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ค�ำน�ำสถำบันพระปกเกลำ้

งานวิจัยเรื่อง การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน  

ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า เล่มนี้ มิได้เพียง 

ชี้ให้เห็นข้อจ�ากัดของกระบวนการที่ด�ารงอยู่ หากยังวิเคราะห์ให้เห็น

รากของปัญหาในเชิงโครงสร้าง ทั้งในมิติข้อมูล อ�านาจพิจารณาของ 

ฝ่ายนติบัิญญัต ิบทบาทของคณะกรรมาธิการ และกลไกก�ากบัวินัยการคลงั  

พร้อมทัง้สงัเคราะห์บทเรียนจากต่างประเทศ เพือ่น�าไปสูข้่อเสนอทีส่ามารถ

ต่อยอดเชิงนโยบายได้อย่างเป็นรูปธรรม

สาระส�าคัญของงานวิจัยฉบับนี้ย�้าให้เห็นว่า การพัฒนา

กระบวนการงบประมาณไม่ใช่เพียงการปรับปรุงทางเทคนิค หากเป็น 

การยกระดบัสถาบนัทางการคลงัและกระบวนการนติบิญัญตัขิองประเทศ

ให้มีความสมดุล รอบคอบ และรับผิดรับชอบต่อสาธารณะมากยิ่งข้ึน  

การปฏิรูปในเรื่องนี้จึงมีความหมายโดยตรงต่อความสามารถของ 

รัฐสภาในการท�าหน้าท่ีแทนประชาชน ทั้งในด้านการอนุมัติงบประมาณ 

การตรวจสอบการใช้จ่าย และการคุ้มครองผลประโยชน์สาธารณะ
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สถาบันพระปกเกล้า ในฐานะคลังสมองด้านนิติบัญญัติ  

เพ่ือการเปลี่ยนแปลงสังคมที่ยั่งยืน หวังเป็นอย่างยิ่งว่า งานวิจัยฉบับนี้ 

จะเป็นประโยชน์ ในการใช้เป็นฐานคิดเพือ่พฒันากระบวนการงบประมาณ

ของไทยให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และยึดหลักความคุ้มค่า อันจะน�า 

ไปสู่การบริหารการคลังที่มั่นคง และการพัฒนาประเทศที่ยั่งยืน

 รองศาสตราจารย์ ดร.อิสระ เสรีวัฒนวุฒิ

 เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า
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บทสรุปผู้บรหิำร

งานวิจัยเร่ืองการพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน  

ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่ามีขึ้นเพ่ือพัฒนา

กลไกงบประมาณของประเทศไทย เพราะแม้พระราชบัญญัติวินัย 

การเงินการคลังของรัฐจะมีการใช้บังคับต้ังแต่ พ.ศ. 2561 เพื่อเสริม 

ความเข้มแขง็ทางการคลงัร่วมกบักฎหมายเก่ียวกับงบประมาณฉบบัอืน่ ๆ 

แต่การด�าเนินการของรฐัเก่ียวกบัประชานยิม หรือกลไกคณะกรรมาธกิาร

รัฐสภาด้านงบประมาณที่ยังมีข้อจ�ากัด รวมถึงการติดตามตรวจสอบ 

ทั้งจากภายในและภายนอกรัฐสภาท่ียังไม่บูรณาการ จึงเป็นที่มาของ 

การศึกษางานวจิยัชิน้นีเ้พือ่เพ่ิมประสิทธิภาพและเสถียรภาพทางการคลงั

และงบประมาณให้กับประเทศ

งานวิจัยฉบับนี้ได้ท�าการศึกษาประเทศตัวอย่างจ�านวน  

4 ประเทศ ในเรื่องกระบวนการงบประมาณ หลักวินัยทางการคลัง  

และหลักความคุ ้มค่า เพื่อน�าข้อมูลมาสู ่การวิเคราะห์ปัญหา และ 

ให้ข้อเสนอแนะต่อแนวทางการพัฒนาระบบและกลไกในกระบวนการ 

งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย ซ่ึงผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

มีดังต่อไปนี้
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ผลการวิจัยท่ีได้จากการศึกษาเรื่องพัฒนากระบวนการ 

งบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลกัวนิยัการเงนิการคลงัและหลกัความคุม้ค่า  

ประกอบด้วย

1. ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลและบทบาทของส�านัก 
งบประมาณในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ

ความไม่ครบถ้วนของข้อมลูและบทบาทของส�านักงบประมาณ

ในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ ประกอบด้วย

1.1  ควำมไมค่รบถว้นของขอ้มลูทำงเศรษฐกจิ กำรคลัง 
และงบประมำณ 

ความไม่ครบถ้วนของข้อมลูทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณ 

ได้แก่ การท่ีตัวเลขจ�านวนยอดหนีส้าธารณะท้ังหมดไม่ถกูรวมเข้าสูก่ารจัดท�า

ร่างพระราชบญัญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ และการวางแผน

ทางการคลัง เน่ืองจากกฎหมายการบรหิารหน้ีสาธารณะก�าหนดเพยีงหนี้ 

ทีก่ระทรวงการคลัง หน่วยงานของรฐั หรอืรัฐวสิาหกจิกู ้หรอืหน้ีทีก่ระทรวง 

การคลังค�้าประกัน แต่ไม่รวมถึงเงินกู้ขององค์กรภาครัฐอื่น เช่น เงินกู้ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ นอกจากน้ี รฐัยังมกีจิกรรมทางการคลงัอ่ืน 

ทีไ่ม่ถอืเป็นหนีส้าธารณะ หรือภาระทางการคลงัของรฐั ซึง่เป็นกจิกรรม 

ทีร่ฐับาลด�าเนนิการผ่านสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ หรอืทีเ่รยีกว่า “นโยบาย 

กึง่การคลัง” เช่น การมอบหมายให้ธนาคารเพือ่การเกษตรและสหกรณ์ 

การเกษตรด�าเนนิมาตรการปล่อยสนิเชือ่ดอกเบีย้ต�า่หรอืให้การสนบัสนนุ

นโยบายอุดหนุนสินค้าเกษตรโดยการให้เป็นผู้ด�าเนินการแทนรัฐบาล  
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ซึง่ในท้ายทีส่ดุแล้วยอดค่าใช้จ่ายทีเ่กดิขึน้จากมาตรการกึง่การคลงัเหล่านี้ 

ล้วนเป็นภาระค่าใช้จ่ายทีร่ฐับาลต้องชดเชยให้สถาบนัการเงนิเฉพาะกจิ 

นอกจากนี้ หน่วยงานในประเทศไทยมีเงินนอกงบประมาณ  

(ดังเช่นในปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 เงนินอกงบประมาณคาดว่าจะมจี�านวน 

ประมาณ 2,385,465.7131 ล้านบาท) เป็นจ�านวนเงนิประมาณ 2 ใน 3  

ของงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของประเทศ (ร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ตั้งรายจ่ายเป็น

จ�านวน 3,752,700,000,000 บาท) การทีเ่งนินอกงบประมาณเป็นข้อยกเว้น 

ของหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป ยิ่งต้องมีความยึดโยงกับประชาชน  

ทว่า เอกสารและข้อมลูตัวเลขเกีย่วกบัเงนินอกงบประมาณ เช่น แผนงาน 

รายรับและรายจ่ายเงนินอกประมาณประจ�าปี รายละเอยีดโครงการทีจ่ะใช้ 

เงนินอกงบประมาณ หรือการพจิารณาทบทวนความจ�าเป็นในการมีเงนิ 

นอกประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ กลบัมไิด้ถกูน�าไปพจิารณาเพือ่อนมุตั ิ

ในฐานะทีเ่ป็นส่วนหนึง่ของร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี 

ของรฐัสภาแต่อย่างใด ประกอบกับการเผยแพร่ข้อมลูเอกสารงบประมาณ

ส�าหรบัประชาชนผ่านช่องทางเวบ็ไซต์ของส�านกังบประมาณ ตัง้แต่ปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2564 จนถึงงบประมาณฉบบัประชาชน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2569  

พบว่า จ�านวนผูเ้ข้าชมในแต่ละปีงบประมาณมเีพยีงหลกัพนัคนเท่านัน้

จากข้อเทจ็จรงิข้างต้น การทีก่ฎหมายให้นยิามของหนีส้าธารณะ

ไม่ครบถ้วนตามความเป็นจรงิ และการไม่จดัให้ภาระทางการคลงัรวมเข้ากบั 

หนี้สาธารณะ ย่อมท�าให้ความชัดเจนและความโปร่งใสของตัวเลข  

“ยอดหนี้สาธารณะจริง” ไม่สามารถสะท้อนภาระหนี้ของประเทศ 
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ได้อย่างตรงไปตรงมาและกระทบต่อการวางกรอบตัวชี้วัดทางการคลัง  

ประกอบกบัการทีเ่งนินอกงบประมาณของไทยมจี�านวนเพิม่ขึน้ในแต่ละปี 

แต่ไม่สามารถถูกพิจารณาอนุมัติโดยองค์กรที่ยึดโยงกับประชาชน คือ  

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ย่อมสะท้อนความสามารถในรักษาวินัยทาง 

การคลังให้ไปในทศิทางทีเ่หมาะสมอย่างจ�ากดั เน่ืองจาก ประการท่ีหนึง่  

ความโปร่งใส ได้แก่ ข้อมลูทางบญัชี หนีส้นิหรือสนิทรัพย์ต่าง ๆ ผลกระทบ 

หรือผลการด�าเนินการทางการคลังให้กับสาธารณชนไม่ครบถ้วน และ

ประการที่สอง ความมีประสิทธิภาพ ได้แก่ กฎเกณฑ์จะใช้ได้อย่างเกิด

มรรคผลในระยะยาว ต้องได้รับการสนับสนุนจากการด�าเนินนโยบาย

ที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งการใช้เงินนอกงบประมาณของบรรดาหน่วยรับ 

งบประมาณนัน้ ฝ่ายนติบิญัญตัไิม่สามารถพิจารณาอนมัุตเิพือ่ก�ากบัดแูลว่า 

ทีผ่่านมาเงนินอกงบประมาณได้ถกูใช้ไปอย่างไรและเกดิผลสมัฤทธ์ิเพียงใด

1.2  บทบำทของส�ำนักงบประมำณ

บทบาทของส�านักงบประมาณ ทัง้การใช้ดลุยพนิจิต่อค�าขอรบั 

งบประมาณโดยไม่มีกรอบการจัดสรรงบประมาณท่ีชัดเจน ส่งผลให ้

การคัดกรองของส�านักงบประมาณไม่สามารถตอบสนองต่อแผนงาน 

และนโยบายส�าคัญของรัฐได้ครบถ้วน เกิดการขาดแคลนงบประมาณ 

ในการด�าเนินนโยบายส�าคัญ หรอืการที่ส�านกังบประมาณมุง่เน้นเกณฑ์ 

การเบกิจ่ายให้หมดมากกว่าใช้งบประมาณให้คุม้ค่าและลงโทษหน่วยงาน 

ท่ีสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการท�างานและประหยัดงบประมาณ

ได้มากด้วยการตัดลดงบประมาณในปีถัดไป ตลอดจนเกณฑ์ตัวชี้วัด 

ทีไ่ม่มุง่เน้นไปยงัประสทิธิภาพของโครงการโดยพจิารณาผลการด�าเนนิงาน
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เปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใช้ และไม่มีการเปรียบเทียบประสิทธิภาพ

ของโครงการที่มีอยู่กับโครงการทางเลือกอ่ืนนั้น สะท้อนบทบาทของ 

ส�านกังบประมาณในฐานะผูมี้บทบาทหน้าทีจั่ดท�างบประมาณท่ียงัไม่สอดรบั 

กับความคุ้มค่าแต่อย่างใด

2. ขอ้จ�ากดัในขัน้ตอนทางนิตบิญัญัตขิองการพจิารณา
อนุมัติงบประมาณ

ข้อจ�ากัดในขั้นตอนทางนิติบัญญัติของการพิจารณาอนุมัติ 

งบประมาณ ประกอบด้วย

2.1  ฝ่ำยนิติบัญญัติมีอ�ำนำจจ�ำกัดต่อร่ำงกฎหมำย
งบประมำณประจ�ำปี

รัฐธรรมนูญให้อ�านาจฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณอย่างจ�ากัด  

กล่าวคอื  มีเพียงอ�านาจพจิารณาและอนมุติัเฉพาะ “งบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี” หรือ “งบประมาณแบบขาเดยีว” เท่านัน้ ไม่มอี�านาจพจิารณา 

อนุมัติไปยังงบประมาณฝั่งรายได้ การก่อหนี้สาธารณะ และภาระทาง 

การคลังอื่นของรัฐ ประกอบกับกฎหมายวิธีการงบประมาณก�าหนดให ้

เอกสารด้านเศรษฐกิจ การคลงั และงบประมาณอืน่ ๆ เช่น ประมาณการ 

รายรบั หรอื ค�าอธิบายเก่ียวกบัหน้ีของรฐับาลเป็นเพยีงเอกสารประกอบ  

จึงส่งผลให้ความสนใจของสมาชิกรัฐสภาต่อข้อมูลอื่น ๆ นอกเหนือ

จากร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณลดลง  

กลายเป็นบทบาทของฝ่ายบรหิารไม่กีห่น่วยงาน เช่น กระทรวงการคลงั  
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หรือส�านักงบประมาณที่ด�าเนินการก�ากับดูแลเอกสารประกอบเหล่านี ้ 

นอกจากนี้ กระบวนการงบประมาณของไทยมิได้มีแนวปฏิบัติหรือ 

การก�าหนดให้ฝ่ายบรหิารต้องประสานร่วมมอืด้านการเตรยีมงบประมาณ

กับฝ่ายนิติบัญญัติในขั้นตอนก่อนการยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ (Pre-budget Statement)  

แต่อย่างใด การทีฝ่่ายนติบิญัญตัมิอี�านาจพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

เพียงฝ่ังรายจ่าย ย่อมท�าให้ทศิทางการก�ากบัวนัิยทางการคลังผ่านบทบาท

ของฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถท�าได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในทางกลับกัน 

อ�านาจทางการคลังและงบประมาณ ทัง้ด้านข้อมลู ตวัเลข ตวัชีวั้ดต่าง ๆ 

ซึง่ส่งผลต่อวนิยัทางการคลงัจะอยูภ่ายใต้การชีน้�าหรือการบริหารทิศทาง

โดยรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเพียงฝั่งเดียว

2.2 กรรมำธกิำรด้ำนงบประมำณมีข้อจ�ำกดัต่อบทบำท 
กำรกลั่นกรองร่ำงกฎหมำยงบประมำณ

คณะกรรมาธกิารเพือ่พิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณของประเทศไทย สถานะเป็นคณะท�างาน

ช่ัวคราว หรอืกรรมาธกิารวสิามญั จะถกูจัดตัง้ข้ึนเมือ่ถึงวาระการพิจารณา

ร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนติบิญัญตัใินแต่ละปี เมือ่ร่างกฎหมาย

ผ่านการพจิารณาอนุมตัโิดยรฐัสภา คณะกรรมาธกิารชุดดงักล่าวกส็ิน้สดุ

การปฏบิตัหิน้าที ่ท�าให้การปฏิบตัหิน้าท่ีท้ังการศึกษาหรือตดิตามเพือ่พฒันา

องค์ความรู ้ความเข้าใจต่อกฎหมายงบประมาณ โดยเฉพาะพระราชบญัญตัิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณไม่มีความต่อเน่ืองและต่อยอด

ภายในรฐัสภา การเหน็ความเชือ่มโยงของวงจรชวีติงบประมาณท้ังระบบ
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จึงยากที่จะเกิดขึ้นได้ ขณะเดียวกันองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการ

จ�านวน 73 คน ถือเป็นจ�านวนที่สูง โดยมีสัดส่วนจากคณะรัฐมนตรี  

และสัดส่วนพรรคการเมือง ซึ่งเม่ือพิจารณาถึงหลักความคุ้มค่าแล้ว 

มีข้อสังเกตว่า ประการที่หน่ึง บทบาทของคณะกรรมาธิการวิสามัญ  

คือ การพิจารณาตั้งข ้อสังเกตร่างงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี  

แต่มไิด้ไปถงึงบประมาณฝ่ังรายรบั ได้แก่ การจดัเกบ็ภาษี การกูย้มื และ 

ฝ่ังรายจ่ายนัน้ และการมจี�านวนสมาชกิถงึ 73 คน เป็นการใช้ทรัพยากร 

อย่างไม่มีประสิทธิภาพไม่สอดรับต่อความคุ้มค่า ประการที่สอง  

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณมีที่มาจากฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู ้จัดท�า 

ร่างกฎหมายย่อมเกิดค�าถามในเรื่องความเป็นอิสระและเป็นกลาง  

เนือ่งจากหลกัประการหนึง่ของการประเมินความคุ้มค่าได้นัน้ ผูต้รวจสอบ

ต้องมีความชัดเจนและเป็นอิสระ (Objectivity and Independence)  

จากรฐับาลไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการ

ใด ๆ

2.3 ประชำชนมขีอ้จ�ำกดัตอ่กำรตดิตำมกำรท�ำงำนของรฐั
ภำยใต้หลักวินัยทำงกำรคลังและควำมคุ้มคำ่ 

การรับรู้ของประชาชนต่อเนื้อหาการอภิปรายร่างกฎหมาย  

รวมถึงร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปียังมีความไม่ชัดเจน 

และมีช่องทางจ�ากัด กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรไม่ได้มีการถ่ายทอด 

การประชมุคณะกรรมาธกิารต่าง ๆ สูส่าธารณะอย่างสม�า่เสมอ ข้อจ�ากดั 

ดังกล่าวไม่สร้างความโปร่งใสและความเชื่อมั่นให้กับประชาชน จึงไม ่
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สอดคล้องกับพื้นฐานทางวินัยทางการคลังและความคุ้มค่าที่ต้องการให ้

ข้อมลูต่าง ๆ เกีย่วกบัแผนการด�าเนนิงานและการใช้ทรพัยากรสาธารณะ

ทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณของรฐัถกูเผยแพร่อย่างสม�า่เสมอ

เพื่อให้ประชาชนรับรู้และติดตามตรวจสอบได้

3. การแทรกแซงทางการเมืองระหว่างการบรหิาร 
งบประมาณ

ความไม่สม�่าเสมออันเนื่องมาจากการแทรกแซงทางการเมือง

ระหว่างการบริหารงบประมาณ ประกอบด้วย

3.1  นโยบำยประชำนิยมกระทบตอ่วนัิยทำงกำรคลัง
และหลักควำมคุ้มคำ่ 

การด�าเนินนโยบายประชานิยมที่ผ ่านมามีการใช ้ เ งิน 

ในงบประมาณและนอกงบประมาณจ�านวนมาก ก่อให้เกิดภาระผูกพัน

อย่างต่อเนื่อง รวมถึงปัญหาความไม่โปร่งใสทางการคลัง เนื่องจาก 

โครงการหลายประเภทด�าเนินการผ่านสถาบันการเงินของรัฐ หรือ 

กิจกรรมกึ่งการคลัง ซ่ึงตัวเลขภาระทางการคลังเหล่านี้ไม่แสดงรวมเป็น

ยอดหนี้สาธารณะ นอกจากน้ี โครงการประชานิยมของไทย รัฐบาล 

มิได ้ท�าการประเมินผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ (Cost-Benefit  

Analysis: CBA) อย่างเป็นระบบ ท�าให้ยากต่อการรกัษาวินยัทางการคลงั 

และความคุ้มค่าให้เกิดข้ึนต่อการคลังและงบประมาณของประเทศ
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3.2 กำรทบทวนแผนกำรคลงัระยะปำนกลำงกระทบ
ควำมตอ่เน่ืองในกำรบรหิำรวนัิยกำรเงนิกำรคลงั 

แผนการคลังระยะปานกลางเป ็นแผนแม ่บทส�าหรับ 

การวางแผนการด�าเนินการทางการเงินการคลังและงบประมาณของรัฐ  

เพื่อสร้างความยั่งยืนทางการคลัง โดยค�านึงสภาวะเศรษฐกิจและ 

สถานะทางคลังในอนาคตข้างหน้าไม่น้อยกว่า 3 ปี อย่างไรก็ดี  

การจัดท�าแผนการคลังระยะปานกลางของไทยถูกปรับเปลี่ยนแผน 

เพื่อให ้ เอื้อต ่อนโยบายกระตุ ้นเศรษฐกิจระยะส้ันของรัฐบาล  

โดยไม่ค�านึงถึงความยั่งยืนทางการคลัง ดังกรณีการทบทวนแก้ไข 

แผนการคลงัระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ  พ.ศ. 2568-2571) จ�านวน 

2 ครั้ง ภายในระยะเวลา 6 เดือน กล่าวคือ การประมาณการสัดส่วน

หนี้สาธารณะในปี 2571 จากฉบับเดิมอยู่ที่ร้อยละ 63.61 น้ัน ได้แก้ไข 

เป็นฉบับทบทวน ครั้งท่ี 1 ปรับเป็นร้อยละ 67.05 และฉบับทบทวน  

ครั้งที่ 2 ปรับเป็นร้อยละ 68.6 เพื่อปรับเพิ่มสัดส่วนหนี้สาธารณะ 

ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) รองรับการก่อหนี้สาธารณะ

ส�าหรับการด�าเนินนโยบายแจกเงินดิ จิทัลวอลเล็ตของรัฐบาล  

การปรับเปลี่ยนหรือทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางจึงกลายเป็น 

ขั้นตอนหน่ึงระหว่างการบริหารงบประมาณเพื่อตอบสนองต่อนโยบาย

ประชานิยม มากกว่าการทบทวนแผนเพื่อรักษาวินัยทางการคลัง
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3.3 สัดส่วนคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลัง
ของรฐักระทบต่อควำมหลำกหลำยในกำรก�ำกบั
ดูแลวินัยกำรเงินกำรคลัง 

สัดส่วนของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ  

ประกอบด้วยผู ้ด�ารงต�าแหน่งในรัฐบาลและหน่วยงานที่อยู ่ภายใต้

รัฐบาลเกือบทั้งหมด มีเพียงผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยเท่านั้น 

ท่ีเป ็นกรรมการจากหน่วยงานภายนอกที่ เป ็นอิสระ ซึ่ งข ้อมูล 

ที่คณะกรรมการต้องใช้ประกอบการก�ากับดูแลวินัยทางการคลัง  

เป็นข้อมูลที่มาจากหน่วยงานที่สังกัดกระทรวงการคลังและส�านัก 

งบประมาณเป็นหลัก จึงเกิดค�าถามเกี่ยวกับการด�าเนินการหรือ 

การตัดสินใจของคณะกรรมการว่าตั้งอยู ่บนพ้ืนฐานของข้อมูลหรือ 

การวเิคราะห์ทีต่รงไปตรงมา รวมถงึมคีวามเป็นอิสระทางวชิาการมากน้อย

เพยีงใด เนือ่งจากการท�างานของกระทรวงการคลงัหรอืส�านกังบประมาณ

ย่อมต้องสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลเป็นปกติ และรัฐบาลในประเทศ

จ�านวนมากก็มีแนวโน้มที่จะลดความตึงตัวของกฎและวินัยทางการคลัง

เพื่อสนองนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมของตน

3.4 ส�ำนักงบประมำณของรฐัสภำในฐำนะกลไกเสรมิ 
เพื่อกำรก�ำกับดูแลวินัยกำรเงินกำรคลัง 

การที่ส�านักงานงบประมาณและกระทรวงการคลัง คือ  

หน่วยงานหลักในการจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ประกอบกับ

ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณและปลัดกระทรวงการคลังมีสถานะ 

เป็นกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐซึ่งมีบทบาทในการก�ากับ 

ดูแลวินัยทางการเงินการคลังด้วย ย่อมพบว่าการได้มาซึ่งรายรับ  



15

การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และการก�ากับดูแลวินัยการเงินการคลัง 

ของประเทศไทยอยู่ภายใต้กลไกของสถาบันของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น  

แม้ในเวลาปัจจุบัน ส�านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นหน่วยงานที่ตั้งขึ้น 

เพื่อเป็นผู ้สนับสนุนข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลังและงบประมาณ 

ให้แก่รัฐสภา อย่างไรก็ดี บทบาทและความพร้อมของส�านักงบประมาณ

ของรฐัสภาในฐานะท่ีเป็นสถาบันทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระ มีความเช่ียวชาญ  

สามารถวิเคราะห์ น�าเสนอ หรือให้ข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลัง และ 

งบประมาณ เพ่ือเป็นทางเลอืกให้แก่รฐัสภาและประชาชนในการตดัสินใจ 

เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะหรือประชานิยมนอกเหนือไปจากชุดข้อมูล

ที่ฝ่ายบริหารเสนอให้แก่สังคมยังไม่เด่นชัดมากนัก เนื่องจากชุดข้อมูล

หรือทรัพยากรพื้นฐานต่าง ๆ ที่ส�านักงบประมาณของรัฐสภาน�ามาใช้ 

ในการประมวลหรือวิเคราะห์ผลต่าง ๆ ยังมาจากการใช้ข้อมูลจาก 

หน่วยงานของรัฐเป็นหลัก

4. บทบาทของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการ
ติดตามตรวจสอบงบประมาณ

บทบาทของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการติดตาม 

ตรวจสอบงบประมาณ ประกอบด้วย

4.1  กำรตรวจสอบของส�ำนักงำนกำรตรวจเงนิแผน่ดิน

การตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีด้วยกัน  

3 ด้าน ประกอบด้วย การตรวจสอบการเงนิ การตรวจสอบการปฏบัิตติาม

กฎหมาย  และการตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพการด�าเนนิงาน 
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อย่างไรก็ดี ลักษณะการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

เน้นไปทีก่ารตรวจสอบการเงนิมากท่ีสดุ ในขณะท่ีการตรวจสอบการปฏิบัติ

ตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสมัฤทธ์ิและประสทิธภิาพการด�าเนนิงาน 

มีจ�านวนลดหล่ันลงมา กล่าวคือ จากข้อมูลรายงานผลการปฏิบัติงาน 

ของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567  

พบว่า ผลผลิตของการตรวจสอบการเงิน มีจ�านวน 8,665 ผลผลิต  

ในขณะทีก่ารตรวจสอบการปฏบิตัติามกฎหมายมจี�านวน 3,820 ผลผลติ 

และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงานมีจ�านวน 

213 ผลผลิต

การตรวจสอบเชิงผลสัมฤทธ์ิของการใช้จ่ายของส�านักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดนิเน้นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ท่ีเก่ียวพันกับ

ยุทธศาสตร์ชาต ิแผนแม่บท แต่โครงการท่ีมผีลกระทบต่อสงัคมยงัไม่ค่อย 

มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ในระดับแผนงานหรือยุทธศาสตร์โดยรวม  

ในขณะเดียวกัน ในรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�าปีงบประมาณ  

พ.ศ. 2567 ของส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิได้กล่าวถงึปัญหาอปุสรรค 

ในการปฏิบัติงานว่า มีหน่วยรับตรวจที่ต้องตรวจสอบรายงานการเงิน 

จ�านวนมาก แต่มีบุคลากรที่ปฏิบัติงานตรวจสอบจ�านวนจ�ากัด และ 

ไม่่สามารถรวบรวมข้อมลู เอกสารและหลกัฐานเพือ่ประกอบการตรวจสอบ

ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงานให้เป็นไปตามแผนที่ก�าหนด 

ไว้ได้ เนื่องจากโครงการท่ีตรวจสอบเน้นโครงการขนาดใหญ่ ซึ่งต้องใช้ 

เวลาในการศกึษาและท�าความเข้าใจประกอบกบัการจัดเกบ็ข้อมลูจึงต้องใช้ 

ระยะเวลาในการรวบรวมมากขึ้น การที่ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
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มีจ�านวนบุคลากรเกือบ 4,000 คนนั้น อาจต้องทบทวนว่า แนวทางหรือ

วธิกีารตรวจสอบทีผ่่านมาก่อให้เกิดการใช้ทรพัยากร คือ เจ้าหน้าทีข่องตน 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเพียงใด ในขณะเดียวกันควรปรับบทบาท 

โดยเน้นตรวจสอบผลลัพธ์และประเมินผลสัมฤทธิ์จากโครงการหรือ 

แผนงานมากขึ้นกว่าการเน้นตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ที่เกี่ยวพัน 

กับยุทธศาสตร์ชาติหรือระดับแผนแม่บท เพื่อให้ตรวจสอบความคุ้มค่า

จากการด�าเนินนโยบายสาธารณะด้านต่าง ๆ เกิดขึ้นจริง

4.2 ควำมร่วมมือระหว่ำงส�ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดินและรฐัสภำ 

กลไกความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานมีความส�าคญั โดยเฉพาะ

ความร่วมมอืระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิและรฐัสภา เนือ่งจาก

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะองค์กรตรวจสอบที่เป็นอิสระ 

และเป็นกลาง ย่อมมีข้อมูลผลการตรวจสอบต่าง ๆ ในการใช้จ่าย 

งบประมาณของหน่วยรับงบประมาณ จึงจะสามารถเห็นภาพของการใช้

จ่ายเงนิงบประมาณตลอดช่วงการบรหิารงบประมาณรวมถงึความถกูต้อง 

ตามบญัชี กฎระเบยีบ ตลอดจนผลสมัฤทธิข์องการด�าเนนิการ หากข้อมลู

เหล่าน้ีถกูน�าเสนออย่างสม�า่เสมอและภายในระยะเวลาทีเ่หมาะสมให้กบั

ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ก่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปี ย่อมเกดิประโยชน์ต่อภาพรวมของประเทศ อย่างไรกด็ี  

เว็บไซต์ของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินในช่วงสัปดาห์แรกของเดือน

กรกฎาคม พ.ศ. 2568 พบว่า ข้อมลูท่ีปรากฏยงัเป็นรายงานผลการปฏบิตังิาน  

ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 และในช่วงกลางเดือนสิงหาคม  
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พ.ศ. 2568 รายงานผลการปฏิบัติงาน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 

ได้ถูกเผยแพร่เป็นฉบับต่อมา ในขณะที่การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณที่ก�าลังพิจารณาในรัฐสภา  

ณ เวลาเดียวกันนี้ คือ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ในวาระ 2-3 ได้ผ่านไปแล้ว 

การเผยแพร่รายงานล่าช้าเช่นนี้ ย่อมไม่ทันต่อการสนับสนุนการท�างาน

ของรัฐสภา

4.3 กำรส่ือสำรกับภำคประชำชน 

แม้ส�านักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิของไทยสร้างวธิกีารสือ่สาร 

ทีห่ลากหลายและน่าสนใจไปยงัประชาชน อย่างไรกด็ ีการสือ่สารทีเ่กิดขึน้ 

เป็นรปูแบบการสือ่สารฝ่ายเดียว (One-way communication) โดยไม่ได้ 

มีลักษณะการท�างานตรวจสอบร่วมกับประชาชน ซึ่งหากส�านักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดินเพ่ิมการสือ่สารระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

และประชาชนให้เกิดขึ้นแบบสองทาง (Interactive) อาจท�าให้ได้รับ 

ข้อคิดเหน็ท่ีเป็นความต้องการของประชาชนในพืน้ทีท่ีง่บประมาณถูกจัดสรร

ใช้ไปอย่างแท้จริง ซ่ึงการส่ือสารหรือการตอบสนองกลับของประชาชน

เป็นส่วนหนึง่ในการชีวั้ดว่างบประมาณ และทรพัยากรสาธารณะนัน้ถกูใช้ 

อย่างคุ้มค่าหรือไม่เพียงใด
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ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะเพื่อการพัฒนากระบวนการงบประมาณ ภายใต ้

หลักวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่า มีดังนี้

1. การพัฒนากระบวนการด้านข้อมูลของเอกสาร 
งบประมาณ

1.1 กำรแสดงข้อมูลหน้ีสินของรฐั 

ให้แสดงข้อมูลหนีส้นิทีเ่ป็นขององค์กรของรฐัทุกประเภท ข้อมลู

ภาระทางการคลังท่ีรัฐบาลต้องจ่ายชดเชยในอนาคต เช่น ยอดคงค้าง 

ชดใช้การสูญเสียรายได้อันเน่ืองมาจากการด�าเนินนโยบายประชานิยม 

ตามมาตรา 28 ของพระราชบญัญัตวินิยัการเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561  

ลงในเอกสารงบประมาณ และให้ส�านกังบประมาณรวมเอกสารชดุดงักล่าว 

เป็นส่วนหนึง่ของเอกสารงบประมาณประจ�าปีภายใต้อ�านาจการพจิารณา

อนุมัติของรัฐสภา 

1.2 กำรแสดงจ�ำนวนเงินนอกงบประมำณ 

การแสดงเงนินอกงบประมาณต้องประกอบด้วย เงนินอกงบประมาณ 

สะสมทีเ่ป็นปัจจบุนั แผนงานรายรับและรายจ่ายเงนินอกประมาณประจ�าปี 

รายละเอยีดโครงการทีจ่ะใช้เงินนอกงบประมาณ และให้ส�านกังบประมาณ

รวมเอกสารชุดดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของเอกสารงบประมาณประจ�าปี

ภายใต้อ�านาจการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภา
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2. การพัฒนากลไกของส�านักงบประมาณ 

2.1 กำรทบทวนหลักเกณฑ์กำรคัดกรองค�ำขอ 
งบประมำณ 

ส�านักงบประมาณต้องทบทวนหลักเกณฑ์การคัดกรองค�าขอ 

งบประมาณโดยให้เพ่ิมเกณฑ์การจัดสรรที่จูงใจให้เกิดการปรับปรุง

ประสิทธิภาพการท�างานเพื่อสอดรับหลักความคุ้มค่า เช่น การด�าเนิน

โครงการต้องสามารถบรรลผุลการด�าเนนิงานได้ดขีึน้จากการใช้งบประมาณ 

จ�านวนเท่าเดิม ตลอดจนให้ส�านักงบประมาณทบทวนหลักเกณฑ ์

ที่ก่อแรงจูงใจหน่วยงานผลาญงบประมาณหรืองบค้างท่อ เช่น จากเดิม

ที่ส�านักงบประมาณด�าเนินการตัดลดงบประมาณของหน่วยงานที่ม ี

งบประมาณเหลอืในการด�าเนนิโครงการนัน้ ให้ท�าการส่งเสรมิหน่วยงาน 

ทีส่ามารถประหยดังบประมาณด้วยวธิอีนัสมเหตสุมผลระหว่างการบรหิาร

งบประมาณแทน เช่น การเชิดชูให้เป็นหน่วยงานต้นแบบด้านความคุ้มค่า

2.2 กำรเปิดพื้นที่ส่ือสำรให้ชดัเจนและโปร่งใส

ส�านกังบประมาณต้องเปิดเผยหลกัเกณฑ์การพจิารณาการจดัสรร

งบประมาณต่อหน่วยรบังบประมาณ และต้องแสดงเหตุผลกรณทีีไ่ม่พจิารณา

จดัสรรให้กบัแผนงานโครงการส�าคญัของหน่วยรบังบประมาณ นอกจากนี้  

ส�านกังบประมาณต้องจัดท�าช่องทางการสือ่สาร เพือ่รับฟังความคดิเหน็ 

จากหน่วยรับงบประมาณเพ่ือน�าไปประกอบการจัดท�าค�าของบประมาณ 

หรือเพื่อปรับปรุงค�าของบประมาณในปีถัดไป ในขณะเดียวกันให้ขยาย 

ระยะเวลาการแสดงความคดิเห็นต่อร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย
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ประจ�าปีงบประมาณบนเวบ็ไซต์ของส�านกังบประมาณให้นานกว่า 15 วนั  

รวมถึงการเปิดช่องทางการรับฟังความคิดเห็นหรือข้อเสนออื่น ๆ  

จากหน่วยรับงบประมาณและประชาชนโดยไม่มีก�าหนดระยะเวลา  

ข ้อมูลที่ได ้ทั้งหมดให้ส�านักงบประมาณท�าการรวบรวมและสรุป 

ทุก ๆ 3 หรือ 6 เดือน พร้อมส่งข้อมูลในรอบเดียวกันน้ีให้กับส�านัก 

งบประมาณของรฐัสภา คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตาม 

การบริหารงบประมาณ และส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

3. กลไกการพัฒนากระบวนการทางรฐัสภา

3.1 กำรเพิ่มอ�ำนำจของสภำผู้แทนรำษฎรในกำร
พิจำรณำอนุมัติงบประมำณประจ�ำปี 

ให้เพิ่มอ�านาจของสภาผู้แทนราษฎรในการพิจารณาอนุมัติ 

งบประมาณจากงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเป็นงบประมาณประจ�าป ี 

ได้แก่ อ�านาจในการพจิารณาอนมุติัแผนงบประมาณรายได้ รายจ่ายประจ�าปี  

การก่อหนีส้าธารณะและภาระทางการคลงัอ่ืน เงนินอกงบประมาณ และ 

เงินงบประมาณของรัฐวิสาหกิจ พร้อมด�าเนินการแก้ไขบทบัญญัต ิ

ในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 เพื่อให้ครอบคลุมอ�านาจพิจารณา 

งบประมาณทั้งรายรับและรายจ่าย พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง 

ของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 19 ให้ก�าหนดรายละเอียดแผนรายได ้

และประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2561 มาตรา 10 ให้เพิม่เอกสารประกอบร่างกฎหมายงบประมาณ
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ประจ�าปี ทั้ง 9 หมวด เช่น สถานะการเงินของรัฐวิสาหกิจ แผนเงินนอก

งบประมาณ แผนกูย้มื ให้อยูใ่นอ�านาจการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร

3.2 กำรปรับสัดส่วนกรรมำธิกำรพิจำรณำร่ำง
พระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปี 
งบประมำณ 

การปรับสัดส่วนกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ เพ่ือลดอิทธพิลของฝ่ายบริหาร 

ในการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ และเพิ่มตัวแทนจาก

พรรคการเมืองและคณะกรรมาธิการสามัญที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งให้เพิ่ม

บทบัญญัติในข้อบังคับการประชุมสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2562  

โดยมีหลักการ ดังนี้ “ให้ตั้งประธานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง 

สถาบันการเงินและตลาดการเงิน และประธานคณะกรรมาธิการศึกษา

การจัดท�าและติดตามการบริหารงบประมาณ เป็นกรรมาธิการวิสามัญ

โดยตรง และให้สดัส่วนกรรมาธกิารทีเ่หลอืตามอตัราส่วนจ�านวนสมาชกิ

ของแต่ละพรรคการเมอืงทีม่อียูใ่นสภา โดยมใิห้รฐัมนตร ีผูแ้ทนกระทรวง

การคลัง และตัวแทนส�านักงบประมาณเป็นกรรมาธิการชุดนี้”

3.3 กำรเพิ่มบทบำทของรัฐสภำในขั้นตอนก่อน 
กำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณ 
รำยจำ่ยประจ�ำปี 

การสร้างความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร 

โดยให้คณะกรรมาธกิารศกึษาการจัดท�าและติดตามการบริหารงบประมาณ 
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ผูแ้ทนพรรคการเมอืง และส�านักงบประมาณของรฐัสภา เข้าสงัเกตการณ์

ในขั้นตอนการจัดท�าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าป ี

งบประมาณร่วมกบัส�านกังบประมาณ  และให้จัดวาระการประชมุร่วมกนั 

หรือ “การอภิปรายก�าหนดทิศทางงบประมาณระหว่างฝ่ายบริหาร 

และฝ่ายนติิบญัญติั” เพือ่ให้คณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�าและตดิตาม

การบริหารงบประมาณ และผู้แทนพรรคการเมืองให้ความเห็น วิพากษ์

วจิารณ์ และให้ข้อเสนอแนะ พร้อมเผยแพร่การประชุมวาระดังกล่าวผ่าน

ช่องทางที่ประชาชนสามารถเข้าถึงหรือติดตามได้อย่างสะดวก

3.4 กำรเพิ่มประสิทธิภำพของส�ำนักงบประมำณ
ของรฐัสภำ 

เพ่ือให้ส�านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นสถาบันหลักทาง 

ข้อมูลและองค์ความรู้ทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณให้แก่ 

รัฐสภา ต้องก�าหนดให้มีกฎหมายรับรองความเป็นนิติบุคคลและ 

ความเป็นอิสระของส�านักงบประมาณของรัฐสภา โดยมิให้อ�านาจหน้าที่

และท่ีมาของบุคลากรในองค์กรอยู่ภายใต้รัฐสภา พร้อมวางแผนการ 

เพิ่มจ�านวนผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง งบประมาณ 

และสถิติ รวมถึงช่องทางการแลกเปลี่ยนความร่วมมือกับหน่วยงาน 

ที่มีองค์ความรู ้ด้านการประเมินหรือการพัฒนาต้นแบบ (Models)  

ทางเศรษฐกิจและการคลังอย่างต่อเนื่อง เช่น องค์การเพื่อความร่วมมือ

และการพฒันาทางเศรษฐกจิ (OECD) หรอืส�านกังบประมาณของรัฐสภา

ในต่างประเทศ
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3.5 กำรบรูณำกำรเอกสำร ขอ้มูล ผลกำรตรวจสอบ 
ของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินให้กับ 
ฝ่ำยนิติบัญญัติ 

เพิม่กลไกความร่วมมอืระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

และรัฐสภา ได้แก่ สมาชิกรัฐสภา และส�านักงบประมาณของรัฐสภา  

ในเรื่องข้อมูลผลการตรวจสอบต่าง ๆ จากการใช้จ่ายงบประมาณของ 

หน่วยรับงบประมาณ โดยด�าเนินการแก้ไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561 มาตรา 59  

โดยมหีลกัการ ดงันี ้“ให้ส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดินอ�านวยความสะดวก  

ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของสมาชิกรัฐสภา 

และส�านักงบประมาณของรัฐสภาในด้านข้อมูลและเอกสารที่เกี่ยวกับ 

การตรวจเงินแผ่นดิน และรายงานตรวจสอบทางการเงิน การตรวจสอบ

การปฏบิตัติามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพ

การด�าเนินงาน ภายในระยะเวลาที่เหมาะสม”

3.6 กำรจัดชอ่งทำงติดตำมตรวจสอบกำรท�ำงำน

ให้จัดช่องทางติดตามการจัดท�าและการใช้จ่ายงบประมาณ 

เช่น การถ่ายทอดการประชุมของคณะกรรมาธิการทุกชุด หรือเปิด 

ให้มีการน�าความคิดเห็นของหน่วยงาน ภาคประชาสังคม ผู้เชี่ยวชาญ 

และประชาชนเข้าสู ่การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย 

ของคณะกรรมาธิการด้วย
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4. การพฒันากลไกตดิตามตรวจสอบโครงการประชานิยม
4.1 กำรปรบัองค์ประกอบของคณะกรรมกำรนโยบำย

กำรเงนิกำรคลงัของรฐั

เพือ่ให้องค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายการเงนิการคลงั 
ของรัฐมคีวามเป็นกลางมากขึน้ ให้ปรบัองค์ประกอบของคณะกรรมการ 
นโยบายการเงินการคลังของรัฐ โดยแก้ไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัต ิ
วนิยัการเงนิการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 10 โดยมหีลักการ ดงันี้  
“เพิม่สดัส่วนกรรมการผู้ทรงคณุวุฒทิีเ่ป็นอสิระจากฝ่ายบรหิารหรอืรฐับาล  
โดยมีความรู้ความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์ด้านเศรษฐกิจ การคลัง  
และงบประมาณ เช่น นักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์ และปรับให้ส�านัก 
งบประมาณของรัฐสภาเข้าท�าหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ 

นโยบายการเงินการคลังของรัฐแทนส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง”

4.2 ควำมรบัผิดชอบกรณีปรบัแผนกำรคลังระยะ
ปำนกลำงหรอืกำรผอ่นคลำยกฎกำรคลงั

การสร้างความรบัผดิชอบกรณปีรบัแผนการคลงัระยะปานกลาง 
หรือการผ่อนคลายกฎการคลัง ให้เพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยมีหลักการ ดังนี้ “หากเป็น
กรณีด�าเนินการปรับแผนการคลังระยะปานกลางหรือการผ่อนคลาย 
กฎการคลังจากการด�าเนินนโยบายประชานิยม คณะกรรมการนโยบาย
การเงินการคลังของรัฐต้องแถลง แสดงเหตุผลความจ�าเป็นต่อรัฐสภา 
และต่อสาธารณะ โดยเปิดเผยรายละเอยีดบญัชธีรุกรรมทางการเงนิต่าง ๆ  
ท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย พร้อมระบุรายละเอียดกับผลการประเมิน 
ความเสี่ยงต่าง ๆ ทางการคลังและงบประมาณของประเทศ รวมถึง 
แผนงานการจัดการกับความเสี่ยงตลอดโครงการ”
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Executive  
Summary

This research on the development of Thailand’s  

national budget process under the principles of fiscal discipline 

and Value-for-Money aims to improve the country’s budgetary  

mechanisms. Although the State Fiscal Discipline Act has 

been in effect since 2018 to strengthen fiscal governance, 

challenges remain. Populist policies, the parliamentary budget 

committee’s structure, and the lack of integrated internal and 

external oversight have prompted this study to explore ways 

to enhance fiscal efficiency and stability.

The research examined budget processes, fiscal  

discipline, and value-for-money in four sample countries.  

The findings informed problem analysis and led to  

recommendations for improving Thailand’s national budget 

systems and mechanisms.
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The findings derived from the study on the  

enhancement of the national budgeting process guided by 

the principles of fiscal discipline and value for money can be 

summarized as follows:

1. Incomplete Data and the Role of the Budget 
Bureau in the Budget Preparation Process

The limitations arising from incomplete or insufficient 

data, as well as the institutional role of the Budget Bureau  

in the formulation of the national budget, can be categorized 

into the following aspects:

1.1 Incomplete Economic, Fiscal and  
Budgetary Data

Thailand’s budget preparation process suffers from 

incomplete data. For instance, the total public debt figure 

is excluded from the annual budget and fiscal planning bill. 

This issue arises because the Public Debt Management Act 

only covers debt borrowed or guaranteed by the Ministry of 

Finance, government agencies, or state enterprises. It does 

not include loans from other government entities, such as 

local administrative organizations.
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Moreover, quasi-fiscal activities such as low-interest  

loan programs implemented by specialized financial  

institutions like the Bank for Agriculture and Agricultural  

Cooperatives, are not classified as public debt, despite  

creating fiscal burdens that the government must eventually 

compensate.

Thailand also maintains substantial extra-budgetary  

funds. In fiscal year 2026, these funds are estimated at  

approximately 2.39 trillion baht, nearly two-thirds of the  

annual budget allocation of 3.75 trillion baht. However,  

extra-budgetary revenues and expenditures, project details,  

and agency reviews are not subject to parliamentary approval.  

Additionally, public access to budget documents via the 

Budget Bureau’s website remains limited, with only a few 

thousand visitors per year.

These issues, an incomplete legal definition of public 

debt and the exclusion of fiscal burdens undermine transparency  

and hinder accurate assessment of the country’s actual debt. 

The growing use of extra-budgetary funds without legislative 

oversight reflects a lack of fiscal discipline. Transparency in 

accounting, liabilities, assets, and fiscal outcomes is insufficient. 
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Efficiency is also compromised, as extra-budgetary funds usage 

is not reviewed or approved by Parliament, and long-term 

policy implementation lacks accountability.

1.2 The Role of the Budget Bureau

The Budget Bureau’s discretionary approach to budget 

requests, without a clear allocation framework, results in 

inadequate screening of key government plans and policies, 

leading to budget shortfalls. Its emphasis on disbursement 

over efficient utilization penalizes agencies that improve  

efficiency by reducing their future budgets.

Additionally, performance indicators focus on  

expenditure rather than project efficiency or comparisons 

with alternative projects. This reflects the Budget Bureau’s 

limited effectiveness in promoting strategic and outcome-

driven budgeting.

2. Limitations in the Legislative Procedural 
Approval of the Budget

The legislative procedural approval of the budget 

faces several limitations:
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2.1 Limited Legislative Power over the  
Annual Appropriation Budget Bill

The Constitution grants the legislative branch  

limited authority over the annual appropriation budget bill. 

It is empowered to consider and approve only the “annual  

expenditure budget” or “one-way budget,” but not the revenue  

budget, public debt, or other fiscal obligations of the  

government. Additionally, the Budget Procedure Act classifies  

economic, fiscal, and other budget-related documents such as  

revenue estimates and public debt statements as supporting 

materials. This diminishes parliamentary attention to information  

beyond the expenditure budget, leaving only a few executive  

agencies, such as the Ministry of Finance and the Budget 

Bureau, responsible for these documents.

Moreover, Thailand’s budgetary process lacks formal  

mechanisms or requirements for the executive branch 

to coordinate with the legislature during the pre-budget  

statement phase. As a result, the legislature’s role is confined 

to reviewing only the expenditure side of the budget, making 

it difficult to effectively oversee fiscal discipline. In contrast, 

fiscal and budgetary powers, including data, figures, and  

indicators that influence fiscal discipline remain solely under 

the control of the executive branch.
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2.2 Limitations of the Budget Committee 
in Scrutinizing Budget Bills

Thailand’s Budget Committee, formed to consider 

the draft annual budget bill, is a temporary working group or 

ad-hoc committee established during the legislative review 

process each year. Once the bill is passed, the committee  

is dissolved. This lack of continuity hinders the development 

of institutional knowledge and understanding of budget laws, 

particularly regarding the annual budget bill, within Parliament. 

It also impairs the ability to grasp the interconnected nature 

of the full budget cycle.

The committee comprises 73 members, a relatively 

large number with a majority representing the Cabinet and 

political parties. From a Value-for-Money perspective, this 

structure is inefficient. The committee’s mandate is limited 

to reviewing the expenditure side of the budget and does 

not extend to revenue matters such as taxation, borrowing, 

or fiscal policy. Furthermore, the committee originates from 

the executive branch, which drafts the bill, raising concerns 

about its independence and neutrality. A key principle of 

Value-for-Money is that oversight must be objective and 

independent of government influence, free from political or 

bureaucratic pressure.
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2.3 Limited Public Oversight of Government 
Performance

Public access to debates and discussions surrounding 

the budget bill, including the annual appropriation budget, 

remains limited and unclear. The House of Representatives 

does not consistently broadcast committee meetings, which 

undermines transparency and public trust. This lack of openness 

contradicts the principles of fiscal discipline and Value-for-

Money, which require the regular dissemination of information  

about operational plans and the use of public resources  

in economic, financial, and budgetary matters. Public access 

to such information is essential for effective monitoring and 

accountability.

3. Political Interference in Budget Execution 
Process

Political interference in budget execution process has 

led to several irregularities that undermine fiscal discipline 

and the principle of Value-for-Money:

3.1 Populist Policies Undermining Fiscal 
Discipline and Value-for-Money

Previous populist policies have involved substantial 

budgetary and extra-budgetary funds, resulting in long-term 



33

financial obligations and reduced fiscal transparency. Many 

of these initiatives were implemented through state-owned 

financial institutions or quasi-fiscal activities and the associated 

fiscal burdens were excluded from official public debt figures.

Moreover, Thailand’s populist programs have often 

lacked systematic cost-benefit analysis (CBA), making it difficult 

to ensure fiscal discipline and optimize the use of national 

financial resources. The absence of rigorous evaluation has 

led to inefficient spending and weakened accountability  

in budget allocation.

3.2 Revisions to the Medium-Term Fiscal 
Plan Disrupt Fiscal Discipline

The Medium-Term Fiscal Plan serves as a strategic 

framework for managing government financial, fiscal, and 

budgetary operations with the goal of achieving long-term 

fiscal sustainability. It typically considers economic conditions 

and fiscal projections for at least three years ahead.

However, in Thailand, the Medium-Term Fiscal Plan 

has been repeatedly revised to accommodate short-term 

economic stimulus measures, often at the expense of fiscal 

sustainability. A notable example is the two revisions made 

to the Medium-Term Fiscal Plan for fiscal years 2025–2028 
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within a six-month period. The projected public debt-to-GDP 

ratio for 2028 was initially set at 63.61%, then revised to 

67.05% in the first update, and further increased to 68.6% in 

the second. These adjustments were made to accommodate 

additional public debt required for the government’s Digital 

Wallet distribution policy.

As a result, revisions to the Medium-Term Fiscal Plan 

have become a tool for facilitating populist policies rather 

than a mechanism for maintaining fiscal discipline. This shift 

undermines the original purpose of the plan and poses risks 

to long-term fiscal stability.

3.3 Composition of the State Fiscal Policy 
Committee and Its Impact on Oversight 
Diversity

The State Fiscal Policy Committee is composed almost  

entirely of government officials and representatives from  

subordinate agencies. The only independent external member 

is the Governor of the Bank of Thailand. The committee’s  

oversight of fiscal discipline relies primarily on information 

provided by agencies under the Ministry of Finance and the 

Budget Bureau. This raises concerns regarding the objectivity 

and academic independence of the committee’s decision-

making process.
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Given that both the Ministry of Finance and the 

Budget Bureau are responsible for supporting government 

policy, there is a tendency for fiscal rules and discipline to be 

relaxed in order to accommodate the economic and social 

agendas of successive governments. This structural composition  

limits the diversity of perspectives in fiscal oversight and may 

compromise the integrity of fiscal discipline enforcement.

3.4 The Parliamentary Budget Office as  
a Supplementary Mechanism for Fiscal 
Oversight

In Thailand, the Budget Bureau and the Ministry of 

Finance are the main government agencies that prepare the 

annual budget. Their top officials, the Director of the Budget 

Bureau and the Permanent Secretary of the Ministry of Finance, 

are also members of the State Fiscal Policy Committee, which 

helps manage the country’s financial and economic stability. 

This shows that the executive branch has strong control over 

how budget is collected, spent, and managed.

The Parliamentary Budget Office was created to give 

Parliament information about the economy, government 

spending and the budget. However, it’s not yet clear if this 

agency can act as an independent expert group. Right now, 
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it mostly uses data from government sources, which limits its 

ability to offer different views or help the public and Parliament  

make decisions based on a wider range of information.

4. The Role of the State Audit Office of Thailand  
in Budget Monitoring

The State Audit Office of Thailand (SAO) plays  

a critical role in monitoring the budget through various types 

of audits and evaluations:

4.1 Audit Functions of the State Audit Office 

The State Audit Office (SAO) conducts three main 

types of audits: financial audits, legal compliance audits and 

performance and efficiency audits. However, most of its work 

focuses on financial audits. In the 2024 fiscal year, the SAO 

carried out 8,665 financial audits, 3,820 legal compliance 

audits, and only 213 performance and efficiency audits. 

Performance audits usually target large-scale projects  

that align with national strategies and master plans, but projects  

with significant social impact are rarely reviewed at a broader  

policy level. This makes it difficult to assess the overall  

effectiveness of public programs. The SAO’s 2024 report 

also pointed out several challenges. Many audit teams are  
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responsible for reviewing financial reports, but there is a shortage  

of qualified auditors. These auditors often face difficulties 

in collecting the data, documents, and evidence needed  

to evaluate project outcomes and efficiency. Large-scale 

projects also require a lot of time for study, analysis and data  

collection, which puts additional pressure on limited resources. 

Although the SAO employs nearly 4,000 people, it may need 

to reconsider how it uses its resources and audit methods. 

Shifting the focus toward evaluating the actual results and  

effectiveness of government programs rather than concentrating  

mainly on large national projects could improve public oversight  

and help ensure that these programs deliver real benefits 

to society.

4.2 Cooperation Between the State Audit 
Office and Parliament

Cooperation between the State Audit Office (SAO) 

and Parliament is very important. As an independent and 

impartial agency, the SAO has access to detailed audit results  

about how government agencies spend their budgets.  

This information gives a clear picture of spending throughout 

the year, including whether it follows accounting rules and 

achieves its goals. If these findings are shared with Parliament 
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regularly and on time, especially before the annual budget 

bill is reviewed, they can help improve decision-making and 

benefit the country. However, in the first week of July 2025, 

the SAO’s website only showed the performance report for 

fiscal year 2023. The report for fiscal year 2024 was published  

later, in mid-August 2025, after Parliament had already completed  

the second and third readings of the budget bill for fiscal 

year 2026. This delay means Parliament didn’t have the most  

recent audit information when it was needed, making it harder 

to oversee the budget effectively.

4.3 Communication with the Public Sector

Although the State Audit Office (SAO) has developed 

several ways to communicate with the public, most of these 

efforts are one-way and do not encourage collaboration  

or participation. Without interactive dialogue, it’s difficult  

for the public to play a meaningful role in monitoring 

how government funds are used. If the SAO improved its  

communication strategy by promoting two-way engagement, 

it could gather more honest feedback that reflects people’s 

concerns and priorities, especially in areas where public money 

is spent. This kind of input would help ensure that budget 

decisions better match public needs. Public involvement  
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is also a key sign of whether government resources are being 

used effectively. Strengthening this communication channel 

would not only improve transparency and accountability  

but also support a more inclusive and responsive approach 

to managing public finances.

Recommendations

To strengthen the budget process in accordance 

with the principles of fiscal discipline and Value-for-Money, 

the following recommendations are proposed:

1. Enhancement of Budget Document  
Transparency

1.1 Disclosure of Government Debt Obligations

All forms of government debt and future fiscal  

obligations such as outstanding compensation for lost revenue  

resulting from populist policies under Section 28 of the Public 

Fiscal Discipline Act B.E. 2561 (2018) should be clearly disclosed 

in budget documents. The Budget Bureau must ensure that 

these documents are included as part of the annual budget 

submission under the authority of Parliament for consideration  

and approval.
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1.2 Disclosure of Extra-Budgetary funds

Information on extra-budgetary funds should include 

the current accumulated balances, annual revenue and  

expenditure plans, and detailed descriptions of projects 

financed through these funds. The Budget Bureau must  

incorporate these details into the annual budget documents 

submitted to Parliament for review and approval.

2. Strengthening the Mechanisms of the Budget  
Bureau

2.1  Review of Budget Request Screening 
Criteria

The Budget Bureau should revise its criteria for reviewing  

budget requests to support performance-based allocation 

and reflect the principle of Value-for-Money. For example, 

project proposals should show improved results without asking 

for more funding. In addition, the Bureau should reconsider 

rules that unintentionally discourage budget savings. Instead 

of reducing future budgets for agencies that have leftover 

funds, it should recognize and reward those that manage 

their finances efficiently. Agencies that show responsible 

financial management should be highlighted as role models 

for achieving Value-for-Money.
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2.2 Establishment of Clear and Transparent 
Communication Channels

The Budget Bureau must ensure transparency by 

publicly sharing its budget allocation criteria with all agencies 

that receive funding. It should also provide clear explanations 

when funding requests for important projects are rejected.  

In addition, the Bureau should establish formal communication  

channels to collect feedback from these agencies. This input 

can help improve current budget proposals and guide future 

submissions. To encourage public engagement, the comment 

period for the draft annual appropriation bill on the Bureau’s 

website has been extended to more than 15 days. The Bureau 

should also maintain an open-ended channel for receiving  

comments and suggestions from both budget-receiving  

agencies and the general public, without setting a deadline. 

All feedback should be collected and summarized every 

three to six months. These summaries should be submitted 

to the Parliamentary Budget Office, the Committee on Budget 

Administration Studies and Monitoring, and the State Audit 

Office. This process will help make budget planning more 

inclusive, responsive, and aligned with the principles of fiscal 

discipline and Value-for-Money.
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3. Mechanisms for Enhancing Parliamentary 
Budgetary Processes

3.1 Expanding the Powers of the House of 
Representatives in Budget Approval

To strengthen the role of the House of Representatives  

in the budget process, its authority should be expanded 

beyond reviewing the annual expenditure budget to include 

full consideration and approval of the entire annual budget. 

This includes the power to review and approve plans for  

revenue and spending, public debt and other fiscal obligations, 

extra-budgetary funds, and state enterprise budgets. To support  

this, related laws should be amended. The Constitution of  

the Kingdom of Thailand (2017) Section 141 should be revised  

to give the House authority over both revenue and expenditure.  

The Public Finance Discipline Act B.E. 2561 (2018) Section 19  

should be updated to include detailed revenue plans and 

expected benefits. The Budget Procedure Act B.E. 2561 

(2018) Section 10 should be amended to require supporting  

documents for the annual budget draft across all nine categories  

such as the financial status of state enterprises, plans for 

extra-budgetary funds, and loan proposals, to be submitted  

for review by the House of Representatives. These changes would  

enhance transparency, accountability, and fiscal oversight.
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3.2 Reforming the Committee Structure 
for Budget Bill Consideration

To reduce the influence of the executive branch 

in the budget review process and increase representation 

from political parties and relevant standing committees,  

the proportion of committee members responsible for reviewing  

the draft annual budget bill should be adjusted. A new  

provision should be added to the House of Representatives 

Rules of Procedure B.E. 2562 (2019) based on the following  

principles: The Chairman of the Committee on Finance,  

Monetary Affairs, Financial Institutions and Financial Markets, 

along with the Chairman of the Committee on the Study of 

Budget Preparation and Monitoring, shall be appointed as 

direct ad hoc committee members. The remaining committee  

members should be selected based on the number of  

members in each political party represented in the House of 

Representatives. Ministers, representatives from the Ministry of 

Finance and representatives from the Budget Bureau should not 

be included as members of this committee. This adjustment  

would help ensure a more balanced and independent review 

of the national budget.
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3.3 Increasing the Role of Parliament  
in the Pre-Consideration Process of  
the Annual Budget Bill

To strengthen Parliament’s involvement in the early 

stages of the budget process, greater cooperation between  

the legislative and executive branches should be established. 

The Committee on Budget Preparation and Monitoring, political 

party representatives and the Parliamentary Budget Bureau 

will work together to observe and participate in the drafting  

of the annual budget bill alongside the Budget Bureau.  

A joint meeting agenda, referred to as the “Budget Direction 

Discussion between the Executive and Legislative Branches” 

will be created to allow committee members and party  

representatives to share comments, criticisms, and suggestions. 

This agenda will be made publicly available through easily 

accessible channels to ensure transparency and encourage 

public awareness and engagement. 

3.4 Enhancing the Efficiency of the  
Parliamentary Budget Bureau

To strengthen the Parliamentary Budget Bureau as 

the main institution responsible for providing economic, fiscal, 

and budgetary information to Parliament, a law should be  

enacted to formally establish its legal status and independence.  
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The Bureau’s authority and personnel should operate  

independently and not be under the direct control of Parliament.  

Plans are in place to continuously expand its team of experts 

in economics, finance, fiscal policy, budgeting and statistics. 

The Bureau should also promote ongoing collaboration and 

knowledge exchange with international organizations and 

institutions that specialize in economic and fiscal model  

development such as the Organisation for Economic  

Co-operation and Development (OECD) and parliamentary 

budget offices in other countries.

3.5 Integrating Documents, Data and Audit 
Results from the State Audit Office into 
the Legislative Branch

To improve cooperation between the State Audit 

Office and Parliament, including Members of Parliament 

and the Parliamentary Budget Bureau mechanisms should 

be strengthened to ensure timely access to audit results  

related to budget spending by government agencies. This can 

be achieved by amending Section 59 of the Organic Act on 

State Audit B.E. 2561 (2018), which states: “The State Audit 

Office shall facilitate, assist, promote and support the work of 

Members of Parliament and the Parliamentary Budget Office  

in providing information and documents related to state 
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audits, financial audit reports, audits of compliance with 

laws and audits of operational results and efficiency within  

a reasonable timeframe.” This amendment would help  

ensure that audit findings are effectively integrated into the 

legislative process, supporting better oversight and more 

informed decision-making.

3.6 Establishing Channels for Monitoring 
and Auditing Work

To improve transparency and public oversight,  

clear channels should be established for monitoring budget 

preparation and spending. This includes broadcasting all  

committee meetings related to the budget process and 

allowing civil society organizations, subject-matter experts 

and members of the public to contribute input during  

the committee’s review of the budget expenditure bill.  

These measures would help ensure that budget decisions  

are made with broader participation and reflect diverse  

perspectives, ultimately strengthening accountability and  

trust in the fiscal process.
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4. Developing Mechanisms to Monitor and 
Scrutinize Populist Projects

4.1 Reforming the Composition of the State 
Monetary and Fiscal Policy Committee

To strengthen the neutrality and independence of  

the State Monetary and Fiscal Policy Committee, it is proposed 

that Section 10 of the State Fiscal Discipline Act B.E. 2561 

(2018) be amended. The key principles of this adjustment  

include: Increasing the proportion of qualified members who are  

independent from the executive branch or government.  

These members should possess expertise or experience in  

economics, finance and budgeting such as professional  

economists. And replacing the Fiscal Policy Office with  

the Parliamentary Budget Bureau as the secretariat of the 

Committee, thereby enhancing institutional impartiality and 

legislative oversight.

4.2 Responsibilities in Cases of Medium-Term  
Fiscal Plan Adjustments or Fiscal Rule 
Relaxation

To ensure transparency and accountability, a new 

provision should be added to the State Fiscal Discipline  

Act B.E. 2561 (2018). It would require the State Fiscal Policy  
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Committee to publicly explain any adjustments to the  

medium-term fiscal plan or relaxations of fiscal regulations that 

result from populist policies. The Committee must present 

a formal statement to Parliament and the public outlining:

• The reasons and necessity behind the adjustment

• Full details of financial transactions related to 

the policy

• An assessment of fiscal and budgetary risks

• A comprehensive risk management plan for the 

entire duration of the project

This provision would help safeguard fiscal discipline 

and promote informed public oversight.
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บทที่ 1
บทน�ำ

1. ที่มาและความส�าคัญของปัญหา

เมื่ อพิจารณาประวัติศาสตร ์การ เมืองการปกครอง 

ในการจะสร้างชาตินั้น งบประมาณแผ่นดินเป็นหน่ึงในปัจจัยส�าคัญ 

เนื่องจากการท�าศึกสงครามมีความจ�าเป็นต้องใช้เงินและทรัพย์สิน  

จึงเป็นที่มาของการจัดเก็บภาษีอากรจนพัฒนาสู่ระบบผู้แทนราษฎร

ตามหลัก “No taxation without representation” จากการต่อสู้

เรียกร้องอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาเพื่อหลุดพ้นจากผู้ปกครองหรือ 

เจ้าอาณานิคมที่กดขี่ขูดรีดภาษีอากรทั้งหลาย งบประมาณแผ่นดิน 

ยงัเชือ่มโยงกบัอ�านาจการปกครองจนถึงรฐัสมยัใหม่ โดยในทางทฤษฎีนัน้

รับรู้กันโดยทั่วไปว่าฝ่ายบริหารเป็นองค์กรที่มีบทบาทความรับผิดชอบ 

ในการด�าเนินการเพ่ือให้ได้มาซึ่งงบประมาณส�าหรับบริหารประเทศ  

ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทในการให้ความเห็นชอบในการใช้จ่าย 

งบประมาณแผ่นดนิ โดยรฐัสภาในฐานะองค์กรนติิบญัญติัมอี�านาจควบคมุ

งบประมาณแผ่นดินผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างกฎหมาย 

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี รวมถึงการติดตามตรวจสอบ 
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การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติกลับพบว่า

ฝ่ายบริหารมีบทบาทและมีอ�านาจในการควบคุมงบประมาณอย่างมาก  

ทัง้ในช้ันรเิริม่การจดัท�างบประมาณรายจ่ายและการจดัหารายได้ รวมถงึ

ในชั้นการพิจารณาอนุมัติของฝ่ายนิติบัญญัติ 

จากการพิจารณารูปแบบการปกครองตามหลักการแบ่งแยก 

อ�านาจรัฐนั้น พบว่าในระบบที่มีการแบ่งแยกอ�านาจเด็ดขาด เช่น  

สภาคองเกรสของสหรฐัอเมรกิามบีทบาทและอ�านาจหน้าท่ีในการควบคุม

งบประมาณอย่างมาก ในขณะที่รัฐสภาของสหราชอาณาจักรมีบทบาท

และอ�านาจหน้าที่น้อยมากด้วยข้อจ�ากัดจากหลักการของระบบรัฐสภา

ที่รัฐบาลมาจากเสียงข้างมากในรัฐสภา

ประเทศไทยปกครองด้วยระบบรัฐสภาเป็นเวลาต่อเนื่อง 

มากว่าเก้าสิบปี ได้เผชิญกับประเด็นปัญหาเก่ียวกับงบประมาณแผ่นดิน 

ทั้งทางหลักการ อุดมการณ์ และปัญหาความท้าทายในทางปฏิบัติ  

โดยมีความพยายามปฏิรูปหรือพัฒนาระบบงบประมาณและการเงิน 

การคลังหลายครั้ง เช่น การจัดตั้งองค์กรตรวจสอบที่เป็นอิสระหรือ

ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ  (สตง.) เพ่ือเป็นกลไกตรวจสอบอ�านาจรัฐ

เพิม่ข้ึนนอกเหนอืจากกลไกดัง้เดมิภายในของรัฐสภา ต่อมาได้มกีารจดัตัง้

หน่วยวเิคราะห์งบประมาณของรฐัสภาหรอืส�านักงบประมาณของรฐัสภา 

(Parliamentary Budget Office: PBO) แยกเป็นอิสระจากหน่วยงาน 

งบประมาณทีอ่ยูใ่นฝ่ายบรหิาร นอกจากนีใ้นช่วงสบิปีทีผ่่านมา วกิฤตการณ์

ทางการเมืองผนวกรวมกับวิกฤตทางงบประมาณและการเงินการคลัง  

ได้น�าไปสูค่วามขดัแย้งจนถงึการรฐัประหาร ซึง่ปรากฎเจตจ�านงในเวลาต่อมา 
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ผ่านเป้าหมายการปฏิรูปประเทศ โดยก�าหนดให้การยกร่างรัฐธรรมนูญ

ครอบคลมุเรือ่ง “กลไกท่ีมีประสทิธภิาพในการปรบัโครงสร้างและขบัเคลือ่น

ระบบเศรษฐกจิและสงัคมเพือ่ให้เกิดความเป็นธรรมและย่ังยืน และป้องกนั

การบรหิารราชการแผ่นดนิท่ีมุง่สร้างความนยิมทางการเมอืงทีอ่าจก่อให้เกดิ 

ความเสยีหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว” 

และ “กลไกทีม่ปีระสทิธภิาพในการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไปอย่างคุ้มค่า 

และตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนโดยสอดคล้องกับ 

สถานะทางการเงินการคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและ

เปิดเผยการใช้จ่ายเงินของรัฐที่มีประสิทธิภาพ” ในช่วงสิบปีที่ผ่านมา 

ประเทศไทยได้ประกาศใช้รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 

2560 และกฎหมายที่ส�าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง 

ของรฐั พ.ศ. 2561 รวมถงึปรบัแนวทางการด�าเนนิการเกีย่วกับกระบวนการ

งบประมาณแผ่นดนิ ซึง่จ�าต้องมกีารศกึษาวเิคราะห์เพือ่ประเมนิประสิทธผิล

การบรรลุผลส�าเรจ็มีมากน้อยเพยีงใด มปีระเดน็เร่งด่วนหรอืส�าคญัทีต้่อง

มีการพัฒนาเพื่อให้งบประมาณแผ่นดินเกิดประสิทธิภาพสูงสุดหรือไม่

ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ�าเป็นในการศึกษาวิจัยเพื่อส�ารวจ

ประเดน็ปัญหาและข้อจ�ากดัทีท่�าให้ระบบงบประมาณแผ่นดินยงัไม่บรรลุ

วตัถปุระสงค์ สอดคล้องกบัหลักวินยัการเงนิการคลงัและหลกัความคุม้ค่า  

ซึง่เป็นเจตจ�านงหลกัดงักล่าวมาแล้ว รวมถงึแสวงหาแนวทางในการพฒันา

ระบบ กลไกในกระบวนการงบประมาณแผ่นดินให้สอดคล้องกบัหลักการ 

ดังกล่าว อีกท้ังหลักการสากลเก่ียวกับกระบวนการงบประมาณแผ่นดิน  

เพ่ือให้งบประมาณแผ่นดินเกิดประโยชน์ต่อสังคมและประเทศชาติ 

โดยรวมอย่างแท้จริง
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2.  วัตถุประสงค์ 

2.1 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ระบบและกระบวนการงบประมาณ 

แผ่นดินตามหลักการและกรอบกฎหมายของประเทศไทยและสากล

2.2 เพื่อศึกษาวิเคราะห์วินัยการเงินการคลังและความคุ้มค่า

ในระบบและกระบวนการงบประมาณแผ่นดินต่อการบรรลุเป้าหมาย 

ในทางปฏิบัติ  

2.3 เพื่อจัดท�าบทสรุปวิเคราะห์ปัญหา ความท้าทาย และ

ข้อเสนอแนะต่อแนวทางการพัฒนาระบบและกลไกในกระบวนการ 

งบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย

3. สมมติฐาน

แม้ประเทศไทยได้ประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  

พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

พ.ศ. 2561 รวมถึงปรับแนวทางการด�าเนินการเก่ียวกับกระบวนการ 

งบประมาณแผ่นดิน แต่ยังมีความจ�าเป็นในการพัฒนากลไกทางวินัย 

การเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า ทั้งเรื่องนโยบายประชานิยม  

กลไกคณะกรรมาธิการรัฐสภาด้านงบประมาณ รวมถึงการติดตาม 

ตรวจสอบภายในและภายนอกรฐัสภา เพือ่ประสทิธภิาพและเสถยีรภาพ

ทางการเงินการคลังของประเทศ
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4. ระเบียบวิธีวิจัย

การวิจัยน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) 

โดยใช้การวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary research) ท้ังเอกสาร 

ภาษาไทยและภาษาต่างประเทศในระดับปฐมภูมิและทุติยภูมิ เพื่อให้ได้ 

ข้อมูลที่ครอบคลุม ครบถ้วน เพียงพอต่อการวิเคราะห์และสามารถ 

ตอบโจทย์วิจัยได้ตรงประเด็น

5. ขอบเขตการวิจัย

ขอบเขตการวิจัย มีดังต่อไปนี้ 

5.1 ศึกษาวิเคราะห์หลักการสากลและกรอบกฎหมายของ

กระบวนการงบประมาณแผ่นดนิของประเทศไทย และต่างประเทศ ได้แก่ 

(1)  ศึกษาระบบและกระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ได้แก่  

การเสนอ การพิจารณา และการติดตามตรวจสอบ 

งบประมาณแผ่นดิน

(2)  ศึกษาหลักการสากลทางงบประมาณ ได ้แก ่ หลัก

ประสิทธิภาพ (Performance)  หลักเสถียรภาพ   

(Stability) และหลกัความครอบคลมุ (Comprehensive-

ness)
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(3) วิเคราะห์ประเดน็ปัญหาและความท้าทายของประเทศไทย

• เครื่องมือหรือกลไกการรักษาวินัยการเงินการคลัง 

และหลักความคุ้มค่า พร้อมแบบอย่างที่ดี 

• แนวนโยบายประชานิยมกับหลักความคุ ้มค ่า 

เพื่อเสถียรภาพทางการเงินการคลัง

• ความท้าทาย ข้อจ�ากัด และแนวทางการพัฒนา 

กลไกคณะกรรมาธิการรัฐสภาด้านงบประมาณ

• ระบบและกลไกที่มีประสิทธิภาพในการติดตาม 

ตรวจสอบ (ภายใน/ภายนอกรัฐสภา) 

5.2 ศึกษาระบบและกระบวนการงบประมาณต่างประเทศ 

จ�านวน 4 ประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร สาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส และสิงคโปร์ เพ่ือวิเคราะห์เปรียบเทียบและการประยุกต์ใช้ 

ในการพฒันาระบบและกระบวนการงบประมาณแผ่นดนิของประเทศไทย     

5.3 บทสรุปวิเคราะห์และข้อเสนอแนะต่อการพัฒนาระบบ 

และกลไกในกระบวนการงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย
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6. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รบั

6.1 ท�าให้ทราบถงึระบบและกระบวนการงบประมาณแผ่นดนิ

ตามหลักการและกรอบกฎหมายของประเทศไทยและสากล

6.2 ท�าให้ทราบถึงหลักวินัยการเงินการคลังและความคุ้มค่า

ในระบบและกระบวนการงบประมาณแผ่นดินต่อการบรรลุเป้าหมาย 

ในทางปฏิบัติ  

6.3 ท�าให้ทราบข้อมูลเพ่ือน�ามาสู ่การวิเคราะห์ปัญหา 

ความท้าทายและข้อเสนอแนะต่อแนวทางการพัฒนาระบบและกลไก 

ในกระบวนการงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย
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บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎี 
ทำงงบประมำณในส่วน 
วำ่ด้วยวินัยกำรเงินกำรคลัง 
และหลักควำมคุ้มคำ่

แม้ถ้อยค�าวนิยัการเงนิการคลงัและหลกัความคุม้ค่าจะปรากฏอยู่

ในกฎหมายหรอืเอกสารหลายฉบบั เช่น รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย  

พทุธศกัราช 2560 ปรากฏถ้อยค�า “วนิยัการเงินการคลงั” ในมาตรา 62 ว่า  

“...รฐัต้องรกัษาวนัิยการเงนิการคลงัอย่างเคร่งครัด...” หรือ “...กฎหมาย

ว่าด้วยวนิยัการเงนิการคลงัของรฐั...” ในขณะที ่“ความคุม้ค่า” ปรากฏ

ในพระราชบัญญัตริะเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 

“การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุข 

ของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ 

ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ...” หรือพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในชื่อ 

หมวด 4 “การบริหารราชการอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่า 
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ในเชิงภารกิจของรัฐ” หรือ “คู่มือการประเมินความคุ้มค่าการปฏิบัติ

ภารกิจภาครัฐ” ของส�านักงานพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ1 

นอกเหนอืจากวินัยการเงนิการคลังและความคุม้ค่าจะเป็นถ้อยค�าทีป่รากฏ

ในกฎหมายหรอืเอกสารต่าง ๆ  แล้ว ยงัอาจปรากฏในฐานะทีเ่ป็นหน่วยงาน 

ด้วยเช่นกัน ดังตัวอย่างการจัดตั้งส�านักวินัยการเงินการคลังภายใต้

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.)2

แนวคิดเรื่องวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่ายังคง 

เป็นเรือ่งใหม่ทัง้ทางหลกัการและทางปฏิบตัซิึง่มคีวามจ�าเป็นในการศกึษา

และท�าความเข้าใจ ประกอบกบัเน้ือหาของวนิยัทางการคลงัและความคุม้ค่า 

มีกรอบที่กว้างมาก เน่ืองจากครอบคลุมไปยังการคลังและงบประมาณ

ทัง้หมดของประเทศ เช่น เงนิงบประมาณ เงนินอกงบประมาณ รายจ่าย

ทางภาษี (tax expenditure) หรือหนี้สินต่าง ๆ ของรัฐ (Sovereign 

contingent liabilities) ดังนั้น เพื่อให้งานวิจัยฉบับนี้มีกรอบการศึกษา 

ที่กระชับและชัดเจน จึงขอจ�ากัดขอบเขตการศึกษาในเรื่องวินัยทาง 

การคลังและความคุ้มค่าเฉพาะเพียงกระบวนการงบประมาณเท่านั้น

ได้ถูกปรับใช้เพื่อให้กลไกของกระบวนการงบประมาณ 

ของประเทศไทยเกิดประสิทธิภาพสูงสุดเพื่อความยั่งยืนทางการคลัง  

ท้ังวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า

1  ส�ำนกังำนสภำพัฒนำกำรเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชำต,ิ คูม่อืการประเมนิความคุม้ค่าการปฏบิตัิ
ภารกจิของรฐั, 2553, สบืค้นจำก https://www.nesdc.go.th/ewt_news.php?nid=9536&-
filename=evaluate_develop 
2  ส�ำนกัวนิยักำรเงนิกำรคลงั, ส�ำนกังำนกำรตรวจเงินแผ่นดนิ สบืค้นจำก https://dfmo.audit.
go.th/ 
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การศึกษาในบทที ่2 ประกอบด้วย (1) แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกับ 

การงบประมาณ (2) แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับวินัยการเงินการคลัง  

และ (3) แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับหลักความคุ้มค่า

1. แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการงบประมาณ

งบประมาณเป็นเครือ่งมือส�าคญัของรัฐในการรักษาความต่อเน่ือง 

ของการจดัท�าบรกิารสาธารณะและการบรหิารราชการแผ่นดนิในด้านต่าง ๆ   

งบประมาณในความหมายทั่วไป หมายถึง เอกสารหรือชุดของเอกสาร 

ที่แสดงถึงสถานะทางการเงินหรือแผนขององค์กรในอนาคต หรือ 

งบประมาณในความหมายท่ีละเอียดมากขึ้น หมายถึง แผนเบ็ดเสร็จ 

ซึ่งแสดงออกในรูปตัวเงิน แสดงโครงการการด�าเนินงานทั้งหมดในระยะ

เวลาหนึ่ง3

การด�าเนินการทางงบประมาณในแต่ละประเทศ จะประกอบ

ด้วย (1.1) หลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณ และ (1.2) กระบวนการ 

งบประมาณ

1.1 หลักกำรพื้นฐำนทำงงบประมำณ

ในการด�าเนินการทางงบประมาณจะมีหลักเกณฑ์ที่เป็น 

หลักพื้นฐานซึ่งรัฐต้องยึดถือปฏิบัติในระหว่างการจัดท�าหรือด�าเนินการ 

ทางงบประมาณ หลักการพื้นฐานเหล่านี้บางประเทศอาจยึดถือเป็น 

3  สปุรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลงั: ภาคงบประมาณแผ่นดิน, วญิญูชน, พมิพ์ครัง้ท่ี 2,  
2565,  หน้ำ 84-85
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แนวปฏิบัติ ในขณะที่บางประเทศอาจก�าหนดไว้เป็นกฎเกณฑ์ในทาง

กฎหมายก็ได้ หลักการพื้นฐานทางงบประมาณมีทั้ง (1.1.1) หลักการ 

พ้ืนฐานในรูปแบบคลาสสิกหรือดั้งเดิม และ (1.1.2) หลักการพ้ืนฐาน

สมัยใหม่

1.1.1 หลักการพื้นฐานทางงบประมาณแบบดั้งเดิม

หลกัการพืน้ฐานทางงบประมาณแบบด้ังเดมิหรอืแบบคลาสสกิ  

ประกอบด้วย หลักระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณ หลักเอกภาพของ 

งบประมาณ หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป หลักรายจ่ายต้องเฉพาะ

เจาะจง และหลักดุลยภาพทางงบประมาณ

1.1.1.1 หลักระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณ

หลกัระยะเวลาหนึง่ปีงบประมาณ หมายถงึ การประมาณการ 

และการอนุญาตให้ฝ่ายบริหารท�าการบริหารงบประมาณภายในช่วง 

ระยะเวลาหนึง่ปี ดังนัน้ รายรบัและรายจ่ายของรฐัจงึต้องมคีวามสมัพนัธ์

กบัระยะเวลาทางการคลงัทีไ่ด้ก�าหนดไว้ ในทางกฎหมายหลกัระยะเวลา

หนึ่งปีมีวัตถุประสงค์เพื่อให้สอดคล้องกับหลักความยินยอมโดยรัฐสภา 

ซึ่งความยินยอมที่รัฐสภาให้เพื่อบริหารกฎหมายงบประมาณถูกจ�ากัด

ไว้เพียงหนึ่งปี นอกจากนี้ หลักระยะเวลาหนึ่งปีงบประมาณยังหมายถึง 

เมื่อถึงเวลาส้ินปีงบประมาณ หากงบประมาณรายจ่ายมีเหลืออยู่โดย 

ยังมิได้จ่ายหรือมีการสั่งให้เบิกจ่ายก็เป็นอันพับกันไป จะน�าไปจ่ายหรือ

ก่อหนี้ผูกพันอีกไม่ได้4

4  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, วิญญูชน, พิมพ์ครั้งที่ 2, 2565, หนำ้ 171 
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1.1.1.2 หลักเอกภาพของงบประมาณ

หลักเอกภาพของงบประมาณ ได้แก่ การทีร่ายจ่ายและรายรบั

ของรัฐต้องปรากฏอยู่ในเอกสารชุดเดียวกัน เอกสารในที่นี้หมายถึง 

ร่างกฎหมายงบประมาณที่ใช้ขอความเห็นชอบการอนุมัติงบประมาณ 

จากฝ่ายนิติบัญญัติ เน่ืองจากหากรายได้และรายรับทั้งหมดปรากฏ 

รวมอยู่ในเอกสารงบประมาณเดียวกันแล้ว ย่อมส่งผลให้การตัดสินใจ

อนุมัติหรือไม่อนุมัติงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างถูกต้อง5

1.1.1.3 หลักรายได้ต้องมีลักษณะทัว่ไป

หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป มีหลักว่าการน�าเสนอรายได้

ต้องกระท�าทั้งหมดโดยปราศจากการหักกลบลบกันกับรายจ่าย ทั้งนี้  

รายจ่ายและรายได้ทัง้หมดต้องปรากฏในเอกสารงบประมาณฉบบัเดียวกนั  

มีข้อสังเกตว่า หลักลักษณะทั่วไปของรายได้มีความคล้ายคลึงกับ 

หลักเอกภาพของงบประมาณ ด้วยความมุ่งหมายว่าท้ังรายรับและรายจ่าย 

ของรัฐต้องปรากฏอยู่ในเอกสารงบประมาณฉบับเดียวกัน แต่หลักการ 

ท้ังสองประเภทมีรายละเอยีดทางเนือ้หาแตกต่างกนั กล่าวคอื หลกัเอกภาพ 

ของงบประมาณ คอื การท่ีรายรบัและรายจ่ายของรฐัปรากฏอยู่ในเอกสาร 

ฉบับเดียวกัน เพราะไม่ต้องการให้รายจ่ายหรือรายรับบางประเภท 

เกดิการหลกีเลีย่งหรอืปรากฏอยูใ่นเอกสารอืน่นอกเหนอืจากงบประมาณ

ประจ�าปีและเพ่ือให้รัฐสภาสามารถตรวจสอบควบคุมได้ ในขณะที ่

หลกัลกัษณะทัว่ไปของรายได้มเีป้าหมายในเรือ่งการไม่หกักลบลบหนีก้นั 

5  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 143
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ของรายได้และการที่รายจ่ายต้องไม่ผูกกับรายจ่ายเป็นการเฉพาะ6

1.1.1.4 หลักรายจา่ยต้องเฉพาะเจาะจง

หลักรายจ่ายต้องเฉพาะเจาะจง ได้แก่ การก�าหนดรายละเอยีด

ของเป้าหมายปลายทางทีร่ายจ่ายจะน�าไปใช้ให้มคีวามชดัเจน โดยปรากฏ

ในเอกสารงบประมาณประจ�าปี และต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา

เท่านั้น การแก้ไขเปล่ียนแปลงรายการหรือแผนงานของรายจ่ายเหล่าน้ี

ต้องได้รับความยินยอมจากผู้ที่มีอ�านาจเกี่ยวข้องก่อน7

1.1.2 หลักการพื้นฐานทางงบประมาณสมัยใหม่

หลักการพ้ืนฐานทางงบประมาณสมัยใหม่ ประกอบด้วย  

หลักความรับผิดชอบ หลักความโปร่งใส หลักความมีเสถียรภาพ และ 

หลักประสิทธิภาพ หลักการเหล่านี้เป็นหลักที่พัฒนามาจากแนวปฏิบัต ิ

ที่ดีทางงบประมาณที่เป็นที่ยอมรับในทางระหว่างประเทศ 

1.1.2.1 หลักความรบัผิดชอบ

รูปแบบของความรับผิดชอบทางงบประมาณที่ถูกจ�าแนก 

โดยองค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) 

ประกอบด้วย8 

6  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 158
7  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 164
8  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง: ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, 
หน้ำ 248-252
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รปูแบบแรก ความรับผดิชอบทางงบประมาณของฝ่ายบริหาร

ทีม่ต่ีอฝ่ายนติิบญัญตั ิซ่ึงตามทัศนะของ OECD ความรบัผดิชอบรปูแบบนี้ 

ควรได้รับการบัญญัติไว้ในกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายควรก�าหนด

เนื้อหาส�าหรับความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารต่อฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็น 

ความรับผิดชอบก่อนการอนุมัติงบประมาณ ตัวอย่างเช่น การก�าหนด

ให้คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้รับผิดชอบ 

ส่งร่างพระราชบญัญติังบประมาณต่อฝ่ายนติบิญัญตัภิายในก�าหนดเวลา

ที่กฎหมายระบุไว้

รูปแบบที่สอง ความรับผิดชอบภายในต่อฝ่ายบริหารเอง  

ความรับผิดชอบภายในฝ่ายบริหาร คือ การควบคุมงบประมาณโดย 

ฝ่ายบริหารตามล�าดับการบังคับบัญชา

รปูแบบทีส่าม ความรบัผดิชอบทางงบประมาณของฝ่ายบรหิาร

ต่อองค์กรตรวจสอบภายนอก ฝ่ายบรหิารต้องมีความรับผิดชอบต่อองค์กร

ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินซ่ึงเป็นองค์กรภายนอกด้วย  

เน่ืองจากการตรวจสอบโดยองค์กรภายนอกจะมีความเป็นอิสระและ 

เป็นกลาง ตลอดจนมีความเชี่ยวชาญมากกว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ

1.1.2.2 หลักความโปร่งใส

ความโปร่งใสทางการคลัง9 หมายถึง การเปิดเผยข้อมลูโครงสร้าง

และบทบาทของรัฐบาล เป้าประสงค์ของการด�าเนินนโยบายการคลัง  

บญัชภีาครฐั และการคาดการณ์ต่าง ๆ รวมถงึการมข้ีอมลูการด�าเนนิงาน 

9  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 254
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ของรัฐบาลที่น่าเชื่อถือ ครบถ้วน เข้าใจได้ ทันการณ์ และใช้เทียบ 

ต่างประเทศได้ เพื่อให้สาธารณชนน�ามาใช้ประเมินสถานะทางการเงิน

การคลงัของรฐับาลและต้นทนุกับประโยชน์ของการด�าเนนิกิจกรรมต่าง ๆ   

ของภาครัฐที่เกิดขึ้นในปัจจุบันและจะเกิดข้ึนในอนาคตได้อย่างถูกต้อง  

ดงัน้ัน กลไกส�าคญัของการสร้างความโปร่งใสทางงบประมาณ คอื การเปิดเผย 

ข้อมูลงบประมาณที่ครบถ้วน

1.1.2.3 หลักความมีเสถียรภาพ

หลักเสถียรภาพทางการคลัง10 หมายถึง การที่รัฐบาลด�าเนิน

นโยบายทางการคลังอย่างมีเหตุมีผลในลักษณะที่คาดการณ์ได้ และ

สอดคล้องกับเป้าหมายในทางเศรษฐกจิทีก่ารเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิ

และการจ้างงานอยูใ่นระดบัทีส่งูและมคีวามมัน่คง การรกัษาเสถยีรภาพ

ทางการคลังสามารถท�าได้โดยใช้กลไกของการจัดท�าและการอนุมัต ิ

งบประมาณ กล่าวคอื กฎหมายควรก�าหนดให้เป้าหมายของงบประมาณ

และหนีส้าธารณะสอดคล้องกบักรอบงบประมาณระยะปานกลางทีส่ามารถ

ปรับปรุงข้อมูลให้เป็นปัจจุบันอย่างสม�่าเสมอ การท่ีรัฐบาลจะสามารถ

ด�าเนนิการเช่นนีไ้ด้ จ�าเป็นต้องมอัีตราภาษี ฐานภาษ ีและรายการรายจ่าย 

อื่น ๆ ที่ค่อนข้างคงที่

1.1.2.4 หลักประสิทธภิาพ

หลักประสิทธิภาพ 11 ประกอบด ้วย ความประหยัด  

ความมปีระสทิธภิาพ และความมปีระสทิธผิล ซึง่ก�าหนดให้ในการจดัท�า 
10  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 256
11  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 258
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งบประมาณและการอนมุตังิบประมาณจะต้องค�านงึถงึผลการด�าเนนิงาน 

และผลการใช้จ่ายงบประมาณทีผ่่านมาด้วย  หลกัประสทิธภิาพเรยีกร้อง 

ให้กฎหมายก�าหนดให้ฝ่ายบริหารน�าเสนอข้อมูลท่ีเกี่ยวข้องกับผลงาน 

ทัง้ทีเ่ป็นผลงานในปัจจบุนั ผลงานในอดตี และผลงานท่ีคาดว่าจะเกิดขึน้

ในอนาคตต่อฝ่ายนติบิญัญตัใินการน�าเสนองบประมาณประจ�าปีภายหลัง

จากมีการน�างบประมาณไปใช้ด�าเนินการแล้ว

1.2 กระบวนกำรงบประมำณ

กระบวนการงบประมาณ หมายถงึ กจิกรรมในทางงบประมาณ 

ซ่ึงเริ่มต้นจากการจัดเตรียมงบประมาณ การขออนุมัติงบประมาณ 

จากรฐัสภา การใช้จ่ายงบประมาณตามทีไ่ด้รบัอนมุตั ิจนถงึการประเมนิ

การใช้จ่ายหรือการควบคุมตรวจสอบงบประมาณ

1.2.1 การจัดท�างบประมาณแผ่นดิน

การจัดท�างบประมาณเป็นอ�านาจเด็ดขาดของรัฐบาลหรือ 

ฝ่ายบรหิาร กระบวนการในขัน้ตอนการจดัเตรียมงบประมาณเป็นภารกจิ

ของหน่วยรับงบประมาณและถกูก�าหนดโดยหนังสอืเวียนภายในประจ�าปี  

ขัน้ตอนนีจ้ะมลีกัษณะยดืหยุน่เพือ่ปรับให้เข้ากบัสถานการณ์ความจ�าเป็น

และความต้องการของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง12 โดยทั่วไปแล้ว

หัวหน้าฝ่ายบริหารหรือหัวหน้ารัฐบาลจะรับผิดชอบในการเตรียมการ 

เช่น ประเทศที่มีการปกครองในระบบรัฐสภา นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น

หัวหน้ารัฐบาลจะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเตรียมงบประมาณและ 

12  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 200
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ท�าหน้าทีใ่นการเสนองบประมาณของฝ่ายบรหิารต่อรฐัสภา ส่วนประเทศ 

ที่มีการปกครองแบบประธานาธิบดี ประธานาธิบดีซึ่งเป็นหัวหน้า 

ฝ่ายบริหารเป็นผู้มีบทบาทส�าคัญในการจัดเตรียมงบประมาณในระดับ

สหพนัธรฐัซ่ึงจะมลีกัษณะเป็นร่างข้อเสนองบประมาณเพือ่ให้ฝ่ายบรหิาร

หรือสภาคองเกรสเป็นผู้พิจารณาและอนุมัติ13

1.2.2 การอนุมัติงบประมาณแผ่นดิน

อ�านาจการพิจารณาให้ความยินยอมในการอนุมัติกฎหมาย 

งบประมาณเป็นของรัฐสภาก็เนื่องมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์  

จากหลกัความยนิยอมในการจดัเก็บภาษขีองประชาชน อนัเป็นท่ีมาของ

มหากฎบัตรแมกนาคาร์ตา รวมถึงระบบรัฐสภาของสหราชอาณาจักร 

ท�าให้บทบาทของรฐัสภาต่องบประมาณปรากฏอยู่ในขัน้ตอนการอนมุตัิ

และการตรวจสอบควบคุมงบประมาณ บทบาทดังกล่าวยังคงด�ารงอยู่

จนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะในช่วงเวลาใดก็ตามที่รัฐสภามีความเข้มแข็ง

ย่อมท�าให้การพิจารณาอนุมัติงบประมาณและการตรวจสอบควบคุม 

งบประมาณมีความเคร่งครัดรัดกุมมากขึ้น14

การอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติจะมี

ความแตกต่างกันไปขึน้อยูกั่บระบบงบประมาณและกฎหมายของแต่ละ

ประเทศ การอนมุตังิบประมาณของบางประเทศ ร่างกฎหมายงบประมาณ

จะต้องประกอบด้วย รายรับ (รายได้และเงินกู้) และรายจ่าย ที่เรียกว่า 

“งบประมาณสองขา” กรณนีีก้ารอนมุตังิบประมาณจงึเป็นการให้อ�านาจ 

13  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง: ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หน้ำ 125
14  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 250
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แก่รัฐสภาในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงภาษีอากร เช่น ประเทศฝรั่งเศส  

ในบางประเทศฝ่ายบริหารต้องเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายรับ 

และร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย ซึ่งเป็นร่างกฎหมายคนละฉบับ 

ให้รัฐสภาพจิารณา เช่น สหราชอาณาจกัร หรือในบางประเทศ ร่างกฎหมาย

งบประมาณที่เสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติจะแยกมาตรการรายรับออกจาก 

รายจ่าย ร่างกฎหมายงบประมาณทีเ่สนอต่อฝ่ายนติบิญัญตัจิะเป็นกฎหมาย

ท่ีอนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นหลัก โดยไม่มีการเสนอร่างกฎหมาย 

งบประมาณรายรับ เช่น สหรัฐอเมริกา15

1.2.3 การบรหิารงบประมาณแผ่นดิน

การบริหารงบประมาณ คือ ขั้นตอนการใช้จ่ายงบประมาณ 

เมื่อรัฐสภาได้อนุมัติให้ใช้จ่ายแล้ว รัฐบาลจะต้องด�าเนินการใช้จ่าย 

งบประมาณภายในกรอบทีไ่ด้รบัอนมุตัซิึง่แต่ละประเทศจะมกีารก�าหนด

วธิกีารในการใช้จ่ายว่าจะมีการจดัสรรเงนิหรอืจ่ายเงนิกนัในลกัษณะใด16 

ทัง้นี ้การบรหิารงบประมาณของรฐับาลในกรณรีายได้สาธารณะ ซึง่เป็น 

ความยินยอมในการจัดเก็บภาษีมีลักษณะเป็นบทบังคับ หน่วยงาน 

ที่มีหน้าท่ีจัดเก็บภาษีมีหน้าที่อย่างเคร่งครัดในการจัดเก็บภาษีตามที ่

ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติตามที่ปรากฏในกฎหมายงบประมาณ ในขณะที่

รายจ่ายสาธารณะมไิด้บงัคบัว่ารฐับาลต้องท�าการใช้จ่ายเงนิงบประมาณ

ตามท่ีได้รับการอนุมัตินั้นเสมอไป หากรัฐบาลพิจารณาว่าการระงับ 

การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายในบางสถานการณ์เป็นเรื่องที่เหมาะสม 

15  สปุรยีำ แก้วละเอยีด, กฎหมายการคลงั: ภาคงบประมาณแผ่นดนิ, อ้างแล้ว, หน้ำ 128-129
16  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 129
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ก็อาจไม่มีความจ�าเป็นที่ต้องเบิกจ่าย ดังน้ัน รัฐบาลย่อมมีอ�านาจ 

ในการแก้ไขงบประมาณรายจ่ายจากท่ีรัฐสภาได้ให้การอนุมัติไว้ก็ได้17

1.2.4 การตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน

การควบคมุตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินเป็นขัน้ตอนสุดท้าย

ของกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบและประเมินผล 

หลงัจากทีม่กีารใช้จ่ายงบประมาณในปีงบประมาณทีผ่่านมา วตัถปุระสงค์

ของการตรวจสอบและประเมนิผลการใช้จ่ายงบประมาณมสีองประการ 

ได้แก่ ประการแรก เพือ่ตรวจสอบว่าการใช้จ่ายเงนิงบประมาณแผ่นดิน 

ของฝ่ายบรหิารถกูต้องตามกฎหมายหรอืไม่ ประการทีส่อง เพือ่ตรวจสอบ

ว่าการใช้จ่ายเงนิงบประมาณของฝ่ายบรหิารมปีระสิทธิภาพ ประสิทธิผล

หรือไม่

นอกจากนี้ หากพิจารณากรณีองค์กรเฉพาะที่ท�าหน้าท่ี 

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดนิแล้ว จะพบว่าในแต่ละประเทศ

จะมรีปูแบบการจดัองค์กรและวิธีการท่ีแตกต่างกันออกไป โดยสามารถ

จ�าแนกรูปแบบการจัดองค์กรเฉพาะที่ท�าหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดิน

ออกเป็นสามรูปแบบ ดังนี้18 

17  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หนำ้ 294
18  สปุรียำ แก้วละเอยีด, กฎหมายการคลงั: ภาคงบประมาณแผ่นดนิ, อ้างแล้ว, หน้ำ 132-134
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รูปแบบที่หนึ่ง รูปแบบการจัดองค์กรท่ีอยู่ภายใต้โครงสร้าง 

ขององค์กรนิติบัญญัติ รูปแบบนี้องค์กรท่ีท�าหน้าท่ีเฉพาะในการตรวจ 

เงินแผ่นดินจะท�าหน้าที่ในการสนับสนุนการท�างานของรัฐสภา 

ในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร เช่น องค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของ

สหรัฐอเมริกา (The Government Accountability Office: GAO)

รูปแบบท่ีสอง รูปแบบองค์กรอสิระทีไ่ม่ขึน้กบัฝ่ายนติบิญัญตัิ

หรอืฝ่ายบรหิาร เช่น ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (สตง.) ในประเทศไทย

รปูแบบทีส่าม รปูแบบองค์กรศาลซึง่เป็นศาลเฉพาะท�าหน้าท่ี

ในการตรวจเงนิแผ่นดนิเท่านัน้ รปูแบบขององค์กรศาลมีความเป็นอสิระ

จากฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร มีการประกันความเป็นอิสระของ 

ผูพ้พิากษา ค�าวนิจิฉัยของศาลมีสภาพบังคับและสามารถอุทธรณ์ต่อศาล 

ทีม่ลี�าดบัสูงกว่าได้ เช่น ศาลบญัช ี(La Cour des comptes) ของฝรัง่เศส

กล่าวโดยสรุป แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการงบประมาณ 

ประกอบด้วยหลกัการพืน้ฐานทางงบประมาณและกระบวนการงบประมาณ 

แนวคิดพืน้ฐานทางงบประมาณเป็นหลกัเกณฑ์พืน้ฐานในการด�าเนนิการ

ทางงบประมาณ ซึ่งในแต่ละประเทศอาจมีความเคร่งครัดแตกต่างกัน 

กล่าวคือ บางประเทศอาจก�าหนดไว้เป็นกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ 

หรอืกฎหมายทีต่ราขึน้โดยฝ่ายนติบิญัญตั ิในขณะทีบ่างประเทศอาจเป็น

แนวปฏิบัติ นอกจากแนวคิดพื้นฐานทางงบประมาณแล้ว กระบวนการ

ทางงบประมาณก็เป็นข้ันตอนที่มีความส�าคัญต่อรัฐทุกแห่ง เนื่องจาก

กระบวนการงบประมาณจะมคีวามต่อเนือ่งและประกอบด้วยหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้องในขั้นตอนต่าง ๆ เป็นจ�านวนมาก 
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2. หลักวินัยการเงินการคลัง

ในช่วงต้น ค.ศ. 2000 กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) 

มีข้อสังเกตเกี่ยวกับพัฒนาการทางการคลังของประเทศต่าง ๆ ท่ัวโลก

จ�านวน 4 ประการ ได้แก่ 

• ประการทีห่น่ึง ประเทศจ�านวนมากประสบกบัสถานการณ์

การจดัท�างบประมาณแบบขาดดลุ (Deficit bias) สะท้อน 

จากการลดลงอย่างต่อเนื่องของเงินสาธารณะ (public 

finances)

• ประการที่สอง มีความพยายามที่จะยับยั้งการลดลง 

ของเงินสาธารณะด้วยการใช้ดุลยพินิจในระยะสั้นหรือ

ระยะกลาง 

• ประการที่สาม ความพยายามในการปฏิรูปโครงสร้าง

ทางเศรษฐกิจ

• และประการสุดท้าย ความพยายามในการด�าเนินการ 

รักษาความต่อเนื่องของวินัยทางการคลัง อย่างไรก็ดี  

ข้อสังเกตทั้ง 4 ประการของพัฒนาการทางการคลัง 

ที่เกิดขึ้นในประเทศต่าง ๆ นั้น มีทั้งประเทศที่ประสบ

ความส�าเร็จและไม่ประสบความส�าเร็จในการด�าเนินการ

ให้บรรลุเป้าหมายแตกต่างกันไป19

19  George Kopits and Steven Symansky, Fiscal Policy Rules, Occasional paper 
162, International Monetary Fund, 1998, p. 5
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กรณีของประเทศไทย ถ้อยค�า “วินัยการเงินการคลัง”  

ปรากฏท้ังในรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ชื่อว่า  

“พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 (State Fiscal 

and Financial Disciplines Act) อย่างไรก็ดี ถ้อยค�า “วินัยการเงิน 

การคลัง” มิได้มีการก�าหนดนิยามหรือความหมายไว้อย่างชัดเจน 

ด้วยเหตุนี้จึงควรท�าการศึกษาว่าในบริบทชุดความคิดที่ใกล้เคียงหรือ

เกี่ยวข้องกับวินัยการเงินการคลังได้เคยมีการศึกษา ทั้ง (2.1) การวาง 

กรอบแนวคดิ (2.2) ความจ�าเป็นในการรกัษาวนิยัทางการคลงั (2.3) ลกัษณะ 

ของกฎเกณฑ์ของวินัยทางการคลัง (2.4) และ (2.5) เครื่องมือของวินัย

ทางการคลัง

2.1 แนวคิดวำ่ด้วยวินัยกำรเงินกำรคลัง

แนวคิดว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง (Fiscal and Financial 

Discipline) หมายถึง “ความสามารถของรัฐบาลในการบริหารรายจ่าย

และรายรับในลักษณะที่รักษาสถานะเศรษฐกิจและหลีกเลี่ยงการก่อหนี้

สงูเกนิควร จงึเกีย่วข้องกบัการตดัสินใจเชงิกลยทุธ์ด้านการใช้จ่ายภาครฐั  

การลงทุน และการเก็บภาษี เพื่อสนับสนุนการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

และรักษาเสถียรภาพทางการเงิน”20

20 Sutthi Suntharanurak, Balancing Fiscal and Financial Discipline with Igniting 
Thailand’s Future, Medium, 2024. Retrieved from https://medium.com/@sutthisun/
balancing-fiscal-and-financial-discipline-with-igniting-thailands-future-9d311a3077c5 
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อย่างไรก็ดี นอกเหนือจากค�าว่าวินัยทางการเงินการคลัง 

ซึง่เป็นถ้อยค�าทีใ่ช้ในประเทศไทยแล้ว เมือ่ส�ารวจในอกีหลายประเทศ พบว่า

ยงัมคี�าทีม่ลีกัษณะใกล้เคยีง ได้แก่  วนิยัทางการคลงั (Fiscal Discipline) 

พบว่าที่ผ่านมาได้มีการศึกษาและมีผู้ให้ความหมายไว้เป็นจ�านวนมาก  

ทั้งนักกฎหมาย นักรัฐศาสตร์หรือนักเศรษฐศาสตร์ ดังตัวอย่างต่อไปนี้ 

Richard A. Musgrave21

“การชดเชยการขาดดุลในการด�าเนินงานประจ�าของ

รัฐบาล กล่าวคือ รัฐบาลควรจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ�า 

จากรายได้ประจ�าเท่าน้ัน ถึงแม้ว่าการขาดดุลอาจเป็นประโยชน์ 

ต่อประชาชนและได้รบัการสนับสนุนทางการเมอืง แต่เป็นการเพิม่

ภาระทางภาษีให้ผู้ช�าระภาษีในอนาคต”

Yilin Hou22

“ศักยภาพของรัฐบาลในการด�าเนินงานทางการคลัง 

ให้เป็นไปอย่างราบรื่นและแข็งแกร่งในระยะยาว ทั้งมิติด้าน 

21  Richard A. Musgrave and Peggy B. Musgrave, Public Finance in Theory and 
Practice, 5ed., New York McGraw-Hill Book Co., 1989, p.101
22  Yilin Hou, Fiscal Discipline as a Capacity Measure of Financial Management by 
Sub National Governments, International Association of Schools and Institutes of 
administration, 2003. IMF (200X) Fiscal Responsibility Laws, 2003. Retrieved from 
https://www.researchgate.net/profile/Yilin-Hou 2/publication/268252305_GTWG_
VI_Fiscal_Discipline_as_a_Capacity_Measure_of_Financial_Management_by_Sub_ 
national_Governments/links/56701ba108ae0d8b0cc0d87e/GT-WG-VI-Fiscal- 
Discipline-as-a-Capacity-Measure-of-Financial-Management-by-Sub-national- 
Governments.pdf 
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การงบประมาณในระยะหลายปีข้างหน้าและมติด้ิานกลไกทีร่กัษา

ความแขง็แกร่งทางการคลงั รวมถงึเสถยีรภาพของวงจรเศรษฐกจิ”

Manhohan S.Kumar and Teresa Ter-Minassian23

“วินัยทางการคลังก�าหนดให้รัฐบาลต้องรักษาสถานะ

ทางการคลังให้สอดคล้องกับเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค 

และการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ียั่งยืน ด้วยเหตุนี้จึงควรหลีกเลี่ยง

การกู้ยืมและการสะสมหนี้ที่มากเกินไป”

Fabio Franchino24

“การสร้างความสมดลุระหว่างรายจ่ายและรายรับของ

ภาครัฐอย่างยั่งยืน”

วีรพงษ์ รามางกูร25 

“ภาครัฐต้องไม่ ่ใช้จ่ายเกินตัว ถ้าจะใช้จ่ายจะต้อง 

หารายได้มาเพียงพอกับการใช้จ่าย ถ้าจะก่อหนี้จะต้องก่อหนี้

แต่่พอสมควร และสามารถบริหารให้ไม่เป็นภาระต่องบประมาณ

ในอนาคต จนต้องไปเบียดบังงบประมาณส่วนที่เหลือไว้ใช้ 

ในการลงทุน แต่จะต้องสามารถใช้หนี้คืนได้”

23  Manhohan S.Kumar and Teresa Ter-Minassian , Fiscal Discipline: Key Issues 
and Overview, Promoting Fiscal Discipline, International Monetary Fund (IMF), 
2007, p.2
24  Fabio Franchino, International oversight of fiscal discipline, European Journal 
of Political Research, Volume 63, Issue 1, February 2024, p. 281
25  วีรพงษ์ รำมำงกูร, “วินัยทำงกำรคลัง”, ประชาชาติธุรกิจ, 14 พฤศจิกำยน 2548, หน้ำ 2
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รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์26 

“การปฏิบัติตามกฎ ระเบียบ และกระบวนการทาง 

การคลังที่ก�าหนดขึ้น หากมีการปฏิบัติตามกฎระเบียบ และ

กระบวนการทางการคลังที่ก�าหนดขึ้นอย่างเคร่งครัด ย่อมถือว่า

มีวินัยทางการคลัง”

จรัส สุวรรณมาลา27 

“สภาวะการมีดุลยภาพระหว่างรายได้และรายจ่าย  

หรือสภาวะการมีดุลยภาพทางการคลัง โดยการควบคุมดูแล 

ให้รายจ่ายสาธารณะและข้อผูกพันทางการเงินของรัฐบาล 

ทั้ ง ในป จจุ บันและในอนาคตให ้อยู ่ ่ ในระดับที่สมดุลกับ 

ขีดความสามารถในการจัดหารายได้ของรัฐบาล หรือเท่ากับ 

ขดีความสามารถในการรบัภาระภาษีและค่าบรหิารของประชาชน

พลเมืองในเวลานั้น”

26  รงัสรรค์ ธนะพรพนัธุ,์ “วนิยัทำงกำรคลงัในยคุรฐับำลนำยชวน หลกีภยั พ.ศ. 2540 – 2543”, 
ผู้จัดการรายวัน, 1 มีนำคม 2544, หน้ำ 6
27  จรัส สุวรรณมำลำ, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส�าเร็จในภาครัฐ:  
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่, ธนธัชกำรพิมพ์, 2546, หน้ำ 30
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สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ28

“การไม่ใช้จ่ายเกนิตัวของภาครฐั การจดัสรรและใช้จ่าย

งบประมาณอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายได ้

ให้เพยีงพอกบัรายจ่าย การรกัษาเงนิคงคลงัให้อยูใ่นระดบัทีเ่หมาะสม  

และการบริหารหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับที่สามารถใช้คืนได้  

และไม่เป็นภาระต่องบประมาณในอนาคต”

สุปรียา แก้วละเอียด29

“กฎเกณฑ์ที่ก�ากับนโยบายและการด�าเนินการ 

ทางการคลังทั้งในด้านรายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะ  

และหนีส้าธารณะ เพือ่ก�ากบัการจดัสรรและการใช้จ่ายเงนิของรฐั 

เป็นไปอย่างเหมาะสม มปีระสทิธภิาพ ก�ากบัการหารายได้ของรฐั

ให้เพียงพอกับรายจ่าย ก�ากับการรักษาเงินคงคลังให้อยู่ในระดับ

ที่เหมาะสม และก�ากับการบริหารหนี้สาธารณะให้อยู่ในระดับ 

ที่สามารถใช้คืนได้และไม่เป็นภาระต้องประมาณการจนเกินไป

ในอนาคต”

หากพจิารณาแนวคดิและความเหน็ของผูเ้ชีย่วชาญด้านต่าง ๆ 

ข้างต้น อาจสรุปภาพรวมได้ว่า

28  สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์เรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของ
ประเทศไทย (อดีตสูปั่จจุบัน) และแนวทางในการเสรมิสร้างวนัิยทางการคลงัตามหลกัสากล, 
ส�ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลังกันยำยน, 2551, บทสรุปผู้บริหำร, หน้ำ I
29  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หน้ำ182
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วินัยการคลัง คือ “การก�าหนดพฤติกรรมของรัฐที่มี 

ต่อภารกิจทางการคลัง ทั้งด้านบริหาร ด้านกระบวนการและ

ด้านกฎระเบียบให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 

เพ่ือให้สถานะทางเศรษฐกิจและงบประมาณของประเทศ 

ด�าเนินไปอย่างสมดุลและยั่งยืน”

2.2 ควำมจ�ำเป็นในกำรรกัษำวินัยทำงกำรคลัง

หากรัฐบาลบริหารจัดการทางการคลังโดยขาดการรักษา 

วินัยทางการคลัง อาจท�าให้เกิดการขาดดุลการคลัง (Fiscal Deficit)  

น�ามาสู่การกู้ยืมหรือการก่อหนี้สาธารณะในระดับที่สูงมากขึ้น ส่งผลให้ 

ฐานะการคลังเริ่มมีหนี้สาธารณะคงค้างอยู่ในระดับสูง จนอาจท�าให้

รัฐบาลไม่สามารถแก้ไขปัญหาเมื่อเกิดวิกฤตหรือไม่่สามารถขับเคลื่อน

ระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ต้องการได้ การรักษาวินัยทางการคลัง 

จึงเป็นปัจจัยส�าคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค ดังนั้น 

การขาดวินัยทางการคลังจึงมักเกิดจากการใช้อ�านาจรัฐตามดุลยพินิจ 

(Discretion) โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการก�าหนด 

และด�าเนินโยบายที่เกี่ยวข้องกับการใช้งบประมาณ ท�าให้รัฐบาลมีอิสระ 

ในการใช้จ่ายมากเกินไปหรอืใช้จ่ายมากกว่ารายได้ทีรั่ฐบาลสามารถจดัเกบ็ได้ 

น�ามาสูก่ารกูย้มืเกนิความจ�าเป็น ถงึแม้ว่าตามข้อเทจ็จรงิแล้วการใช้ดลุพนิจิ

จะช่วยท�าให้ผูว้างนโยบายสามารถแก้ไขความผนัผวนในระบบเศรษฐกจิ 

ได้ฉับไวและสามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวน 
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ดังกล่าวได้30 แต่การใช้อ�านาจรัฐตามดุลพินิจในการก�าหนดและ

ด�าเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใช้เป็นเครื่องมือ 

ในการหาเสียงและจูงใจประชาชนผ่านการด�าเนินนโยบายลดอัตราภาษี  

การเพิ่มการใชจ้่ายรัฐบาลและเพ่ิมการก่อหนี้ ซ่ึงถือว่าเป็นการดึงรายได ้

ของคนรุ ่นถัดไปมาสู ่คนรุ ่นปัจจุบัน และก่อให้เกิดความโน้มเอียง 

ในการด�าเนินโยบายการคลังแบบขาดดุล รวมทั้งการด�าเนินกิจกรรม

ทางการคลังที่ต้องใช้เงินทุนนอกงบประมาณ เช่น เงินกู้จากต่างประเทศ 

เงินทุนและกองทุนหมุนเวียน และการด�าเนินกิจกรรมกึ่งการคลัง 

ผ่านรฐัวสิาหกจิและสถาบนัการเงนิของภาครฐั ซึง่ล้วนสร้างภาระผกูพนั

ทางการคลังแก่รัฐบาลเพิ่มขึ้น อันเป็นผลท�าให้ฐานะการคลังของรัฐบาล

แย่ลง หนี้สาธารณะอยู่่ในระดับสูง และในท้ายที่สุดความเชื่อม่ันของ

ประชาชนในนโยบายของรัฐบาลหมดไปในระยะยาว31

2.3 ลกัษณะทีด่ทีำงกฎเกณฑ์ของวินัยทำงกำรคลงั

กฎเกณฑ์ทางการคลังถูกก�าหนดภายใต้บริบทของเศรษฐกิจ

มหภาคในฐานะทีเ่ป็นกรอบของนโยบายทางการคลงั กล่าวคอื การก�าหนด 

กฎเกณฑ์เก่ียวกับตัวบ่งชี้ประสิทธิภาพทางการคลังในภาพรวม เช่น  

การขาดดุลงบประมาณ การก่อหนี้สาธารณะโดยเทียบกับเพดานหรือ

30  Manhohan S.Kumar and Teresa Ter-Minassian , Fiscal Discipline: Key Issues 
and Overview, Promoting Fiscal Discipline, op.cit., 2007, p.3
31  สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์เร่ืองการศึกษาวินัยทางการคลัง 
ของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวินัยทางการคลังตาม 
หลักสากล, อ้ำงแล้ว, บทที่ 2 หน้ำ 5
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เป้าหมายเชงิตัวเลขตามสดัส่วนต่อผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)32 

การประเมินกฎเกณฑ์ทางการคลังข้างต้น ควรมีลักษณะที่ก�าหนดไว ้

อย่างชดัเจน โปร่งใส เหมาะสม สอดคล้อง ยดืหยุน่ เรยีบง่าย บังคบัใช้ได้ 

และมีประสิทธิภาพ ซึ่งไม่ว่าจะเป็นกรณีใด กฎเกณฑ์เหล่านี้ควรน�ามา 

ใช้ให้ครบถ้วนโดยปฏิบัติตามกระบวนการให้สอดคล้องต่อเนื่องกัน  

โดยมีรายละเอียด ดังนี้33 

2.3.1 การมีค�าจ�ากัดความที่ชดัเจน

การมีค�าจ�ากัดความที่ชัดเจน (Well-defined) หมายถึง  

การก�าหนดกฎเกณฑ์ทีเ่ป็นตวัชีวั้ดทางการคลงัหรอืตวัแปรนโยบาย (Policy 

Variable) ต่าง ๆ ต้องมคีวามชดัเจน เข้าใจง่าย หลกีเลีย่งความคลมุเครือ

และการบังคับใช้ที่ไม่มีประสิทธิภาพ ตัวอย่างเช่น หากต้องการควบคุม 

ตัวชี้วัดทางการคลังก็ต ้องก�าหนดเพดานของหนี้สาธารณะหรือ 

ดุลงบประมาณไว้ หรือการก�าหนดความครอบคลุมด้านสถาบัน  

(Institutional Coverage) ที่ชัดเจน เช่น การก�าหนดให้กฎเกณฑ ์

ต้องใช้บังคับกับรัฐบาล หรือการมีข้อยกเว้น (Escape Clause) ไม่ต้อง

ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ก็ต้องก�าหนดสถานการณ์ท่ีอนุญาตไว้ให้เฉพาะ

เจาะจง รวมถึงการมีบทลงโทษที่ชัดเจนหากไม่สามารถรักษาเป้าหมาย

ตามที่ก�าหนดไว้ได้

32  George Kopits and Steven Symansky, Fiscal Policy Rules, Occasional paper 
162, International Monetary Fund, 1998, p.2
33  Ibid., p.18



89

2.3.2 ความโปร่งใส

ความโปร่งใส (transparency) ถือเป็นลักษณะที่ส�าคัญ 

ประการหนึ่งของกฎเกณฑ์ทางการคลังท่ียั่งยืนในการด�าเนินการของ

รัฐบาล รวมถึงความโปร่งใสทางบัญชี ความโปร่งใสในการคาดการณ ์

ทางเศรษฐกิจ อาจกล่าวได้ว่า กฎเกณฑ์ทางการคลังควรก�าหนดให ้

มีการเปิดเผยข้อมูลทางบัญชี หนี้สินหรือสินทรัพย์ต่าง ๆ ผลกระทบ 

หรือผลการด�าเนินการทางการคลังให้กับสาธารณชน

2.3.3 ความเหมาะสมเพียงพอ

ความเหมาะสมเพียงพอ (Adequate) กฎเกณฑ์ทางการคลัง 

ควรมีความเหมาะสมตามเป้าหมายที่ก�าหนดไว้ เช่น หากรัฐบาลก�าหนด

เพดานเป้าหมายของการขาดดุลอาจเพียงพอที่จะช่วยรักษาวินัยทาง 

การคลงัในการบริหารจดัการด้านการคลงัรายปีได้ แต่หากไม่มีการค�านงึถงึ 

แนวทางการขาดดลุทีส่ามารถดูแลได้ในระยะยาว อาจท�าให้รฐับาลมีภาระ

ผูกพันทางการคลัง (Contingent Liabilities) เพิ่มสูงขึ้น34

2.3.4 การบังคับใชไ้ด้จรงิ 

การบังคับใช้ได้จริง (Enforceable) หมายถึง กฎเกณฑ์ 

ทางการคลังควรใช้บังคับได้ เช่น การมีกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ 

หรือพระราชบัญญัติ พร้อมกับบทลงโทษกรณีการไม่ปฏิบัติตาม  

34  สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์เรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของ
ประเทศไทย (อดีตสูปั่จจุบัน) และแนวทางในการเสรมิสร้างวนัิยทางการคลงัตามหลกัสากล, 
อ้ำงแล้ว, บทที่ 2 หน้ำ 11
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โดยผลจากการไม่ปฏบิตัอิาจเป็นรูปแบบการลงโทษทางการเงิน ทางช่ือเสยีง 

หรือทางกระบวนการทางตุลาการ ผู้ที่ท�าการบังคับใช้กฎเกณฑ์ในที่นี้

อาจรวมถึงการจัดตั้งหน่วยงานท่ีมีความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้อิทธิพล

ทางการเมือง เช่น องค์กรตุลาการที่อาจท�าหน้าที่ติดตามการปฏิบัติตาม

กฎเกณฑ์และมาตรฐานทางบญัชหีรอืกระบวนการขัน้ตอนพืน้ฐานต่าง ๆ  

ทางการคลัง

2.3.5 ความมีประสิทธิภาพ

ประสิทธิภาพ (Efficient) มีหลักคิดว่า กฎเกณฑ์จะใช้ได ้

อย่างเกิดมรรคผลในระยะยาว ต้องได้รับการสนับสนุนจากการด�าเนิน

นโยบายที่มีประสิทธิภาพ 

2.4 หลักเกณฑ์ของวินัยทำงกำรคลัง

เครื่องมือที่ถูกน�ามาใช้เป็นหลักเกณฑ์ของวินัยทางการคลัง 

อาจพิจารณาได้จาก (2.4.1) นโยบายทางการคลังในรูปแบบตัวชี้วัด  

(2.4.2) การบริหารจัดการในรูปแบบสถาบัน (2.4.3) หลักเกณฑ์ทาง 

กฎหมายของวินัยทางการคลัง กล่าวคือ35

2.4.1 นโยบายทางการคลังในรูปแบบตัวชีว้ัด

นโยบายทางการคลังที่ถูกก�าหนดให้เป็นตัวชี้วัดประสิทธิภาพ

โดยรวมของการคลัง มักได้แก่ การขาดดุลงบประมาณ การกู ้ยืม  

35  George Kopits and Steven Symansky, Fiscal Policy Rules, op.cit., p.2
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หนีส้าธารณะโดยมกัระบเุป็นตวัเลขระดบัเพดานหรอืเป้าหมายเทียบกบั

ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ดังตัวอย่าง ต่อไปนี้

(1) กฎเกณฑ์เรือ่งความสมดุลทางงบประมาณ หรือกฎเกณฑ์

เรื่องการขาดดุลทางงบประมาณ

การจัดท�างบประมาณแบบสมดุล คือ การตั้งงบประมาณ 

ทีม่ลีกัษณะงบประมาณรายจ่ายในภาพรวมมีจ�านวนเท่ากนักบังบประมาณ

รายได้ หรอืการก�าหนดเพดานการขาดดลุงบประมาณรวมถงึการก�าหนด

เพดานการก่อหนี้สาธารณะ โดยคิดเป็นสัดส่วนต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม 

ในประเทศ (GDP)

(2) กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการกู้ยืม

กฎเกณฑ์เกีย่วกับการกูย้มื คอื การก�าหนดเงือ่นไขในการกูย้มื 

ของรัฐบาล ตัวอย่างเช่น การก�าหนดมิให้รัฐบาลท�าการกู้ยืมเงินจาก

แหล่งทุนในประเทศ โดยเฉพาะหากตลาดการเงินภายในประเทศเอง 

ไม่มีประสิทธิภาพที่เพียงพอ หรือการก�าหนดสัดส่วนการกู้ยืมเงินจาก

ธนาคารกลางโดยคิดจากสัดส่วนจากรายได้หรือรายจ่ายของรัฐบาล 

ในอดีต

(3) กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้หรือทุนส�ารอง 

กฎเกณฑ์เกี่ยวกับหนี้ ได้แก่ การก�าหนดเพดานหน้ี ในขณะที่

ทุนส�ารอง คอื การก�าหนดเป้าหมายของอตัราส่วนทนุส�ารองของกองทนุ 

ที่มีภาระผูกพันนอกงบประมาณ เช่น กองทุนด้านประกันสังคม
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2.4.2 การบรหิารจัดการในรูปแบบสถาบัน

การบรหิารจดัการในรปูแบบสถาบนั คือ การจดัการหน่วยงาน 

ด้านการคลังมีเป้าหมายเพื่อสร้างแรงกระตุ้นและผลักดันให้ผู้บริหาร 

ทีม่อี�านาจในการตดัสนิและวางนโยบายมีการบรหิารจดัการด้านการคลงั 

ตามนโยบายหรือเป้าหมายท่ีได้ประกาศไว้ โดยปราศจากการเบี่ยงเบน

ออกจากเป้าหมาย ซ่ึงน�าไปสู่การขาดวินัยทางการคลัง หรืออาจให้ 

การสนับสนุนรัฐบาลในการรักษาและบรรลุเป้าหมายทางการคลังตามที่ 

ได้ก�าหนดไว้ ตลอดจนช่วยให้การบริหารจัดการทางการคลังภายใต้

ดุลยพินิจของรัฐบาลไม่น�าไปสู่ความเอนเอียงในการด�าเนินนโยบาย 

แบบขาดดุล การก่อหนี้ในระดับสูง และการด�าเนินนโยบายการคลัง 

แบบตามวัฏจักรเศรษฐกิจ ทั้งนี้ หน่วยงานที่ก�ากับดูแลและบังคับใช ้

กฎเกณฑ์ด้านการคลังในแต่ละประเทศอาจมีสถานะที่แตกต่างกัน  

แต่โดยท่ัวไปหน่วยงานที่รับผิดชอบส่วนใหญ่ มักเป็นหน่วยงานของ 

รัฐบาลหรือเป็นหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องโดยตรง เช่น กระทรวงการคลัง  

ส�านักงบประมาณ หรือ ธนาคารกลาง36 

2.4.3 หลักเกณฑ์ทางกฎหมายของวินัยทางการคลัง

ระดับของการก�าหนดหลักกฎหมายเพ่ือก�ากับควบคุม 

การบริหารจัดการด้านการคลังของรัฐบาลนั้นมีอยู่หลายระดับ เช่น  

 

36  สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์เรื่องการศึกษาวินัยทางการคลังของ
ประเทศไทย (อดีตสูปั่จจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้างวนิยัทางการคลงัตามหลกัสากล, 
อ้างแล้ว, บทที่ 2 หน้ำ 21
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การบญัญตักิฎเกณฑ์ทางการคลงัไว้ในรฐัธรรมนญู ซึง่เป็นกฎหมายสงูสุด 

การบัญญัติกฎเกณฑ์ทางการคลังไว้ในกฎหมายล�าดับรองลงมา หรือ

กฎหมายเฉพาะ รวมทั้งการก�าหนดไว้ในระเบียบข้อบังคับ แนวทาง 

ในการด�าเนินนโยบาย และสนธิสัญญาระหว่างประเทศ เมื่อกฎเกณฑ ์

ถกูบญัญตัขิึน้แล้วย่อมเป็นบรรทัดฐานหรอืธรรมเนยีมปฏบิตัใินการก�าหนด

และด�าเนินนโยบายการคลัง ทั้งนี้ การบัญญัติกฎเกณฑ์ไว้ในรัฐธรรมนูญ

สามารถสร้างความรับผิดชอบให้รัฐบาลได้มากที่สุด37

กฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบทางการคลัง (Fiscal  

Responsibility Law: FRLs) มักถูกก�าหนดข้ึนในสองรูปแบบใหญ่ ๆ 

คือ รูปแบบแรก เป็นการก�าหนดในเรื่องของระเบียบวิธีในการปฏิบัติ  

ในการสร้างความโปร่งใส และการสร้างจิตส�านึกในความรับผิดชอบ

ต่อการด�าเนินการทางการคลัง ส่วนรูปแบบที่สอง เป็นกฎเกณฑ์ทาง

ตัวเลขหรือเป้าหมายที่เป็นเชิงปริมาณ ทั้งนี้ ลักษณะของกฎหมาย 

ว่าด้วยความรับผิดชอบทางการคลังอาจแตกต่างหลากหลายกันออกไป 

ในแต่ละประเทศ กล่าวคือ บางประเทศอาจเน้นไปที่การก�าหนด

แนวทางปฏิบัติที่ดีทางการคลังมากกว่าการก�าหนดกฎเกณฑ์ด้านตัวเลข  

บางประเทศเน้นการก�าหนดกฎเกณฑ์ด้านตวัเลขมากกว่า หรอืบางประเทศ 

ก็ก�าหนดแนวทางปฏิบัติท่ีดีทางการคลังและกฎเกณฑ์ทางตัวเลข 

ร่วมกัน38

37  เพิ่งอ้าง, บทที่ 2 หน้ำ 22
38  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หน้ำ 184
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กล่าวโดยสรุป ในช่วงเวลาท่ีประเทศจ�านวนมากประสบกับ

สถานการณ์การคลงัในรปูแบบการขาดดลุงบประมาณ วนิยัทางการคลงั 

กลายเป็นเครื่องมือส�าคัญประการหนึ่งต่อความยั่งยืนหรือการสร้าง

เสถยีรภาพของการคลงัสาธารณะในระยะยาว การก�าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ   

ทัง้ตวัชีว้ดัเชงิตวัเลขหรอืความรบัผดิชอบหลากหลายรปูแบบทางการคลงั

ของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัการคลงัทัง้ภายในประเทศและระหว่างประเทศ 

สะท้อนถึงความพยายามในการรักษาความสมดุลทางงบประมาณและ 

การคลังของรัฐต่าง ๆ อย่างไรก็ดี ความท้าทายของรัฐในปัจจุบัน คือ 

ภารกจิทีเ่พิม่มากขึน้ ทัง้ในฐานะหน้าทีพ่ืน้ฐานของรฐัทีด่แูลความปลอดภัย  

หรอืหน้าทีใ่นเชิงคณุภาพชวีติท่ีด ีเช่น การดูแลด้านสวสัดิการ ภารกิจเหล่านี้ 

ย่อมหมายถงึการเพิม่ขึน้ของรายจ่ายสาธารณะ ซึง่หากรฐัมคีวามสามารถ

จดัเกบ็รายได้เป็นจ�านวนทีน้่อยกว่ารายจ่ายสาธารณะย่อมน�ามาสูก่ารกูยื้ม  

มีหนี้สาธารณะเพิ่มขึ้น มีการจัดท�างบประมาณขาดดุลหมุนเวียนเช่นนี้ 

กันต่อไป ด้วยเหตุนี้ นอกจากความเคร่งครัดในการปฏิบัติตามกฎเกณฑ์

ด้านวินัยทางการคลังอย่างสม�่าเสมอของรัฐบาลในทุก ๆ ประเทศแล้ว 

แนวคดิเร่ืองหลกัความคุม้ค่า ก็เป็นหลกัการอีกเรือ่งหนึง่ทีรั่ฐบาลจ�านวน

มากในปัจจุบันน�ามาใช้เป็นแนวทางในการบรหิารงบประมาณและการคลงั
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3. หลักความคุ้มค่า

แนวคิดเรื่องหลักความคุ้มค่า (Value-for-Money: VfM)  

คอื การอธิบายถึงหลกัการท่ัวไปทีค่วบคมุการวางแผน การจดัซือ้จดัจ้าง 

และการบริหารจดัการท่ีดี39 แม้โดยพืน้ฐานแล้วความคุม้ค่าเป็นสญัชาตญาณ

ของมนษุย์เพือ่ก�าหนดเงือ่นไขหรอืวธิกีารใช้จ่ายในชีวติประจ�าวนั แต่เมือ่ 

น�าแนวคดิเรือ่งหลกัความคุม้ค่ามาปรบัใช้เชงิการบรหิารพฒันากลบัประสบ 

ปัญหา เนื่องจากแนวคิดดังกล่าวมิได้มีกระบวนการหรือระเบียบวิธีการ

ศึกษาท่ีชัดเจน หลักความคุ้มค่าตามแนวทางปฏิบัติที่ผ่านมาจึงมักมี 

การตคีวามอย่างกว้างขวางและแตกต่างกนัออกไปตามวัตถปุระสงค์หรอื

ตวับคุคล ตวัอย่างเช่น หลกัความคุ้มค่าอาจถูกจ�ากัดอยู่เพยีงความหมาย 

ว่าด้วยเรือ่งของต้นทนุ (cost) เท่านัน้40 ทัง้นี ้แนวคดิส�าคญัประการหนึง่ 

ของหลักความคุ้มค่าในการพิจารณาว่า ความคุ้มค่าได้เกิดขึ้นหรือไม่

อย่างไรนั้น ต้องท�าการประเมินถึงเงินที่ใช้ไปควบคู่กับสิ่งที่ได้ด�าเนินการ

หรือส่งมอบไปแล้ว ดังนั้น การวิเคราะห์ถึงความคุ้มค่าจึงสามารถท�าได้

หลากหลายวิธี เช่น การวางแผน หรือการติดตามประเมินผล การน�า 

หลกัความคุม้ค่ามาปรับใช้จงึเป็นการช่วยให้หน่วยงานหรอืองค์กรเลอืกใช้ 

 

39  Vera Scholz, Value for Money, Intrac for civil society, 2017, p.1. Retrieved 
from https://www.intrac.org/resources/value-for-money/ 
40  Julian Barr and Angela Christie, Improving the Practice of Value of Value for 
Money Assessment, Centre for Development Impact, 2015, p.1. Retrieved from 
https://www.researchgate.net/publication/275018677_Improving_the_Practice_ 
of_Value_for_Money_Assessment  



96 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

กลไกต่าง ๆ ท่ีจะช่วยให้ได้รับผลลัพธ์ที่ดีที่สุดด้วยทรัพยากรที่น้อยที่สุด 

หรือกล่าวได้ว่าหลักความคุ้มค่าจะช่วยส่งเสริมให้เกิดการลดต้นทุน 

และเพ่ิมผลประโยชน์สูงสุด41

การศกึษาหลกัความคุม้ค่าในหวัข้อนีป้ระกอบด้วย (3.1) แนวคดิ 

ว่าด้วยหลักความคุม้ค่า (3.2) วตัถปุระสงค์ของการตรวจสอบความคุม้ค่า  

และ (3.3) องค์ประกอบของหลักความคุ้มค่า

3.1 แนวคิดวำ่ด้วยควำมคุ้มคำ่

แนวคิดเรื่องหลักความคุ้มค่าได้สะท้อนผ่านค�าอธิบายหรือ 

ความเห็นจากองค์กรและตัวบุคคล ดังตัวอย่างต่อไปนี้

กระทรวงการคลังของสหราชอาณาจักร42

“การผสมผสานที่เหมาะสมระหว่างต้นทุน ตลอดอายุ

การใช้งาน และคุณภาพหรือความเหมาะสมกับวัตถุประสงค์ของ

สินค้าหรือบริการเพื่อตอบสนองความต้องการของผู้ใช้”

41 Vera Scholz, Value for Money, op.cit., p.1
42  World Bank, Value-for-Money Analysis Practices and Challenges:  
How Governments Choose When to Use PPP to Deliver Public Infrastructure  

and Service, Report from World Bank Global Round-Table. 28 May, 2013,  

World Bank Institute, 2013, p. 9
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กระทรวงคมนาคมของสหราชอาณาจักร43

“ส่วนหนึ่งของกระบวนการตัดสินใจส�าหรับข้อเสนอ

ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้เงินหรือทรัพยากรสาธารณะ”  

การใช้ทรัพยากรสาธารณะ (public resources) ในลกัษณะทีส่ร้าง

และเพิ่มมูลค่าสาธารณะอย่างสูงสุด พร้อมกับบรรลุวัตถุประสงค์

ของนโยบาย”

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักร44 

“การใช้ทรัพยากรอย่างเหมาะสมเพื่อให้บรรลุผลลัพธ์

ตามที่ตั้งใจ”

กรมการพัฒนาระหว่างประเทศ (Department for  

International Development DFID)45 

“การท�าให้เกิดผลกระทบสูงสุดกับกลุ ่มเป้าหมาย 

ที่ต้องการจากการใช้เงินแต่ละหน่วย เป็นการมองในลักษณะ 

ต้นทุน-ประสิทธิผล (cost – effectiveness) เป็นการพิจารณา 

 

43  Value for Money Framework, Department for Transport, 2024, p. 4-5. Retrieved 
from https://assets.publishing.service.gov.uk/media/67459942b58081a2d9be968e/
value-for-money-framework.pdf 
44  DFID’s Approach to Value for Money (VfM), https://assets.publishing.service.gov.
uk/media/5a78a9ee40f0b632476992f1/DFID-approach-value-money.pdf, 2011, p.3
45  Ibid, p. 3
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ในเชิงระบบต้ังแต่การวางแผน จนน�าไปปฏิบัติ ไม่ใช่เพียง 

การประเมนิผล โดยมอีงค์ประกอบ คอื การประหยดั มปีระสทิธภิาพ 

มปีระสทิธผิล และผลประโยชน์ต้องมีการกระจายอย่างยตุธิรรม”

หน่วยบริการเพื่อความส�าเร็จทางการศึกษาของสหราช

อาณาจักร (The Educational Achievement Service: EAS)46

“หลักความคุ้มค่าหรือความคุ้มต้นทุนเป็นตัวชี้วัดว่า

ทรัพยากรต่าง ๆ ถูกใช้ไปได้ดีเพียงใด เพื่อบรรลุผลลัพธ์ตามที่

ต้องการ ความคุ้มค่าที่ดีจึงเป็นการใช้ทรัพยากรอย่างเหมาะสม

ที่สุดเพื่อบรรลุผลลัพธ์ตามที่ต้องการ”

Julain Barr and Angela Christie47 

“การศึกษาเร่ืองความคุ้มค่าของเงิน เพื่อใช้ในการ 

ตรวจสอบประสทิธภิาพในเร่ืองการใช้จ่ายของภาครฐัและบทบาท

ของเงินในฐานะที่เป็นเครื่องมือสนับสนุนการบริหารจัดการ 

เชิงการพัฒนา”

46 The Educational Achievement Service: EAS, https://sewaleseas.org.uk/value- 
for-money/#:~:text=Value%20for%20Money%2C%20or%20cost,resources%20
to%20achieve%20intended%20outcomes. 
47  Julian Barr and Angela Christie, Improving the Practice of Value of Value 
for Money Assessment, op.cit., p.1  
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Andrew Leicester and Catherine Etienne48

“การให้ความส�าคญัต่อการใช้เงนิสาธารณะอย่างคุม้ค่า 

และแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างต้นทุนและผลประโยชน์

จากการแทรกแซง ทัง้จากนโยบาย โครงการหรอืแผนงาน โดยถอื

เป็นเครื่องมือส�าคัญในการรับผิดชอบต่อการใช้จ่ายของภาครัฐ”

Vera Scholz49

“หลักการทั่วไปในการวางแผน การจัดซื้อ และ 

การจัดการที่ดี”

Udaybhanu Bhattacharyya

“ความคุ้มค่า คือ รูปแบบของการตรวจสอบเฉพาะ 

ท่ีมีเป้าหมายพิจารณาถึงการจัดการที่เหมาะสมเพ่ือให้เกิด 

ความประหยัด ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของเ งิน 

สาธารณะ”50

48  Andrew Leicester and Catherine Etienne, Value for Money in theory-based 
evaluation, Frontier economics, Retrieved from https://www.frontier-economics.
com/uk/en/news-and-insights/articles/article-i9723-value-for-money-in-theory- 
based-evaluation/ 
49  Vera Scholz, Value for Money, Intrac for civil society, op.cit., p. 1
50  Udaybhanu Bhattacharyya, Value-for-Money Audit: Concepts and Applications,  
p. 109. Retrieved from   https://www.researchgate.net/profile/Udaybhanu-Bhattacharyya/ 
publication/378241215_Value-for-Money_Audit_Concepts_and_Applications/links/ 
65cf22eb28b7720cecd331ee/Value-for-Money-Audit-Concepts-and-Applications.pdf 
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มานวิภา อินทรทัต51 

“ต้นทุนของการใช้และการจัดการทรัพยากรต่าง ๆ 

ทั้งหมด ทั้งทางตรงและทางอ้อม ทั้งที่เป็นตัวเงิน ไม่เป็นตัวเงิน  

ต้องเหมาะสมกับผลลัพธ์ที่ตั้งใจมากที่สุด โดยมีความสมดุล 

ที่เชื่อมโยงกันของการประหยัด การมีประสิทธิภาพ การมี

ประสทิธผิลรวมทัง้เกดิความเสมอภาค และเป็นการมองในระยะยาว 

เพื่อความยั่งยืนด้วย”

จากภาพรวมของค�าอธบิายหรอืความเหน็โดยองค์กรและบุคคล

ต่าง ๆ ข้างต้น อาจสรุปได้ว่า

หลักความคุ ้มค่า คือ การใช้เงินสาธารณะในฐานะ

ทรัพยากรส่วนรวมให้เกิดความประหยัด ประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผลสูงสุด

3.2 วัตถุประสงค์ของกำรตรวจสอบควำมคุ้มคำ่

ในการตรวจสอบถ่วงดุลทางการเมือง ระยะแรกของหลัก 

ความคุ้มค่า คือ การตรวจสอบที่พิจารณาถึงระบบการจัดการปฏิบัติ  

การควบคุมและการรายงาน ซึ่งนอกเหนือจากข้อมูลและการรายงาน 

การปฏิบัติตามแล้ว สมาชิกสภานิติบัญญัติจ�าเป็นต้องมีข้อมูลว่ารัฐบาล 

51  มำนวภิำ อนิทรทตั, ตัวชีว้ดัหลักความคุม้ค่า, กรงุเทพฯ: สถำบนัพระปกเกล้ำ, 2565, หน้ำ 56
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ได้ด�าเนินการต่อนโยบายและแผนงานได้ดีเพียงใด การตรวจสอบ 

ความคุ้มค่ามิใช่การพูดถึงข้อดี (merit) ของนโยบาย แต่เป็นการช่วย

สมาชิกสภานิติบัญญัติในการตัดสินว่านโยบายและแผนงานต่าง ๆ  

ได้มีการปรับใช้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลเพียงใด

ด้วยเหตุนี้วัตถุประสงค์ประการแรกของหลักความคุ้มค่า 

จึงเป็นการอ�านวยความสะดวกต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานต่าง ๆ  

ไปยังผู ้มีส่วนได้เสียและผู้เสียภาษีต่อผลลัพธ์ที่บรรลุผลจากการใช้

ทรัพยากรสาธารณะ ด้วยการให้ข้อมูลอย่างเป็นอิสระแก่ผู้มีส่วนได้เสีย 

ถงึความประหยัดและประสทิธภิาพจากการใช้ทรพัยากรและความเหมาะสม

ของระบบการจดัการเพ่ือประเมนิความได้ประสทิธผิลของการด�าเนินงาน 

และประการต่อมา เป้าหมายเรือ่งความคุม้ค่ามข้ึีนเพือ่ส่งเสริมผูต้รวจสอบ

ในการปรับปรงุประสทิธภิาพเพือ่ให้บรรลยุงัความคุม้ค่า รวมถึงการปรบัใช้ 

นโยบาย แจกแจงแนวทางปฏบิตัทิีด่ ีและแนะน�าบรกิารสาธารณะต่าง ๆ 

ที่ควรพัฒนาปรับปรุง

เน่ืองจากการตรวจสอบความคุ้มค่ามีการน�าไปใช้ปฏิบัติกัน

อย่างกว้างขวางในหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ทั่วโลก วัตถุประสงค์ของ 

การตรวจสอบหลักความคุ้มค่า จึงประกอบด้วย

3.2.1 เพื่อน�าเสนอข้อมูลอย่างเป็นอสิระ

การน�าเสนอข้อมูลอย่างเป็นอิสระ คือ การแสดงข้อมูลให้แก่

รฐัสภา รวมถงึการให้ค�าแนะน�าว่าหน่วยงานต่าง ๆ  ทีใ่ช้งบประมาณแผ่นดนิ

มกีารใช้ทรพัยากรอย่างประหยดั มปีระสทิธภิาพ และมปีระสทิธผิลอย่างไร
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3.2.2 เพื่อส่งเสรมิหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบ

การส่งเสริมหน่วยงานท่ีถูกตรวจสอบ คือ การส่งเสริมให้ 

หน่วยงานท่ีด�าเนนิการและถกูเข้าตรวจสอบสามารถปรับปรุงประสทิธิภาพ

เพ่ือบรรลุความคุ้มค่า ทั้งความประหยัด ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล  

รวมถึงการปรับใช้นโยบายด้วย

3.2.3 เพื่อก�าหนดแนวปฏิบัติ

การก�าหนดแนวปฏิบัติ คือ การจ�ากัดนิยามหรือวางกรอบ 

แนวปฏิบตัท่ีิดี รวมถงึให้ค�าแนะน�าว่าการจดับรกิารสาธารณะหรอืกจิกรรม

สาธารณะใดบ้างที่หน่วยด�าเนินการควรปรับปรุงวิธีการด�าเนินการ

ทัง้นี ้การตรวจสอบความคุม้ค่า มักถกูวิพากษ์วิจารณ์เนือ่งจาก

มีความซับซ้อน ยุ่งยาก และเป็นวิธีการที่มีค่าใช้จ่ายสูง กล่าวอีกนัยหนึ่ง 

วัฒนธรรมเรือ่งการตรวจสอบความคุ้มค่าได้รบัอทิธพิลมาจากการตรวจสอบ 

ทางการเงิน (Financial Statement Audit) อย่างไรก็ดีมีความเห็นว่า  

การตรวจสอบความคุม้ค่าควรเป็นไปในทิศทางด้านการปรับปรงุประสทิธภิาพ 

มากกว่าการเป็นเครื่องมือเพื่อควบคุมประสิทธิภาพ52

3.3 องค์ประกอบของหลักควำมคุ้มคำ่

หลักความคุ้มค่าได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของบริบทการควบคุม

ตรวจสอบในหลายประเทศ ทั้งประเทศที่พัฒนาแล้วหรือก�าลังพัฒนา 

หลักความคุ้มค่ามุ่งตรวจสอบไปยังทางปฏิบัติในการบริหารจัดการของ

52  Udaybhanu Bhattacharyya, Value-for-Money Audit: Concepts and  
Applications, op.cit, p. 113-114
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หน่วยงานรัฐ ไม่ว่าจะเป็นระบบการควบคุมหรือการรายงานด้วยวิธีการ

อย่างเป็นระบบ มกีารจดัการและมีวตัถปุระสงค์ตรวจสอบการด�าเนนิการ 

ของรัฐบาล นอกจากนี้ หลักความคุ้มค่าอาจเป็นหลักคิดที่บูรณาการ 

ไปยังมาตรการตรวจสอบด้านประสิทธิภาพ (Performance Audit)  

เช่น สหรัฐอเมริกาหรือแคนาดา หรือหลักความคุ้มค่าอาจถูกออกแบบ 

เพือ่ใช้ในการจดัท�าข้อมลู ข้อสงัเกต หรอืค�าแนะน�าเพือ่สร้างความตระหนกั  

ความสจุรติ และประสทิธผิลของรฐับาล ประกอบกบัแนวคดิเรือ่งความรบัผดิ 

ก็ได้53 ในบางประเทศได้จัดท�ามาตรฐานเฉพาะเพ่ือใช้ตรวจสอบเรื่อง 

ความคุ้มค่า วัตถุประสงค์เบื้องต้นของการตรวจสอบความคุ้มค่ามีขึ้น 

เพือ่อ�านวยความสะดวกไปยงัผู้มส่ีวนได้เสียและผู้เสียภาษี อนัเนือ่งมาจาก

ความรับผดิชอบขององค์กรทีใ่ช้ทรพัยากรสาธารณะ (public resources) 

แนวคิดเรื่องความคุ้มค่ายังได้ถูกน�ามาใช้กับองค์กรด้านการพัฒนาระดับ

สากลด้วย ได้แก่ คณะกรรมการช่วยเหลอืด้านการพฒันา (Development  

Assistance Committee DAC) ขององค์กรเพื่อความร่วมมือและ 

การพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD)54 อีกด้วย

การตรวจสอบทางงบประมาณและการคลังในปัจจุบันไม่ได้

จ�ากัดอยู่เพียงความชอบด้วยกฎหมายหรือความถูกต้องตามการบริหาร 

กฎเกณณ์ทางการคลังและการบัญชีเท่านั้น หากแต่แนวคิดเรื่องต้นทุน 

ประสิทธิภาพ หรือประสิทธิผลซึ่งเป็นการตรวจสอบรูปแบบใหม่เริ่มเกิด

มากขึ้น ดังนั้น การตรวจสอบตามหลักความคุ้มค่า คือ การตรวจสอบ 

53  Ibid., p. 110 
54  OECD, Development Assistance Committee (DAC). Retrieved from https://
www.oecd.org/en/about/committees/development-assistance-committee.html 
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ที่เจาะจงไปยังความประหยัด (Economy) ประสิทธิภาพ (Efficiency)  

และประสทิธผิล (Effectiveness)55 หรอื 3E’s ของหน่วยงานหรอืองค์กร 

ทัง้ด้านการบรหิารจดัการและกจิกรรมทีด่�าเนนิการ อย่างไรก็ดใีนเวลาต่อมา 

บางประเทศ เช่น ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักร 

(National Audit Office: NAO) ได้เพิ่มหลักความเป็นธรรม (Equity) 

เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของหลักความคุ้มค่าอีกด้วย56

หลักการต่าง ๆ ที่เป็นองค์ประกอบของหลักความคุ้มค่า  

อธิบายได้ใน (3.3.1) ด้านองค์ประกอบพื้นฐาน และ (3.3.2) ด้าน 

องค์ประกอบเสริม ดังต่อไปนี้

3.3.1 องค์ประกอบพื้นฐานของหลักความคุ้มค่า

องค์ประกอบพื้นฐานของหลักความคุ้มค่า ประกอบด้วย 

หลักความประหยัด หลักความมีประสิทธิภาพ หลักความมีประสิทธิผล 

และหลักความเป็นธรรมซึ่งเป็นหลักการที่เสริมเข้ามาใหม่ ดังนี้

3.3.1.1 หลักความประหยัด

ความประหยัด คือ การลดต้นทุนของทรัพยากรที่ใช้ยัง 

กิจกรรมหนึ่ง โดยค�านึงถึงคุณภาพที่เหมาะสม หรือการใช้จ่ายที่น้อยลง  

55  Udaybhanu Bhattacharyya, Value-for-Money Audit: Concepts and Applications,  
op.cit, p. 110
56  National Audit Office,  Successful commissioning toolkit Assessing value for 
money, https://webarchive.nationalarchives.gov.uk/ukgwa/20240802044921/https://
www.nao.org.uk/successful-commissioning/general-principles/value-for-money/
assessing-value-for-money/ 
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(spending less) ตวัอย่างเช่น โรงพยาบาลได้จดัซือ้วสัดอุปุกรณ์ทีม่คีณุภาพ

ตามที่ก�าหนดในราคาถูกที่สุดหรือไม่ หรือการติดตั้งระบบเทคโนโลยี

สารสนเทศ (IT) ได้ส่งผลให้ราคาค่าบรกิารลดลงในขณะท่ียงัรกัษาคณุภาพ

ไว้ได้หรือไม่57

3.3.1.2 หลักความมีประสิทธภิาพ

ความมปีระสทิธภิาพ คอื ความสมัพนัธ์ระหว่างผลลพัธ์ (output)  

ในด้านของสนิค้า บรกิาร หรือผลลพัธ์อืน่ ๆ กับทรพัยากรทีใ่ช้ในการสร้าง

หรือผลิตผลลัพธ์เหล่านั้น กิจกรรมที่มีประสิทธิภาพจะช่วยเพิ่มผลลัพธ์

ส�าหรับผลผลิต (input) ทีก่�าหนด หรอืลดปัจจยัการน�าเข้าส�าหรบัผลลพัธ์

ทีก่�าหนด การท�าเช่นนีจ้ะค�านงึถึงคุณภาพทีเ่หมาะสม หรอืการใช้จ่ายท่ีดี  

(spending well) ตัวอย่างเช่น โรงพยาบาลสามารถท�าให้คนไข้ได้พบแพทย์ 

เร็วขึ้น หรือใช้เวลาในการรอพบแพทย์ลดลง โดยคนไข้ไม่มีค่าใช้จ่าย 

เพิ่มเติม รวมถึงคุณภาพการให้บริการรักษามิได้ลดลงด้วยหรือไม่58

นอกจากนี้ ความมีประสิทธิภาพยังอาจหมายถึงการได้รับ

มูลค่าสูงสุดจากทรัพยากรที่ใช้ ตัวอย่างเช่น เมื่อพิจารณาถึงผลงาน 

หรือผลผลิตที่ส่งมอบหลังจากสิ้นสุดโครงการแล้ว ต้นทุนโดยรวม 

มีความสมเหตุสมผลหรือไม่ สามารถอธิบายเหตุผลต่อประชาชน 

ผู้เสียภาษีได้หรือไม่ กิจกรรมหรือต้นทุนทั้งหมดมีความจ�าเป็นหรือไม่ 

เพียงใด โครงการผ่านกระบวนการแข่งขันตามกฎหมายจัดซื้อจัดจ้าง

57  National Audit Office, Value for money handbook: A guide for building 
quality into VFM examinations, p. 9. Retrieved from www.nao.gov.uk 
58  Ibid., หนำ้ 9
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หรือไม่ มีการตรวจสอบความครบถ้วนของข้อมูลกับผู้ด�าเนินโครงการ

อย่างเหมาะสมหรือไม่ มีศักยภาพในการส่งมอบผลงานหรือผลผลิต 

ได้อย่างสมบูรณ์หรือไม่ หรือหน่วยงานสามารถส่งมอบผลลัพธ์เดียวกัน 

ในต้นทุนที่ต�า่กว่าได้หรือไม่59

3.3.1.3 หลักความมีประสิทธผิล

ความมีประสิทธิผล คือ ขอบเขตการบรรลุวัตถุประสงค์และ 

ความสัมพนัธ์ระหว่างผลกระทบทีมุ่ง่หมายต้ังใจและผลกระทบทีเ่กิดข้ึนจรงิ 

ของกจิกรรม60 ซึง่การบรรลวุตัถปุระสงค์ในขัน้ตอนการประเมนิโครงการน้ัน  

อาจพิจารณาว่าผลประโยชน์ทีต่ัง้ใจไว้นัน้ ได้มาอย่างคุม้ค่ากบัรายจ่ายทีใ่ช้

ไปหรือไม่ หรอืการใช้จ่ายทีเ่กดิขึน้เป็นไปอย่างฉลาด (spending wisely) 

หรือไม่ ตัวอย่างเช่น โครงการได้รับการออกแบบมาสามารถด�าเนินการ

ได้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงตามความเป็นจริงเพียงใด มีลักษณะ 

ที่จะเพิ่มผลประโยชน์ด้านอื่นให้สูงขึ้นหรือไม่ หรือโครงการที่ถูกก�าหนด

ขึ้นมามีผลเชิงบวกต่อคุณภาพการบริการที่ประชาชนได้รับหรือไม่  

หรือเกิดการปรับปรุงและช่วยลดจ�านวนการขาดหรือลางานเนื่องจาก 

การเจ็บป่วยของบุคลากรภายในองค์กรหรือไม่

59  National Audit Office, Successful commissioning toolkit Assessing value 
for money. Retrieved from https://www.nao.org.uk/successful-commissioning/
general-principles/value-for-money/assessing-value-for-money/ 
60  National Audit Office, Value for money handbook: A guide for building 
quality into VFM examinations, op.cit., p.9
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3.3.1.4 หลักความเป็นธรรม 

หลักความเป็นธรรม คือ ขอบเขตที่การให้บริการมีพื้นฐาน 

อยู่บนความต้องการเพื่อขจัดอุปสรรคและอ�านวยความสะดวกให้เกิด 

โอกาสที่เท่าเทียมกัน หรือการใช้จ่ายอย่างเป็นธรรม (spending fairly)  

แนวคิดเรื่องหลักความเป็นธรรมของความคุ้มค่าได้ถูกพัฒนาขึ้นใน 

สหราชอาณาจกัร โดยหมายถงึ “การจัดสรรผลประโยชน์อย่างยตุธิรรม”61

องค์ประกอบพืน้ฐานของหลกัความคุม้ค่าเหล่านีเ้ป็นหลกัการ 

ทีต้่องสือ่สารไปยงัผูท้�าการตดัสนิใจทางงบประมาณ ในประเทศทีม่กีารน�า

หลักความคุ้มค่ามาปรับใช้จะด�าเนินการจัดท�า “กรอบแผนงาน 4Es.” 

เพื่อเป็นมาตรฐานในการเปรียบเทียบกับผลลัพธ์ที่ได้

3.3.2 องค์ประกอบเสรมิของหลักความคุ้มค่า

นอกเหนือจากหลักความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ  

ความมปีระสทิธผิล และหลกัความเป็นธรรมแล้ว ส�านกังานการตรวจเงิน 

แผ่นดินของสหราชอาณาจักรยังได้พัฒนาหลักการเรื่องความคุ้มค่า 

เพิ่มขึ้นอีก 8 ประการ เพื่อน�ามาปรับใช้กับคุณภาพและลักษณะพื้นฐาน 

ของการตรวจสอบความคุ ้มค่า เพื่อเป็นกรอบแนวทางปฏิบัติที่ดี  

(good practice) หรือจรรยาบรรณในการปฏิบัติที่ดีของผู้ตรวจสอบ  

โดยเผยแพร่ทั่วไปยังรัฐสภา หน่วยรับตรวจ และประชาชนทั่วไปด้วย 

หลักการ 8 ประการ ประกอบด้วย62

61  Vera Scholz, Value for Money, op.cit., p.1
62  National Audit Office, Value for money handbook: A guide for building 
quality into VFM examinations, op.cit., p. 48-50
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(1) ความสามารถ การตรวจสอบความคุ ้มค่าควรต้อง 

ด�าเนนิการโดยผูต้รวจสอบทีม่คีวามสามารถ (Competence)  

ในด้านทกัษะและประสบการณ์ คุ้นเคยกบัหวัข้อท่ีตรวจสอบ  

รวมถึงคุ้นเคยกับลักษณะหรือกระบวนการของรัฐบาล 

และรัฐสภา นอกจากนี้ ต้องมีความเชี่ยวชาญเพียงพอ 

ที่จะระบุหรือปรับใช้เทคนิคท่ีเหมาะสมในการรวบรวม 

วิเคราะห์ ตีความข้อมูลต่าง ๆ และสามารถส่งมอบงาน

ภายในต้นทุน ระยะเวลา และคุณภาพตามที่ได้ก�าหนดไว้

(2) ความซือ่สตัย์ ผูต้รวจสอบต้องปฏบัิติหน้าทีด้่วยความซือ่สตัย์ 

(Integrity) สุจริต ความเป็นธรรม และควรอธิบายเหตุผล

ส�าหรับข้อมูลหลักฐาน ผลการค้นพบ โดยมีการอ้างอิงถึง

เกณฑ์ที่ระบุไว้ใช้อย่างสม�่าเสมอ

(3) ความเคร่งครัด ผู ้ตรวจสอบควรประเมินข้อมูลที่ใช ้

เป็นฐานในการค้นพบและข้อสรุปอย่างมีวิจารณญาณ  

(Rigour) ข้อเทจ็จรงิท่ีน�ามาใช้ในการประเมนิควรเพียงพอ 

มีความเชื่อมโยง และเชื่อถือได้

(4) ความเป็นอสิระและเป็นกลาง ในการประเมนิความคุม้ค่า 

ผูต้รวจสอบควรมคีวามชัดเจนและเป็นอสิระ (Objectivity 

and Independence) จากรัฐบาล พรรคการเมือง หรือ

องค์กรอ่ืน ๆ  รวมถงึไม่แสดงอคติทางการเมอืงหรอือคตอิืน่ใด 

ในการประเมินและจัดท�ารายงาน กล่าวคือ โดยปกติแล้ว 
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ผูต้รวจสอบจะขอความคิดเหน็จากผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีทกุฝ่าย 

เพื่อให้ได้ข้อมูลและน�ามาสู่การจัดท�ารายงานท่ีเป็นกลาง  

แต่ผูต้รวจสอบต้องตระหนักว่านักว่ิงเต้น (Lobbyist) องค์กร

เพื่อการรณรงค์ต่าง ๆ และหน่วยงานที่เป็นพันธมิตรกับ

พรรคการเมือง อาจต้องการใช้รายงานของส�านักงาน 

ตรวจเงินแผ่นดินเป็นช่องทางเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค ์

ของตน ดังนั้น ผู้ตรวจสอบต้องพยายามหลีกเลี่ยงที่จะอยู่

ภายใต้อิทธิพลจากกลุ่มผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง

(5) ความรับผิดชอบ ความรับผิดชอบ (Accountability)  

มุ่งหมายถึงบทบาทของผู้ตรวจสอบที่มีต่อรัฐสภาและ

ประชาชนผูเ้สยีภาษีในการตรวจสอบความคุม้ค่า เพือ่ให้มัน่ใจ

ว่างบประมาณและทรัพยากรของรัฐถูกใช้อย่างเหมาะสม 

และเกดิผลทีด่ ีดงันัน้ การให้ข้อมลูและค�าแนะน�าทีเ่ป็นอสิระ 

แก่รัฐสภาถงึวธิกีารใดบ้างทีส่�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิน�ามา

ตรวจสอบถงึการใช้ทรพัยากรอย่างประหยดั มปีระสทิธภิาพ

และประสิทธิผล ย่อมเป็นการช่วยให้หน่วยรับตรวจน�า 

หลักความคุ้มค่ามาใช้อย่างดีขึ้น

(6) การเพ่ิมมูลค่า ในการตรวจสอบความคุม้ค่า ควรมกีารเพิม่ 

มูลค่า (Adding Value) ให้กับรัฐสภาและหน่วยรับตรวจ 

ได้แก่ ข้อมูลที่เป็นอิสระเกี่ยวกับขอบเขตที่หน่วยรับตรวจ 

บรรลคุวามคุม้ค่าในการจดัการทรพัยากรของตน การรวบรวม 
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ข้อเท็จจริงและการวิเคราะห์สิ่งท่ีเป็นการเพิ่มพูลความรู้

ความเข้าใจไปยังทุกฝ่ายในหัวข้อที่มีความส�าคัญ ตัวอย่าง

เช่น รายงานของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินอาจรวบรวม 

งานวิจยัทางวชิาการ การให้ค�าแนะน�าท่ีเป็นประโยชน์ รวมถงึ 

ข้อเสนอแนะวิธีการประหยัดเงิน เหล่านี้เป็นตัวอย่างของ

การเพิ่มมูลค่า

(7) ความมุ่งมั่น ผู ้ตรวจสอบต้องมีความมุ ่งมั่นแน่วแน่  

(Perseverance) ในการตรวจสอบและมีใจเปิดกว้าง 

อยูเ่สมอ การตรวจสอบความคุม้ค่าอาจประสบปัญหาเรือ่ง

การติดตามเอกสาร ข้อมลูทีไ่ม่มคีณุภาพหรอืความไม่พร้อม

ของเจ้าหน้าที่หน่วยรับตรวจ

(8) การสือ่สารทีช่ดัเจน รายงานควรเป็นกลาง มเีน้ือหาทีส่มดุล 

ชดัเจน และน่าเชือ่ถือ แม้การจัดท�าและการวิเคราะห์จะใช้ 

เวลาในการด�าเนินการ แต่ในท้ายที่สุดแล้วจะถูกตัดสิน 

ที่คุณภาพของรายงานที่เผยแพร่ ด้วยข้อความท่ีชัดเจน 

และมีการน�าเสนอที่เข้าใจได้
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3.4 กรอบกำรวำงแผนและกำรใช้จ่ำยที่ส่งเสรมิ 
ให้เกิดควำมคุ้มคำ่ระยะยำว

กรอบการวางแผนและการใช้จ่ายที่ส่งเสริมให้เกิดความคุ้มค่า 

ระยะยาว (Planning and spending framework that enables 

long-term value for money)63 ถูกจัดท�าโดยส�านักงานการตรวจ 

เงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักรเพื่อน�าเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร  

(House of Common)64 เกี่ยวกับบทเรียนของรัฐบาลในการวาง 

แผนการและใช้จ่ายเพื่อให้เกิดความคุ้มค่าสูงสุด ประกอบด้วย

3.4.1 การวางแผนและการก�ากับดูแลร่วมกัน

การวางแผนและการก�ากับดแูลร่วมกนั (Joined-up planning 

and governance) การบรรลุยังหลักความคุ้มค่าต้องผ่านความร่วมมือ 

หรอืการประสานงานข้ามหน่วยงานหลายแห่ง ด้วยเหตนุี ้หากหน่วยงาน

ส่วนราชการ หน่วยงานส่วนท้องถ่ิน หรือหน่วยรับงบประมาณต่าง ๆ  

ท่ีใช้จ่ายงบประมาณไปยังโครงการหรือกิจกรรมที่มีความเกี่ยวข้องกัน  

แต่มิได้มีการประสานงานกันย่อมเผชิญความท้าทายว่าเงินงบประมาณ 

มแีนวโน้มท�าให้การจดัสรรงบประมาณมีประสทิธภิาพทีจ่ะบรรลเุป้าหมาย 

ลดลง

63  Lessons learned: a planning and spending framework that enables long-term  
value for money, HM Treasury and Cabinet Office, National Audit Office, Session 2024-
2025, 2024. Retrieved from https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2024/10/
lessons-learned-a-planning-and-spending-framework.pdf 
64  รำยงำนฉบับนี้จัดท�ำภำยใต้มำตรำ 6 ของพระรำชบัญญัติกำรตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 1983 
เพื่อเสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรตำมมำตรำ 9 ของพระรำชบัญญัติฉบับเดียวกัน
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การจัดสรรงบประมาณด้วยการวางแผนและจัดการอย่าง 

เหมาะสมต้องอาศัยการแบ่งปันข้อมูลระหว่างหน่วยงานของรัฐ ซึ่งอาจ

ท�าให้เจ้าหน้าท่ีท่ีเกี่ยวข้องต้องเพิ่มความรับผิดชอบมากขึ้น แต่การที่ 

เจ้าหน้าทีจ่ะมีแรงจูงใจในการใช้หรือจดัสรรรายจ่ายได้นัน้ รัฐอาจต้องหา 

วธีิการส่งเสรมิหรือมีการให้รางวัล หากเจ้าหน้าทีค่นใดสามารถจัดสรรหรือ

ใช้งบประมาณให้เกดิความคุ้มค่า หรือเพิม่การออมเงนิรายจ่ายให้กบัรัฐได้ 

3.4.2 กำรจัดล�ำดับควำมส�ำคัญ

การจัดล�าดับความส�าคัญ (Prioritisation) การมีทรัพยากร

ท่ีจ�ากัดและรายการใช้จ่ายด้านต่าง ๆ ที่ต้องท�าการลงทุนหรือท�า 

การปรับปรุง เป็นสิ่งส�าคัญที่รัฐบาลจะต้องตัดสินใจอย่างรอบคอบ 

เก่ียวกบัการจดัสรรงบประมาณท่ีมอียูใ่ห้ดท่ีีสดุเพ่ือให้แน่ใจว่าการใช้จ่าย 

ของรัฐบาลจะสร้างความคุ้มค่าที่สุดในระยะยาว โดยส่วนใหญ่บรรดา

หน่วยรับงบประมาณไม่ได้จัดล�าดับความส�าคัญของการใช้จ่ายและ 

พยายามยตุกิารใช้จ่ายในกจิกรรมทีส่ร้างมลูค่าต�า่ รวมถึงบางคร้ังไม่เต็มใจ 

ทีจ่ะยอมรบัข้อจ�ากดัด้านความสามารถในการซ้ือวสัดอุปุกรณ์ได้อย่างคุม้ค่า 

ด้วยเหตนุี ้การจดัล�าดบัความส�าคญัจงึเป็นสิง่ส�าคญัของรฐับาล

และกระทรวงต่าง ๆ ดังนั้น ควรท�าการจัดให้ล�าดับความส�าคัญเหล่านี้ 

ให้เป็นเรือ่งพืน้ฐานในการประกอบการตดัสนิใจต่อการจดัสรรงบประมาณ

รายจ่าย
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3.4.3 ข้อมูลและหลักฐาน 

ข้อมลูและหลกัฐาน (Data and evidence) รัฐบาลต้องมข้ีอมลู

ทีชั่ดเจนเพือ่ออกแบบและอนมุตัโิครงการหรอืแผนงาน หากไม่มข้ีอมลูทีด่ี 

รฐับาลจะไม่สามารถน�าทรัพยากรท่ีมีจ�ากัดไปใช้ให้เกิดประโยชน์สงูสดุได้ 

การมีข้อมูลที่มั่นคง ทันสมัย ทันการณ์ ต้องอาศัยความใส่ใจต่อคุณภาพ

ของข้อมูล มาตรฐานข้อมูลที่สอดคล้องสมเหตุสมผล รวมถึงการแบ่งปัน

ข้อมูลที่เหมาะสมระหว่างองค์กร และการตัดสินใจของรัฐบาลเก่ียวกับ

การใช้จ่ายงบประมาณนั้น หลายครั้งตั้งบนฐานข้อมูลและหลักฐานที่ดี

ไม่เพียงพอ ท�าให้ความคุ้มค่าในการใช้เงินเกิดขึ้นได้ยาก

3.4.4 การติดตามและประเมินผล

กำรติดตำมและประเมินผล (Monitoring and evaluation)  

มีควำมส�ำคัญ เพื่อให้แน่ใจว่ำแผนงำนต่ำง ๆ มีแนวโน้มที่จะอยู่ในกรอบ 

งบประมำณ และกำรใช้จ่ำยนั้นน�ำไปสู่ผลลัพธ์ที่คำดหวัง กำรติดตำม

คือ กำรรวบรวมข้อมูลทั้งในระหว่ำงและหลังกำรด�ำเนินกำร ในขณะที่

กำรประเมิน คือ กำรวัดผลถึงกำรด�ำเนินกำรและผลลัพธ์ที่ได้อย่ำงเป็น

ระบบ ซึ่งรวมถึงต้นทุน ผลประโยชน์ และกำรด�ำเนินกำรดังกล่ำวได้ผล 

ตำมที่คำดหวังหรือไม่ อย่ำงไรก็ดี มีข้อสังเกตว่ำรัฐบำลส่วนใหญ่มักมิได้

รวบรวมข้อมูลอย่ำงสม�่ำเสมอและเพียงพอเพ่ือติดตำมควำมคืบหน้ำ 

ในกำรเปรยีบเทยีบวัตถปุระสงค์ ควำมเสีย่ง มลูค่ำงบประมำณ แผนงำน 

โครงกำร และรำยจ่ำยโดยรวม ท�ำให้ยำกต่อกำรปรับเปลี่ยนแนวทำง

กำรใช้จ่ำย ตลอดจนส่งผลต่อปัญหำด้ำนข้อมูลและหลักฐำนต่ำง ๆ  

ตำมที่ปรำกฏในข้อ 3.4.3 ด้วย
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 นอกจำกนี ้แม้จะมแีนวทำงกำรด�ำเนนิกำรทีช่ดัเจน แต่กำรประเมนิ 

ระหว่ำงด�ำเนนิกำรและหลงัด�ำเนนิกำรทีเ่ข้มงวดถอืเป็นข้อยกเว้นมำกกว่ำ

จะเป็นบรรทดัฐำน ดงันัน้ รฐับำลส่วนใหญ่จงึสูญเสียโอกำสในกำรเรยีนรู้ 

จำกทั้งควำมส�ำเร็จและควำมล้มเหลว คุณภำพของข้อมูลมักเป็นปัญหำ

ภำยในรัฐบำลท�ำให้กำรติดตำมท้ังต้นทุนและมูลค่ำกระท�ำได้ยำกขึ้น  

กำรสร้ำงหรือรวบรวมข้อมูลในรูปแบบใหม่มักมีต้นทุนเสมอ รวมถึง 

กำรท่ีรัฐบำลกลำงก็ระมัดระวังทีจ่ะเพิม่ “ภำระ” ของตนในกำรรวบรวม

ข้อมูลให้กับหน่วยรับงบประมำณในระดับท้องถิ่นด้วย ด้วยเหตุเหล่ำนี้  

รัฐจึงมีแรงจูงใจที่จะใช้ข้อมูลและตัวช้ีวัดที่มีอยู่แล้ว แม้ว่ำข้อมูลและ 

ตัวชี้วัดเหล่ำนี้จะมีควำมเกี่ยวข้องหรือทันต่อกำรติดตำมควำมคืบหน้ำ 

ในพ้ืนทีห่รอืนโยบำยน้อยกว่ำกำรรวบรวมข้อมูลใหม่ ๆ ก็ตำม นอกจำกนี้  

แม้ว่ำจะมีข้อมูลอยู่ก็ตำมแต่ตัวอย่ำงของ “กำรมีแต่ข่ำวหรือข้อมูลดี ๆ”  

ในโครงกำรหลัก ๆ ของรัฐย่อมลดแรงจูงใจในกำรจัดท�ำรำยงำนผล 

กำรด�ำเนินงำนให้เป็นไปอย่ำงโปร่งใส

3.4.5 กำรมองระยะยำว

การมองระยะยาว (Taking a long-term view) เป็นสิง่ส�าคญั 

เพือ่ให้เกดิผลลพัธ์ทีด่ทีีส่ดุโดยมปีระสิทธภิาพและความยัง่ยนืแก่ประชาชน 

ในบรรดาบทเรียนเรื่องความคุ้มค่าเหล่านี้ การมองระยะยาวเป็นเรื่อง 

ที่มีความส�าคัญที่สุด อย่างไรก็ดี การหมั่นเอาใจใส่ต่อแผนงานระยะสั้น 

อาจส่งผลต่อระยะยาวได้
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ในขณะทีร่ฐับาลจดัเตรยีมมาตรการเพือ่สนบัสนนุการวางแผน

ระยะยาว เช่น ยทุธศาสตร์โครงสร้างพืน้ฐานแห่งชาติหรอืการเปลีย่นแปลง

สภาพภมูอิากาศ กม็กัพบว่ารัฐบาลจะเน้นการส่งมอบและควบคมุการใช้จ่าย 

ในระยะสัน้ โดยไม่สนใจทีจ่ะรกัษาความคุม้ค่าในระยะยาว เช่น แรงกดดัน 

จากค่าเงินเฟ้อหรือการระบาดของ COVID-19 ท�าให้เกิดการมุ่งเน้น 

ความกังวลระยะสัน้มากขึน้ จนขาดความใส่ใจในสถานการณ์ความคุม้ค่า

ในระยะยาว ท�าให้เป้าหมายโดยรวมของการคลงัระยะยาวและโครงการ

ลงทุนขนาดใหญ่ลดลง

คู่มือแนวทางปฏิบัติท่ีดีได้ระบุถึงความท้าทายในการจัดการ

ความเสี่ยงของรัฐบาล กล่าวคือ รัฐบาลต้องเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่าง

ประสทิธภิาพในระยะสัน้และความยืดหยุ่นในระยะยาว เพือ่ท่ีประสทิธภิาพ

ซึง่อาจบรรลุผลในพ้ืนท่ีหน่ึง จะไม่เพิม่ต้นทนุหรอืความเสีย่งในอกีพืน้ทีห่น่ึง 

โดยไม่ได้ตั้งใจ ด้วยเหตุนี้ ผู้ตรวจสอบความคุ้มค่าควรมีค�าถามไปยัง 

หน่วยงานต่าง ๆ เช่น บคุลากรเข้าใจสถานการณ์ของทรพัย์สนิทีห่น่วยงาน

ตนดแูลอยูอ่ย่างไร หากการบริหารงานล้มเหลวจะกระทบต่องบประมาณ

หรือสินทรัพย์ของหน่วยงานตนแค่ไหน ดังนั้น การบูรณาการเป้าหมาย

ในระยะสั้นและระยะยาวเป็นสิ่งส�าคัญเพ่ือให้แน่ใจว่าหน่วยงานของรัฐ 

ก�าลังพิจารณาถึงความจ�าเป็นในปัจจุบันและเป้าหมายในอนาคต 

แม้จะเป็นการ “ตัดสินใจเลือกที่ล�าบาก” ก็ตาม65

65  The Public Value Framework with supplementary guidance, HM Treasury, 
March 2019, Retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk/media/ 
5c883c32ed915d50b3195be3/public_value_framework_and_supplementary_ 
guidance_web.pdf 
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3.4.6 ความโปร่งใส

ความโปร่งใส (Transparency) การจัดการงบประมาณของ

รัฐต้องด�าเนินการอย่างเปิดเผยให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นได้ และเผยแพร ่

ข้อมูลเกี่ยวกับแผนการด�าเนินงานและการใช้ทรัพยากรสาธารณะ 

อย่างสม�่าเสมอ ความโปร่งใสที่มีต่อรัฐสภาและสาธารณชนจะช่วยสร้าง 

ความเช่ือมัน่ให้กบัผูม้ส่ีวนได้เสยีหรอืผูเ้สยีภาษ ีรวมถงึส่งเสรมิการตดัสนิใจ 

ด้วยความรู้และเป็นการปกป้องความคุ้มค่า โดยเฉพาะการตัดสินด้าน 

รายจ่ายท่ียากล�าบากแต่จ�าเป็นต้องด�าเนินการอย่างรวดเร็ว ด้วยเหตุนี้ 

ความโปร่งใสมคีวามส�าคญัส�าหรบัรฐับาล ท้ังเป้าหมาย แผนการ ทางเลือก 

ในการใช้จ่าย และการวัดผล (assessment) ตลอดจนประสิทธิภาพ  

และผลลัพธ์ที่ได้มา

กล่าวโดยสรปุ การตรวจสอบความคุม้ค่า คอื นยัความสมัพนัธ์

ระหว่างผูต้รวจสอบและผูถู้กตรวจสอบ การตรวจสอบลกัษณะนีไ้ปไกลกว่า

รูปแบบการตรวจสอบในเรื่องการปฏิบัติตามกฎระเบียบ (compliance 

audits) การตรวจสอบความคุ้มค่าตั้งขึ้นเพื่อให้ผู้ตรวจสอบมีอิทธิพล  

หรือกล่าวได้ว่า ผู้ตรวจสอบซ่ึงเป็นผู้มีบทบาทพยายามเชิญชวนให ้

ผูถู้กตรวจสอบปรบัเปลีย่นประสทิธภิาพของงาน ในขณะทีผู่ถ้กูตรวจสอบ

จะเป็นฝ่ายตัดสินใจว่าจะด�าเนินการตามข้อสังเกตและค�าแนะน�าของ 

ผูต้รวจสอบหรอืไม่ ทัง้นี ้ขอยกข้อสังเกตของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน

ของสหราชอาณาจักรทีร่ะบถุงึวตัถุประสงค์ในการตรวจสอบความคุ้มค่า 

อีกครั้งว่า
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“เป้าหมายของการตรวจสอบ คือ ความรับผิดชอบต่อ

รัฐสภาและโดยเฉพาะต่อผู้เสียภาษี ในการยืนยันว่าเงินและ

ทรัพยากรสาธารณะจะถูกใช้อย่างเหมาะสมและเกิดผลที่ดี  

เราจึงด�าเนินการด้วยการให้ข้อมูลท่ีเป็นอิสระแก่รัฐสภา  

รวมถึงค�าแนะน�าเรื่องความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ  

และประสิทธิผลอย่างไร ต่อหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบ ในส่ิงที่ 

เราได้ตรวจสอบต่อการใช้ทรัพยากรของหน่วยงานและเน้นย�้า

ว่าการประพฤติอย่างไรที่ก่อความเสี่ยงต่อกิจการสาธารณะ 

(public business)”66

66  National Audit Office of UK 1997, op.cit., p.17





119

บทที่ 3
กระบวนกำรงบประมำณ 
วินัยทำงกำรคลัง  
และหลักควำมคุ้มคำ่ 
ในต่ำงประเทศ

ในหัวข้อกระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง และ 

หลกัความคุม้ค่าในต่างประเทศจะท�าการศกึษาข้อมลูของประเทศต่าง ๆ  

จ�านวน 4 แห่ง ประกอบด้วย สหรฐัอเมรกิา สหราชอาณาจกัร สาธารณรฐั

ฝรั่งเศส และสาธารณรัฐสิงคโปร์ เหตุผลที่ประเทศเหล่านี้ถูกเลือกน�ามา 

ใช้ในการศึกษานั้น เนื่องจากประเทศไทยได้รับอิทธิพลทางการคลัง 

และงบประมาณจากประเทศข้างต้นทางใดทางหนึ่ง เช่น แนวคิด 

เรื่องการจัดตั้งส�านักงบประมาณ ส�านักงบประมาณของรัฐสภา (PBO)  

หรือการจัดท�ากฎหมายเก่ียวกับวิธีการงบประมาณจากสหรัฐอเมริกา 

แนวทางการใช้หลักความยินยอมผ่านทางกลไกนิติบัญญัติเพื่อพิจารณา

อนุมัติงบประมาณ รวมถึงการมีองค์กรการตรวจสอบเงินแผ่นดิน เช่น  

ของสหราชอาณาจกัร หรอืการจดัตัง้ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (สตง.)  
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รวมถึงการจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณของศาล

ปกครองจากสาธารณรัฐฝรั่งเศส ในขณะท่ีสาธารณรัฐสิงคโปร์ได้รับ 

การจัดล�าดับด้านความโปร่งใสหรือดัชนีการรับรู้ทุจริต (Corruption  

Perception Index CPI) เป็นอันดับแรกของเอเชีย67 ก็เป็นกรณ ี

ท่ีควรศึกษาเพื่อให้ทราบถึงแนวทางเรื่องวินัยการเงินการคลังและ 

หลักความคุ้มค่าทางการคลังและงบประมาณในฐานะที่เป็นตัวอย่างท่ีดี

ของประเทศในภูมิภาคเดียวกัน

ในส่วนภาพรวมของกระบวนการงบประมาณ วินัยการคลัง 

และหลักความคุ้มค่าของประเทศข้างต้น มีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 

1. สหรฐัอเมรกิา

67  กำรจดัล�ำดับดัชนีกำรรบัรูก้ำรทจุรติ (Corruption Perception Index CPI) โดยองค์กรเพือ่
ควำมโปร่งใสนำนำชำติ ใน พ.ศ. 2567 ได้ให้สำธำรณรฐัสงิคโปร์อยูใ่นล�ำดบัที ่3 ของโลก ถดัจำก 
ประเทศเดนมำร์กและฟินแลนด์ ในขณะทีป่ระเทศไทยอยูใ่นล�ำดบัที ่107 จำก 180 ประเทศทัว่โลก
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กระบวนการงบประมาณของสหรัฐอเมริกามีความแตกต่าง

จากกระบวนการงบประมาณในอีกหลายประเทศที่เป็นสมาชิกองค์การ

เพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา ((The Organization 

for Economic Cooperation and Development: OECD) เนือ่งจาก 

มีแบ่งแยกการใช้อ�านาจอย่างเคร่งครัดระหว่างประธานาธิบดีในฐานะ 

ฝ่ายบรหิาร และสภาคองเกรสในฐานะฝ่ายนติบิญัญัตซิึง่เป็นลกัษณะเฉพาะ 

ของระบอบรฐัธรรมนญูอเมรกัิน ส่งผลให้ทัง้สององค์กรต่างมีความเป็นอิสระ 

ในตวัเองอย่างมาก ประกอบกับพฒันาการทางประวติัศาสตร์อนัยาวนาน 

จึงท�าให้มีสถาบันใหม่ ๆ เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง เช่น ส�านักงบประมาณ

รัฐสภา กระบวนการงบประมาณอเมรกินัจงึมีความซบัซ้อนหลายขัน้ตอน  

ทั้งการด�าเนินการโดยประธานาธิบดี โดยสภาคองเกรส และหน่วยงาน

ระดับมลรัฐอีกจ�านวนมาก

1.1 กระบวนกำรงบประมำณ

งบประมาณประจ�าปีของสหรัฐอเมริกาจะครอบคลุมรายจ่าย 

3 กลุ่มใหญ่68 ประกอบด้วย

กลุ่มท่ีหนึ่ง งบประมาณรายจ่ายภาคบังคับหรือรายจ่ายตาม

กฎหมาย (Mandatory spending ) ซึง่เป็นงบประมาณผกูพนัระยะยาว  

ได้แก่ งบประมาณเกี่ยวกับประกันสังคม สาธารณสุข (medicare) 

สวัสดิการทหารผ่านศึก และรายจ่ายอื่น ๆ ตามที่กฎหมายก�าหนด  

รายจ่ายกลุ่มนี้อาจไม่มีความจ�าเป็นต้องแก้ไขทุกปีและเป็นรายจ่าย 

68  USA.Gov., The federal budget process, Retrieved from https://www.usa.gov/
federal-budget-process 
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ที่มีจ�านวนเกินครึ่งของงบประมาณประจ�าปีทั้งหมด โดยรายจ่ายกลุ่ม 

Mandatory Spending ต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา

กลุม่ทีส่อง งบประมาณรายจ่ายตามดลุพนิจิหรอืเป็นงบประมาณ

ที่ฝ่ายบริหารเสนอมา (Discretionary spending) ได้แก่ รายจ่ายของ

หน่วยงานในรัฐบาลกลาง ซึ่งตามปกติจะมีจ�านวนประมาณหนึ่งในสาม

ของงบประมาณ โดยรายจ่ายกลุ่ม Discretionary Spending ทั้งหมด

อยูภ่ายใต้การพิจารณาตัดสินใจโดยคณะกรรมาธิการงบประมาณรายจ่าย  

(Appropriation Committees)

กลุ่มท่ีสาม งบประมาณรายจ่ายในส่วนการช�าระดอกเบ้ีย  

ซึ่งมักมีจ�านวนไม่เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณ

กระบวนการงบประมาณของสหรัฐอเมริกา มีขั้นตอนหลัก ๆ 

ประกอบด้วย

1.1.1 บทบำทของประธำนำธบิดใีนกำรจัดท�ำงบประมำณ 

กระบวนการงบประมาณของสหรัฐอเมริกามีการด�าเนินการ 

หลายขั้นตอน โดยเร่ิมจากประธานาธิบดีเตรียมร่างงบประมาณเพื่อ

เสนอไปยงัสภาคองเกรสในช่วงเดือนกุมภาพนัธ์ของแต่ละปี งบประมาณ

ของฝ่ายบริหารเป็นข้อมูลเกี่ยวกับประมาณการรายรับ การกู้ยืมและ 

หน้ีสาธารณะของปีงบประมาณที่จะมาถึง นอกจากนี้ ยังมีข้อเสนอแนะ

ด้านนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับประมาณการทางงบประมาณ 

ข้อมลูผลการด�าเนนิงานในปัจจบุนัและการคาดการณ์ในอนาคต ตลอดจน 
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รายละเอียดทางงบประมาณของหน่วยงานที่ขึ้นกับรัฐบาลกลาง69

ทั้งน้ี ปีงบประมาณของสหรัฐอเมริกาเริ่มต้น 1 ตุลาคม   

ถึง 30 กันยายน การเตรียมตัวจัดท�างบประมาณจะเริ่มต้นประมาณ  

18 เดือนล่วงหน้าก่อนปีบริหารงบประมาณ

ตารางที่ 1 การจัดท�างบประมาณในส่วนของประธานาธิบดีหรือฝ่ายบริหาร

ช่วงเวลา กิจกรรม

เมษายน ส�านักบริหารจัดการและงบประมาณ (Office of 
Management and Budget: OMB)70 ส่งหนังสือ
ทิศทางแผนการณ์ (planning guidance) แจ้งไป
ยังหน่วยงานต่าง ๆ หนังสือฉบับนี้ก�าหนดระดับ 
งบประมาณทั่วไป และเน้นประเด็นส�าคัญด้าน 
การบริหารจัดการและแผนงาน

69  E.Comolet et B.Saltzmann, L’organisation budgetaire des Etats-Unis, Mission 
economique de Washinton, juillet 2006, p.103
70  รัฐบัญญัติงบประมำณและกำรบัญชี ค.ศ. 1921 ( Budget and Accounting Act)  
ได้ก�ำหนดให้ประธำนำธิบดีต้องส่งค�ำของบประมำณไปยังสภำคองเกรส รวมถึงได้จัดต้ัง 
ส�ำนกังบประมำณ (Bureau of the Budget) ให้เป็นส�ำนกังำนกลำงของสหรฐัอเมรกิำท�ำหน้ำที่ 
ช่วยเหลือประธำนำธิบดี ต่อมำส�ำนักงบประมำณดังกล่ำวถูกปรับโครงสร้ำงและเปลี่ยนชื่อ 
เป็นส�ำนักบริหำรจัดกำรและงบประมำณ (Office of Management and Budget: OMB)  
ตำมแผนชื่อ Reorganization Plan No. 2 of 1970 ต�ำแหน่งผู้อ�ำนวยกำรส�ำนักบริหำรจัดกำร 
และงบประมำณเทยีบได้กบัรัฐมนตรีและเป็นสมำชกิของส�ำนกังำนของประธำนำธบิด ีส�ำนกับรหิำร 
จัดกำรและงบประมำณ มีผู้เชี่ยวชำญประมำณ 600 คน ท�ำหน้ำที่หลักดำ้นงบประมำณ รวมถึง
บทบำทในกำรก�ำกับดูแล ประสำนงำนและบริหำรจัดกำรให้กับหน่วยงำนฝำ่ยบริหำร เนื่องจำก
ส�ำนักบริหำรจัดกำรและงบประมำณมีควำมเชื่อมโยงกับหน่วยงำนและแผนกตำ่ง ๆ กำรสื่อสำร
ทั้งหมดระหว่ำงหน่วยงำนของฝำ่ยบริหำรและสภำคองเกรส รวมถึงกฎหมำยและเอกสำรตำ่ง ๆ  
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ช่วงเวลา กิจกรรม

มิถุนายน - 
กรกฎาคม

“การพิจารณาช่วงฤดูใบไม้ผลิ” ส�านัก OMB ออก
แนวทางปฏิบตั ิเรยีกว่า “หนังสือเวยีน A-11” ก�าหนด
รายละเอียดเกีย่วกบัข้อมลูทีห่น่วยงานต่าง ๆ จะต้อง
รวบรวมไว้ในการน�าเสนองบประมาณของตน

กรกฎาคม 
- กันยายน

หน่วยงานต่าง ๆ จัดเตรียมค�าของบประมาณและ 
ส่งให้กับส�านัก OMB

ตุลาคม - 
พฤศจิกายน

“การพจิารณาช่วงฤดใูบไม้ร่วง” ส�านัก OMB ตดัสนิใจ 
เก่ียวกับภาพรวมของงบประมาณและจะถกูสือ่สาร
ไปยังหน่วยงานต่าง ๆ

พฤศจิกายน 
- ธันวาคม

กระบวนการอุทธรณ์ค�าของบประมาณของ 
หน่วยงานต่าง ๆ  โดยประธานาธบิดจีะเป็นผูต้ดัสนิใจ 
ขั้นสุดท้าย

ธันวาคม 
- มกราคม

ส�านัก OMB และหน่วยงานต่าง ๆ ตรวจสอบ
เอกสารงบประมาณฉบับต่าง ๆ เป็นครั้งสุดท้าย

ก่อนวันอังคารแรก 
ของเดอืนกมุภาพนัธ์ 

งบประมาณของประธานาธิบดีจะถูกส่งไปยัง 
สภาคองเกรส

ต้องได้รับควำมยินยอมจำกส�ำนักบริหำรจัดกำรและงบประมำณเสียก่อน, ใน Congress  
Introduction to the Federal Budget Process, Congressional Research Service, 2023, 
p.14. Retrieved from https://www.congress.gov/crs-product/R46240
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1.1.2 บทบาทของสภาคองเกรสในการพิจารณาอนุมตัิ
งบประมาณ

เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของรัฐสภาอเมริกันเปรียบเทียบกับ

รฐัสภาในอีกหลาย ๆ  ประเทศแล้ว พบว่า หน่วยงานต่าง ๆ  ของสภาคองเกรส 

มอี�านาจสงูมาก เนือ่งจากลกัษณะเฉพาะตามรฐัธรรมนญู71 และการพฒันา 

แนวคิดทางงบประมาณในช่วงเวลาทีผ่่านมา ทัง้นี ้บทบาทของรฐัสภาทาง

ด้านงบประมาณปรากฏในมาตรา 8 ของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 

“สภาคองเกรสมีอ�านาจในการก�าหนดและจดัเกบ็ภาษอีากร ภาษศีลุกากร  

และภาษีสรรพสามิต เพ่ือใช้ในการช�าระหนี้ และด�าเนินการด้าน

การป้องกันประเทศ และด้านสวัสดิการท่ัวไปของสหรัฐฯ บรรดาภาษี

อากรภาษีศลุกากรและภาษสีรรพสามติทกุประเภทเป็นรูปแบบเดยีวกนั 

ทั่วสหรัฐอเมริกา”72

มข้ีอสงัเกตว่า ร่างงบประมาณทีป่ระธานาธบิดหีรอืฝ่ายบรหิาร

เสนอเข้ามาเป็นเพยีงการเสนอแนะเท่านัน้ สภาคองเกรสมคีวามเป็นอิสระ 

ที่จะแก้ไขหรือยกเลิกได้ ในทางปฏิบัติแล้วโครงการที่ถูกเสนอโดย

ประธานาธิบดีถือเป็นการสะท้อนความต้องการของบรรดาฝ่ายปกครอง 

ทั้งนี้ สภาคองเกรสต้องด�าเนินการลงมติงบประมาณ (résolution  

budgétaire) ทีถ่กูเสนอโดยกรรมาธกิารงบประมาณของสภาผูแ้ทนราษฎร

และวุฒิสภาภายในวันที่ 15 เมษายน  
71  ลักษณะเฉพำะตำมรัฐธรรมนูญ ได้แก่ สภำคองเกรสถือเป็นส่วนหนึ่งที่เท่ำเทียมและ 
แยกออกจำกโครงสร้ำงของรัฐบำล รวมถึงกำรแบ่งแยกอ�ำนำจพื้นฐำนของนิติบัญญัติ บริหำร 
ตุลำกำรออกจำกกัน นอกจำกนี้ รัฐบัญญัติทุกฉบับต้องผ่ำนสภำคองเกรสด้วย
72  Section 8 of the Constitution of the United States “The Congress shall have 
Power to lay and collect Taxes, Duties, Imposts and Excises, to pay the Debts 
and provide for the common Defence and general Welfare of the United States;  
but all Duties, Imposts and Excises shall be uniform throughout the United States”
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สภาคองเกรสมีคณะกรรมาธิการร่วม (comités mixtes)  

หลายคณะ73 โดยเฉพาะคณะท�างานด้านภาษีท�าหน้าที่ช่วยเหลือ 

คณะกรรมธิการหลักที่ร่างนโยบายภาษีและจัดเตรียมประมาณการ 

งบประมาณส�าหรับการเปลี่ยนแปลงกฎหมายภาษีส�าหรับรัฐสภา  

โดยในแต ่ละสภา ได ้แก ่  สภาผู ้แทนราษฎรและวุฒิสภาจะมี 

คณะกรรมาธกิารหลัก 3 คณะ ทีม่บีทบาทส�าคญัในกระบวนการงบประมาณ 

ได้แก่ คณะกรรมาธิการด้านการงบประมาณ คณะกรรมาธิการด้าน 

การจัดสรรงบประมาณ74 และคณะกรรมาธิการด้านการร่างนโยบาย 

การคลัง75

ทัง้นี ้หลกัความสมดุลทางงบประมาณ (équilibre des finances 

publiques)76 มิได้เป็นหลักการในทางรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา  

แม้ว่าสภาคองเกรสมีความพยายามให้หลักความสมดุลทางงบประมาณ 

มีสถานะเป็นกฎหมายแต่ก็ไม่ประสบความส�าเร็จ เนื่องจากยังขาด 

เจตจ�านงทางการเมืองทั้งสมาชิกบางส่วนของสภาคองเกรสและจาก

ประธานาธิบดีเอง77

73  Jón R. Blöndal, Dirk-Jan Kraan et Michael Ruffner, La budgétisation aux 
États-Unis, OECD, 2003, p.19
74  คณะกรรมำธิกำรด้ำนจัดสรรงบประมำณยงัแบ่งออกเป็นคณะอนกุรรมำธกิำรย่อยอกี 13 คณะ  
โดยแต่ละคณะท�ำหน้ำที่ก�ำกับดูแลร่ำงกฎหมำยกำรจัดสรรงบประมำณให้กับรัฐสภำ
75  คณะกรรมำธกิำรในวฒุสิภำ เรยีกว่ำ กรรมำธกิำรกำรคลัง (Finance Committee) ในขณะที่ 
ในสภำผู้แทนรำษฎรเรียก คณะกรรมำธิกำรรำยจำ่ย (Ways and Means Committee)
76  หลักควำมสมดุลทำงงบประมำณ หมำยถึง กำรให้งบประมำณรำยรับและรำยจ่ำยที่ปรำกฏ 
ในกฎหมำยงบประมำณประจ�ำปีมีควำมสมดลุกนั ดเูพิม่เติมใน เอ้ืออำรีย์ อ้ิงจะนิล, หลักกฎหมาย
การคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 198
77  Vroom Cynthia, États-Unis. In: Annuaire international de justice constitution-
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ตารางที่ 2 ปีงบประมาณของสหรัฐอเมริกา78

ช่วงเวลา กิจกรรม

วันจันทร์แรก 
ของเดือนกุมภาพันธ์

ประธานาธิบดียื่นร่างงบประมาณ

15 กุมภาพันธ์ ส�านักงานงบประมาณรัฐสภา (Congressional 
Budget Office: CBO) ส่งรายงานด้านเศรษฐกิจ
และภาพรวมทางงบประมาณไปยงัคณะกรรมาธกิาร
งบประมาณ (Budget Committees)

ภายใน 6 สัปดาห ์
หลังจากประธานาธิบดี 

ยื่นร่างงบประมาณ

คณะกรรมาธกิารชดุทีเ่กีย่วข้องจะยืน่ความเหน็และ
ประมาณการไปยังคณะกรรมาธิการงบประมาณ 

1 เมษายน คณะกรรมาธิการงบประมาณวุฒิสภารายงานมติ
งบประมาณ (concurrent resolution)

15 เมษายน สภาคองเกรสด�าเนินการตามมติงบประมาณ 
(โดยที่ประธานาธิบดีไม่ได้ลงนาม)

15 พฤษภาคม ร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีอาจถกูพจิารณา
ในสภาผู้แทนราษฎร

10 มิถุนายน คณะกรรมาธกิารจดัสรรงบประมาณของสภาผูแ้ทน
ราษฎร (House Appropriations Committee) 
รายงานร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีฉบับล่าสดุ

nelle, Le juge constitutionnel et l’équilibre des finances publiques - Constitutions 
et mécanismes d’intégration régionale. 2013, p. 213
78  Section 300, Congressional Budget Act, 2 U.S.C. §631.
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ช่วงเวลา กิจกรรม

15 มิถุนายน สภาคองเกรสปรับปรุงข้อตกลงต่าง ๆ ตามที่ได้
เจรจากัน

30 มิถุนายน สภาผูแ้ทนราษฎรด�าเนินการเกีย่วกบัร่างกฎหมาย
งบประมาณประจ�าปีเสร็จสิ้น

1 ตุลาคม เริ่มต้นปีงบประมาณ

ทัง้นี ้การท�างานของสภาคองเกรสในเรือ่งงบประมาณ มีหน่วยงาน 

ทีม่บีทบาทส�าคญัชือ่ ส�านกังบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget 

Office: CBO) เป็นหน่วยงานอิสระสังกัดรัฐสภามีภารกิจในการผลิต 

การวิเคราะห์ประเด็นด้านงบประมาณและเศรษฐกจิ เตรยีมรายงานต่าง ๆ 

ให้ข้อมลูเพือ่สนบัสนนุรัฐสภา เช่น การจดัท�ารายงานการคาดการณ์แนวโน้ม 

ด้านงบประมาณและเศรษฐกิจหรือการวิเคราะห์การเสนองบประมาณ 

ที่มาจากประธานาธิบดี นอกจากเรื่องงบประมาณและเศรษฐกิจแล้ว  

ส�านกั CBO ยงัมบีทบาทในการประมาณการต้นทนุต่าง ๆ  ของร่างกฎหมาย

ที่ถูกเสนอและอยู่ระหว่างการพิจารณา วิเคราะห์ค�าสั่งของรัฐบาลกลาง 

ต่อรัฐบาลระดับรัฐ ระดับท้องถิ่นและภาคเอกชน อีกทั้งยังวิเคราะห์

นโยบายหลักของรัฐบาลกลาง ตลอดจนข้อมูลทางเทคนิคหรือข้อมูล 

อื่น ๆ79

79  Congress Introduction to the Federal Budget Process, Congressional Research 
Service, 2023, p.19. Retrieved from https://www.congress.gov/crs-product/R46240 
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1.1.3 การบรหิารงบประมาณ

การบรหิารงบประมาณมสี�านกับรหิารจดัการและงบประมาณ 

(OMB) ท�าหน้าที่จัดสรรงบประมาณตามที่สภาคองเกรสได้ให้การอนุมัติ

และท�าการบรหิารจดัการประสทิธภิาพและผลลพัธ์ให้เป็นไปตามเป้าหมาย 

ส�านกั OMB จะออกเอกสารชือ่ Apportionment Schedule ซึง่ท�าการแบ่ง 

งบประมาณเป็นงวด เช่น ไตรมาส หรือแบ่งตามประเภทการใช้จ่าย เช่น  

กจิกรรมหรอืโครงการ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่ไม่ให้การเบกิจ่ายเรว็เกนิไป 

หรือช้าเกินไป80 นอกจากนี้หน่วยรับงบประมาณต้องส่งรายการใช้จ่าย

รายไตรมาสให้แก่ส�านัก OMB ด้วย81 เมื่อหน่วยรับงบประมาณได้รับ 

งบประมาณมาแล้วจะใช้ระบบบริหารภายในของแต่ละหน่วยงาน  

แม้กระบวนการภายในจะไม่มีกฎหมายก�าหนดเฉพาะ แต่มีเงื่อนไขว่า

หน่วยงานต้องไม่ใช้จ่ายเงินเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติหรือก่อภาระโดยไม่มี

งบประมาณตามเงื่อนไขที่ปรากฏในรัฐบัญญัติ Anti-Deficiency Act82

80  OMB Circular A-11 (2024): Preparation, Submission and Execution of the Budget, 
p.4 of Section 120
81  OMB Circular A-11 (2016): Report on Budget Execution and Budgetary Resources 
page 3 of Section 130 
82  Anti-deficiency Act. Retrieved from https://www.gao.gov/legal/appropriations-law/
resources 
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1.1.4 การตรวจสอบงบประมาณ

ส�านักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิของสหรฐัอเมรกิา (Government 

Accountability Office: GAO) เป็นหน่วยงานภายในฝ่ายนิติบัญญัติ  

มผีูว่้าการตรวจเงินแผ่นดิน (Comptroller General) ท�าหน้าทีเ่ป็นหวัหน้า

หน่วยงานได้รบัการแต่งตัง้จากประธานาธบิดตีามค�าแนะน�าและยนิยอม

จากวุฒิสภา ส�านักงาน GAO ท�าหน้าที่ตรวจสอบการใช้เงินเพื่อให้รัฐ 

เกิดความรับผิดชอบและความโปร่งใสในการใช้เงินภาษีของประชาชน83 

รวมถึงการเป็นผู้สนับสนุนการท�างานของรัฐสภาในการจัดหาข้อมูล 

ท่ีเป็นกลางตามค�าขอของคณะกรรมาธิการหรืออนุกรรมาธิการ หรือ 

ตามข้อก�าหนดทางกฎหมายหรือรายงานตามข้อก�าหนดที่มีของรัฐสภา 

ส่วนเป้าหมายของส�านกังาน GAO คอืการให้ข้อมลูที ่“ทนัการณ์ต่อรฐัสภา 

ตามข้อเท็จจริง เป็นกลาง เป็นธรรม และสมดุล” การที่ส�านักงาน GAO 

เป็นสถาบันการตรวจสอบการใช้งบประมาณสูงสุดของประเทศ ท�าให้

เจ้าหน้าที่ตรวจสอบบัญชีของรัฐบาลกลางและระดับมลรัฐใช้ข้อมูลของ

ส�านกังาน GAO เป็นมาตรฐานในการตรวจสอบภายใน (Internal Control)  

ตรวจสอบทางการเงิน (Financial Audit) รวมถึงการตรวจสอบอื่น ๆ 

ของรัฐบาล84

ข้อมูลท่ีส�านักงาน GAO ท�าการตรวจสอบหรือให้ค�าแนะน�า

ประกอบด้วย

83  U.S. Government Accountability Office. Retrieved from https://www.gao.gov/about
84  U.S. Government Accountability Office, Role as an Audit Institution, Standard- 
Setting Guides. Retrieved from https://www.gao.gov/about/what-gao-does/audit-role 
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1.1.3.1 สมุดเล่มเขียว 

สมุดเล่มเขียว (The Green Book) คือ มาตรฐานการควบคุม

ภายในของรัฐบาลกลาง มีขึ้นเพ่ือก�าหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน 

ให้มีประสิทธิภาพส�าหรบัหน่วยงานของรัฐบาล โดยการทีใ่ห้หน่วยงานเหล่านี ้

ออกแบบ ปรบัใช้ และด�าเนนิการควบคมุภายในเพือ่ให้บรรลวุตัถปุระสงค์ 

ในการด�าเนินการ การจัดท�ารายงาน และการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์  

กล่าวได้ว่า การควบคุมภายในมีข้ึนเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐสามารถ 

กระท�าการ ดังต่อไปนี้

(1) ด�าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล

(2) รายงานข้อมูลที่เชื่อถือได้เกี่ยวกับการด�าเนินงาน

(3) ปฏิบัติตามกฎหมายและกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้อง 

ทั้งนี้ รัฐบัญญัติว่าด้วยความซื่อสัตย์ทางการเงินของผู้บริหาร

ระดับรัฐบาลกลาง (Federal Managers’ Financial Integrity Act 

(FMFIA) ก�าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินออกมาตรการควบคุม

ภายในของรัฐบาลกลาง ซ่ึงหน่วยงานฝ่ายบริหารของรัฐบาลกลาง 

เหล่านี้ ต้องจัดการควบคุมภายในตามมาตรฐานของส�านักงาน GAO  

เพือ่ท�าหน้าทีต่รวจสอบ พร้อมรายงานการควบคมุภายในของตนเป็นระยะ 

และเป็นประจ�าทกุปี แนวทางของสมดุเขยีวอาจถกูน�าไปใช้โดยหน่วยงานอืน่ 

นอกรฐับาลกลาง เช่น หน่วยงานของรฐัระดบัท้องถิน่ องค์กรไม่แสวงหา

ก�าไร เพื่อใช้เป็นกรอบในการควบคุมภายในก็ได้85

85 
 U.S. Government Accountability Office, About The Green Book. Retrieved from 

https://www.gao.gov/greenbook  
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1.1.3.2 สมุดเล่มเหลือง 

สมดุเล่มเหลอืง (The Yellow Book) หรอืมาตรฐานการตรวจสอบ 

ซึง่เป็นทีย่อมรบัโดยทัว่ไป Generally Accepted Government Auditing  

Standards (GAGAS) เอกสารชุดน้ีประกอบด้วยมาตรฐานส�าหรับ 

การตรวจสอบทางการเงิน การรับรองเอกสาร และการตรวจสอบ

ประสิทธิภาพการท�างาน รวมถึงข้อก�าหนดเฉพาะส�าหรับผู้ตรวจสอบ

บัญชีและองค์กรตรวจสอบแต่ละแห่ง86

1.2 วินัยทำงกำรคลัง 

กรอบทางการคลงัของสหรฐัอเมรกิามคีวามแตกต่างจากหลาย ๆ   

ประเทศ เน่ืองจากรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไม่เคยถูกแก้ไข 

เพื่อปรับเปลี่ยนบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในทางการคลัง กล่าวคือ 

รฐัธรรมนญูได้ให้รฐัสภาเป็นศนูย์กลางในเร่ืองงบประมาณรายจ่าย การจัด

เกบ็ภาษ ีและการกู้ยมื โดยท่ีเอกสารก่อตัง้อ�านาจฉบบันีไ้ม่ได้ระบเุรือ่งความ

ยัง่ยนืทางการคลงั87 หรอืแนวคิดเรือ่งดลุยภาพทางงบประมาณไว้แต่อย่างใด  

86  U.S. Government Accountability Office, About The Yellow Book. Retrieved 
from https://www.gao.gov/yellowbook
87  ควำมยั่งยืนทำกกำรคลัง (Fiscal Sustainability) คือ สถำนกำรณ์ที่ฐำนะทำงกำรคลังของ
ประเทศมีควำมมั่นคงอย่ำงต่อเนื่องเป็นระยะเวลำยำวนำนพอสมควร ซ่ึงควำมมั่นคงนี้สำมำรถ 
มีได้หลำยนิยำม แต่โดยทั่วไปแล้วหมำยถึงกำรไม่มีหนี้สำธำรณะที่มำกเกินกว่ำควำมสำมำรถ 
ในกำรช�ำระคืน หรือเป็นภำระมำกจนรำยจ่ำยเพื่อกำรช�ำระหนี้คืนได้เบียดบังรำยจ่ำยอื่น ๆ  
ที่จ�ำเป็นจนมีผลกระทบต่อกำรพัฒนำของประเทศในระยะยำว, ใน สมชัย จิตสุชน, พัฒนาการ
นโยบายการคลังหลังวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540, บทควำมน�ำเสนอในกำรสัมมนำวิชำกำร 
ประจ�ำปี 2549 ในกำรปรับปรุงกำรบริหำรเศรษฐกิจในระดับมหภำค เรื่อง สู่หน่ึงทศวรรษ 
หลังวิกฤติเศรษฐกิจ, กรุงเทพฯ: สถำบันวิจัยเพื่อกำรพัฒนำประเทศไทย, 2549
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การไม่มเีป้าหมายทางการคลังทีค่รอบคลุมถงึวนัิยทางการคลังเพ่ือใช้เป็น

แนวทางในกระบวนการงบประมาณ จงึเป็นสาเหตหุลกัทีท่�าให้กระบวนการ

งบประมาณในสหรัฐอเมริกามีข้อจ�ากัด ในระดับสถาบันและการรักษา 

ความยั่งยืนทางการคลัง รวมถึงการขาดเป้าหมายทางการคลังร่วมกัน 

และการขาดความมุ่งมั่นในทางการเมือง88

อย่างไรก็ดี ในช่วงทศวรรษ 1990 เกิดปัญหาการขาดดุล 

งบประมาณอย่างต่อเนื่อง น�ามาสู่ความพยายามจัดการเรื่องวินัยทาง 

การคลังให้ชัดเจน เริ่มจากการจัดท�ารัฐบัญญัติการบังคับใช้งบประมาณ 

(Budget Enforcement Act: BEA) กฎหมายฉบับนี้ก�าหนดเพดาน

งบประมาณรายจ่ายตามดุลยพินิจหรือรายจ่ายท่ีเสนอโดยฝ่ายบริหาร 

(Discretionary spending) ซ่ึงเป็นรายจ่ายที่ท�าการจัดสรรในแต่ละปี 

อย่างเข้มงวด รวมถึงการมีกฎเกณฑ์ก�าหนดไปยังรายจ่ายภาคบังคับ 

(Mandatory spending) ด้วย กล่าวคอื หากต้องการเพิม่รายจ่ายในส่วน

ภาคบงัคบัหรอืต้องการปรบัลดภาษต้ีองมกีารชดเชยเพือ่ไม่ให้เกดิการขาด

ดุลงบประมาณเพิ่มเติม กฎเกณฑ์นี้เรียกว่า Pay-As-You-Go (PAYGO)

ทั้งนี้ หากพิจารณาว่าวินัยทางการคลัง คือ กระบวนการและ 

กฎเกณฑ์ทีใ่ช้ในการควบคมุการใช้จ่ายของรฐัโดยมีเป้าหมายให้งบประมาณ

สมดุลหรือไม่ขาดดุลมากจนเกินไป รวมถึงลดการก่อหนี้สาธารณะนั้น  

กรณีวนิยัทางการคลงัของสหรัฐอเมรกิาสามารถพจิารณากลไกท่ีเกีย่วข้อง

88 Romina Boccia, “Sounding the Alarm: Pathways and Possible Solutions to 
the U.S. Fiscal Crisis”, Before the House Committee on the Budget United States 
House of Representatives, December 11, 2024, p.7
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ทั้งในส่วนของกฎหมาย (1.2.1) และในส่วนของหน่วยงาน (1.2.2)  

ได้ดังนี้

1.2.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง

กฎหมายทีเ่ก่ียวข้องกบัวินยัทางการคลงั ได้แก่ กฎหมายเกีย่วกบั 

การบังคับใช้งบประมาณและกฎหมายเกี่ยวกับการก�าหนดเพดาน 

หนี้สาธารณะ

1.2.1.1 กฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใชง้บประมาณ

กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัวนิยัทางการคลงั เริม่ต้นจากรัฐบญัญตัิ

การบังคับใช้งบประมาณ (Budget Enforcement Act: BEA) กฎหมาย

ฉบับนี้ตราขึ้นใน ค.ศ. 199089 มีกลไกการบังคับใช้ไปยังรายจ่ายตาม

ดุลยพินิจที่ตกลงกันไว้ และเพื่อให้การใช้จ่ายรายการใหม่และกฎหมาย

เกี่ยวกับภาษีมีความเป็นกลางทางงบประมาณ90

รฐับัญญตักิารบงัคับใช้งบประมาณ ประกอบด้วยลกัษณะส�าคญั 

3 ประการ91 ได้แก่

89  รัฐบัญญัติกำรบังคับใช้งบประมำณ (Budget Enforcement Act: BEA) มีวัตถุประสงค์
เพื่อแทนท่ีรัฐบัญญัติควำมสมดุลทำงงบประมำณและกำรควบคุมกำรขำดดุลงบประมำณ 
อย่ำงฉุกเฉิน ค.ศ. 1985 (Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act) หรอื Grarnm- 
Rudman-Hollings (GRH) ที่สิ้นสุดกำรบังคับใช้ในปี ค.ศ. 1991
90  เดิมทีรัฐบัญญัติกำรบังคับใช้งบประมำณครอบคลุมระหว่ำงปีงบประมำณ 1991-1995 
แต่ถูกขยำยเวลำในปี ค.ศ. 1993 และ ค.ศ. 1997 และมีผลใช้บังคับจนหมดอำยุในช่วงปลำย
ปีงบประมำณ 2002
91  Michael Kell, Budget Enforcement Act and Options for Reform, International 
Monetary Fund, 2004
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(1) การก�าหนดเพดานรายจ่าย

การก�าหนดเพดานรายจ่ายตามดลุยพนิจิหรอืรายจ่ายทีเ่สนอมา  

(Discretionary spending) ได้แก่ รายจ่ายของหน่วยงานในรฐับาลกลาง 

ซึง่ตามปกตจิะมจี�านวนประมาณหนึง่ในสามของงบประมาณ รายจ่ายกลุม่นี ้

รวมถึงงบประมาณด้านการป้องกันประเทศ เงินเดือนและค่าใช้จ่าย 

ด้านการด�าเนินการต่าง ๆ ของรัฐบาล การก�าหนดเพดานของรายจ่าย 

ตามดุลยพินิจจะมีช่วงระยะเวลา 5 ปี โดยท่ีกฎหมายยินยอมให้ 

ละเมิดเพดานรายจ่ายตามดุลยพินิจได้ในกรณีที่ เกิดเหตุฉุกเฉิน  

(Case of emergency)

(2) กฎเกณฑ์ Pay-As-You-Go  

กฎเกณฑ์ Pay-As-You-Go (PAYGO) ครอบคลุมไปยังรำยได้ 

จำกกำรจัดเก็บภำษีและรำยจ่ำยภำคบังคับหรือรำยจ่ำยตำมกฎหมำย 

(Mandatory spending) ซึ่งเป็นงบประมำณผูกพันระยะยำว เช่น 

สวสัดิกำรกำรว่ำงงำน โครงกำรประกนัสุขภำพของรฐั (Medicare) หรอื 

เงนิช่วยเหลอืรำคำสนิค้ำทำงกำรเกษตร กฎเกณฑ์ PAYGO วำงเงือ่นไขว่ำ 

หำกต้องเพิ่มรำยจ่ำยภำคบังคับหรือปรับลดภำษี รัฐต้องมีกฎหมำย 

ในส่วนท่ีเกี่ยวกับวิธีกำรชดเชยให้ด้วย เช่น กฎหมำยเกี่ยวกับกำรจัดหำ

รำยได้เพิ่มเพื่อลดกำรขำดดุลในช่วงระยะเวลำ 5 ปีประกอบเข้ำมำ  

ทั้งนี้ กฎเกณฑ์ PAYGO จะไม่ใช้กับกรณีกำรเปลี่ยนแปลงรำยจ่ำย 

ภำคบังคบัและรำยได้จำกภำษทีีไ่ม่ได้เป็นผลมำจำกกำรตรำกฎหมำยใหม่  

เช่น กำรเพิม่ขึน้ของอตัรำค่ำครองชีพ กำรเปล่ียนแปลงของอัตรำดอกเบีย้  

กำรเปลี่ยนแปลงของจ�ำนวนประชำกร นอกจำกนี้งบประมำณด้ำน 
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กำรประกันสังคม (Social security) จะถูกยกเว้นจำกกำรปรับลด 

งบประมำณดังกล่ำวด้วย92 ปัจจุบันกฎเกณฑ์ PAYGO ใช้กับกฎหมำย 

ที่ผำ่นโดยรัฐสภำเท่ำนั้น

ใน ค.ศ. 2010 หลักเกณฑ์เร่ือง PAYGO ได้ถูกยกขึ้นเป็น 

รัฐบัญญัติชื่อ The Statutory Pay-As-You-Go Act (S-PAYGO)  

เพ่ือก�ำหนดขั้นตอนควบคุมผลกระทบของกำรประกำศใช้กฎหมำย 

ที่ขำดดุลงบประมำณอันเนื่องจำกรำยจ่ำยที่เพิ่มขึ้นและรำยได้ที่ลดลง 

โดยมุง่เฉพำะบทบญัญตัทิีม่ผีลกระทบต่อรำยจ่ำยภำคบงัคับหรือรำยจ่ำย

แบบงบผกูพัน (Mandatory spending) และรำยได้ (revenue) เท่ำนัน้

ท่ีอยู่ภำยใต้กำรบังคับใช้ของกฎหมำย S-PAYGO93 โดยมีส�ำนักบริหำร

จัดกำรและงบประมำณ (OMB) ท�ำกำรบันทึกต้นทุนต่ำง ๆ (costs)  

หำกกำรขำดดุลงบประมำณไม่ได้รับกำรชดเชยตำมหลักเกณฑ์ PAYGO  

จะมีกระบวนกำรปรับลดงบประมำณบำงรำยกำรโดยอัตโนมัติ  

(sequestration) เพื่อชดเชยควำมไม่สมดุลนั้น อย่ำงไรก็ดี กฎเกณฑ์ 

PAYGO จะใช้กบักรณขีองกฎหมำยฉบบัใหม่ ไม่ได้ใช้เพือ่ควบคมุกำรขำดดลุ 

จำกงบประมำณที่มีอยู่แล้ว

92  เนื่องจำกรัฐบัญญัติกำรบังคับใช้งบประมำณมีผลใช้บังคับถึง ค.ศ. 2002 ด้วยเหตุนี้ 
กฎเกณฑ์ PAYGO ได้ถูกน�ำกลบัมำใช้ต่อมำในฐำนะทีเ่ป็นกฎเกณฑ์ทำงนิตบัิญญัต ิ(House Rules 
2007) และได้กลำยเป็นรัฐบัญญัติ PAYGO (Statutory Pay-As-You-Go หรือ S-PAYGO Act) 
ค.ศ. 2010
93  Congressional Budget Office, The Statutory Pay-As-You Go Act and the Role 
of the Congress, 2020. Retrieved from  https://www.cbo.gov/publication/56506 
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(3) การปรับลดงบประมาณภาครัฐโดยอัตโนมัติ

การปรับลดงบประมาณภาครฐัโดยอตัโนมตั ิ(Sequestration)  

ใช้กับรายจ่ายตามดุลยพินิจหรือรายจ่ายที่เสนอมาด้วย กล่าวคือ  

กฎหมายการบังคับใช้งบประมาณก�าหนดให้หากรายจ่ายงบประมาณปีใด 

สูงเกินกว่าจ�านวนที่ก�าหนดไว้ รัฐต้องลดรายจ่ายในแผนการเดียวกัน 

อย่างสอดคล้องตามเปอร์เซ็นต์ (uniform percentage) อย่างไรก็ดี  

รายจ่ายบางประเภทอาจมีข้อยกเว้นไม่อยู่ภายใต้หลัก Sequestration 

ได้แก่ รายจ่ายด้านประกันสังคม รายจ่ายเพื่อการช�าระหนี้สาธารณะ 

หรือ รายจ่ายตามโครงการประกันสุขภาพของรัฐ (Medicare) ทั้งนี้  

หลกัการปรบัลดงบประมาณโดยอตัโนมตัถิกูน�ามาใช้ในรฐับญัญตัคิวบคมุ

งบประมาณ (Budget Control Act) ค.ศ. 2011 ด้วย

1.2.1.2 กฎหมายเกีย่วกบัการก�าหนดเพดานหนีส้าธารณะ

กฎหมายเก่ียวกบัการก�าหนดระดบัเพดานหนี ้(Debt Ceiling)  

มีความมุ่งหมายเพื่อก�าหนดจ�านวนเงินสูงสุดที่รัฐบาลสามารถกู้ยืมได้  

หากจ�านวนหนี้ใกล้ถึงเพดานที่ก�าหนด สภาคองเกรสต้องเจรจา 

และผ่านกฎหมายเพิ่มเพดานหนี้เพื่อไม่ให้รัฐบาลผิดนัดช�าระหนี้  

ทีผ่่านมาสหรัฐอเมริกามกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัหนีส้าธารณะหลายฉบบั 

โดยขอยกตัวอย่างดังนี้
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(1) รัฐบัญญัติว่าด้วยความสมดุลทางงบประมาณและ 

การขาดดุลงบประมาณฉุกเฉิน ค.ศ. 1985 

รัฐบัญญัติว่าด้วยความสมดุลทางงบประมาณและการขาดดุล

งบประมาณฉุกเฉิน ค.ศ. 1985  (Gramm-Rudman-Hollings Act) 

หลักการของกฎหมายฉบับนี้มีขึ้นเพื่อจ�ากัดการขาดดุลงบประมาณ 

โดยการก�าหนดเป้าหมายเพื่อลดการขาดดุลงบประมาณประจ�าปี  

โดยน�ามาสู ่มาตรการการปรับลดงบประมาณภาครัฐโดยอัตโนมัติ  

(sequestration) 

(2) รัฐบัญญัติการควบคุมงบประมาณ ค.ศ. 2011 

รฐับญัญตักิำรควบคมุงบประมำณ ค.ศ. 2011 (Budget Control 

Act) ถูกตรำขึ้นในช่วงวิกฤตเพดำนหนี้สำธำรณะ ค.ศ. 201194 โดยวำง 

หลักกำรว่ำหำกต้องมีกำรเพิ่มเพดำนหนี้สำธำรณะต้องมีมำตรกำร 

ในส่วนของกำรควบคมุรำยจ่ำยอย่ำงเข้มงวด เป้ำหมำยของกฎหมำยฉบบันี้ 

ต้องกำรที่จะหลีกเลี่ยงกำรผิดนัดช�ำระหนี้ รวมถึงกำรเพ่ิมระดับเพดำน

หนี้สำธำรณะอย่ำงมีเง่ือนไขเพื่อควบคุมงบประมำณรำยจ่ำยของรัฐ 

ในระยะยำว โดยมสีำระส�ำคญั ได้แก่ กำรตัง้เป้ำหมำยเพือ่ลดกำรขำดดลุ 

งบประมำณ กำรมีคณะกรรมกำรชุดพิเศษ (Super Committee)  

หรือกำรจัดงบประมำณโดยอัตโนมัติ (sequestration) กล่ำวคือ  

หำกไม่สำมำรถหำข้อสรปุทำงงบประมำณได้ จะด�ำเนนิกำรตดังบประมำณ 

จำกงบประมำณฝั่งพลเรือนและงบประมำณฝั่งกลำโหมอยำ่งละครึ่ง

94  รัฐบัญญัติกำรควบคุมงบประมำณ ค.ศ. 2011 มีผลใช้บังคับจนถึง ค.ศ. 2021
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(3) รัฐบัญญัติความรับผิดชอบทางการคลัง ค.ศ. 2023 

รัฐบัญญัติความรับผิดชอบทางการคลัง ค.ศ. 2023 (Fiscal 

Responsibility Act) เป็นกฎหมายอกีฉบบัท่ีมเีป้าหมายเพือ่การสร้างวนิยั 

ทางการคลงั กฎหมายนีต้ราขึน้เน่ืองจากความเสีย่งในการผดินดัช�าระหนี้ 

จึงน�ามาสู่การระงับเพดานหนี้ชั่วคราวจนถึงต้น ค.ศ. 2025 นอกจากนี้ 

กฎหมายยงัได้ท�าการยกเลกิงบประมาณทีย่งัไม่ได้ถกูใช้เพือ่น�าคนืกลบัมา

ใช้ยงัรายจ่ายอืน่ ๆ งบประมาณท่ีถูกเรียกคืน เช่น งบประมาณในโครงการ

เกี่ยวกับการช่วยเหลือเยียวยาจากการระบาดของโรค COVID-19 หรือ

การยุติการพักช�าระหนี้เงินกู้ยืมเพื่อการศึกษาที่รัฐบาลให้พักการช�าระ

ในช่วงเริ่มต้นของการระบาด COVID-19 ด้วย

1.2.2 หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องและมีบทบาทเกี่ยวกับวินัยการคลังของ

สหรัฐอเมรกิา ได้แก่ ส�านกังบประมาณรฐัสภา (Congressional Budget 

Office: CBO) ถกูก่อต้ังโดยรฐับัญญติัส�านกังบประมาณรฐัสภา ค.ศ. 1974  

(Congressional Budget and Impoundment Control Act)  

โดยมีบทบาทที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง ได้แก่ วิเคราะห์ผลกระทบ 

ของกฎหมายต่าง ๆ จากการขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ  

การเผยแพร่รายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกิจ (Budget 

and Economic Outlook) รวมถึงเกี่ยวกับต้นทุนของร่างกฎหมาย 

แต่ละฉบับ (Cost estimates) ดังนี้
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1.2.2.1 รายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกจิ 

รำยงำนประมำณกำรทำงงบประมำณและเศรษฐกจิ (Budget 

and Economic Outlook) ถูกจัดท�ำปีละ 2 ครั้ง มีเนื้อหำเกี่ยวกับ 

กำรคำดกำรณ์ด้ำนงบประมำณและเศรษฐกิจของรัฐบำลโดยมรีะยะเวลำ

ยำวถึง 10 ปีข้ำงหน้ำ รำยงำนฉบับนี้ท�ำกำรประเมินรำยได้ รำยจ่ำย  

หน้ีสำธำรณะ95 รวมถึงกำรขำดดุลงบประมำณ ประกอบกับตัวแปรทำง

เศรษฐกิจที่ส�ำคัญ เช่น อัตรำเงินเฟ้อ หรือผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ 

(GDP)

รำยงำนประมำณกำรทำงงบประมำณและเศรษฐกจิเป็นเอกสำร

ที่มีขึ้นเพื่อสนับสนุนวินัยทำงกำรคลังในด้ำนควำมโปร่งใส96 เนื่องจำก

เป็นข้อมูลที่ท�ำให้สภำคองเกรส รวมถึงประชำชนได้เห็นภำพรวมของ

สถำนกำรณ์ทำงกำรคลังในช่วง 10 ปีข้ำงหน้ำ น�ำมำสู่ควำมสำมำรถ 

ในกำรประเมนิผลกระทบทำงกำรคลงัทีเ่กดิจำกนโยบำยต่ำง ๆ ของรฐัได้  

นอกจำกนี้ รำยงำนชุดดังกล่ำวหำกสะท้อนถึงแนวโน้มกำรขำดดุล 

งบประมำณจ�ำนวนมำกต่อไปเรื่อย ๆ อำจส่งผลให้สภำคองเกรสน�ำมำ 

เป็นฐำนในกำรตัดลบงบประมำณรำยจ่ำย หรือกำรที่ฝ่ำยบริหำรต้องท�ำ 

กำรหำแหล่งรำยได้เพิ่มก็ได้ อีกทั้งข้อมูลเหล่ำนี้อำจน�ำมำประกอบ 

95  ตวัอย่ำงกำรรำยงำนเรือ่งหนีส้ำธำรณะจำกรำยงำนของ Budget and Economic Outlook 
2025-2035 เช่น หนี้ของรัฐบำลกลำงคำดว่ำจะเพิ่มจำกร้อยละ 100 ของ GDP ใน ค.ศ. 2025 
เป็นร้อยละ 118 ของ GDP  ภำยใน ค.ศ. 2035 ข้อมูลจำก Congressional Budget Office, 
The Budget and Economic Outlook: 2025 to 2035, January, 2025. Retrieved from 
https://www.cbo.gov/publication/61172 
96  ควำมโปร่งใสเป็นสิ่งส�ำคัญที่สุดส�ำหรับส�ำนักงบประมำณรัฐสภำ โดยต้องกำรให้รัฐสภำ 
และประชำชนเข้ำถึงข้อมูลและกำรวิเครำะห์ที่จัดท�ำขึ้นอย่ำงเท่ำเทียมและเปิดกว้ำง ด้วยเหตุนี้
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กำรตดัสนิใจเรือ่งเพดำนกำรใช้จ่ำยหรอืตดัลดงบประมำณภำยใต้กฎหมำย 

The Statutory Pay-As-You-Go Act (S-PAYGO) ก็ได้เช่นกัน

1.2.2.2 รายงานเกี่ยวกับต้นทุนของร่างกฎหมาย

ประมาณการต้นทุน (Cost Estimates) ของส�านกังบประมาณ

รัฐสภาเป็นการประเมินผลกระทบในทางงบประมาณจากร่างกฎหมาย

ต่าง ๆ ที่ถูกเสนอให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติ การจัดท�าข้อมูลชุดน้ีจะท�า 

การวเิคราะห์ ให้เหตุผล อธบิายวธิกีาร และความเสีย่งต่าง ๆ ท่ีอาจเกดิขึน้ 

ในทางงบประมาณและการคลังของร่างกฎหมาย สภาคองเกรสใช้ข้อมูล

ประมาณการต้นทนุในการพจิารณาร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ เพือ่ประเมนิ

ผลกระทบทางการเงินทั้งระยะสั้นและระยะยาว97

1.3 หลักควำมคุ้มคำ่

สหรัฐอเมริกามิได้มีกรอบหรือกฎเกณฑ์เรื่องหลักความคุ้มค่า 

(Value-for-Money: VfM) ตามรูปแบบเช่นเดียวกับสหราชอาณาจักร  

กล่าวคอื มีการวเิคราะห์ต้นทุน-ผลประโยชน์ (Cost-Benefit Analyses) 

หรอืประสทิธภิาพของงบประมาณ เนือ่งจากการด�าเนนินโยบายทางการคลงั 

ของสหรัฐอเมรกิาพิจารณาจากหน้ีสาธารณะและการขาดดลุงบประมาณ 

อย่างไรกด็ ีในทางปฏบัิตแิล้วมีกลไกท่ีใกล้เคยีงและสร้างข้ึนเพือ่เป้าหมาย

กำรน�ำเสนอข้อมลูของส�ำนกังบประมำณรัฐสภำจงึเป็นข้อมลูทีช่ดัเจน เป็นกลำง ด้วยข้อมูลเชงิลกึ 
และทนัท่วงท,ี In An Introduction to the Congressional Budget Office, January 2025. 
Retrieved from https://www.cbo.gov/about/transparency 
97 Congressional Budget Office, CBO’s Cost Estimates Explained, 2020. Retrieved 
from https://www.cbo.gov/publication/56166 
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ในการรักษาไว้ซึ่งประสิทธิภาพของการใช้จ่ายงบประมาณเช่นกัน เช่น  

การก�าหนดให้หน่วยรับงบประมาณตัง้เป้าหมายและรายงานผลการใช้จ่าย 

งประมาณตามหลักการของรัฐบัญญัติ Government Performance 

and Results Act (GPRA) ที่ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐบาลต้อง 

จัดท�ายุทธศาสตร์ที่ครอบคลุมระยะเวลาหลายปี โดยที่หน่วยงานต้องส่ง 

แผนการด�าเนินงานประจ�าปีและรายงานผลการด�าเนินงานประจ�าปี98 

หรือการจัดสรรงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance Based 

Budgeting)

1.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำง 
กำรคลังและงบประมำณของรฐั

นโยบายทางการเมืองทีถู่กน�าเสนอในสหรฐัอเมรกิาอาจเปลีย่นไป 

ตามยุคสมัย ขึ้นอยู่กับว่าพรรคการเมืองฝ่ายใดได้เข้ามาบริหารประเทศ 

เนื่องจากแนวคิดทางการเมืองของพรรคการเมืองหลักในประเทศ ได้แก่ 

พรรคเดโมแครตและพรรครีพับริกันมีความแตกต่างกัน ตัวอย่างของ

นโยบายที่ส่งผลกระทบต่อการคลังและงบประมาณ ได้แก่ การยกเลิก

หนี้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 

นโยบายการยกเลิกหนี้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (Student Loan 

Forgiveness) เกิดขึ้นในวาระการด�ารงต�าแหน่งของประธานาธิบดี 

โจ ไบเดน (Joe Biden) อาศยัอ�านาจผ่านรฐับญัญตัว่ิาด้วยความช่วยเหลอื

ของโอกาสในการศกึษาขัน้สงู (Higher education relief opportunities  

98 Government Performance and Results Act (GPRA), https://www.federalreserve.
gov/publications/gpra.htm 
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for students Act: HEROES Act) โดยการเสนอให้ยกเลิกหนี้กู้ยืม 

การศกึษาสงูสดุจ�านวน 10,000 ดอลลาร์สหรฐั จนถงึ 20,000 ดอลลาร์สหรัฐ 

ส�าหรับผู้กู้ยืมที่มีรายได้น้อย อย่างไรก็ดี นโยบายดังกล่าวถูกโต้แย้ง 

อย่างมากเน่ืองจากส่งผลกระทบต่องบประมาณจ�านวนมหาศาล99 น�ามาสู่ 

การฟ้องร้องก่อนที่จะถูกพิพากษาโดยศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกา  

(Supreme Court)100 ว่าการยกเลกิหนีกู้ย้มืเพือ่การศกึษาขดักบัรฐัธรรมนญู 

เนื่องจากกฎหมาย HEROES Act ไม่ได้ให้อ�านาจแก่ฝ่ายบริหารอย่าง 

กว้างขวางจนรวมไปถึงนโยบายในการลบล้างหนี้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 

แต่อย่างใด ตลอดจนนโยบายดังกล่าวเป็นเรื่องที่มีผลกระทบส�าคัญ 

ทางเศรษฐกิจและการเมือง จึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

เพื่อให้เกิดความชัดเจน

นอกจากนี้ ประธานคณะกรรมาธิการว่าด้วยความรับผิดชอบ

ทางการคลัง (President of the Committee for a Responsible 

Federal Budget)101 ได้ท�าค�าแถลงการณ์ไว้ว่า “แผนการยกเลกิหนีกู้้ยมื 

เพ่ือการศึกษามีค่าใช้จ่ายที่สูงมาก ท�าให้เกิดภาวะเงินเฟ้อ มีเป้าหมาย 

ที่ไม่ชัดเจน และไม่ได้ช่วยแก้ไขปญหาหรือปรับปรุงความสามารถ 

ในการจ่ายค่าเล่าเรยีนส�าหรับการศกึษาข้ันสงูได้เลย กระทรวงศกึษาธกิาร

ควรมุ่งเน้นความช่วยเหลือให้ผู้กู้ยืมสามารถช�าระเงินกู้คืนอย่างเป็น

99  คำดกำรณ์ประมำณ 430,000 ลำ้นดอลลำร์ ($430 Billion)
100  NCSL Foundation for State Legislatures, Supreme Court Strikes Down Student 
Loan Forgiveness Program. Retrieved from  https://www.ncsl.org/state-legisla-
tures-news/details/supreme-court-strikes-down-student-loan-forgiveness-program 
101  CRFB Reaction to Supreme Court Student Debt Cancellation Ruling. Retrieved from 
https://www.crfb.org/press-releases/crfb-reaction-supreme-court-student-debt-can-
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ระบบ นอกจากน้ี ฝ่ายบริหารควรท�างานร่วมกับรัฐสภาในการปฏิรูป 

เพือ่ควบคมุค่าใช้จ่ายของการศกึษาระดบัสงู รวมถงึปรบัปรงุคณุภาพและ 

ความรบัผดิชอบ ด้วยความหวงัเป็นอย่างยิง่ว่าค�าพิพากษาของศาลสงูสดุ

จะท�าให้ประธานาธบิดคีนต่อ ๆ ไป ไม่ด�าเนนิการเพยีงฝ่ายเดยีวเกีย่วกบั

มาตรการทีส่ร้างต้นทนุหรอืค่าใช้จ่ายอย่างสงูโดยไม่ผ่านความเห็นชอบจาก

รฐัสภาเสยีก่อน นอกจากนีใ้นการคลงัสาธารณะ ค�าตดัสนิของศาลสูงสดุ

เรื่องนี้จะช่วยลดการขาดดุลทางงบประมาณใน ค.ศ. 2023 ลงประมาณ

สี่แสนล้านดอลลาร์”

กล่าวโดยสรุป การที่รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไม่เคย 

ถูกแก้ไขเพื่อปรับเปลี่ยนบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในทางการคลัง  

กล่าวคอื การก�าหนดให้รัฐสภาเป็นศนูย์กลางในเรือ่งงบประมาณรายจ่าย 

การจดัเกบ็ภาษ ีและการกูย้มื โดยไม่ได้ระบุเร่ืองความยัง่ยนืทางการคลงั 

หรอืแนวคดิเรือ่งดลุยภาพทางงบประมาณไว้ ประกอบกบัการเป็นระบบ

การเมอืงแบบสองพรรคใหญ่ ได้แก่ พรรคเดโมแครตและพรรครพัีบรกินันัน้  

ท�าให้การตกลงเรื่องงบประมาณ และเพดานหนี้สาธารณะเป็นเรื่องยาก  

จนอาจขาดเป้าหมายทางการคลังร่วมกันและการขาดความมุ่งมั่น 

ในทางการเมือง อย่างไรก็ดี กลไกทางสถาบันที่มีอยู่ได้พัฒนาบทบาท 

ที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า เช่น ส�านักงบประมาณ

รัฐสภา ท�าการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายต่าง ๆ จากการขาดดุล 

งบประมาณและหน้ีสาธารณะ ท�าการเผยแพร่รายงานประมาณการ 

ทางงบประมาณและเศรษฐกิจ รวมถึงเกี่ยวกับต้นทุนของร่างกฎหมาย 

แต่ละฉบับ (Cost estimates) ซึ่งการประเมินผลกระทบทางการคลัง 

cellation-ruling 



145

ของร่างกฎหมายทุกฉบับเหล่านี้ ช่วยยับยั้งการออกกฎหมายหรือ 

นโยบายที่เสี่ยงต่อความยั่งยืนทางการคลังและสะท้อนผลความคุ้มค่า 

ได้ดีในระดับหนึ่ง

2. สหราชอาณาจักร

แนวคดิเร่ืองการควบคุมการใช้จ่ายของรฐัในสหราชอาณาจกัร

สามารถย้อนกลับไปได้ถึงหลักการตามที่ปรากฏในมหากฎบัตร 

แมกนา คาร์ตา (Magna Carta) รวมถึง Bill of Rights 1689  

มข้ีอสงัเกตว่า การด�าเนินงานระหว่างองค์กรภายในของสหราชอาณาจกัร

ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ แต่จะกระท�าตามสิ่งที่เป็น 

ประเพณีปฏิบัติ (Conventions) ดังเช่นกรณีการไม่มีกฎหมายก�าหนด

เรือ่งกระบวนการทางงบประมาณไว้เป็นการเฉพาะ อย่างไรกด็ ีกฎหมาย 
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งบประมาณของสหราชอาณาจักรยังมีการจัดท�าทุกปีเช่นเดียวกับ 

ประเทศอ่ืน ๆ เหตุผลประการหนึ่งเนื่องจากภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา

และภาษีเงินได้นิติบุคคลมีลักษณะเป็นภาษีประจ�าปี ท�าให้ต้องได้รับ 

การอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติปีต่อปี ในขณะที่ภาษีประเภทอื่น ๆ  

มีลักษณะถาวร102 ในขณะเดียวกัน สหราชอาณาจักรได้พัฒนาหลักการ 

และกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลังและแนวคิดเรื่องหลัก 

ความคุม้ค่าด้วย เนือ้หาในหวัข้อนี ้กล่าวถงึ (2.1) ภาพรวมของกระบวนการ

งบประมาณ (2.2) หลักวินัยทางการคลัง และ (2.3) หลักความคุ้มค่า

2.1 ภำพรวมของกระบวนกำรงบประมำณ

ปีงบประมาณของสหราชอาณาจกัรเร่ิมต้นวันที ่1 เมษายน ถงึ 

31 มีนาคม โดยกระบวนการงบประมาณเริ่มต้นจากการจัดท�าเอกสาร 

ขอใช้งบประมาณโดยฝ่ายบริหาร และรัฐสภาท�าหน้าที่ให้ความเห็นชอบ  

ซึง่ในการพจิารณาและให้ความเหน็ชอบงบประมาณนัน้ รฐัสภาจะพจิารณา

รายรบัและรายจ่ายแยกออกจากกัน โดยสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผู้มอี�านาจ 

ในการตัดสินใจทางงบประมาณ ในขณะที่สภาขุนนางไม่มีเอกสิทธิ ์

ในการพิจารณาเรื่องงบประมาณแต่อย่างใด ภาพรวมของกระบวนการ

งบประมาณจะกล่าวถึงเนื้อหา ได้แก่ (2.1.1) กระบวนการจัดเตรียม 

งบประมาณ (2.1.2) กระบวนการนิติบัญญัติ (2.1.3) การบริหาร 

งบประมาณ และ (2.1.4) การตรวจสอบควบคุมงบประมาณ

102  The Budget and Parliament, UK Parliament. Retrieved from  https://www.
parliament.uk/about/how/role/check-and-approve-government-spending-and- 
taxation/the-budget-and-parliament/ 
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2.1.1 การจัดท�างบประมาณ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the  

Exchequer) เป็นผูรั้บผดิชอบในการจดัเตรยีมงบประมาณ โดยในทกุ ๆ ปี 

จะท�าการกล่าวสุนทรพจน์ทางงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรในเรื่อง

สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและข้อเสนอของรัฐบาลในการเปลี่ยนแปลง 

การเก็บภาษี การอภิปรายต่อสาธารณะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

การคลังตามขั้นตอนน้ีจะเน้นไปยังเร่ืองการจัดเก็บภาษีมากกว่าการลง

รายละเอียดด้านรายจ่าย ระยะเวลาในการกล่าวสุนทรพจน์เพื่อเริ่มต้น

กระบวนการทางงบประมาณไม่ได้ก�าหนดไว้และอาจมคีวามแตกต่างกนั

ในแต่ละช่วงเวลา ขึน้อยูก่บัรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการคลงัและรฐัสภา 

เนื่องจากในบางครั้งอาจเกิดเหตุการณ์ทางการเมือง เช่น การยุบสภา103 

หน่วยงานการจดัท�างบประมาณ (Cabinet Budget) มบีทบาท

ส�าคัญในการเตรียมสุนทรพจน์ทางงบประมาณและตราบใดที่รัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลังยังไม่ท�าการแถลงสุนทรพจน์ ข้อมูลเหล่านี ้

จะถือว่ายังคงเป็นความลับ104 คณะท�างานของหน่วยจัดท�างบประมาณ

อยูภ่ายใต้สงักัดรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั (Treasury Ministers) 

โดยในช่วงเย็นก่อนวันแถลงสุนทรพจน์ทางงบประมาณนายกรัฐมนตร ี

จะเข้าพบองค์พระประมุขเพื่อให้ข้อมูลภาพรวมของสุนทรพจน์

ในวันรุ ่งขึ้นร่างสุนทรพจน์จะถูกเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  

ซึ่งในเวลานั้นสมาชิกยังคงสามารถท�าการแก้ไขรายละเอียดของ 

103  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, LGDJ, 2019, p. 85
104  Idem.
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สุนทรพจน์ได้ อย่างไรก็ดี การแถลงสุนทรพจน์ทางการคลังจะเกิดขึ้น 

ในช่วงเวลาบ่ายของวันเดียวกัน ซ่ึงท�าให้ในทางปฏิบัติแล้วการแก้ไข 

เนื้อหาสุนทรพจน์ในช่วงเช้าแทบจะไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงใด ๆ  

มากนัก นอกจากนี้ การที่ข้อมูลในสุนทรพจน์ “เป็นความลับ” จนกว่า

จะมีการแถลงอย่างเป็นทางการสะท้อนว่าการจัดท�างบประมาณอยู่กับ

บุคคลเพียงไม่กี่ราย105

การแถลงสุนทรพจน์ทางงบประมาณถือเป็นหนึ่งในช่วงเวลา

ที่มีความส�าคัญอย่างย่ิงของรัฐสภา ระยะเวลาในการแถลงสุนทรพจน์

ทางการคลังอาจใช้เวลาเพียง 45 นาทีจะถึงหลายชั่วโมง เนื้อหาของ 

การแถลงสุนทรพจน์แบ่งออกเป็น 3 ส่วน เริ่มต้นจากภาพรวมทาง

เศรษฐกิจ การเงิน และการคลัง ณ เวลาปัจจุบัน ตามด้วยสถานะทาง

เศรษฐกิจ และจบลงด้วยการปฏิรูปหรือการปรับปรุงภาษีที่จะจัดเก็บ 

ในปีงบประมาณใหม่ที่มาถึง106 

2.1.2 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

ความแตกต่างประการหนึ่งระหว่างอ�านาจของรัฐสภา 

ของสหราชอาณาจักรและสภาคองเกรสของสหรัฐอเมริกา ได้แก่  

สภาคองเกรสมีอ�านาจถ่วงดุลกับอ�านาจประธานาธิบดีหรือฝ่ายบริหาร 

โดยเฉพาะในทางงบประมาณอย่างมาก ในขณะทีอ่�านาจทางงบประมาณ

ในสหราชอาณาจกัรน้ัน ฝ่ายบรหิารมอี�านาจเหนอืว่ารฐัสภา กระบวนการ

105  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 86
106  โดยทัว่ไปภำษทีีท่�ำกำรเสนอ ได้แก่ ภำษนีติบิคุคล ภำษเีงนิได้บคุคลธรรมดำ ภำษีกำรบรโิภค 
และภำษีสมทบประกันสังคมตำ่ง ๆ 
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ทางนติบัิญญติัในทางงบประมาณนี ้จะพจิารณาเอกสารทางงบประมาณ

และอ�านาจของรัฐสภาในทางงบประมาณ

2.1.2.1 เอกสารงบประมาณ 

เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังแถลงสุนทรพจน์ว่าด้วย

งบประมาณเรียบร้อยแล้ว เอกสารต่าง ๆ จะถูกส่งไปที่สมาชิกรัฐสภา 

เอกสารทีส่�าคญัทีส่ดุ ได้แก่ ค�าแถลงสนุทรพจน์ข้างต้น โดยมีเอกสารอืน่ ๆ  

ประกอบ เช่น สมดุเล่มแดง (Red Book) ซึง่ถกูจดัท�าโดยกระทรวงการคลงั  

มีเนื้อหาเกี่ยวกับข้อมูลทางเศรษฐกิจและการคลังที่น�ามาสู่การแถลง

สุนทรพจน์ทางการคลัง ในภาคผนวกของเอกสารฉบับนี้ยังปรากฏ

ข้อมลูทีถ่กูจดัท�าโดยส�านกัความรบัผดิชอบทางงบประมาณ (Office for  

Responsibility Budget: ORB) เกี่ยวกับการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจ 

รายได้ รายจ่ายและหนี้สาธารณะด้วย107 นอกจากนี้เอกสารที่ส�าคัญ

อีกชุดหนึ่ง ได้แก่ เอกสารเก่ียวกับร่างกฎหมายงบประมาณ กล่าวคือ 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะส่งร่างงบประมาณ (The Budget) 

และร่างพระราชบัญญัติการคลังประจ�าปี (The Annual Finance Bill) 

แก่รัฐสภา โดยร่างงบประมาณจะน�าเสนอแผนการใช้จ่ายงบประมาณ

ของรัฐบาลและแนวทางการจัดเก็บภาษีในปีงบประมาณที่จะมาถึง  

ในขณะที่ร่างพระราชบัญญัติการคลังประจ�าปี จะให้อ�านาจแก่รัฐบาล 

เพื่อจัดเก็บภาษีตามแนวทางที่ระบุไว้ในร่างงบประมาณ108

107  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 110
108  กำรจัดท�ำงบประมำณในสหรำชอำณำจักร มีลักษณะเป็นงบประมำณแบบ 2 ขำ กล่ำวคือ 
ขำหนึ่งจะพิจำรณำเก่ียวกับกำรใช้จ่ำยภำครัฐ และอีกขำหนึ่งจะพิจำรณำกำรจัดเก็บรำยได้จำก
ภำษี



150 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

อย่างไรกด็ ีแนวคดิเรือ่งเอกภาพทางงบประมาณ109 ไม่ปรากฏ 

ในการจดัท�าหรอืการเสนอเอกสารงบประมาณในสหราชอาณาจกัร กล่าวคอื  

การเสนอเอกสารทางงบประมาณ เช่น การจัดเก็บรายได้ หรือการน�า 

งบประมาณไปใช้จ่ายไม่จ�าเป็นต้องท�าการน�าเสนอในช่วงเวลาเดียวกัน  

การเสนอข้อมูลทางงบประมาณมีหลักเพียงขอให้ “สามารถเข้าใจ

สถานการณ์ทางการคลัง” ได้ โดยไม่ต้องน�าข้อมูลทุกเร่ืองบรรจุลง 

ในเอกสารชุดเดียวกัน ในทางกลับกันงบประมาณอาจถูกน�าเสนอ 

ผ่านกฎหมายหลายฉบับซ่ึงอย่างน้อย ได้แก่ กฎหมายการจัดเก็บรายได ้

และกฎหมายน�างบประมาณไปใช้จ่าย นอกจากนี้ กฎหมายเหล่านี้อาจ

ถกูปรบัใช้คนละช่วงกระบวนการส�าหรบัในช่วงเวลาทีแ่ตกต่างกนักไ็ด้110 

2.1.2.2 อ�านาจของรฐัสภาในทางงบประมาณ

อ�านาจของรฐัสภาทีม่ต่ีอรฐับาลในสหราชอาณาจกัรมอีย่างจ�ากดั  

ทัง้ในทางการเมอืงและในทางงบประมาณ กล่าวคอื การทีรั่ฐสภามอี�านาจ

จ�ากดัในทางการเมอืงกับรฐับาล ก็เนือ่งมาจากความเคร่งครดัในเรือ่งวินยั

พรรคการเมือง ในขณะเดียวกันการท่ีรัฐสภามีอ�านาจทางงบประมาณ 

ที่จ�ากัดกับรัฐบาล ก็น�ามาสู ่การตรวจสอบควบคุมทางงบประมาณ 

มีความอ่อนแอ ทั้งการอภิปรายงบประมาณและคุณภาพของข้อมูล  

โดยสามารถพิจารณาได้ดังนี้

109  เอกภำพทำงงบประมำณ คอื กำรทีร่ำยจ่ำยและรำยรบัของรฐัต้องปรำกฏในเอกสำรชดุเดยีวกนั 
เอกสำรในที่นี้หมำยถึงร่ำงกฎหมำยงบประมำณท่ีใช้ขอควำมเห็นชอบกำรอนุมัติงบประมำณ 
จำกฝ่ำยนิติบัญญัติ, ดูเพิ่มเติมใน เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, กฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 143
110  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 104
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(1) ข้อจ�ากัดในการอภิปรายทางงบประมาณ

กระบวนการพิจารณาอนุมัติกฎหมายงบประมาณของรัฐสภา 

มีลักษณะเหมือนกันกับการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายทั่ว ๆ ไป โดยมี 

ข้อแตกต่างเฉพาะ 2 ประการ ได้แก่ 1) สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรไม่สามารถ 

แปรญัตติที่ส่งผลให้การจัดเก็บภาษีเพิ่มสูงเกินไปกว่าที่รัฐบาลได้ท�า 

การเสนอเข้ามา และ 2) ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน (Money Bill) 

สามารถถูกอนุมัติได้โดยปราศจากความยินยอมของสภาขุนนาง111

งบประมาณจะถูกส่งไปที่รัฐสภาและถูกพิจารณาตรวจสอบ 

โดยกรรมาธิการด้านประมาณการรายจ่ายของสภาผู ้แทนราษฎร  

แม้กรรมาธิการชุดน้ีอาจไม่ได้ท�าการแก้ไขงบประมาณ แต่การวิพากษ์

วิจารณ์รวมถึงการให้ค�าแนะน�าก็มีอิทธิพลต่อการพิจารณาของ 

สภาผู้แทนราษฎร ในขณะที่กรรมาธิการด้านรายได้ ซึ่งเป็นกรรมาธิการ

เตม็สภาจะพจิารณาแหล่งท่ีมาของรายได้ว่าควรจะมาจากแหล่งใด ระบบ

ภาษีอากรควรเป็นอย่างไร หรือควรมีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีหรือไม่

(2) คุณภาพของข้อมูลทางงบประมาณ

แม้ผูแ้ทนราษฎรของรฐัสภาสหราชอาณาจกัรจะสะท้อนปัญหา

เกีย่วกบัเอกสารทางงบประมาณ เช่น ข้อมูลเข้าถึงยากและมีความยาวเกนิไป  

หรือข้อมูลมีความเป็นเทคนิคเกินไป รวมถึงการไม่เชื่อมโยงกัน  

แต่ความบกพร่องเหล่านี้ ส่วนหน่ึงเกิดจากการขาดความพยายาม 

ในการด�าเนินการให้ดีขึ้น เน่ืองจากผู้แทนราษฎรไม่ได้มีอ�านาจมากมาย

111  Ibid., p.112
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ในการตัดสินใจทางงบประมาณ ประกอบกบัความจ�าเป็นที่ต้องมีความรู้ 

ความเข้าใจอย่างมากต่อตัวเลขต่าง ๆ ที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณ  

ข้อจ�ากดัดงักล่าวน�ามาสูค่วามพยายามในการแก้ไขปัญหาใน ค.ศ. 2010 

ภายใต้แนวทาง “Clear Line of Sight Project” ตามด้วยการพัฒนา 

ในการน�าเสนอข้อมลูของเอกสารทางงบประมาณ ปรากฏเป็น 3 แนวทาง 

ได้แก่ การน�าเสนอข้อมูลด้วยภาพกราฟฟิกให้มากขึ้น การชี้แจงวิธีการ 

ค�านวณตัวเลขตามที่ปรากฏในเอกสารทางงบประมาณ และรวบรวม

เอกสารต่าง ๆ ทางงบประมาณเข้าด้วยกัน112

2.1.3 การบรหิารงบประมาณ 

ขัน้ตอนการบรหิารงบประมาณของสหราชอาณาจกัร มกีฎหมาย

และแนวทางทีเ่กีย่วข้อง เช่น พระราชบัญญตักิองทุนรวม (Consolidated 

Fund Act) เป็นกฎหมายท่ีให้อ�านาจกระทรวงการคลังในการเบิกจ่าย 

งบประมาณ โดยระบุปีงบประมาณที่ครอบคลุมและได้รับการพิจารณา

อนุมัติจากรัฐสภาแล้ว113 หรือคู่มือการจัดการด้านการเงินสาธารณะ 

(Managing Public Money) ซ่ึงเป็นเอกสารของกระทรวงการคลงัก�าหนด

แนวทางเรื่องกฎเกณฑ์และแนวปฏิบัติที่ดีในการจัดการทรัพยากรหรือ 

งบประมาณของรฐั มผีลบังคบัใช้ไปยงัหน่วยงานของรฐัและองค์กรภาครฐั 

อ่ืน ๆ  โดยเน้นไปทีค่วามรับผดิชอบ ความคุม้ค่า และการปฏบัิตใิห้สอดคล้อง 

ต่อความคาดหวังของรัฐสภาในการใช้เงินงบประมาณของประเทศ114 

112  Ibid., p.151
113  Consolidated Fund Act 1816. Retrieved from https://www.legislation.gov.uk/
ukpga/Geo3/56/98/contents 
114  Guidance Managing public money. Retrieved from https://www.gov.uk/
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นอกจากนี้ยังมีสมุดเล่มเขียว (Green Book) ซึ่งจัดท�าโดยกระทรวง 

การคลงัเพือ่ก�าหนดเร่ืองการประเมนินโยบายและโครงการต่าง ๆ รวมถงึ 

การให้ค�าแนะน�าเพื่อประเมิน วิเคราะห์ความคุ้มค่าทั้งก่อน ระหว่าง  

และหลังการด�าเนนิโครงการ115 โดยทีห่น่วยรบังบประมาณท�าการบรหิาร

งบประมาณ ซึ่งแต่ละหน่วยงานจะมี Accounting Officer ท�าหน้าที่ 

ดูแลความเหมาะสม คุ้มค่า และโปร่งใสของการใช้จ่ายงบประมาณ 

2.1.4 การตรวจสอบงบประมาณ

การใช้เงินแผ่นดินมิได้มุ ่งหมายถึงการใช้เงินอย่างถูกต้อง 

ตามกฎระเบยีบเท่านัน้ หากแต่ต้องเป็นการใช้เงนิอย่างมปีระสิทธิภาพด้วย  

ด้วยเหตุนี้การควบคุมตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินในปัจจุบัน

จึงมุ่งหมายทั้งเร่ืองกฎระเบียบและประสิทธิภาพ การตรวจสอบควบคุม

งบประมาณของสหราชอาณาจักรตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 60 เป็นต้นมา  

ได้ปรับเปลี่ยนการตรวจสอบควบคุมงบประมาณในทางการเมืองมาเป็น 

การตรวจสอบควบคุมในทางเทคนิค โดยมีส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน 

(The National Audit Office) ท�าหน้าทีต่รวจสอบการเงนิและตรวจสอบ 

ความคุม้ค่า (Value-for-Money) 116 ของหน่วยงานรฐับาลและหน่วยงาน 

บริหารทั้งหมด รวมถึงหน่วยงานสาธารณะในอังกฤษที่ด�าเนินการ 

government/publications/managing-public-money 
115  Guidance The Green Book (2022) Updated 16 May 2024. Retrieve from https://
www.gov.uk/government/publications/the-green-book-appraisal-and-evaluation- 
in-central-government/the-green-book-2020 
116  National Audit Office, Value for money handbook: A guide for building quality 
into VFM examinations, p. 10. Retrieved from www.nao.gov.uk 
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อย่างอิสระจากรัฐบาล117 นอกจากน้ีแล้ว ยังมีคณะกรรมาธิการบัญชี

สาธารณะของสภาผู้แทนราษฎรที่มีบทบาทในการตรวจสอบควบคุม 

งบประมาณด้วยเช่นเดียวกัน 

ในหัวข้อนี้จะพิจารณาองค์กรท่ีมีท�าหน้าท่ีตรวจสอบควบคุม

งบประมาณและลักษณะของการตรวจสอบควบคุม

2.1.4.1 องค์กรตรวจสอบควบคุมงบประมาณ

องค์กรทีเ่กีย่วข้องในการตรวจสอบควบคมุงบประมาณ ได้แก่ 

ส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะ

(1) ส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน

ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (National Audit Office: NAO) 

ก่อตั้งใน ค.ศ. 1983 มีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระ ท�าหน้าที่พิจารณา

รายจ่ายสาธารณะ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บริหารสูงสุด  

มีความเป็นอิสระทั้งการบริหารและการตัดสินใจต่าง ๆ เช่น การเลือก 

หน่วยงานทีจ่ะเข้าท�าการตรวจสอบ นอกจากนี ้เจ้าหน้าทีข่องส�านกังาน NAO  

117  อย่ำงไรก็ดี นอกจำกส�ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินแล้ว สหรำชอำณำจักรยังมีองค์กรตรวจเงิน
ที่ดูแลในภูมิภำคเฉพำะอีกด้วย ได้แก่ 

- ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแห่งไอร์แลนด์เหนือ (The Northern Ireland Audit 
Office (NIAO)

- คณะกรรมการการตรวจเงิน (The Audit Commission)

- ส�านักงานผู้ตรวจเงินและคณะกรรมการตรวจบัญชีแห่งสกอตแลนด์ (The Auditor 
General and the Accounts Commission for Scotland)

- ส�านักงานการตรวจเงินแห่งเวลล์ (The Auditor General for Wales)
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ต่างมีสถานะความเป็นอิสระด้วยเช่นเดียวกัน ในส่วนของการแบ่งงาน 

ภายในจะมทีัง้กลุม่ทีค่วบคมุตรวจสอบทางบญัชี และกลุม่ท�าการประเมิน

นโยบายสาธารณะ

ภารกิจของส�านักงาน NAO จะท�าการตรวจสอบควบคุม 

ภายหลงังบประมาณถกูน�าไปใช้แล้ว (a posteriori) เป็นหลกั อย่างไรกด็ี 

อาจมกีรณเีฉพาะทีส่�านกังาน NAO จะเข้าไปด�าเนินการด้านงบประมาณ

ที่ยังไม่ได้ถูกใช้จ่าย (a priori) ดังนี้118

กรณกีารควบคมุก่อนงบประมาณถกูน�าไปใช้ ส�านกังาน NAO 

ท�าหน้าที่ในการตรวจสอบและมีข้อเสนอแนะเสนอไปยังรัฐสภาในกรณ ี

ทีม่กีารเปล่ียนแปลงสมมุติฐานและการประมาณการด้านการคลงัเท่าน้ัน 

โดยส�านักงาน NAO ไม่มีอ�านาจในการส่ังลงโทษบุคคลท่ีไม่กระท�าตาม

กฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบทางการคลัง119

กรณีการควบคุมภายหลังงบประมาณถูกใช้จ ่ายแล้ว  

การตรวจสอบของส�านักงาน NAO ครอบคลุมหน่วยงานของรัฐบาล  

หน่วยงานหรือสมาคมที่รับเงินแผ่นดิน รวมถึงหน่วยงานหรือองค์กร 

ระหว่างประเทศ เช่น องค์กรแรงงานระหว่างประเทศ (International 

Labour Organization) ด้วย ผลการตรวจสอบเหล่านี้จะถูกเสนอต่อ

รัฐสภาและสามารถเผยแพร่ภายใต้รูปแบบของรายงานการตรวจสอบ 

รายงานฉบับที่มีความส�าคัญจะถูกใช้เป็นเอกสารในการอภิปรายของ

118  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit.,  
p. 218-219
119  Article 26 of the Code for Fiscal Stability
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สภาผู้แทนราษฎร โดยเฉพาะกรณีที่ประธานสภา ณ เวลาน้ันเป็นฝ่าย

ตรงข้ามรัฐบาล

(2) คณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะ 

คณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะ (Public Accounts 

Committee: PAC) เกิดขึ้นตั้งแต่ ค.ศ. 1861 โดยสภาผู้แทนราษฎร 

ท�าหน้าที่พิจารณาบัญชีที่มีวงเงินซึ่งถูกอนุมัติโดยรัฐสภาเพื่อน�าไปเป็น 

รายจ่ายสาธารณะ ปัจจุบันกรรมาธิการชุดน้ีท�าหน้าที่ตรวจสอบและ

ประเมนิผลของรายจ่ายสาธารณะ โดยมเีป้าหมายเพือ่พฒันาประสิทธภิาพ

ของรายจ่ายสาธารณะ นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะ

ยงัพจิารณาถงึรายงานของส�านกังาน NAO ด้วย รวมถงึอาจมีข้อแนะน�า

ไปยังรัฐบาล ซึ่งฝ่ายหลังนี้ต้องสื่อสารกลับภายในระยะเวลาสองเดือน 

ว่ายอมรับหรือเห็นด้วยกับค�าแนะน�าดังกล่าวหรือไม่120

2.1.4.2 ลักษณะของการตรวจสอบควบคุม

ลักษณะของการตรวจสอบควบคุมจะมีการด�าเนินการ 

ที่แตกต่างกัน กล่าวคือ การตรวจสอบความถูกต้องของกฎระเบียบ  

และการตรวจสอบความมีประสิทธิภาพของกิจกรรมสาธารณะ121

(1) การควบคุมตรวจสอบความถูกต้องของกฎระเบียบ

การควบคมุตรวจสอบความถกูต้องของกฎระเบยีบ (Financial 

audits) นี้ ส�านักงาน NAO จะตรวจสอบรายจ่ายสาธารณะ 3 แง่มุม 

120  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 220
121  Ibid., p. 222-223
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ได้แก่ ความถูกต้องตามกฎระเบียบของรายจ่าย ความชัดเจนของการ 

ลงรายการบญัช ีและความสอดคล้องของรายจ่ายกบัการอนุมติัจากรัฐสภา

(2) มาตรการต่อประสิทธิภาพของกิจกรรมสาธารณะ

มาตรการเก่ียวกับประสิทธิภาพของกิจกรรมสาธารณะ คือ

การตรวจสอบความคุ้มค่า (Value-for-Money: VfM) ซึ่งเป็นมิต ิ

ในเชงิการเมอืง กล่าวคอื ส�านกังาน NAO เป็นผูช่้วยให้แก่สภาผูแ้ทนราษฎร

ในการประเมนินโยบายสาธารณะ122 ตามค�าร้องขอของกรรมาธกิารหรอื

สมาชิกผู้แทนราษฎร การพิจารณาในเร่ืองนี้อาจสืบสวนไปยังหน่วยงาน

แห่งใดแห่งหนึง่เฉพาะหรอืต่อนโยบายสาธารณะกไ็ด้ ท้ังนี ้การประเมนิถงึ

ความคุ้มค่าต้ังอยูบ่นฐานของกฎเกณฑ์ 3E ประกอบด้วย ความประหยดั 

ความมีประสิทธิภาพ และความมีประสิทธิผล

2.2 วินัยทำงกำรคลัง

รัฐบาลในอดีตมีแนวคิดว่าการขาดดุลงบประมาณเป็นสิ่งที ่

ไม่ได้เลวร้ายแต่อย่างใด ทว่าตัง้แต่ทศวรรษ 90 เป็นต้นมา ได้เร่ิมมกีารจดัท�า 

กฎเกณฑ์ทางกฎหมายเพ่ือจ�ากัดแนวคิดทางการเมืองที่ไม่ใส่ใจเรื่อง 

ความสมดุลทางงบประมาณ จึงน�ามาสู่การวางแนวคิดทางวินัยทาง 

งบประมาณไปยังรัฐบาลและรัฐสภา วินัยทางงบประมาณ ได้แก่  

ความสมดุลทางงบประมาณ กล่าวคือ รายจ่ายต้องไม่สูงเกินกว่ารายได้  

หมายถึงการกู้ยืมจะกระท�าได้ก็เพื่อน�ามาใช้เป็นรายจ่ายเพื่อการลงทุน 

มิใช่การกู้ยืมเพื่อน�ามาใช้จ่ายในลักษณะรายจ่ายประจ�าแต่อย่างใด123  

122  HM Treasury, Managing Public Money, 2013, revise in 2015
123  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 155
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วินัยทางการคลังในที่นี้ กล่าวถึงแนวคิดเรื่องเสถียรภาพทางงบประมาณ

และแนวคิดเรื่องความรับผิดชอบทางงบประมาณ

2.2.1 แนวคิดเรือ่งเสถียรภาพทางงบประมาณ

เสถียรภาพทางงบประมาณ (Budget Stability) เป็นแนวคิด

ที่เกิดขึ้นในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1990-2010 

2.2.1.1 การปรบัใชก้ฎทอง

กฎเกณฑ์หลักของเสถียรภาพทางงบประมาณ ได้แก่ กฎทอง 

(Golden Rule) ซึง่เคยเป็นกฎในทางการเมอืงทีถ่กูน�าเสนอโดยรฐัมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลังมาก่อน124 ด้วยเหตุผลว่าเป็น “บทบาทของตน 

ในฐานะที่เป็นผู ้พิทักษ์การคลังสาธารณะและเงินของประชาชน”  

ซึ่งข้อเท็จจริง ณ เวลานั้น ได้แก่ หน้ีสาธารณะได้เพ่ิมข้ึนทวีคูณ 

ตั้งแต่ช่วงต้นปี 90 จึงเกิดแนวคิดว่า “การคลังสาธารณะควรต้องมี 

ความยัง่ยนืในระยะยาว ... มเิช่นนัน้แล้วผูย้ากไร้ ผูส้งูอายแุละผูม้รีายได้น้อย 

จะได้รับผลกระทบจากการจัดท�าบริการสาธารณะที่ไม่ทั่วถึง ด้วยเหตุน้ี  

จึงต้องมีการจัดท�ากฎเกณฑ์ทางนโยบายทางการเงินและนโยบายทาง 

การคลังทีม่คีวามชดัเจน มวีนิยั มคีวามโปร่งใส และมคีวามรบัผดิชอบ...”125

จากค�ากล่าวข้างต้น น�ามาสู่ข้อเสนอกฎทอง ได้แก่ ประการ

ที่หนึ่ง รัฐบาลจะท�าการกู้ยืมเฉพาะรายจ่ายประเภทงบลงทุน ในขณะที่ 

124  Gordon Brown ในฐำนะรัฐมนตรีกระทรวงกำรคลังได้กลำ่วในสุนทรพจน์ทำงงบประมำณ
เมื่อ ค.ศ.1997, Hansard, House of Commons debates, 2 July 1997, Vol. 297
125 Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 156 
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งบประมาณที่ใช้ส�าหรับรายจ่ายประจ�าจะมาจากการจัดเก็บรายได้ 

จากภาษี และประการท่ีสอง หนี้สาธารณะต้องรักษาไว้ในระดับที่ใช ้

ความระมัดระวังและมีเสถียรภาพตลอดรอบระยะวัฏจักรทางเศรษฐกิจ  

ข้อเสนอสองประการข้างต้นได้ถกูพัฒนากลายเป็นกฎเกณฑ์และถกูอนมัุติ

โดยรัฐสภาสองฉบบั ได้แก่ พระราชบญัญตัว่ิาด้วยการคลงั ค.ศ. 1998126 

และประมวลว่าด้วยเสถยีรภาพทางงบประมาณ127 มข้ีอสงัเกตว่า ประมวล 

ว่าด้วยเสถียรภาพทางงบประมาณเป็นกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็นเพียง

เจตนารมณ์เพือ่ให้ด�าเนนิการ มไิด้มสีภาพบงัคบัเป็นกฎหมายแต่อย่างใด128

2.2.1.2 บทบัญญัติเกี่ยวกับกฎทอง

หลกัการส�าคญัทีป่รากฏในกฎทองต่อการคลงัสาธารณะ ได้แก่ 

หลักความโปร่งใส หลักเสถียรภาพ หลักความรับผิดชอบ หลักความ 

เป็นธรรม และหลักประสิทธิภาพ เนื้อหาในกฎทองได้ระบุให้รัฐบาล 

ท�าการกู้ยืมเงินเพื่อน�ามาใช้ในการลงทุน มิให้น�ามาใช้ยังรายจ่ายประจ�า 

รวมถึงต้องรักษาระดับความยั่งยืน และความระมัดระวังของเพดาน 

หนี้สาธารณะที่กระทรวงการคลังระบุไว้ ณ เวลานั้นไม่ให้เกินร้อยละ 40 

ของผลติภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ทัง้สองกรณข้ีางต้นต้องปรบัใช้ 

ตามรอบวฏัจกัรเศรษฐกิจ มิใช่รอบปีงบประมาณ หรอืกล่าวได้ว่าข้อก�าหนด

ในกฎทองดังกล่าวเป็นวิธีการด�าเนินการตลอดรอบวงจรทางเศรษฐกิจ 

มากกว่าผลลพัธ์ทีน่�ามาพจิารณาในช่วงสิน้ปี ดังน้ัน หากเป้าหมายประจ�าปี

126  Article 155-157 of the Finance Act 1998
127  The Code for Fiscal Stability, Budget 1998, March 1998
128  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p.156
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ไม่ได้บรรลวุตัถุประสงค์ในช่วงสิน้ปี กม็ไิด้หมายความว่าเป้าหมายดงักล่าว 

จะมิได้บรรลุวัตถุประสงค์ต่อรอบเศรษฐกิจแต่อย่างใด จึงเกิดปัญหา 

ทางข้อเทจ็จรงิว่าระยะเวลาหรอืจ�านวนปีตามวฏัจกัรนัน้ มคีวามแตกต่าง

กันไปขึ้นอยู่กับนักเศรษฐศาสตร์แต่ละคน

นอกจากข้อก�าหนดในกฎทองแล้ว ยังปรากฏมาตรการเสริม

อื่น ๆ ประกอบด้วย 

ประการทีห่นึง่ การพฒันาคุณภาพของข้อมลูทางงบประมาณ 

มกีารจดัท�ารายงานฉบบัใหม่ “รายงานก่อนการใช้งบประมาณรายจ่าย” 

ที่น�าข้อมูลการอภิปรายทางงบประมาณของสภาผู้แทนราษฎรในช่วง 

ฤดูใบไม้ร่วงและใบไม้ผลิมารวบรวมและวิเคราะห์ทางงบประมาณ 

ประการทีส่อง การเพ่ิมบทบาทของผู้อ�านวยการส�านักงาน NAO  

ในฐานะผู้ควบคุมและตรวจสอบทางบัญชี ให้จัดท�ารายงานเสนอต่อ 

สภาผู้แทนราษฎรในเรื่องสมมติฐานทางเศรษฐกิจจากการคาดการณ์ 

โดยรัฐบาล

อย่างไรก็ดี วิกฤติธนาคารและการคลังในช่วง ค.ศ. 2008  

ส่งผลให้หนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นเป็นร้อยละ 80 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม 

ในประเทศ (GDP) กฎทองดังกล่าวจึงถูกยกเลิกไปใน ค.ศ. 2009  

และน�ากฎเกณฑ์อื่นมาใช้ โดยกฎหมายที่ชื่อว่า พระราชบัญญัติว่าด้วย 

ความรับผิดชอบทางงบประมาณ ค.ศ. 2010 ตัวอย่างของหลักการ 

ท่ีปรากฎในกฎหมายฉบับดงักล่าว เช่น การกูย้มืระหว่าง ค.ศ. 2010-2016  

ต้องไม่เกินกว่าปีก่อนหน้า หากวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้ไม่บรรลุผล  

รัฐบาลต้องอธิบายและชี้แจงต่อรัฐสภา 
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2.2.2 แนวคิดเรือ่งความรบัผิดชอบทางงบประมาณ

ความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Budget Responsibility)  

เป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นในช่วง ค.ศ. 2010-2020 ผลจากแนวคิดน้ี 

น�ามาสูก่ารจดัท�าพระราชบญัญตัว่ิาด้วยความรบัผดิชอบทางงบประมาณ

และการตรวจสอบเงนิแผ่นดนิ ค.ศ. 2011129 รวมถงึการจดัตัง้หน่วยงาน

ท�าหน้าที่ดูแลภารกิจดังกล่าว

2.2.2.1 ส�านักงานความรบัผิดชอบทางงบประมาณ

ส�านักงานความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Office for 

Budget Responsibility: OBR) ถูกจัดต้ังขึ้นใน ค.ศ. 2010 เน่ืองจาก 

วิกฤติเศรษฐกิจเม่ือ ค.ศ. 2008 ส่งผลให้หน้ีสาธารณะและการขาดดุล

งบประมาณเพิ่มสูงมากอย่างมีนัยส�าคัญ ด้วยเหตุนี้จึงก่อต้ังหน่วยงาน 

ที่มีความเป็นอิสระเพื่อท�าหน้าที่ถ่วงดุลรัฐบาลในด้านการด�าเนินการ 

เพื่อให้เกิดความสมดุลทางงบประมาณ ในเวลาต่อมาพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณและการตรวจเงินแผ่นดิน ค.ศ. 

2011 ได้ถกูตราขึน้ โดยมกีฎบัตรว่าด้วยความรบัผิดชอบทางงบประมาณ 

(Charter for Budget Responsibility) ก�าหนดบทบาทของส�านกั OBR 

ภารกิจของส�านัก OBR ได้แก่ การก�าหนดให้รัฐบาลต้อง

เคารพต่อวินัยทางการคลัง โดยใช้กลไกการคาดการณ์และการประเมิน 

ที่มีความเป็นกลาง โดยกลไกที่เก่ียวข้องได้แก่ กฎ Fiscal Mandate  

และกฎบัตรว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณ

129  Budget Responsibility and National Audit Act 2011
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2.2.2.2 กฎเกณฑว์า่ดว้ย Fiscal Mandate และกฎบตัร
วา่ด้วยความรบัผิดชอบทางงบประมาณ

Fiscal Mandate และกฎบัตรว่าด้วยความรับผิดชอบทาง 

งบประมาณ มีหลักการดังนี้130

(1) กฎ Fiscal Mandate

กฎ Fiscal Mandate มีความมุ่งหมายให้เกิดความสมดุล 

ทางงบประมาณให้เร็วเท่าที่จะเป็นไปได้ การกู้ยืมต้องมีขึ้นเพื่อใช้ยัง 

รายจ่ายด้านการลงทุน ไม่ใช่รายจ่ายเพื่อการด�าเนินการ หน้ีสาธารณะ

ต้องลดลงในแต่ละปี นอกจากนี้ ก่อนการอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภา 

กระทรวงการคลังต้องจัดท�ารายงานประจ�าปีในเรื่องความก้าวหน้าของ

เป้าหมายต่าง ๆ ที่รัฐบาลเองได้เคยระบุไว้

(2) กฎบัตรส�าหรับความรับผิดชอบทางงบประมาณ

พระรำชบัญญัติว่ำด้วยควำมรับผิดชอบทำงงบประมำณ  

ค.ศ. 2011 ก�ำหนดให้รัฐบำลต้องระบุวัตถุประสงค์ในกำรกู้ยืมเงิน  

หน้ีสำธำรณะและรำยจ่ำยภำคสังคม ในเอกสำรที่ชื่อ “กฎบัตรส�ำหรับ 

ควำมรบัผดิชอบ” ตวัอย่ำงของเอกสำรฉบบันีใ้นบำงรฐับำลอำจประกอบ

ด้วยบทบญัญัตจิ�ำนวน 30 ข้อ ทีเ่ป็นวตัถปุระสงค์ของรฐับำลในทำงกำรคลัง 

สำธำรณะ ซึ่งเป้ำหมำยเหล่ำนี้อำจมีกำรปรับแก้ไขตำมสถำนกำรณ์ 

ทำงเศรษฐกิจโดยรัฐบำลก็ได้

130  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit.,  
p.161-164
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มีข้อสังเกตว่ำ แนวคิดเรื่องสถำนะของวินัยทำงกำรคลัง 

ในสหรำชอำณำจักร แม้โดยทั่วไปรัฐจะยอมรับคุณค่ำดังกล่ำวว่ำเป็น 

สิ่งที่มีอยู ่ แต่คุณค่ำทำงกำรคลังต่อควำมสมดุลทำงงบประมำณนั้น  

หำกพิจำรณำในด้ำนแผนทำงเศรษฐกิจแล้ว กำรลดกำรขำดดุล 

งบประมำณย่อมน�ำมำสู ่กำรลดภำระของหนี้สำธำรณะ รวมถึง 

เป ็นกำรสร ้ำงภำพลักษณ์ที่ดี ในเชิงสถำบัน เช ่น กำรจัดล�ำดับ 

ควำมน่ำเชือ่ถอืโดยธนำคำร (Triple A) อย่ำงไรกด็ ีปัญหำเรือ่งกำรขำดดลุ 

งบประมำณขึ้นอยู่กับสถำนกำรณ์ทำงเศรษฐกิจที่อำจแตกต่ำงกันด้วย  

เช่น ในช่วงเวลำท่ีเศรษฐกิจถดถอยหรอืบทบำทของรฐัทีข่ยำยตวัมำกขึน้ 

แต่ทัง้นี ้ก็มไิด้หมำยควำมว่ำกำรมเีคร่ืองมอืวินัยทำงกำรคลัง เช่น กรอบของ 

หนี้สำธำรณะจะไม่มีควำมจ�ำเป็น หำกแต่วินัยทำงกำรคลังเหล่ำนี้ 

ย่อมมีอิทธิพลต่อหน่วยงำนทำงกำรคลังในกำรจัดเตรียมงบประมำณว่ำ

ต้องตระหนักถึงเสถียรภำพทำงกำรคลังด้วย

2.3 หลักควำมคุ้มคำ่

นอกเหนอืจากบทบาทของส�านกังานตรวจเงินแผ่นดนิ (NAO) 

ในการตรวจสอบความคุ้มค่าแล้ว ใน ค.ศ. 2024 ที่ผ่านมารัฐมนตรี 

ว่าการกระทรวงการคลังยังได้จัดตั้งส�านักงานเพ่ือหลักความคุ้มค่าขึ้น 

(Office for Value-for-Money: OVfM)131 โดยให้เหตุผลว่า ส�านักงาน 

OVfM จะช่วยให้รายจ่ายของรฐับาลด้านบรกิารสาธารณะและโครงสร้าง

พื้นฐานต่าง ๆ เกิดประโยชน์สูงสุด132

131  HM Treasury, Autumn Budget 2024, HC 295, 30 October 2024, p 20
132  Chancellor, Autumn Budget Speech, 30 October 2024
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นอกจากนี ้เวบ็ไซต์ของส�านกังาน OVfM ยังได้อธิบายถึงบทบาท

ของตนในการผลักดันเรือ่งความคุม้ค่าไปยงัรายจ่ายสาธารณะ133 กล่าวคอื 

ประการทีห่นึง่ การจดัเป้าหมายในการแทรกแซงผ่านรายจ่าย

ระยะเวลาหลายปีข้างหน้า โดยการท�างานร่วมกับหน่วยงานของรฐั ซึง่รวมถงึ 

การประเมินว่าจะจัดการความสูญเปล่าและความไม่มีประสิทธิภาพ 

ได้จากท่ีไหนและได้อย่างไร ตลอดจนตรวจสอบข้อเสนอเกีย่วกบัการลงทนุ

อย่างละเอียดเพื่อให้มั่นใจว่าข้อเสนอที่ยื่นเข้ามามีความคุ้มค่าเพียงพอ

ประการทีส่อง การพัฒนาค�าแนะน�าต่าง ๆ ท่ีได้จากการปฏรูิป 

บทเรียนจากการปฏิบัติในอดีต แนวปฏิบัติที่ดีที่สุดในระดับนานาชาติ  

รวมถึงจากมมุมองของหน่วยงานภายนอก เพือ่ให้รฐับาลได้รบัประโยชน์

จากการใช้จ่ายภาครัฐ

มข้ีอสังเกตว่า การจดัตัง้ส�านกังาน OVfM ให้เป็นหน่วยภายใน

ของกระทรวงการคลังน้ี ได้จ�ากดัระยะเวลาด�าเนนิการไว้ (time-limited 

HM Treasury Unit)134 เจ้าหน้าที่ที่เข้ามาปฏิบัติงานให้กับส�านักงาน 

OVfM มาจากบุคลากรด้านกิจการพาณิชย์ของรัฐบาล (Government 

133  The Office for Value for Money. Retrieved from https://www.gov.uk/government/
collections/the-office-for-value-for-money 
134  HM Treasury, Autumn Budget 2024, HC 295, 30 October 2024, p 122: Phase 1  
of the Spending Review confirmed departmental budgets for 2024–25 and  
set budgets for 2025–26 and Phase 2 of the Spending Review will set budgets 

for at least 2026–27 and 2027–28; see National Audit Office, Lessons learned:  

a planning and spending framework that enables long-term value for money, 

HC 234, 27 October 2024
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Commercial Function) บุคลากรจากส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน  

และบุคลากรจากคณะท�างานด้านการประเมินงานของส�านักนายกฯ135 

หลักความคุ้มค่าพิจารณาด้านหลักการทางกฎหมาย (2.3.1) 

และแนวทางหรือกรอบการปฏิบัติ (2.3.2)

2.3.1 หลักการทางกฎหมาย

แนวคิดเรื่องการตรวจสอบความคุ้มค่าของหน่วยงานรัฐ  

(government entities) ปรากฏในพระราชบญัญตักิารตรวจเงนิแผ่นดนิ  

ค.ศ. 1983 โดยบัญญัติในมาตรา 6 (1)136 “ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน...

ด�าเนนิการตรวจสอบเกีย่วกบัความประหยดั ประสทิธภิาพ และประสทิธผิล

ท่ีหน่วยงานของรฐัหรือหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องอืน่ ๆ ได้ใช้ทรพัยากรของตน

ในการปฏิบัติหน้าที่”137 

135  ทั้งนี้ ประธำนส�ำนักงำน OVfM อธิบำยว่ำส�ำนักงำนเป็นตัวเสริมชั่วครำวให้กับหน่วยงำน
หรือหรือกรอบงำนอืน่ ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับควำมคุม้ค่ำก่อนหน้ำนี ้ซึง่ส�ำนกั OVfM จะไม่ด�ำเนนิกำร 
ซ�้ำซ้อน แต่จะท�ำงำนร่วมกับหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง, The Office for Value-for-Money,  
First Report of Session 2024-2025, p.4. Retrieved from https://committees. 
parliament.uk/publications/46294/documents/233065/default/ 
136  Section 6 (1) National Audit Act 1983 The Act states that the C&AG may: 
“..carry out examinations into the economy, efficiency and effectiveness with 
which any [government department or other relevant body] has used its resources 
in discharging its functions” 
137  ทัง้นี ้มำตรำดงักล่ำวไม่ได้มุง่หมำยทีจ่ะก�ำหนดค�ำจ�ำกัดควำมของควำมประหยดั ประสทิธภิำพ 
และประสิทธิผล แต่อย่ำงใด  
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2.3.2 แนวทางหรอืกรอบการปฏิบัติ

นอกเหนือจากหลักความประหยัด ความมีประสิทธิภาพ  

และความมีประสิทธิผลแล้ว ส�านักงาน NAO ยังได้พัฒนาหลักการ 

เรื่องความคุ้มค่าเพ่ิมขึ้นอีก 8 ประการ เพ่ือน�ามาปรับใช้กับคุณภาพ 

และลกัษณะพืน้ฐานของการตรวจสอบความคุ้มค่า เพือ่เป็นกรอบแนวทาง

ปฏิบัติท่ีดี (good practice) หรือจรรยาบรรณในการปฏิบัติที่ดีของ 

ผู้ตรวจสอบ โดยเผยแพร่ทั่วไปยังรัฐสภา หน่วยรับตรวจ และประชาชน

ทั่วไปด้วย หลักการ 8 ประการ ประกอบด้วย138

(1) ความสามารถ การตรวจสอบความคุม้ค่าควรต้องด�าเนนิการ 

โดยผูต้รวจสอบท่ีมคีวามสามารถ (Competence) ในด้าน

ทกัษะและประสบการณ์ คุ้นเคยกบัหวัข้อทีต่นเข้าตรวจสอบ 

รวมถึงเข้าใจลักษณะกระบวนการของรัฐบาลและรัฐสภา 

นอกจากนี้ ต้องมีความเชี่ยวชาญเพียงพอท่ีจะระบุหรือ 

ปรับใช้เทคนิคที่เหมาะสมในการรวบรวม วิเคราะห์และ

ตีความข้อมูลต่าง ๆ และสามารถส่งมอบงานตามต้นทุน 

เวลา และคุณภาพตามที่ได้ก�าหนดไว้

(2)  ความซื่อสัตย์ ผู้ตรวจสอบต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ

ซือ่สตัย์สจุรติ (Integrity) มีความเป็นธรรม และควรอธบิาย

เหตุผลส�าหรับข้อมูลหลักฐาน ผลการตรวจสอบ โดยมี 

การอ้างอิงถึงเกณฑ์ที่ใช้ตามที่ระบุไว้อย่างสม�่าเสมอ

138  Value for money handbook: A guide for building quality into VFM  
examinations, National Audit Office, p. 48-50
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(3)  ความเข้มงวดเคร่งครัด ผู้ตรวจสอบควรประเมินข้อมูล 

ทีใ่ช้เป็นฐานในการค้นพบ และข้อสรปุอย่างมวีจิารณญาณ 

(Rigour) ข้อเทจ็จรงิท่ีน�ามาใช้ในการประเมนิควรเพียงพอ 

มีความเชื่อมโยงและเชื่อถือได้

(4)  ความเป็นอิสระและเป็นกลาง ในการประเมนิความคุม้ค่า  

ผู ้ตรวจสอบควรมีเป ้าหมายและมีความเป ็นอิสระ  

(Objectivity and Independence) จากรัฐบาล 

พรรคการเมือง หรือองค์กรอื่น ๆ และไม่แสดงอคติทาง 

การเมอืงหรอือคติอ่ืนใดในการประเมนิและจดัท�ารายงาน 

กลา่วคอื โดยปกติแล้วผูต้รวจสอบจะขอความคดิเหน็จาก

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่ายเพื่อให้ได้รายงานหรือข้อมูล 

ที่สมดุล แต่ผู ้ตรวจสอบต้องตระหนักว ่านักวิ่งเต ้น  

(Lobbyist) จากองค์กรด้านการรณรงค์ต่าง ๆ และจาก

หน่วยงานที่เป็นพันธมิตรกับพรรคการเมือง อาจต้องการ

ใช้รายงานของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นช่องทาง 

เพือ่บรรลุวัตถปุระสงค์ของตน ดงันัน้ ผูต้รวจสอบเงินแผ่นดนิ 

ควรพยายามหลีกเลี่ยงการอยู่ภายใต้อิทธิพลจากกลุ่ม 

ผลประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง

(5) ความรับผิดชอบ ความรับผิดชอบ (Accountability)  

มุ ่งหมายถึงสมาชิกรัฐสภาและประชาชนผู ้เสียภาษี  

เพื่อให้มั่นใจว่างบประมาณและทรัพยากรของรัฐถูกใช้ 

อย่างเหมาะสมและเกิดผลท่ีดี ดังนั้น การให้ข้อมูลและ
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ค�าแนะน�าที่เป็นอิสระแก่รัฐสภาถึงวิธีการที่ส�านักงาน 

NAO ตรวจสอบเกี่ยวกับการใช้ทรัพยากรอย่างประหยัด 

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมถึงการช่วยให ้

หน่วยรับตรวจน�าหลักความคุ้มค่ามาใช้อย่างดีขึ้น

(6)  การเพิ่มมูลค่า ในการตรวจสอบความคุ้มค่า ควรม ี

การเพิ่มมูลค่า (Adding Value) ให้กับสมาชิกรัฐสภาและ 

หน่วยรับตรวจ ได้แก่ ข้อมูลที่เป็นอิสระเกี่ยวกับขอบเขต

ทีห่น่วยรบัตรวจบรรลคุวามคุ้มค่าในการจดัการทรพัยากร

ของตน การรวมรวมข้อเท็จจริงและการวิเคราะห ์

สิ่งที่เป็นการเพิ่มพูลความรู้ความเข้าใจไปยังทุกฝ่าย 

ในหวัข้อทีม่คีวามส�าคญั ตวัอย่างเช่น รายงานของส�านกังาน 

NAO อาจรวบรวมงานวิจัยทางวิชาการ การให้ค�าแนะน�า 

ที่เป็นประโยชน์ รวมถึงข้อเสนอแนะวิธีการประหยัดเงิน 

เหล่านี้เป็นตัวอย่างของการเพิ่มมูลค่า

(7) ความมุ่งมั่น ผู ้ตรวจสอบต้องมีความมุ ่งมั่นแน่วแน่  

(Perseverance) ในการตรวจสอบ และมีใจเปิดกว้าง 

อยู่เสมอ เนื่องจากในระหว่างการตรวจสอบความคุ้มค่า 

อาจประสบปัญหาหลายประการ เช่น การตดิตามเอกสาร 

ข้อมูลที่ไม่มีคุณภาพ หรือความไม่พร้อมของเจ้าหน้าที่

หน่วยรับตรวจ
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(8) การสือ่สารทีชั่ดเจน รายงานควรเป็นกลาง มเีน้ือหาทีส่มดลุ  

น่าเช่ือถือ และชัดเจน แม้การจัดท�าและการวิเคราะห ์

จะใช้เวลาในการด�าเนนิการ แต่ในท้ายทีส่ดุแล้วจะถูกตัดสนิ

ที่คุณภาพของรายงานที่เผยแพร่ ด้วยข้อความท่ีชัดเจน  

มีการน�าเสนอที่เข้าใจได้

2.4 ข้อสังเกตเก่ียวกับนโยบำยทำงกำรคลังและ 
งบประมำณของรฐั

การผลักดันนโยบายประชานิยมของฝ่ายบริหารในสหราช

อาณาจักร มีตัวอย่างเช่น

2.4.1 นโยบายอดุหนุนพลังงานชัว่คราว  

นโยบายการอุดหนุนพลังงานช่ัวคราว (Energy Price Cap)  

คือ การก�าหนดเพดานราคาพลังงาน มีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยผู้บริโภค 

ไม่ให้รับภาระจากราคาพลังงานที่สูงเกินไป โดยเร่ิมต้นในช่วงสงคราม

รัสเซีย-ยูเครน เพดานการอุดหนุนพลังงานจะถูกทบทวนเพื่อพิจารณา

เพดานใหม่ทุก ๆ สามเดือน โดยหน่วยงานก�ากับดูแลพลังงานก๊าซและ

ไฟฟ้าหรือ Ofgem (The Office of Gas and Electricity Markets)139  

 

 

139  The Office of Gas and Electricity Markets, Changes to energy price cap  
between 1 April and 30 June 2025. Retrieved from https://www.ofgem.gov.uk/
news/changes-energy-price-cap-between-1-april-and-30-june-2025
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ทัง้นี ้การรบัประกนัเรือ่งราคาพลงังานโดยรฐับาลเป็นนโยบายทีด่ช่ีวยเหลอื 

ประชาชน แต่การใช้เงินงบประมาณอุดหนุนได้เพิ่มภาระด้านรายจ่าย

สาธารณะอย่างมาก ส�านักงาน NAO ได้ยอมรับถึงความส�าเร็จของ

นโยบายในด้านการให้ความช่วยเหลอืประชาชน แต่กต็ัง้ข้อสงัเกตถึงต้นทนุ 

จ�านวนมากท่ีรฐัต้องใช้จ่ายตามนโยบายดงักล่าว140 นอกจากนี ้ส�านกังาน

ความรบัผดิชอบทางงบประมาณ (Office for Budget Responsibility:  

OBR) กไ็ด้ตัง้ข้อสงัเกตด้านความคุม้ค่าของนโยบายการอดุหนนุพลงังาน 

โดยเน้นไปที่ประสิทธิภาพของการก�าหนดอัตราเพดานเพื่อบรรเทา 

ผลกระทบจากราคาพลังงานท่ีเพิ่มสูง ต้นทุนทางงบประมาณของรัฐ 

ที่แบกรับ ตลอดจนการบิดเบือนกลไกราคาพลังงาน141

2.4.2 นโยบายการดูแลเด็กเล็กไม่เสียค่าใชจ้่าย 

นโยบายดูแลเด็กเล็กโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย (Free childcare) 

มีขึ้นเพื่อบรรเทาภาระครอบครัวท่ีมีลูกเล็กอายุไม่เกิน 2 ปี และพ่อแม่

ท�างานประจ�า โดยครอบครัวจะได้รับสิทธิได้รับการดูแลเด็กเล็กจ�านวน  

 

140 National Audit Office, Energy bills support schemes ‘undoubtedly successful 
at protecting majority of consumers’. Retrieved from  https://www.nao.org.uk/
press-releases/energy-bills-support-schemes-undoubtedly-successful-at-protecting- 
majority-of-consumers/#:~:text=Energy%20bills%20support%20successfully% 
20protected,(NAO)%20report%20has%20found. 
141 Office for Budget Responsibility, The cost of the Government’s energy support 
policies. Retrieved from https://obr.uk/box/the-cost-of-the-governments-energy- 
support-policies/ 
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30 ชั่วโมงต่อสัปดาห์ส�าหรับ เด็กทุกคนที่มีอายุระหว่าง 9 เดือนจนถึง

เร่ิมวัยเข้าเรียน นโยบายดังกล่าวเป็นการขยายสิทธิการดูแลเด็กและ 

ปรบัโครงสร้างระบบปฐมวัยของประเทศ การอุดหนนุงบประมาณครัง้ใหญ่นี้  

สถาบนัศกึษาด้านภาษ ี(Institute for Fiscal Studies (IFS) ได้ประเมนิ

ว่าจะเพิม่ภาระรายจ่ายของรฐัสงูกว่าทีก่ระทรวงศกึษาธกิารได้คาดการณ์

ไว้อย่างมาก142 รวมถึงข้อกังวลของส�านักงาน NAO “เดิมทีกระทรวง

ศกึษาธิการจะขยายสทิธดิงักล่าวในรปูแบบโครงการน�าร่องไปยงัหน่วยงาน 

ระดับท้องถิ่น แต่กลับยกเลิกแผนการเนื่องจากข้อจ�ากัดความสามารถ 

ในการใช้จ่าย แม้ว่าเป้าหมายของนโยบายนี้มีขึ้นเพื่อสนับสนุนให้ 

พ่อแม่ของเด็กสามารถใช้เวลาในการท�างานได้มากขึ้น แต่ทิศทางของ

กระทรวงศกึษากลับยงัไม่แน่นอน ไม่ชดัเจน ทัง้กรอบระยะเวลา ความคุม้ค่า  

คุณภาพ รวมถึงการลดจ�านวนช่องว่างของผู้ด้อยโอกาสในเรื่องนี้”143

142  Spending review 2025: Popularity of new childcare entitlements could leave 
spending much higher than initially forecast. Retrieved from  https://ifs.org.uk/
articles/popularity-new-childcare-entitlements-could-leave-spending-much- 
higher-initially-forecast 
143  Expansion of funded childcare could ‘jeopardise’ quality of provision,  
watchdog warns. Retrieved from https://www.independent.co.uk/news/uk/free-
childcare-pledge-jeremy-hunt-nao-b2533751.html#:~:text=The%20NAO%20said%20
%E2%80%9Cuncertainties%E2%80%9D%20remain%20over%20whether,lack%20
of%20qualified%20staff%20and%20suitable%20space.&text=In%20March%20
last%20year%2C%20Chancellor%20Jeremy%20Hunt,free%20childcare%20a%20
week%20by%20September%202025. 
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กล่าวโดยสรุป สหราชอาณาจักรเป็นประเทศที่มีการน�าวินัย

ทางการคลังมาใช้และได้พัฒนาหลักความคุ้มค่า อย่างไรก็ดี รัฐบาล 

จะแก้ไขหรือยกเลิกกฎเกณฑ์ทางการคลังเมื่อไม่สามารถด�าเนินการ 

ตามได้ เช่น การละเมิดกฎทอง (Golden Rule) ในช่วงก่อนวิกฤติทาง 

การเงนิ ค.ศ. 2008 จนน�ามาสูก่ารยกเลกิกฎทองและน�าพระราชบญัญตัิ 

ว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณ ค.ศ. 2010 มาใช้แทนที่ การ

ปรับเปลี่ยนเช่นนี้ แสดงถึงความไม่มีเสถียรภาพ และลดความน่าเชื่อถือ 

ของกฎเกณฑ์ทางการคลัง สะท้อนการด�าเนินการทางงบประมาณว่า 

มุ ่งเป้าหมายทางการเมืองมากกว่าวินัยทางการคลัง อย่างไรก็ดี  

ในด้านความซับซ้อนของข้อมูลและตัวเลขในเอกสารทางงบประมาณ  

สหราชอาณาจักรได้พัฒนาการน�าเสนอข้อมูลให้ง่ายขึ้น เพื่อประโยชน์

สูงสุดในการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติและการติดตามของประชาชน 

โดยเน้นเสนอข้อมูลด้วยภาพกราฟฟิก การชี้แจงวิธีการค�านวนตัวเลข

ตามที่ปรากฏในเอกสารทางงบประมาณ และรวบรวมเอกสารต่าง ๆ  

ทางงบประมาณเข้าด้วยกนั นอกจากนี ้สถาบนัการตรวจสอบงบประมาณ 

เช่น ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (NAO) นอกเหนอืจากการท�าหน้าที่

ตรวจสอบทางการเงนิแล้ว ยงัมบีทบาทการตรวจสอบในมติทิางการเมอืง

ด้วย กล่าวคอื การเป็นผูช่้วยให้แก่สภาผูแ้ทนราษฎรส�าหรบัการประเมนิ

ความคุ้มค่าของนโยบายสาธารณะต่าง ๆ บนพื้นฐานของหลักประหยัด 

ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ซ่ึงแนวคิดการตรวจสอบความคุ้มค่า 

ได้เป็นแบบอย่างให้แก่การตรวจสอบงบประมาณในอีกหลายประเทศ 

เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส
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3. สาธารณรฐัฝรัง่เศส

กระบวนการงบประมาณและการคลังของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

ถกูพฒันาให้เป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายหลายประการ เช่น การน�าหลกัการ 

พืน้ฐานของกระบวนการงบประมาณให้มคุีณค่าในระดบัรฐัธรรมนญู หรอื

แนวคิดเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลังกับโทษปรับทางปกครอง 

รวมถึงบทบาทขององค์กรตุลาการท�าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้ 

งบประมาณของประเทศ ได้แก่ ศาลบญัชี การศึกษาในหวัข้องบประมาณ

ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะกล่าวถึง (3.1) ภาพรวมของกระบวนการ 

งบประมาณ (3.2) หลักวินัยทางการคลัง (3.3) หลักความคุ้มค่า และ  

(3.4) ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐ

3.1 ภำพรวมของกระบวนกำรงบประมำณ

รัฐบัญญัติงบประมาณ (loi de finances) เป็นเครื่องมือ 

ในรปูแบบบทบัญญัติทางกฎหมายทีช่่วยรฐัในการบรหิารราชการประเทศ 

กระบวนการงบประมาณของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมลีกัษณะตามรอบปีปฏทินิ 
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กล่าวคือ เริ่มต้นวันที่ 1 มกราคมและสิ้นสุดลงในวันที่ 31 ธันวาคม  

การจัดท�างบประมาณในทุก ๆ ปี จะด�าเนินการท้ังในส่วนของรายรับ

สาธารณะและรายจ่ายสาธารณะ ภาพรวมของกระบวนการงบประมาณ 

จะพิจารณาเรือ่ง (3.1.1) การจดัเตรยีมงบประมาณ (3.1.2) การพจิารณา 

อนุมัติงบประมาณ (3.1.3) การบริหารงบประมาณ และ (3.1.4)  

การควบคุมตรวจสอบงบประมาณ

3.1.1 การจัดเตรยีมงบประมาณ

การจัดเตรียมงบประมาณของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหน่วยงาน

ที่เกี่ยวข้องหลายแห่ง ประกอบด้วยรัฐบาลและราชการส่วนกลาง เช่น 

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ สภาแห่งรัฐ 

(Conseil d’Etat) คณะที่ปรึกษาระดับสูงว่าด้วยการคลังสาธารณะ  

(Haut Conseil des finances publique) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระ

สงักดัศาลบญัช ีและรฐัสภา ได้แก่ สภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภา รวมถงึ 

ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ

การจัดท�าร่างรัฐบัญญัติงบประมาณในขั้นตอนฝ่ายบริหาร 

ได้แก่ การเตรียมงบประมาณโดยจะมีการประชุมทั้งทางเทคนิคและ 

การประชมุเชงิปฏบัิตกิารในการจดัสรรงบประมาณระหว่างกระทรวงต่าง ๆ   

เพ่ือน�ามาสู่การเขียนร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปี ซึ่งกระบวนการ

จดัท�าร่างกฎหมายงบประมาณภายในฝ่ายบริหารจะเกิดข้ึนระหว่างเดือน

มกราคมถึงกันยายนของหนึ่งปีก่อนกฎหมายงบประมาณประกาศใช้  

โดยมีขั้นตอนดังนี้144

144  L’élaboration du budget de l’État en sept questions: processus et enjeux, 
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(1) นายกรัฐมนตรีก�าหนดล�าดับความส�าคัญในการด�าเนิน

นโยบายสาธารณะ

 (2) ส�านักงบประมาณและกระทรวงต่าง ๆ ท�าการวิเคราะห์

ถึงการบริหารงบประมาณในปีงบประมาณที่ผ่านมา  

การคาดการณ์ของปีงบประมาณปัจจุบัน ความจ�าเป็น 

ต่อรายจ่ายและการใช้เงินส�าหรับปีงบประมาณต่อไป  

รวมถึงการจัดท�าตัวชี้วัด

(3) รัฐบาลยื่นแผนงานด้านเสถียรภาพ (Programme  

de Stabilité)145 ต่อคณะกรรมาธิการสหภาพยุโรป  

เพื่อน�าเสนอแนวทางการควบคุมรายจ่ายสาธารณะ 

และแนวทางการคลังสาธารณะ

(4) ส�านักงบประมาณและกระทรวงต่าง ๆ เจรจากรอบ 

วงเงินงบประมาณและรายจ่ายต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ้น

(5) นายกรฐัมนตรส่ีงหนงัสอืกรอบการด�าเนนิการถงึรฐัมนตรี

ทุกกระทรวง

Vie publique. Retrieved from https://www.vie-publique.fr/questions-reponses/ 
294801-elaboration-du-budget-de-letat-en-7-questions-processus-et-enjeux#:~:-
text=La%20premi%C3%A8re%20phase%20de%20l%27%C3%A9laboration%20
d%27un%20PLF%2C,exercice%20(une%20ann%C3%A9e%20civile)%2C%20la%20
nature%2C%20le  
145  เอกสำรฉบบัดังกล่ำวมท่ีีมำจำกข้อตกลงว่ำด้วยเสถยีรภำพและกำรขยำยตวั (Stability and 
Growth Pact) โดยมติของสภำยุโรปเมื่อ ค.ศ. 1997 ที่ก�ำหนดให้ประเทศสมำชิกสหภำพยุโรป 
ต้องส่งแผนงำนด้ำนเสถียรภำพให้กับคณะกรรมำธิกำรสหภำพยุโรปทุก ๆ ปี เพื่อให้สหภำพ 
สำมำรถติดตำมและประสำนงำนเกี่ยวกับกำรคลังสำธำรณะของประเทศสมำชิก



176 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

(6) กระทรวงการคลงัและกระทรวงต่าง ๆ  ด�าเนนิการแบ่งสรร 

รายจ่ายตามภารกิจ (missions) 

(7) คณะกรรมาธิการสหภาพยุโรปพิจารณาแผนงานด้าน

เสถียรภาพเพื่อให้ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีความเห็น

ดังกล่าวคณะรัฐมนตรีต้องน�ามาร่วมพิจารณาประกอบ

ในการจัดท�าร่างกฎหมายงบประมาณด้วย

(8) เอกสารงบประมาณถูกร่างและจัดท�าขึ้น

(9) รฐับาลย่ืนร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีต่อสภาแห่งรฐั 

เพื่อที่สภาแห่งรัฐจะให้ความเห็นเกี่ยวกับร่างกฎหมาย

ดังกล่าว

(10) คณะที่ปรึกษาระดับสูงว ่าด ้วยการคลังสาธารณะ  

ให้ความเหน็ในเรือ่งกรอบทางเศรษฐกจิของร่างกฎหมาย

งบประมาณประจ�าปี ความสอดคล้องต่อรัฐบัญญัติ 

ว่าด้วยการก�าหนดแผนงานของการคลังสาธารณะ146  

รวมถึงความสมเหตุสมผลในการคาดการณ์ของรัฐบาล

ด้านรายได้และรายจ่ายสาธารณะ

(11) คณะรัฐมนตรีรับรองร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปี

และยื่นเสนอสภาผู้แทนราษฎรต่อไป147

146  รัฐบญัญัตว่ิำด้วยกำรก�ำหนดแผนงำนของกำรคลงัสำธำรณะ (loi de programmation des 
finances publiques: LPFP) เป็นกฎหมำยครอบคลุมระยะเวลำกำรบริหำรงบประมำณข้ันต�่ำ
จ�ำนวนสำมปีเพื่อรักษำควำมสมดุลทำงงบประมำณ
147  มำตรำ 39 ของรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ก�ำหนดให้กำรยื่นร่ำง 
รัฐบัญญัติงบประมำณประจ�ำปีต้องถูกน�ำเสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรเป็นอันดับแรก กำรยื่นร่ำง
กฎหมำยงบประมำณประจ�ำปีต่อสภำผู้แทนรำษฎรก่อนยื่นให้วุฒิสภำนี้ถือเป็นบทบังคับและ 
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ทั้งนี้ งบประมาณแผ่นดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีหลักว่า 

ในการน�าเสนอและการอนมุตัร่ิางกฎหมายงบประมาณต้องด�าเนนิการตาม

กฎเกณฑ์ด้วยวิธีการท่ีอ่านเข้าใจ (lisible) และตรงไปตรงมา (sincère) 

โดยปกติแล้วการเสนอร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีจะประกอบด้วย 

การเสนอฝั่งรายจ่ายสาธารณะ เดิมทีการเสนอรายจ่าย

สาธารณะเป็นการน�าเสนองบประมาณรายจ่ายในรูปแบบตามรายกระทรวง

และประเภทรายจ่าย ได้แก่ งบประจ�า งบด�าเนินการ งบลงทุน รวมถึง

รายจ่ายด้านการลงทนุ การช�าระคนืดอกเบีย้ของหนีส้าธารณะ อย่างไรก็ดี  

การปฏิรูปกระบวนการทางการคลังและงบประมาณใน ค.ศ. 2001  

ได้เปลีย่นรปูแบบการน�าเสนอรายจ่ายมาเป็นรูปแบบงบประมาณรายจ่าย 

ตามภารกิจ (Mission) แผนงาน (Program) และกิจกรรม (Action)

การเสนอฝั่งรายได้สาธารณะ  รายได้สาธารณะส่วนใหญ่ 

ได้แก่ ภาษีอากรต่าง ๆ148 

ท�ำให้ร่ำงรฐับัญญติังบประมำณมีลกัษณะแตกต่ำงจำกร่ำงกฎหมำยฉบับอืน่ ๆ เน่ืองจำกหำกเป็น 
ร่ำงกฎหมำยประเภทอื่นแล้ว ฝ่ำยบริหำรสำมำรถยื่นเสนอต่อสภำผู้แทนรำษฎรหรือวุฒิสภำ 
แห่งใดแห่งหน่ึงก่อนก็ได้ เงื่อนไขนี้ส่งผลให้รัฐบำลไม่สำมำรถยื่นร่ำงรัฐบัญญัติงบประมำณ 
ไปทีว่ฒุสิภำก่อนสภำผูแ้ทนรำษฎรได้ หลกักำรดงักล่ำวอธบิำยได้จำกเหตผุลในเร่ืองเอกสทิธิข์อง
สภำผูแ้ทนรำษฎรกบัร่ำงกฎหมำยงบประมำณประจ�ำปี เนือ่งจำกจดุก�ำเนดิของสภำผูแ้ทนรำษฎร 
มีรำกฐำนมำจำกควำมยินยอมในกำรเสียภำษีของประชำชนและข้อเท็จจริงที่ว่ำสมำชิก 
สภำผู้แทนรำษฎรคือตัวแทนของผู้เสียภำษีหรือมำจำกกำรเลือกต้ังโดยประชำชนนั่นเอง ใน  
เอือ้อำรีย์ อิง้จะนลิ, หลกักฎหมายการคลงั, กรงุเทพฯ: วญิญชูน, พิมพ์ครัง้ที ่2, 2565, หน้ำ 255
148  กฎหมำยงบประมำณและกำรคลังมีพื้นฐำนมำจำกหลักควำมยินยอมในกำรเสียภำษีตำมที่
บญัญตัไิว้ในข้อ 13 ของค�ำประกำศสทิธิมนุษยชนและพลเมอืง ค.ศ. 1789 “เพือ่รกัษำไว้ซึง่อ�ำนำจ
สำธำรณะและกำรใช้จ่ำยทำงปกครอง กำรจัดเก็บภำษีเป็นสิ่งจ�ำเป็น โดยต้องมีกำรจัดสรรอยำ่ง
เท่ำเทียมและได้สัดส่วนตำมควำมสำมำรถในกำรจ่ำย”
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กล่าวโดยสรปุ ร่างกฎหมายงบประมาณทีจ่ดัท�าขึน้ในแต่ละปี 

ก็เพื่อขอความยินยอมจากรัฐสภาให้รัฐบาลมีอ�านาจในการจัดเก็บภาษี 

ท�าการผูกพันรายจ่ายต่าง ๆ ที่จะเกิดขึ้น และท�าการกู้ยืมเงินเพื่อน�ามา

ใช้จ่าย 

3.1.2 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

รฐัสภาฝรัง่เศสมรีะยะเวลา 70 วนั ในการพจิารณาร่างกฎหมาย

งบประมาณ149 โดยสภาผู้แทนราษฎรจะพิจารณาวาระท่ีหนึ่งภายใน 

วนัอังคารแรกของเดอืนตลุาคมก่อนเริม่ปีงบประมาณ สภาผูแ้ทนราษฎร

จะด�าเนินการอภิปราย แก้ไข และลงมติก่อนที่จะส่งร่างกฎหมายไปยัง

วุฒสิภา ท้ังนี ้ร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีอาจถกูยืน่ต่อคณะตลุาการ

รัฐธรรมนูญเพื่อพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมาย 

ภายในช่วงเดอืนธนัวาคม เมือ่ร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีถูกพจิารณา

โดยรัฐสภาแล้ว จะถูกประกาศในรัฐกิจจานุเบกษาอย่างช้าท่ีสุดภายใน 

วันที่ 31 ธันวาคมก่อนปีงบประมาณ 

เป้าหมายประการหนึ่งในการปฏิรูปรัฐบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังสาธารณะ ค.ศ. 2001150 ได้แก่ การเพิ่ม

บทบาทของรัฐสภาเพื่อความเป็นประชาธิปไตยทางการคลังให้มากขึ้น  

 
149  มำตรำ 40, 47 
150  ผู้ที่สนใจกำรปฏิรูปรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกฎหมำยกำรคลังของสำธำรณะ
ฝรั่งเศส ค.ศ. 2001 สำมำรถอ่ำนเพิ่มเติมได้ใน เอื้ออำรีย์ อ้ิงจะนิล, การปฏิรูปกฎหมาย  
บทส�ารวจกรณีศึกษาต่างประเทศและไทย “การปฏิรูปกฎหมาย ศึกษากรณีสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส”, สถำบันพระปกเกล้ำ, 2566, หน้ำ 119-156



179

กล่าวคอื รัฐสภาอนุมตัใิห้รัฐบาลจดัเกบ็ภาษแีละน�ารายได้ทีจ่ดัเกบ็ไปใช้จ่าย  

โดยในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ รัฐสภาสามารถ

แก้ไขการจดัสรรรายจ่ายตามภารกิจ (mission) ได้ สามารถก�าหนด แก้ไข 

หรือยกเลิกแผนงาน (programme) ได้151 ก�าหนดเพดานการใช้จ่าย 

ของรัฐและหน่วยรับงบประมาณ รวมถึงสามารถแก้ไขเป้าหมายและ 

ตัวชี้วัดประสิทธิภาพของกระทรวงต่าง ๆ ได้ อย่างไรก็ดี สมาชิกรัฐสภา

ไม่สามารถก�าหนดรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือลดรายรับ ยกเว้นมีการชดเชย 

จากแหล่งรายได้อื่น ๆ แทนที่152

นอกจากนีบ้ทบาทของคณะกรรมาธกิารรัฐสภาในส่วนทีเ่กีย่วข้อง

กับการคลังและงบประมาณ ประกอบด้วย 

(1) คณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร

คณะกรรมาธกิารด้านการคลงั เศรษฐกจิและควบคมุงบประมาณ 

(commission des Finances, de l’économie générale et du  

contrôle budgétaire)153 เป็นหนึ่งในคณะกรรมาธิการสามัญที่มีอยู่ 

151  กำรปฏิรูปกระบวนกำรทำงกำรคลังและงบประมำณในปี ค.ศ. 2001 ได้เปลี่ยนรูปแบบ 
ของกำรน�ำเสนองบประมำณรำยจำ่ยจำกเดิมที่น�ำเสนอตำมรำยกระทรวง และประเภทรำยจ่ำย  
(งบประจ�ำ งบด�ำเนินกำร งบลงทุน) มำเป็นงบประมำณรำยจ่ำยตำมภำรกิจ (Mission)  
แผนงำน (Program) และกิจกรรม (Action)
152  Le projet de loi de finances (PLF), comment ça marche? Retrieved from 
https://www.economie.gouv.fr/actualites/le-projet-de-loi-de-finances-comment-
ca-marche# 
153  เพื่อให้เนื้อหำมีควำมกระชับ ผู้วิจัยจะระบุกรรมำธิกำรด้ำนกำรคลัง เศรษฐกิจและควบคุม
งบประมำณ ในเนื้อหำส่วนต่อไปวำ่ กรรมำธิกำรด้ำนกำรคลัง
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จ�านวน 8 ชุด ของสภาผู้แทนราษฎร154 คณะกรรมาธิการด้านการคลัง 

มีอ�านาจตามระเบียบของสภาผู้แทนราษฎรไปยังทุกเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ 

การคลังสาธารณะ155 กล่าวคือ มีอ�านาจไปยังกฎหมายเกี่ยวกับการคลัง 

กฎหมายเกี่ยวกับแผนและทิศทางการคลังระยะหลายปี การควบคุม 

การบริหารงบประมาณ นโยบายทางการเงิน ธนาคาร ประกันภัยต่าง ๆ 

และทรพัย์สนิของรฐั156 คณะกรรมาธกิารด้านการคลงัสามารถร้องขอให้

มีการตั้งคณะกรรมาธิการรัฐสภา เพื่อด�าเนินการสอบสวนหาข้อเท็จจริง 

หรอืปฏเิสธการแปรญัตตทิีอ่าจน�ามาสูผ่ลกระทบต่องบประมาณแผ่นดนิ 

ตวัอย่างของบทบาทคณะกรรมาธกิารด้านการคลัง ได้แก่ ภารกจิว่าด้วย

การประเมินและการควบคุมงบประมาณ

ภารกิจด้านการประเมนิและการควบคมุงบประมาณ (Mission 

d’Evaluation et de Contrôle: MEC) ของคณะกรรมาธกิารด้านการคลงั 

มแีนวทางมาจากส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิ (NAO) ของสหราชอาณาจกัร  

 

 
154  กำรปฏิรูปรัฐธรรมนูญแห่งสำธำรณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 น�ำมำสู่กำรปรับจ�ำนวน 
คณะกรรมมำธิกำรสำมัญ (commissions permanents) จำกจ�ำนวนหกคณะเป็นแปดคณะ  
ภำยใต้ข้อ 36 ของระเบียบรฐัสภำ (Règlement de l’Assemblée nationale) คณะกรรมำธกิำรสำมญั 
ประกอบด้วย คณะกิจกำรวัฒนธรรมและกำรศึกษำ คณะกิจกำรเศรษฐกิจ คณะกิจกำร 
ต่ำงประเทศ คณะกิจกำรสังคม คณะกำรป้องกันประเทศและกองก�ำลัง คณะกำรพัฒนำ 
อย่ำงยั่งยืนและกำรวำงแผนจัดกำรภูมิภำค คณะกำรคลัง และคณะรัฐบัญญัติ
155  Rapport d’information sur l’activité de la commission des finances, de 
l’économie générale et du contrôle budgétaire au cours de la XVe legislature, 
Assemblee Nationale, N.5106, 23 février 2022. Retrieved from  https://www.
assemblee-nationale.fr/dyn/15/rapports/cion_fin/l15b5106_rapport-information# 
156  Article 36, alinéa 16, du Règlement de l’Assemblée nationale
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กล่าวคอื ภารกจิดงักล่าวถกูก�าหนดให้ด�าเนนิการภายในชัน้คณะกรรมาธกิาร

ด้านการคลังในช่วง ค.ศ. 1999 จากข้อสรุปของคณะท�างานว่าด้วย 

การควบคมุของรฐัสภาและประสิทธภิาพของรายจ่ายสาธารณะท่ีถูกรเิริม่ 

โดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายการคลัง ค.ศ. 2001 

ซึ่งเมื่อสิ้นสุดภารกิจการจัดท�าร่างรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแล้ว  

ยงัมีความเหน็เสนอแนะให้คณะกรรมาธกิารด้านการคลงัด�าเนนิการพฒันา

โครงสร้างเกี่ยวกับการรับฟังบรรดาผู้ท่ีรับผิดชอบ ทั้งฝ่ายการเมืองและ

เจ้าหน้าทีร่ฐัทีเ่กีย่วข้องในเรือ่งการบรหิารรายจ่าย รวมถงึการด�าเนนิการ

สอบสวนเชิงลึกเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวข้องด้วย นอกจากนี ้ 

วธิกีารท�างานของกรรมาธิการด้านการคลงัมทีัง้การเชญิบคุคลทีเ่กีย่วข้อง

มาเข้าพบ (audition) หรือการศึกษาดูงาน ณ สถานที่ที่เกี่ยวข้อง  

รวมถึงการสอบถามไปยังบุคคลที่เกี่ยวข้อง ซึ่งทั้งหมดนี้มีวัตถุประสงค์

เพื่อการให้ได้มาซึ่งข้อมูล ทั้งนี้ การเลือกประเด็นที่จะน�ามาเป็นหัวข้อ 

เพื่อท�าการประเมินน้ันเป็นเรื่องที่ทางส�านักงานของคณะกรรมาธิการ 

จะด�าเนนิการเพือ่ให้เกดิความสอดคล้องกบัภารกจิของคณะกรรมาธกิาร

โดยที่การประเมินจะมีผู้รับผิดชอบส�านวนหรือผู้ที่จัดท�ารายงานเฉพาะ  

เช่น การประเมินผลของการใช้งบประมาณแผ่นดินในการวิจัยของ

มหาวิทยาลัย157

157  L’évaluation du financement public de la recherche dans les universités,  
25 juillet 2018, n° 1213
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(2) คณะกรรมาธิการวุฒิสภา

คณะกรรมาธิการการคลัง158 (Commission des Finances)  

ท�าหน้าที่พิจารณาและตรวจสอบการด�าเนินการในเรื่องกฎหมาย 

การคลังและกฎหมายเกี่ยวกับแผนงานด้านการคลังสาธารณะ (lois de 

programmation des finances publiques) รวมถึงเรื่องที่เกี่ยวข้อง

กับภาษีและงบประมาณท้องถิ่น บทบาทการควบคุมงบประมาณ 

รวมไปถงึกระทรวงต่าง ๆ การประกันภัย การธนาคารและการเงนิ รวมถึง 

การติดตามสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและนโยบายการเงิน ประกอบกับ 

อ�านาจในการตรวจสอบรัฐบาลในด้านการคลังและงบประมาณ  

ทั้งในการพิจารณางบประมาณประจ�าปีและให้การรับรองการแก้ไข 

กฎหมายงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวข้องกับรายได้และรายจ่าย กล่าวคือ  

หากร่างกฎหมายงบประมาณที่สมาชิกรัฐสภาเสนอเข้ามามีผลให้รายได้

ของรัฐลดลงหรือรายจ่ายของรัฐเพิ่มขึ้น ย่อมไม่สามารถกระท�าได้159

กระบวนการทีน่่าสนใจประการหนึง่ระหว่างขัน้ตอนการจดัท�า

งบประมาณและก่อนการพจิารณาอนมุตังิบประมาณ ได้แก่ การอภปิราย

ทิศทางของการคลังสาธารณะ (Débat d’Orientation des Finances  

Publiques (DOFP)) ซึ่งเป็นกระบวนการทางรัฐสภาที่รัฐบาลจะท�า 

การปรกึษารฐัสภาเก่ียวกับทศิทางทัว่ไปของการคลงัสาธารณะในอนาคต 

ทีจ่ะมาถึง ขัน้ตอนดงักล่าวเป็นช่วงเวลาส�าคัญในช้ันการจดัท�างบประมาณ 

158  Senat: Périmètre de compétences. Retrieved from https://www.senat.
fr/travaux-parlementaires/commissions/commission-des-finances/perimetre- 
de-competences.html 
159  มำตรำ 40 ของรัฐธรรมนูญสำธำรณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 
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ซึง่ฝ่ายบริหารได้ยนิยอมให้รัฐสภาได้แสดงความเหน็ต่อภาพรวมของนโยบาย

ทางงบประมาณ การอภปิรายทศิทางของการคลังสาธารณะจะเกดิขึน้ก่อน

การอนมุติังบประมาณ160 โดยการด�าเนนิการของการอภิปรายนีก่้อให้เกดิ 

ประการท่ีหนึ่ง การน�าเสนอทิศทางของนโยบายงบประมาณ  

ว่ารัฐบาลได้ก�าหนดวิสัยทัศน์และล�าดับความส�าคัญของนโยบาย 

งบประมาณในปีที่จะมาถึงอย่างไร

ประการท่ีสอง การเปิดโอกาสพูดคยุถงึยุทธศาสตร์ทางการคลัง 

สาธารณะ เพ่ือสะท้อนความท้าทายต่าง ๆ  ในการบรหิารการคลงัสาธารณะ 

ทั้งสถานการณ์ของหนี้สาธารณะ หรือการควบคุมรายจ่าย

ประการที่สาม การรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะหรือ 

ข้อสังเกตของรัฐสภา ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

การอภิปรายทิศทางการคลังสาธารณะเป็นเครื่องมือส�าคัญ 

ในการสร้างความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ 

เพื่อรับประกันว่างบประมาณของรัฐที่ถูกจัดท�าขึ้นนั้นได้ตระหนักต่อ 

ความเห็นและข้อกังวลต่าง ๆ ของตัวแทนประชาชน

3.1.3 การบรหิารงบประมาณ

หลกัการประการหนึง่ในระบบการบรหิารรายจ่ายคอื การแยก 

ผู้อนุมตัสิัง่จ่ายและผู้จ่ายเงนิออกจากกัน กล่าวคอื ในขัน้ตอนการตดัสนิใจ 

 
160  Article 48 Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de 
finances 
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หวัหน้าหน่วยงานจะเป็นผูม้อี�านาจสัง่จ่าย (ordonnateurs) เพยีงผู้เดยีว 

และเจ้าหน้าท่ีบัญชีหรือเจ้าหน้าที่การเงินซึ่งมีหน้าที่ดูแลความถูกต้อง 

ทางบัญชีจะเป็นผู้จ่ายเงิน (comptables)

การบริหารงบประมาณมขีัน้ตอนดงัต่อไปน้ี161

3.1.3.1 การผูกพันงบประมาณ

การผูกพันงบประมาณ (Engagement) เป็นการกระท�า 

ทางกฎหมายที่หน่วยงานของรัฐตัดสินใจใช้ จ่ายเงินเพื่อวัตถุประสงค ์

ทีก่�าหนดไว้ เช่น การจดัซือ้หรือการว่าจ้างบรกิาร มวีตัถปุระสงค์เพือ่สร้าง

ภาระผูกพันต่อบุคคลภายนอก โดยต้องเป็นไปตามงบประมาณที่ได้รับ

อนมุตัแิละกฎระเบยีบทีเ่ก่ียวข้อง ผูร้บัผดิชอบได้แก่ผูอ้นมุตังิบประมาณ 

เช่น รัฐมนตรี นายกเทศมนตรี หรือผู้อ�านวยการหน่วยงาน

3.1.3.2 การตรวจสอบและก��าหนดยอดหนี้

การตรวจสอบและก�าหนดยอดหนี้ (Liquidation) เป็นการ 

ตรวจสอบว่าการให้บรกิารหรอืการส่งมอบสนิค้าได้ด�าเนนิการเรยีบร้อยแล้ว  

มีวัตถุประสงค์เพื่อก�าหนดจ�านวนเงินที่ต้องจ่ายอย่างถูกต้องตาม 

ความเป็นจริง ผู้รับผิดชอบได้แก่ ผู้อนุมัติงบประมาณเป็นผู้ตรวจสอบ

และก�าหนดยอดเงิน

161 Vie publique, Comptabilité publique : qu’est-ce que la procédure ELOP?, 
https://www.vie-publique.fr/fiches/21843-comptabilite-publique-quest-ce-que-la- 
procedure- elop#:~:text=L%27acronyme%20ELOP%20d%C3%A9signe%20les,%2C%20
liquidation%2C%20ordonnancement%2C%20paiement.
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3.1.3.3 การส่ังจา่ยเงิน

การสั่งจ่ายเงิน (Ordonnancement) เป็นขั้นตอนที่ผู้อนุมัติ 

งบประมาณออกค�าส่ังให้เจ้าหน้าที ่การเงนิด�าเนนิการจ่ายเงนิ มวีตัถปุระสงค์ 

เพือ่ส่งเอกสารประกอบและอนมุติัการจ่ายเงนิอย่างเป็นทางการ ผูร้บัผดิชอบ  

ได้แก่ ผู้อนุมัติงบประมาณเป็นผู้ลงนามในค�าสั่งจ่าย

3.1.3.4 การจา่ยเงิน

การจ่ายเงิน (Paiement) คือขั้นตอนที่เจ้าหน้าที่การเงิน 

ด�าเนินการจ่ายเงินหลังจากตรวจสอบความ ถูกต้องของค�าสั่งจ่ายและ

เอกสารประกอบ มีวัตถุประสงค์เพ่ือเบิกจ่ายเงินจากคลังอย่างถูกต้อง 

ตามระเบยีบ ผูร้บัผดิชอบได้แก่ เจ้าหน้าทีก่ารเงินของรัฐ ซึง่เป็นผู้มีอ�านาจ 

ในการเบิกจ่ายเงิน

ในขณะเดยีวกนั ส�านกังบประมาณจะดแูลการบรหิารงบประมาณ  

รวมถงึความถกูต้องในการบริหารงบประมาณ ความยัง่ยนืของการใช้จ่าย

ภาครฐัและการปฏบิตักิารในการใช้จ่ายให้สอดคล้องกบักฎเกณฑ์ต่าง ๆ

ทางประมาณ โดยทีส่�านกังบประมาณจะวเิคราะห์การด�าเนนิการ 

ใช้จ่ายภาครฐัตลอดปีงบประมาณ กล่าวคอื สงัเกตการด�าเนนิงานใช้จ่าย 

ว่ามคีวามสอดคล้องกับรายการหรอืภารกิจหรอืไม่ นอกจากนีย้งัใช้ข้อมูล

เกี่ยวกับการบริหารงบประมาณของปีที่ผ่านมาเพื่อช่วยในการปรับปรุง 

การคาดการณ์งบประมาณในปีปัจจบุนั การคาดการณ์ในเรือ่งการบรหิาร

งบประมาณมีขึ้นเพ่ือให้กระทรวงการคลังสามารถติดตามการบริหาร 

การใช้จ่ายของหน่วยงาน รวมถึงเป็นเครื่องมือในการตัดสินใจด้านอื่น ๆ 

ทางการคลงัและงบประมาณอีกด้วย
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3.1.4 การตรวจสอบงบประมาณ

การควบคุมงบประมาณของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหน่วยงาน

เกีย่วข้องหลายหน่วยงาน โดยจะกล่าวถงึเฉพาะการควบคมุงบประมาณ

โดยศาลบัญชี และคณะกรรมาธิการรัฐสภาเท่านั้น

3.1.4.1 ศาลบัญชี

ศาลบญัช ี(Cour des comptes) มสีถานะเป็นองค์กรตลุาการ 

กล่าวคือ ตุลาการของศาลบัญชีจะมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี 

อ�านาจของศาลบัญชีมีอยู่ด้วยกันหลายด้าน ประกอบด้วย162

(1) การควบคุมความถูกต้องของบัญชีสาธารณะ

ศาลบญัชีจะตรวจสอบความถกูต้องว่าด้วยกฎระเบยีบจากรายได้ 

และรายจ่ายที่ก�าหนดไว้ในบัญชีสาธารณะ รวมถึงดูแลให้เกิดการใช้จ่าย

อย่างถูกต้อง ตลอดจนบรรดากองทุนต่าง ๆ ที่ถูกบริหารโดยรัฐ การที่

ศาลบัญชีเป็นองค์กรที่มีความเป็นอิสระส่งผลให้การก�าหนดแผนต่าง ๆ 

ในการตรวจสอบควบคุมจึงสามารถท�าได้อย่างเป็นอิสระ หรือภายใต้ 

การร้องขอจากรฐับาลหรอืรฐัสภากไ็ด้ ขอบเขตอ�านาจศาลบญัชค่ีอนข้าง 

กว้างขวาง เนื่องจากครอบคลุมการบริหารของฝ่ายปกครองทั้งหมด  

รวมถงึสถาบนั นติบิคุคล องค์กร หรอืบรษิทัต่าง ๆ ทีม่คีวามเชือ่มโยงกบั 

งานสาธารณะ เช่น องค์การมหาชน รฐัวสิาหกจิ หน่วยงานด้านประกนัสงัคม  

 
162  Les mission de la Cour des comptes, Ministère de l’Économie, des Finances 
et de la Souveraineté industrielle et numérique. Retrieved from https://www.
economie.gouv.fr/facileco/cour-des-comptes-missions-controle-comptes-publics 
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หน่วยงานภายใต้กฎหมายเอกชนที่ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐและองค์กร 

ที่ได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ

ศาลบัญชีจะจัดท�าค�าแนะน�าและติดตามผลว่าหน่วยงาน 

ท่ีเก่ียวข้องได้มีการปรับแก้หรือด�าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่  

การติดตามจะด�าเนินการเป็นเวลาสามปีโดยผลการติดตามดังกล่าว 

จะเผยแพร่ในรายงานประจ�าปีด้วย

(2) การพิจารณาบัญชีสาธารณะ

การพิจารณาบัญชีสาธารณะเป็นหน้าที่ต ่อเน่ืองมาจาก 

การตรวจสอบความถูกต้องของการใช้กฎระเบียบในเรื่องรายได้และ 

รายจ่ายสาธารณะ รวมถึงการจัดท�าบัญชีสาธารณะ การตรวจสอบ 

ในเรือ่งนี ้ศาลจะพจิารณาว่าผูจ้ดัท�าบญัชตีามทีร่ฐัมนตรว่ีาการกระทรวง

การคลังได้แต่งตั้งมาน้ันได้จัดท�าการจัดเก็บรายได้ตามที่ตนรับผิดชอบ

ได้อย่างถูกต้อง รวมถึงรายจ่ายที่ช�าระไปเป็นไปตามกฎเกณฑ์ด้านบัญชี

สาธารณะหรือไม่ ทั้งนี้ ศาลบัญชีจะมิได้พิจารณาไปยังนักบัญชีทุกคน 

แต่จะตรวจเฉพาะผู้ตรวจสอบบญัชีหลกั ได้แก่ ผูอ้�านวยการด้านการคลงั

ในระดับภูมิภาคหรือระดับกรม ศาลบัญชีสามารถลงโทษผู้จัดท�าบัญชี

ได้โดยตรง เช่น การหักเงินจากการช�าระรายจ่ายไปโดยไม่ถูกต้อง หรือ

ท�าการปรับหากมีการจัดท�าบัญชีล่าช้า หรือหากมีข้อเท็จจริงเกี่ยวข้อง

กับการกระท�าผิดทางอาญา ศาลบัญชีสามารถส่งเรื่องให้องค์กรตุลาการ

ที่เกี่ยวข้องด�าเนินการตรวจสอบได้
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(3) การเป็นผู้ช่วยของรัฐสภา

ศาลบัญชีท�าหน้าที่ช่วยเหลือรัฐสภาในการติดตามตรวจสอบ

รัฐบาล โดยศาลบัญชีจะจัดท�ารายงานการตรวจสอบนโยบายสาธารณะ

ตามค�าร้องขอของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิก รายงานเหล่านี้ 

จะท�าการประเมนิทัง้ด้านบวกและด้านลบของนโยบายสาธารณะ นอกจากนี้  

ศาลบัญชีอาจเข้าแทรกแซงเพื่อให้ความช่วยเหลือในการประเมินและ 

การควบคมุของบรรดาคณะกรรมาธิการทีเ่ก่ียวข้องกบัการคลงัสาธารณะ 

รวมถึงด�าเนินการสืบสวนในกรณีที่กรรมาธิการด้านการคลังและกิจการ

ด้านสังคมของรัฐสภาร้องขอมา 

(4) การรับรองความถูกต้องของบัญชีสาธารณะ และ 

หน่วยงานด้านประกันสังคม

ศาลบญัชที�าการรับรองความถูกต้องทางบญัชปีระจ�าปีภายใต้ 

กฎเกณฑ์ทางบญัชีของรฐั หลกัการในทางบญัชท่ีีศาลบญัชที�าการรบัรอง 

ได้แก่ ความถกูต้องตามกฎระเบยีบ ความสุจรติทางบญัช ีและความชดัเจน 

ตรงไปตรงมาของผลการด�าเนินการบริหาร สถานะทางการเงินและ 

ที่ทรัพย์สินในรอบปีบัญชีที่ผ่านมา นอกจากนี้ศาลบัญชีต้องรับรองบัญชี

เกี่ยวข้องการกิจการประกันสังคมอีก 4 แห่ง ได้แก่ ส�านักงานกลาง 

ด้านประกันสังคม กองทุนประกันสังคมของผู้สูงอายุท่ีเป็นลูกจ้าง 

ประจ�า กองทุนประกันสุขภาพแห่งชาติส�าหรับลูกจ้างประจ�า และ 

กองทุนเงินช่วยเหลือครอบครัว
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(5) การเผยแพร่ข้อมูลให้แก่พลเมือง

ศาลบัญชีมีหน้าที่ต้องแจ้งประชาชนถึงการด�าเนินงานของตน 

โดยจัดท�าและเผยแพร่รายงานการตรวจสอบประจ�าปี รวมถึงผล 

การตรวจสอบเฉพาะเรือ่ง นอกจากนีศ้าลบญัชยีงัต้องส่งรายงานเกีย่วกบั 

การคลงัสาธารณะไปยังรัฐสภา ได้แก่ รายงานเกีย่วกบัผลลพัธ์และการบรหิาร 

งบประมาณของรฐัท่ีมกีารวเิคราะห์ตามภารกจิและแผนงาน การด�าเนนิการ 

ด้านรายจ่ายของปีงบประมาณก่อนหน้า และเอกสารเกีย่วกบัการอภปิราย

แนวทางงบประมาณ ซ่ึงครอบคลมุสถานการณ์และแนวโน้มทางการคลัง 

สาธารณะ นอกจากนี้ ศาลบัญชียังต้องจัดส่งรายงานประจ�าปีเก่ียวกับ

การบังคับใช้กฎหมายด้านการเงินเกี่ยวกับประกันสังคมไปยังรัฐสภา

และรัฐบาลด้วย รายงานฉบับนี้จะท�าการวิเคราะห์ไปยังการขาดดุลของ

ระบบประกันสังคม

3.2 หลักวินัยทำงกำรคลัง

แนวคิดเรื่องวินัยทางการคลังของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

มีวัตถุประสงค์หลายประการ ได้แก่ การควบคุมรายจ่ายสาธารณะ  

การบริหารการคลังสาธารณะอย่างมีคุณภาพ ความมีเสถียรภาพ 

ทางเศรษฐกิจมหภาค รวมถึงความรับผิดชอบของผู้บริหารงบประมาณ 

ด้วยเหตุนี้ วินัยทางการคลังจึงมีทั้งกฎเกณฑ์เชิงการบริหารการคลังและ 

งบประมาณ เช่น ความสมดุลทางงบประมาณ และกฎเกณฑ์เชงิการลงโทษ 

ด้านวินัยทางงบประมาณและการคลังไปยังเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง ทั้งนี้  

หลักวินัยทางการคลังจะกล่าวถึง (3.2.1) กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับวินัย

ทางการคลัง และ (3.2.2) องค์กรที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง
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3.2.1 กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง

กฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลังจะพิจารณาจาก 

กฎทองและรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลัง ค.ศ. 2001

3.2.1.1 กฎทองของสหภาพยุโรป

สาธารณรัฐฝร่ังเศสในฐานะสมาชิกสหภาพยุโรปได้น�ากฎทอง

มาบังคับใช้ด้วย กล่าวคือ แนวคิดเรื่องกฎทองมีวัตถุประสงค์เพื่อลด 

การขาดดุลงบประมาณ ดังนั้น กฎเกณฑ์ดังกล่าวจึงเป็นการวางบรรดา

เงือ่นไขเพ่ือจ�ากดัการขาดดลุงบประมาณของรฐัให้ลดลงไประดับท่ีใกล้เคียง 

เป็นศูนย์เปอร์เซ็นต์ กฎทองนี้สามารถบูรณาการเข้าไปยังรัฐธรรมนูญ

หรอืกฎเกณฑ์ในระดบัรฐับญัญตัขิองรฐัสมาชิก ซึง่ในกรณขีองฝรัง่เศสนัน้  

แนวคิดเรื่องกฎทองหรือความสมดุลทางงบประมาณได้ถูกวางหลักไว้ 

ในรฐับัญญตัว่ิาด้วยแผนการทางการคลงัสาธารณะ163 ด้วยเหตุนี ้รฐับญัญตัิ

งบประมาณประจ�าปีจึงต้องน�าเสนอวัตถุประสงค์ของรัฐบัญญัติว่าด้วย

แผนการทางการคลังสาธารณะ รวมถึงระบุผลลัพธ์และการคาดการณ์

ส�าหรับปีงบประมาณที่ผ่านมา ปีปัจจุบัน และปีอนาคตด้วย164

163  รัฐบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ (loi constitutionnelle) 23  July 2008 ก�ำหนดว่ำ  
“กำรวำงทศิทำงระยะเวลำหลำยปีของกำรคลงัสำธำรณะให้ก�ำหนดโดยรัฐบัญญตัว่ิำด้วยแผนกำร
ทำงกำรคลังสำธำรณะ เพื่อก�ำหนดเปำ้หมำยควำมสมดุลของบัญชีหน่วยงำนสำธำรณะ”
164  A quoi servent les lois de programmation des finances publiques?, Retrieved 
from https://www.fipeco.fr/fiche/Comment-am%C3%A9liorer-la-pluriannualit% 
C3%A9-budg%C3%A9taire-%3F#:~:text=1)%20Les%20dispositions%20qui%20
r%C3%A9sultent%20du%20TSCG,dans%20la%20loi%20de%20programmation%20
pour%202023%2D2027
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3.2.1.2 รฐับญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญวา่ดว้ยการคลัง 
ค.ศ. 2001

รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลัง ค.ศ. 2001  

มีวตัถุประสงค์เพ่ือพัฒนาการบรหิารงบประมาณของรัฐโดยการน�าหลกัวนิยั 

ทางการคลงัเข้ามาใช้ รวมถงึมุง่ให้เกดิความโปร่งใสและความรบัผดิชอบ

ต่อการคลงัสาธารณะมากขึน้ อนัเป็นส่วนหนึง่ในการตดิตามและประเมิน

การใช้กฎทองของสหภาพยุโรปด้วย

กล่าวโดยสรปุ กฎทองซึง่ถูกบรูณาการลงในรฐับญัญตัว่ิาด้วย 

แผนการทางการคลังสาธารณะมีวัตถุประสงค์เพื่อเสถียรภาพหรือ 

ความยั่งยืนทางงบประมาณ ในขณะที่รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการคลัง คือ กฎหมายท่ีปฏิรูปการบริหารการคลังสาธารณะเพื่อ

บรรลุเป้าหมายต่าง ๆ โดยเน้นไปยังประสิทธิภาพและความโปร่งใส

3.2.2 หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับวินัยทางการคลัง:  
ศาลบัญชี

ศำลบัญชีไม่ได้มีอ�ำนำจหน้ำที่เพียงกำรตรวจสอบกำรใช้จ่ำย

เงินแผ่นดนิหรอืตรวจสอบกำรเบกิจ่ำยงบประมำณเท่ำนัน้ แต่ยงัมอี�ำนำจ

หน้ำทีใ่นกำรตรวจสอบวนิยักำรเงนิกำรคลงัในเชิงนโยบำย โดยกำรจดัท�ำ 

รำยงำน165 ตำมที่ก�ำหนดไว้ เช่น กำรจัดท�ำรำยงำนประกอบรำยงำน

ของรัฐบำลเกี่ยวกับงบประมำณที่ล่วงมำแล้วเพื่อเป็นข้อมูลประกอบ 

กำรพิจำรณำของฝ่ำยนติบิญัญัต ิโดยในรำยงำนดงักล่ำวจะมกีำรตรวจสอบ 

ประเด็นกำรด�ำเนนินโยบำยกำรคลงัด้วย เช่น กำรบรหิำรจดักำรหนีส้ำธำรณะ  

165  มำตรำ 58 แห่งรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวำ่ด้วยงบประมำณ ค.ศ. 2001
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กำรจดัเกบ็รำยได้ ภำระทีเ่กดิขึน้จำกกำรยกเว้นภำษ ีจะเหน็ได้ว่ำกำรจดัท�ำ 

รำยงำนศำลบัญชี ก็สำมำรถตรวจสอบได้ว่ำกำรกระท�ำตำมนโยบำย 

ของรัฐบำลน้ัน เป็นกำรเคำรพต่อหลักกำรรักษำวินัยกำรเงินกำรคลัง 

ของรัฐหรือไม่

มีข้อสังเกตว่ำ เม่ือ ค.ศ. 1984 ได้มีกำรจัดต้ังศำลวินัยทำง 

งบประมำณและกำรคลงั (Cour de discipline budgétaire et financière:  

CDBF) เพื่อท�ำหน้ำที่ควบคุม ตรวจสอบและลงโทษผู้สั่งจ่ำยที่ฝ่ำฝืน 

ไม่ปฏบิตัติำมกฎหมำยกำรคลงัและเพ่ือสร้ำงควำมรบัผิดชอบทำงกำรคลัง 

ของผู้สั่งจ่ำย กำรเน้นไปท่ีกำรลงโทษเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเช่นนี้ถือเป็น 

กำรเติมเต็มภำรกิจเดิมของศำลบัญชีที่มีเพียงอ�ำนำจในกำรตรวจสอบ 

ควำมถูกต้องเหมำะสมของบัญชีเท่ำนั้น ศำลบัญชีมิได ้มีอ�ำนำจ 

ในกำรลงโทษเจ้ำหน้ำที่แต่อย่ำงใด อย่ำงไรก็ดี ใน ค.ศ. 2023  

ได้มีกำรปฏิรูปกำรตรวจสอบวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังอีกคร้ัง  

โดยกำรตรำรัฐกฤษฎีกำ166 เพ่ือยกเลิกศำลวินัยทำงงบประมำณและ 

กำรคลัง โดยให้อ�ำนำจหน้ำท่ีเดิมของศำลวินัยทำงงบประมำณและ 

กำรคลังโอนไปยังแผนกเฉพำะทำงในศำลบัญชี โดยคดีที่ได้มีกำรยื่น

ค�ำร้องต่อศำลวินัยทำงงบประมำณและกำรคลังก่อนวันที่รัฐกฤษฎีกำน้ี 

มีผลบังคับใช้จะถูกโอนไปยังศำลบัญชี กำรปฏิรูปครั้งนี้มีขึ้นเพื่อให ้

ควำมรบัผดิชอบจำกกำรใช้จ่ำยงบประมำณสำธำรณะมคีวำมเป็นเอกภำพ

และมีประสิทธิภำพมำกขึ้น

166  Ordonnance n° 2022-408 du 23 mars 2022 relative au régime de responsabilité 
financière des gestionnaires publics
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3.3 หลักควำมคุ้มคำ่

หลักความคุ้มค่าในประเทศฝรั่งเศสมีกรอบทางกฎหมาย  

แนวทาง และหน่วยงานหลักที่เกี่ยวข้อง ประกอบด้วย

3.3.1 กรอบทางกฎหมาย

กรอบทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักความคุ้มค่า ได้แก่

(1) รฐับญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายการคลงั 

การปฏริปูกฎหมายฉบับดังกล่าวใน ค.ศ. 2001 ได้ก�าหนดการจดัท�าและ

การควบคมุงบประมาณรายจ่าย ในรปูแบบประสทิธภิาพของงบประมาณ 

(performance-based budgeting) กล่าวคือ นโยบายต่าง ๆ ต้องมี

เป้าหมายที่สัมพันธ์กับผลลัพธ์ ได้แก่ ในแต่ละแผนงาน (programme) 

ต้องประกอบด้วย ยุทธศาสตร์ เป้าหมาย และตัวช้ีวัดของประสิทธิภาพ

ทีก่�าหนดไว้ รายละเอียดเหล่านีจ้ะปรากฏในร่างรายงานประจ�าปีว่าด้วย

ประสิทธภิาพทางงบประมาณ (Projet Annuels de Performance: PAP)  

ซึ่งเป็นเอกสารภาคผนวกของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ�าปี167 

(2) การจัดท�ารายงานประจ�าปีว่าด้วยประสิทธิภาพทาง 

งบประมาณ หน่วยงานของรฐั ได้แก่ หน่วยงานทีร่บัผดิชอบในการจดัท�า 

แผนงานของแต่ละกระทรวง168 ต้องจัดท�ารายงานประจ�าปีว่าด้วย

ประสิทธิภาพทางงบประมาณ (Rapport Annual de Performance: 

RAP) เพื่อแสดงผลการใช้จ่ายงบประมาณต่อเป้าหมายที่ได้ก�าหนดไว้

ก่อนหน้า
167  La loi organique relative aux lois de finances (LOLF). https://www.budget.
gouv.fr/reperes/lolf/articles/loi-organique-relative-aux-lois 
168  Sous l’autorité de son ministre, le responsable du programme (RPROG)
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3.3.2 แนวทางกับหลักความคุ้มค่า

แนวทางกบัหลกัความคุ้มค่า ได้แก่ การประเมนิผลการใช้จ่าย 

(Revues des dépenses)  การประเมินผลการใช้จ่ายเป็นมาตรการ 

ทีเ่ริม่ใช้เมือ่ ค.ศ. 2023 เพ่ือประเมนินโยบายสาธารณะกบัเครือ่งมอืต่าง ๆ  

ทางงบประมาณ โดยจัดท�าเป็นหัวข้อของรายจ่ายต่าง ๆ เพื่อตรวจสอบ

ว่ากระทรวงและหน่วยงานทีรั่บงบประมาณได้ใช้งบประมาณอย่างคุม้ค่า

หรอืไม่ การประเมินผลการใช้จ่ายดงักล่าวจะถกูส่งให้รฐัสภาต่อไป แนวคดิ

ในการจัดท�าการประเมินผลการใช้จ่าย ยังมีข้ึนก็เพื่อต้องการสนับสนุน

ให้ฟื้นฟูบัญชีรายจ่ายต่าง ๆ จากวิกฤติทางการคลังและงบประมาณ

ของประเทศอีกด้วย ขอบเขตในการประเมินผลการใช้จ่ายครอบคลุมถึง 

การบริหารและการด�าเนินกิจการสาธารณะในทางการคลังทั้งหมด  

ได้แก่ การจัดสรรงบประมาณ การวางแผนทางภาษี รายจ่ายทางภาษี

ต่าง ๆ เพ่ือลดรายจ่ายสาธารณะอย่างมีนัยส�าคัญส�าหรบัแผนทางการคลัง 

ระยะปานกลาง หัวข้อการประเมินผลการใช้จ่ายที่ถูกก�าหนดไว้ใน  

ค.ศ. 2023 มีจ�านวน 13 หัวข้อ เช่น กองทุนว่าด้วยกิจกรรมทางสังคม 

ในส่วนของครอบครัว (ไม่รวมเด็กเล็ก)169 การลงทุนขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น นโยบายด้านที่อยู่อาศัย และการเปลี่ยนแปลงทางภาษี 

เกี่ยวกับการเปลี่ยนผ่านทางนิเวศวิทยา ทั้งน้ี รายงานประเมินผล 

การใช้จ่ายดังกล่าวจะถูกส่งให้รัฐสภาต่อไป170

169  กองทุนว่ำด้วยกิจกรรมทำงสงัคมในส่วนของครอบครวั (ไม่รวมเดก็เลก็)  (Fonds national 
d’action sociale (FNAS) de la branche famille
170  Revues des dépenses publiques : le premier rapport remis au Parlement. 
Retrieved from https://www.vie-publique.fr/en-bref/290680-revues-des-depenses- 
publiques-le-premier-rapport-remis-au-parlement 
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3.3.3 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความคุ้มค่า ได้แก่ 

(1) กระทรวงเศรษฐกจิ การคลงั และอธิปไตยอตุสาหกรรม

และดิจิทัล (le Ministère de l’Économie, des Finances et de la 

souveraineté industrielle et numérique) ท�ำหน้ำทีก่�ำหนดนโยบำย

กำรคลังและกำรควบคมุงบประมำณ รวมถงึกำรประกนัหลกัควำมคุ้มค่ำ 

ของกำรใช้จ่ำยภำครฐั โดยมหีน่วยงำนทีเ่กีย่วข้อง ได้แก่ ส�ำนกังบประมำณ

และผูต้รวจสอบทำงกำรคลัง (Inspecteurs Généraux des Finances: IGF) 

(2) รัฐสภา มีอ�านาจในการอนุมัติงบประมาณและท�าการ 

ตรวจสอบรายงานประจ�าปีว ่าด้วยประสิทธิภาพทางงบประมาณ  

(Rapport Annual de Performance: RAP)

(3) ศาลบัญชี ศาลบัญชีมีบทบาทในฐานะที่ช่วยรัฐสภา 

และรัฐบาลในการประเมินนโยบายสาธารณะ โดยการตรวจสอบว่า 

ผลลัพธ์ของนโยบายที่ได้มาสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้ 

หรือไม่ รวมถึงการใช้งบประมาณว่ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

อย่างไร บทบาทของศาลบัญชีมิใช่การให้ความเห็นเกี่ยวกับทางเลือก 

ที่หน่วยงานได้จัดท�าไป แต่มีบทบาทในการประเมินผลที่ตามมา รวมถึง 

การให้ค�าแนะน�าข้อเสนอแนะเพื่อให้วัตถุประสงค์ตามที่ รัฐสภา 

ได้อนุมัติงบประมาณไปน้ันบรรลุเป้าหมาย ซ่ึงหน่วยงานของรัฐสามารถ

น�าการวิเคราะห์ที่มีความเป็นกลางดังกล่าวไปใช้ประกอบการตัดสินใจ 
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ในการด�าเนินการ171 ตัวอย่างเอกสารการประเมินของศาลบัญชี เช่น  

รายได้ของกิจกรรมเกีย่วกบัความเป็นน�า้หน่ึงใจเดียวกนั172 การสนบัสนนุ

การด�าเนินการทางเกษตรอินทรีย์173

(4) คณะทีป่รกึษาระดบัสงูว่าด้วยการคลงัสาธารณะ ถกูจดัต้ัง 

ขึ้นใน ค.ศ. 2012 โดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลัง  

ท�าหน้าที่รับรองความน่าเชื่อถือของการคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาค  

ความต่อเนื่องและสอดคล้องของงบประมาณต่อกฎเกณฑ์ทางการคลัง

ระหว่างสหภาพยุโรปและงบประมาณของประเทศ ตดิตามโครงสร้างเรือ่ง

การขาดดุลงบประมาณ หนี้สาธารณะและแผนการคลังระยะปานกลาง  

กล่าวได้ว่า บทบาทของคณะทีป่รกึษาระดบัสงูว่าด้วยการคลงัสาธารณะ

ได้แก่ การดูแลกรอบทางการคลังเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ  

มีประสิทธิภาพเกิดความคุ้มค่าทางการคลังสูงสุด174

171  Cour des comptes, Rôle et activités. Retrieved from https://www.ccomptes.
fr/fr/cour-des-comptes/nous-decouvrir/role-et-activites 
172  Le revenu de solidarité active (RSA). Retrieved from https://www.ccomptes.
fr/fr/publications/le-revenu-de-solidarite-active-rsa 
173  Le soutien à l’agriculture biologique. Retrieved from https://www.ccomptes.
fr/fr/publications/le-soutien-lagriculture-biologique 
174  Haut Conseil des Finances Publique, Missions. Retrieved from https://www.
hcfp.fr/Missions 
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3.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำง 
กำรคลังและงบประมำณของรฐั

แนวคิดเรื่องประชานิยมในฝรั่งเศสมีมาตั้งแต่ ศตวรรษที่ 19  

แต่ค�าจ�ากัดความยงัไม่มคีวามชดัเจน ทัง้นี ้กลุ่มการเมืองทีมี่บทบาทและ

โดดเด่นสองกลุ่มหลัก ได้แก่ กลุ่มซ้ายจัด (The left-wing: La France 

Insoumise LFI) และกลุ่มขวาจัด (The far-right: Rassemblement 

National RN) มกัจะมข้ีอเสนอทางนโยบายเกีย่วกบัประชานยิมบ่อยครัง้175 

เช่น ข้อเสนอการให้สทิธิในการเข้าถงึทีอ่ยูอ่าศยั สาธารณสุขและการศกึษา

โดยไม่มีค่าใช้จ่าย การปรับขึ้นค่าแรงขั้นต�่าเป็น 1,600 ยูโรต่อเดือนของ

กลุ่มซ้ายจัด176 หรือข้อเสนอการลดอัตราภาษีมูลค่าเพิ่มจากร้อยละ 20  

เป็นร้อยละ 5.5 ส�าหรับสินค้าประเภทน�้ามันเชื้อเพลิง ไฟฟ้า ก๊าซ177  

ข้อเสนอต่าง ๆ เหล่านี้มักถูกใช้ในช่วงการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง  

ซึ่งมักเกิดข้อวิจารณ์ในเรื่องการใช้งบประมาณจ�านวนมหาศาล และ 

อาจขัดกับกฎเกณฑ์ทางการคลังของสหภาพยุโรป (EU Fiscal rules)

175  Populism in France: An overview of its history, narratives, and relationship with 
the media. Retrieve from https://socialscienceworks.org/2024/12/32644/populism-
in-france-an-overview-of-its-history-narratives-and-relationship-with-the-media/ 
176  L’Avenir en commun Le programme pour l’union populaire. Retrieved from 
https://programme.lafranceinsoumise.fr/programme-version-courte/ 
177  Les quatre points à retenir du programme de Marine Le Pen. Retrieved from 
https://www.institutmontaigne.org/expressions/les-quatre-points-retenir-du- 
programme-de-marine-le-pen 
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ตวัอย่างของมาตรการด้านประชานยิมทีม่กีารประกาศใช้ ได้แก่ 

(1) มาตรการการตรึงราคาพลังงาน (Tarif Bouclier  

Energetique) นโยบายการตรงึราคาพลังงาน ได้แก่ การท่ีรฐับาลอุดหนนุ

พลงังานด้านก๊าซและไฟฟ้า นโยบายดงักล่าวมกีารใช้ครัง้แรกในช่วงปลาย

ค.ศ. 2021 จากวิกฤติพลังงานอันเน่ืองมาจากสงครามรัสเซีย-ยูเครน  

โดยมีก�าหนดระยะเวลาใช้บงัคบัถงึปลาย ค.ศ. 2022 อย่างไรกด็ ีนโยบาย

ตรงึราคาพลงังานได้ถกูขยายระยะเวลาจนถงึ ค.ศ. 2023 และในท้ายทีส่ดุ 

การตรึงราคาพลังงานในส่วนของก๊าซได้สิ้นสุดลงเมื่อกลาง ค.ศ. 2023 

ในขณะที่พลังงานไฟฟ้ายังคงถูกตรึงราคาต่อและได้สิ้นสุดลงเมื่อเดือน

กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2025 ที่ผ่านมา

นโยบายการตรึงราคาพลงังานมีวตัถุประสงค์เพือ่ชะลอการข้ึน 

ราคาพลังงานอย่างรวดเร็วและรุนแรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อปกป้อง 

ผู้บริโภค ดังน้ัน จึงน�ามาสู่เงื่อนไขให้รัฐบาลจะเป็นผู้ช�าระค่าใช้จ่าย 

ด้านพลงังานส่วนทีต่่างจากเพดานทีร่ฐับาลได้ก�าหนดไว้ ทัง้นี ้รายจ่ายทีเ่กดิขึน้ 

จากนโยบายตรึงราคาพลังงานต้ังแต่เริ่มโครงการจนถึงส้ินสุดโครงการ

คาดว่าประมาณ 20-72 ล้านยูโร178

(2) เงินช่วยเหลือเช็คพลังงาน (chèque énergie)  

เช็คพลังงานมิได้หมายถึงเช็คธนาคาร แต่เป็นการที่รัฐให้การช่วยเหลือ

ทางการเงินให้ครัวเรือนที่มีรายได้น้อยเพื่อช�าระค่าใช้จ่ายด้านพลังงาน 

178  Comprendre le bouclier tarifaire sur l’électricité et le gaz en 2025.  
Retrieved from https://www.hellowatt.fr/electricite-et-gaz/bouclier-tarifaire?srsltid= 
AfmBOoq3eNHPbKpZ9DpKuhtwkE2LENF29xuvbR6LI_YNAHzRDoLFJW9_ 
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เช่น ไฟฟ้า ก๊าซท่ีใช้ในครัวเรือน รวมถึงการซ้ือสินค้าที่เก่ียวกับพลังงาน

เชื้อเพลิงหรือสินค้าให้ความอบอุ่น เช่น ไม้ฟืน วงเงินความช่วยเหลือ 

อยูร่ะหว่าง 48-277 ยโูรต่อปี โดยพจิารณาจากรายได้และจ�านวนสมาชกิ

ในครอบครวั เชค็พลงังานจะถกูจัดส่งปีละคร้ังไปยงัท่ีอยู่ของผู้ได้รับสิทธิ179

มีข้อสังเกตว่า กรณีเงินช่วยเหลือเช็คพลังงานดังกล่าว  

แม้จะมลีกัษณะประชานยิมแต่กป็รากฏข้อมลูของรายจ่ายตามมาตรการนี ้

ในส่วนที่หนึ่งของรัฐบัญญัติงบประมาณประจ�าปีว่าด้วยความสมดุล 

ทางงบประมาณ (Condition Generales de l’Équilibre financier) 

เพื่อให้เกิดความชัดเจนของการใช้งบประมาณ180 รวมถึงระมัดระวัง 

ในเรื่องความสมดุลของงบประมาณประจ�าปีด้วย

(3) เงินอุดหนุนผู ้มีรายได้น้อย (Prime d’activité)181  

เงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยเป็นการช่วยเหลือทางการเงินให้แก่ผู้ท่ีท�างาน

ทัง้ข้ารฐัการ ลกูจ้าง หรอือาชีพอสิระท่ีมีอายไุม่ต�า่กว่า 18 ปี โดยการโอน 

เข้าบัญชีเงินสงเคราะห์ครอบครัว (caisses d’allocations familiales  

(CAF) หรือ Mutualité sociale agricole (MSA) เป็นรายเดือน  

มวีตัถปุระสงค์เพือ่ให้ผูไ้ด้รบัการช่วยเหลอืมคีวามสามารถในการจบัจ่าย 

 
179  Chèque énergie (gaz, chaleur, électricité). Rertieve from https://www. 
service-public.fr/particuliers/vosdroits/F33667 
180  ดังเช่น ในรัฐบัญญัติงบประมำณประจ�ำปี 2025 มำตรกำรเช็คพลังงำนปรำกฏอยู่ใน 
ส่วนที ่1 เงือ่นไขท่ัวไปว่ำด้วยควำมสมดลุทำงงบประมำณ มำตรำ 173 ว่ำด้วยกำรปฏริปูมำตรกำร
เช็คพลังงำน
181  Prime d’activité. Retrieved from https://www.service-public.fr/particuliers/
vosdroits/N31477 
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และเพือ่เอือ้อ�านวยระหว่างการรอกลบัไปท�างานหรอืคงสภาพการท�างาน 

ของตนไว้ได ้ การค�านวณเงินช่วยเหลือจะค�านึงถึงระดับรายได้  

จ�านวนสมาชิกและรายได้ของครวัเรอืน ปัจจบุนัเงินอดุหนนุผูม้รีายได้น้อย 

ครอบคลุมประมาณ 4.49 ล้านครัวเรือนหรือประมาณ 8.83 ล้านคน182 

รายละเอียดและเงื่อนไขของเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยปรากฏอยู่ใน

ประมวลกฎหมายประกันสังคม (Code de la sécurité sociale)183  

ในเดือนเมษายน ค.ศ. 2025 วงเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยต่อคนและ 

ไม่มีบุตรก�าหนดไว้ที่ 633.21 ยูโร ทั้งน้ี เงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อย  

ได้ถูกแทนที่ด้วยเงินช่วยเหลือเพื่อการท�างาน (prime pour l’emploi 

(PPE) และเงินช่วยเหลือเพ่ือความเป็นน�้าหนึ่งใจเดียว (volet activité 

du revenu de solidarité active (RSA)

มีข้อสังเกตว่า ประมวลกฎหมายประกันสังคม184ก�าหนด

ให้วงเงินอุดหนุนต้องมีการค�านวนเป็นจ�านวนท่ีเหมาะสมในแต่ละปี  

โดยการตรากฎกระทรวงว่าด้วยการประเมนิวงเงนิอดุหนนุผูม้รีายได้น้อย185 

ซ่ึงการด�าเนินการดังกล่าวเป็นมาตรการอย่างหนึ่งที่จะท�าให้วงเงินที่ให ้

การอดุหนนุมคีวามเป็นเหตเุป็นผล และสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจบุนั 

ตลอดจนรัฐสามารถทราบรายจ่ายประเภทดังกล่าวได้อย่างสม�่าเสมอ 

และเป็นระบบ

182  Prime d’activité. Retrieved from https://solidarites.gouv.fr/la-prime-dactivite 
183  Article L841-1 – L847-1 Code de la Sécurité Sociale
184  Article L. 842-3 du code de la sécurité sociale
185  Décret n° 2025-294 du 29 mars 2025 portant revalorisation du montant 
forfaitaire de la prime d’activité
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กล่าวโดยสรปุ สาธารณรัฐฝร่ังเศสได้บูรณาการกฎทางการคลงั 

ของสหภาพยุโรปเข้ากับกฎหมายภายในประเทศ เช่น น�าแนวคิดเรื่อง 

กฎทองหรือความสมดุลทางงบประมาณบัญญัติไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วย

แผนการทางการคลังสาธารณะ หรือการจัดท�ารัฐบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลัง ค.ศ. 2001 เพ่ือน�าหลักวินัยทางการคลัง 

เข้ามาใช้ โดยมุง่ทีค่วามโปร่งใสและความรบัผดิชอบต่อการคลงัสาธารณะ 

มากขึ้น ถือเป็นส่วนหนึ่งในการติดตามและประเมินการใช้กฎทองของ

สหภาพยุโรป นอกจากน้ี ยังมีการวางหลักเรื่องวินัยทางงบประมาณ 

และการคลังเข้ากับการก�าหนดโทษปรับทางปกครองเพื่อให้เจ้าหน้าที ่

ระมดัระวงัการใช้จ่ายเงนิงบประมาณ ซึง่การก�าหนดการกระท�า กฎเกณฑ์ 

หรือเงื่อนไขต่าง ๆ ในรูปแบบของกฎหมายย่อมท�าให้กรอบทิศทางวินัย 

ทางการคลังมีความชัดเจนและมีสภาพบังคับในระดับหนึ่ง นอกจากนี้  

ยงัมศีาลบญัชใีนฐานะสถาบนัการตรวจสอบงบประมาณทีม่คีวามเป็นอสิระ  

กไ็ด้พฒันาการตรวจสอบงบประมาณจากการรบัรองความถกูต้องทางบญัชี  

ไปสูก่ารตรวจสอบประสทิธภิาพหรอืความคุม้ค่าของการใช้จ่ายงบประมาณ 

และตรวจสอบวินัยทางการคลังในเชิงนโยบายโดยการจัดท�ารายงาน 

ผลการตรวจสอบประกอบรายงานของรัฐบาลเกี่ยวกับงบประมาณ 

ที่ล่วงมาแล้วเพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ  

โดยในรายงานจะตรวจสอบประเด็นการด�าเนินนโยบายการคลังด้วย  

เช่น การบริหารจัดการหนี้สาธารณะ การจัดเก็บรายได้ ภาระท่ีเกิดข้ึน 

จากการยกเว้นภาษี จะเห็นได้ว่าการจัดท�ารายงานศาลบัญชี ก็สามารถ 

ตรวจสอบได้ว่าการกระท�าตามนโยบายของรัฐบาลนั้นเป็นการเคารพ 

ต่อหลักการรกัษาวนิยัการเงนิการคลงัของรฐัหรอืไม่ อย่างไรกด็ ีรายงาน
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ต่าง ๆ ของศาลบัญชีไม่มีสภาพบังคับหรือบทลงโทษใด ๆ ต่อรัฐบาล

โดยตรง แต่อาจสร้างแรงกดดนับางอย่างต่อรัฐบาลในการพิจารณาอนมุตัิ

ร่างกฎหมายงบประมาณโดยฝ่ายนิติบัญญัติในปีงบประมาณถัดไป

4. สิงคโปร์

ประเทศสิงคโปร์มีช่ือเสียงเกี่ยวกับการมีวินัยทางการคลัง 

และการมีนโยบายที่สนับสนุนความมั่นคงทางการคลัง อย่างไรก็ดี  

ในช่วงระหว่าง ค.ศ. 1990 ถงึ ค.ศ. 2000 การเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิ

ของประเทศเริ่มชะลอตัว ประชากรกลุ่มผู้สูงอายุเพ่ิมสูงข้ึนในขณะที ่

อัตราการเกิดลดลง รัฐบาลจึงต้องปรับตัวต่อสถานะทางการคลังที่มี 

ความตึงตัวมากขึน้ พร้อมกบัการรกัษาความยัง่ยนืทางการคลงัในระยะยาว  

ด้วยเหตุน้ี รัฐบาลจึงด�าเนินการปฏิรูปกรอบทางงบประมาณ (Budget 
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Framework) อย่างต่อเนื่องเพื่อตอบสนองไปยังงบประมาณรายจ่าย 

ด้านสังคมและด้านสาธารณสุขที่เพิ่มสูงข้ึน ตัวอย่างของการปฏิรูป 

ที่เกิดขึ้น ได้แก่ การเน้นนวัตกรรมของภาครัฐและการเปลี่ยนแปลง 

ค่าใช้จ่ายพื้นฐานและค่าใช้จ่ายใหม่ ๆ หรือการแก้ไขกรอบของกองทุน 

ส�ารองเลีย้งชพี (Central Provident Fund: CPF) เพือ่สร้างความแขง็แกร่ง

ต่อกองเงินบ�านาญของผู้เกษียณอายุให้เพียงพอ เป็นต้น

การปฏิรูปดังกล่าวสะท้อนเป้าหมายในการรักษาความย่ังยืน

ทางการคลังของประเทศ ทั้งในเรื่องการคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญและ

ประธานาธบิดใีนการเข้าถึงเงนิทนุส�ารอง (past reserve) การมข้ีอก�าหนด

ให้จัดท�างบประมาณอย่างสมดลุในระหว่างวาระการบรหิารประเทศของ

รัฐบาล การห้ามท�าการกู้ยืมเพื่อน�ามาเป็นรายจ่ายของงบด�าเนินงาน 

(operating expenditure) หรือการก�าหนดเพดานของรายจ่ายหลัก 

ล่วงหน้าระยะปานกลาง (medium-term ceiling) ของรัฐบาล

ในหัวนี้จะศึกษา (4.1) ภาพรวมของกระบวนการงบประมาณ  

(4.2) หลักวินัยทางการคลัง (4.3) หลักความคุ้มค่า และ (4.4) ข้อสังเกต

เกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณ

4.1 ภำพรวมของกระบวนกำรงบประมำณ

ระบบการคลังสิงคโปร ์มีคุณลักษณะเฉพาะ กล ่าวคือ  

โครงสร้างทางการคลงัของประเทศตัง้อยูบ่นเสาหลกั (pillars) 4 ประการ 

ประกอบด้วย
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ประการที่หนึ่ง ภาคการงบประมาณ 

ประการที่สอง กองทุนส�ารองเล้ียงชีพ (Central Provident 

Fund) กองทนุส�ารองเลีย้งชพีเป็นกองทนุทีม่าจากเงนิสมทบของลกูจ้าง

และนายจ้างเพื่อใช้จ่ายตามที่ได้รับการอนุมัติ โดยเฉพาะด้านการดูแล

สุขภาพ ที่อยู่อาศัย และเงินบ�านาญ

ประการที่สาม หน่วยการลงทุนซ่ึงถือเป็นความมั่งคั่งของ 

รัฐบาล ประกอบด้วย หน่วยงานหลัก 3 แห่ง ได้แก่ กองทุนของรัฐบาล 

(Government of Singapore Investment Corporation: GIC)186 

กองทนุความมัง่คัง่แห่งชาต ิ(Temasek)187 และธนาคารกลาง (Monetary 

Authority of Singapore: MAS) หน่วยงานเหล่านี้มีหน้าที่รับผิดชอบ 

ในการบริหารจัดการ การลงทุน และดูแลเงินทุนส�ารองของประเทศ

ประการที่ส่ี กองทุนเฉพาะ (Special funds) กองทุนเหล่านี ้

ได้รับการจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายหรือเอกสารมอบอ�านาจเพื่อระบุ

วัตถุประสงค์ในการด�าเนินการ การจัดการส�าหรับกองทุนเฉพาะเหล่านี้

จะไม่ได้รวมเข้าไปยังสถานะทางงบประมาณของรัฐบาล

โครงสร้างเฉพาะทางการคลงัเหล่านีส้ะท้อนความสมัพันธ์ระหว่าง

เสาหลักต่าง ๆ เพื่อแสดงการด�าเนินงานของกรอบงบประมาณสิงคโปร์ 

ภาพรวมของกระบวนการงบประมาณในประเทศสิงคโปร์ 

ประกอบด้วย (4.1.1) การจดัท�างบประมาณ (4.1.2) การพจิารณาอนมุตั ิ
186  กองทุนของรัฐบำล (Government of Singapore Investment Corporation) ท�ำหน้ำที่
จัดกำรเงินทุนส�ำรอง ดูแลเงินลงทุนระยะยำวของประเทศ และเงินบ�ำนำญ (Pension Fund)
187  บริษัทเทมำเสก็โฮลดิง้ส์ (Temasek Holding) หรอืกองทนุควำมมัง่คัง่แห่งชำตขิองสงิคโปร์ 
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งบประมาณ (4.1.3) การบรหิารงบประมาณ และ (4.1.4) การตรวจสอบ

งบประมาณ

4.1.1 การจัดท�างบประมาณ

ขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ ประกอบด้วย บทบาทของ 

กระทรวงที่เกี่ยวข้องและปฏิทินการจัดท�างบประมาณ

4.1.1.1 บทบาทของกระทรวงที่เกี่ยวข้อง

กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการจัดท�า 

งบประมาณและให้ค�าแนะน�าแก่รฐับาลเก่ียวกบัการสร้างกรอบงบประมาณ

ให้แข็งแกร่งหากเกดิสถานการณ์ทางเศรษฐกจิและสงัคมเปลีย่นแปลงไป  

และร่วมมอืกับส�านกันายกรฐัมนตรใีนการก�าหนดล�าดบัความส�าคญัของ

นโยบายต่าง ๆ รวมถงึท�างานร่วมกบักระทรวงพาณชิยกรรม อตุสาหกรรม

และธนาคารกลางสิงคโปร์เก่ียวกับการคาดการณ์ด้านการคลังมหภาค 

ความร่วมมอืดงักล่าวแสดงถึงความรบัผดิชอบทีช่ดัเจนและความเชือ่มโยง 

กันอย่างใกล้ชิดของหน่วยงานในการจัดท�างบประมาณ

4.1.1.2 ปฏิทินการจัดท�างบประมาณ

ปีงบประมาณของประเทศสิงคโปร์เร่ิมต้นวันที่ 1 เมษายน 

และสิ้นสุดลงวันท่ี 31 มีนาคม โดยรอบการจัดท�างบประมาณเร่ิมต้น 

ช่วงเดอืนมถินุายนปีก่อนปีงบประมาณหรอื 10 เดือนก่อนปีงบประมาณ 
เป็น state-owned enterprise (SOE) หรือกระทรวงพำณชิย์ของสงิคโปร์เป็นผูถ้อืหุน้รำยเดยีว 
ตั้งขึ้นเพื่อเน้นกำรลงทุนระยะยำวของรัฐบำลสิงคโปร์  ถือเป็นเงินออมระยะยำวของประเทศ  
ไม่มีหน้ำที่ต้องหำกระแสเงินสดให้รัฐบำล
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ทั้งนี้ “ฤดูการงบประมาณ” จะเริ่มต้นที่การประชุมระหว่างรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลังและปลัดจากกระทรวงต่าง ๆ วาระดังกล่าว 

เป็นการทบทวนยุทธศาสตร์ประจ�าปี (annual strategic review)  

มุ่งไปยังความท้าทายด้านต่าง ๆ เพื่อหาข้อสรุปหรือผลลัพธ์ท่ีดีท่ีสุด  

โดยพิจารณาจากภาพใหญ่ทางงบประมาณ มิได้ลงรายละเอียด 

ยังแต่ละรายการหรือแผนงานแต่อย่างใด

ในระหว่างนี ้จะมกีารค�านวณและการคาดการณ์ทางเศรษฐกจิ

ส�าหรบังบประมาณ เพ่ือน�ามาสูก่ารก�าหนดเพดานงบประมาณทีเ่ชือ่มโยง 

กับผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) การคาดการณ์นี้ด�าเนินการ

โดยคณะกรรมการจากธนาคารกลางและจากกระทรวงพาณิชยกรรม 

และอตุสาหกรรม โดยทีร่ฐัมนตรกีระทรวงการคลงัจะร่วมประชมุในฐานะ

ผู้สังเกตการณ์เท่านั้น

ในช่วงเดือนสิงหาคม กระทรวงการคลังจะจัดประชุมร่วมกับ

ปลัดกระทรวง และหน่วยงานต่าง ๆ  ซ่ึงเรียกว่าการประชุมทั้งรัฐบาล 

และภาคส่วน (whole-of-government/sectoral meeting) การประชุมนี้ 

มขีึน้เพือ่ความสอดคล้องและแนวปฏบิติัในการจดัสรรงบประมาณระหว่าง

หน่วยงาน กล่าวคือ หลีกเล่ียงภารกิจหรือการท�างานที่ซ�้าซ้อนระหว่าง

กระทรวง รวมถึงส�ารวจว่าแต่ละกระทรวงจะสามารถท�างานร่วมกัน 

ให้ดีที่สุดได้อย่างไร ทั้งนี้ กระทรวงการคลังสนับสนุนข้อเสนอใหม่ 

ท่ีเป็นนวัตกรรม เช่น ข้อเสนอเกี่ยวกับความร่วมมือระหว่างกระทรวง 

จะได้รับการพิจารณาเป็นพิเศษ 
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ในช่วงกลางเดอืนตลุาคม กระทรวงต่าง ๆ  ยืน่ข้อเสนอการจัดสรร 

เพดานงบประมาณของตน มีการตัดสินใจ และนัดประชุมเพื่อทบทวน 

งบประมาณแบบสองฝ่าย 

ในเดือนพฤศจิกายน กระทรวงต่าง ๆ ด�าเนินการปรับปรุง 

การจัดสรรงบประมาณรอบสุดท้าย

ในช่วงเดือนธันวาคม กระทรวงต่าง ๆ จะส่งร่างเอกสาร 

งบประมาณไปยังกระทรวงการคลัง เพื่อที่ข้อเสนองบประมาณหล่าน้ี 

จะถูกน�าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีในช่วงเดือนมกราคม และน�าเสนอต่อ

รัฐสภาในช่วงปลายเดือนกุมภาพันธ์ต่อไป188

4.1.2 การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

รัฐสภาสิงคโปร์มีบทบาทจ�ากัดต่อกระบวนการงบประมาณ 

เนื่องจากบทบัญญัติท่ีก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ รวมถึงลักษณะเฉพาะ

ของการเมืองสิงคโปร์ซึ่งจ�านวนท่ีนั่งส่วนใหญ่ในรัฐสภาถูกครองโดย

พรรคการเมอืงพรรคเดยีว นอกจากนี ้รฐัสภาสงิคโปร์ยงัเดนิตามแนวทาง

ของระบบเวสมนิเตอร์ (Westminster tradition) จงึส่งผลให้บทบาทของ

รัฐสภาในทางงบประมาณมีอย่างจ�ากัด ในขณะที่ประธานาธิบดีสิงคโปร์

กลับมีสถานะพเิศษในฐานะทีเ่ป็นผูพ้ทิกัษ์ทางการคลงั (fiscal guardian)  

ซึ่งในหัวข้อนี้จะกล่าวถึงบทบาทของรัฐสภาและประธานาธิบดีสิงคโปร์

188  Jón R. Blöndal, Budgeting in Singapore, OECD Journal on Budgeting, Volume 6 –  
No. 1, OECD, 2006, p.56-59
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4.1.2.1 รฐัสภาสิงคโปร์

รัฐสภาสิงคโปร์เป็นระบบสภาเดี่ยว มีอ�านาจหน้าที่ในการ

ออกกฎหมาย ก�ากับดูแลการเงินการคลังของรัฐ และตรวจสอบถ่วงดุล 

การท�างานของฝ่ายบริหาร มีวาระการด�ารงต�าแหน่ง 5 ปี 

กระบวนการงบประมาณทางรัฐสภา เริ่มต้นในช่วงต้น 

เดอืนกมุภาพนัธ์โดยรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงการคลงัจะท�าการแถลงการณ์

ทางงบประมาณ (Budget Statement) ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับภาพรวม 

ทางเศรษฐกจิของประเทศ ข้อเสนอด้านรายได้ และรายจ่ายทางประมาณ 

ขั้นตอนนี้จะมีการถ่ายทอดสด189 รัฐสภามีระยะเวลาในการพิจารณา 

ภายในสองเดือน เพื่อให้ทันการเริ่มต้นปีงบประมาณในวันที่ 1 เมษายน 

ทัง้นี ้การอภปิรายในรฐัสภาเกีย่วกับงบประมาณในวาระทีห่นึง่จะใช้เวลา 

ประมาณสองสัปดาห์ หนึ่งสัปดาห์หลังจากส่งค�าชี้แจงงบประมาณ  

ซ่ึงถือว่ารวดเรว็เมือ่เทยีบกับเกณฑ์มาตรฐานขององค์การเพือ่ความร่วมมอื 

และการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

การคลังจะน�าเสนอค�าชี้แจงงบประมาณต่อรัฐสภาและแนบค�าชี้แจง 

งบประมาณ ได้แก่ สมุดงบประมาณซึ่งเป็นประมาณการรายจ่าย 

ในการจัดสรรทรัพยากรของรัฐ อย่างไรก็ดี ในขั้นตอนการพิจารณานี้ 

จะไม่มีคณะกรรมาธิการ (committee stage) พิจารณาลงรายละเอียด

แต่ละด้านของงบประมาณแต่อย่างใด นอกจากนี ้รฐัสภาสงิคโปร์เองกม็ไิด้

มคีวามเป็นอสิระในการวเิคราะห์หรอืการพจิารณางบประมาณเท่าใดนกั190

189  Jón R. Blöndal, Budgeting in Singapore, OECD Journal on Budgeting, op.cit., p.63 
190  มีข้อสังเกตว่ำ คณะกรรมำธิกำรด้ำนกำรประมำณกำร (Estimates Committee) ซึ่งเป็น
หนึ่งในคณะกรรมำธิกำรพิเศษของรัฐสภำ มีหน้ำที่พิจำรณำเรื่องควำมประหยัด กำรปรับปรุง
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การพิจารณาในวาระที่สองจะใช้เวลามาประมาณ 10 วัน  

โดยรัฐสภาจะพิจารณาค�าของบประมาณของแต่ละกระทรวง และอภปิราย

เก่ียวกับนโยบายหรือรายละเอียดของกระทรวงนั้น ๆ นอกจากอ�านาจ

การตัดงบประมาณไม่เกิน 100 ดอลลาร์สิงคโปร์ในแต่ละกระทรวงแล้ว 

สมาชกิรฐัสภาไม่สามารถเสนอให้เพิม่หรือให้จัดสรรงบประมาณรายจ่าย

ใหม่ใด ๆ ได้ มีเพียงรัฐบาลเท่านั้นที่สามารถเสนอมาตรการดังกล่าวได้

เมื่อการพิจารณาวาระที่สองสิ้นสุดลง จะมีลงมติเพื่ออนุมัต ิ

งบประมาณรายกระทรวง เมื่อทุกกระทรวงได้รับการอนุมัติแล้ว รัฐสภา

จะอนุมัติงบประมาณทั้งหมดถือเป็นการพิจารณาอนุมัติวาระสาม

4.1.2.2 ประธานาธบิดีแหง่สาธารณรฐั

การเปลีย่นรปูแบบการได้มาของประธานาธบิดจีากการแต่งตัง้ 

โดยรัฐสภามาเป็นการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงใน ค.ศ. 1991  

ส่งผลให้ประธานาธิบดีสิงคโปร์มีสถานะพิเศษ คือเป็น “ผู้พิทักษ์ 

ทางการคลัง” ตามบทบญัญตัทิางรฐัธรรมนญู ด้วยการให้ความเหน็ชอบ 

ข้อเสนอในการใช้ทนุส�ารองเพ่ือน�าไปใช้จ่าย หรอืสามารถคดัค้าน (Veto) 

หากเชือ่ว่าการใช้ทนุส�ารองจะก่อให้เกดิปัญหา บทบาทของประธานาธิบดี

ในฐานะผู้พิทักษ์ทางการคลังน�ามาสู ่หลักการกุญแจสองดอกหรือ  

“Two-Key” กล่าวคือ ทั้งรัฐสภา (รัฐบาล) และประธานาธิบดีต้องเห็น

ตรงกันในการน�าทุนส�ารองออกมาใช้ แนวคิดนี้มีความส�าคัญเนื่องจาก

องค์กร และประสทิธภิำพ กำรปฏริปูหน่วยงำน รวมถงึกำรเสนอแนะรปูแบบกำรเสนองบประมำณ 
ของรัฐบำลต่อรัฐสภำ อย่ำงไรก็ตำม คณะกรรมำธิกำรชุดนี้ไม่ได้ตรวจสอบในส่วนเนื้อหำส�ำคัญ
ของงบประมำณ
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ประธานาธิบดีมีความเป็นอิสระและถูกเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน 

จงึมคีวามชอบธรรมทีจ่ะใช้อ�านาจเหนอืเจตจ�านงค์ของรฐัสภา (รฐับาล) ได้  

อย่างไรก็ดี การใช้อ�านาจดังกล่าวนี้ประธานาธิบดีต้องปรึกษากับ 

สภาทีป่รกึษาประธานาธบิดี (Council of Presidential Advisers) ด้วย 

ทัง้นี ้รฐับาลไม่มหีน่วยงานทีเ่ป็นอสิระท�าหน้าทีใ่นการก�ากบัดูแล

นโยบายการคลงั และแนวโน้มทางงบประมาณ อย่างไรกต็าม ประธานาธบิดี

อาจขอค�าแนะน�าจากสภาทีป่รกึษาประธานาธบิดี191 เกีย่วกบัเรือ่งการคลงั

และงบประมาณทีส่�าคญัได้ ทัง้นี ้รฐัธรรมนญูก�าหนดกรณท่ีีประธานาธบิดี

ต้องท�าการปรึกษากบัสภาทีป่รึกษาฯ  ในขณะทีก่ารขอค�าปรกึษาในบางกรณ ี

อาจขึ้นอยู่กับดุลยพินิจของประธานาธิบดีก็ได้ ที่ผ่านมาประธานาธิบดี 

ได้ปรกึษาสภาทีป่รกึษาฯ ในเรือ่งเกีย่วกบังบประมาณ รวมถึงเมือ่รัฐบาล

เสนอขอแก้ไขค�าจ�ากัดความ “ผลตอบแทนจากการลงทุนสุทธิ” และ 

เมื่อรัฐบาลเสนอให้น�าเงินทุนส�ารองมาใช้เพื่อแก้ไขสถานการณ์วิกฤต 

ได้แก่ ช่วงวิกฤตการเงินโลก ค.ศ. 2008 และปัญหาการระบาดของโรค  

COVID-19 ในปี ค.ศ. 2020-2022 แม้ว่าประธานาธิบดีจะท�าการขอ

ค�าแนะน�าเป็นระยะต่อสภาที่ปรึกษาฯ เกี่ยวกับการแก้ไขหรือตีความ

บทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญ แต่การคงอยู่ของสภาที่ปรึกษาฯ ได้แสดง 

ให้เหน็ช่องทางในการให้ค�าแนะน�าทีเ่ป็นอสิระแก่ประธานาธบิด ีรายงาน

ที่สภาที่ปรึกษาฯ จัดท�าข้ึนจะมีไว้ส�าหรับประธานาธิบดีเท่านั้น และ 

191  ใน ค.ศ.1991 ได้มกีำรแก้ไขรฐัธรรมนญูในเรือ่งกำรปรบัเปลีย่นบทบำทของประธำนำธบิดีจำก
ต�ำแหน่งเชิงพิธกีำร (Ceremonial position) มำเป็นต�ำแหนง่ประธำนำธบิดทีี่ได้รบักำรเลอืกตัง้  
โดยมวีำระกำรด�ำรงต�ำแหน่ง 6 ปี และท�ำกำรเพิม่เตมิอ�ำนำจดลุยพนิจิ รวมถงึบทบำทกำรเป็นกญุแจ 
ดอกท่ีสอง (two-key) ในกำรคุ้มครองเงินทุนส�ำรอง กำรแก้ไขรัฐธรรมนูญในครั้งนั้นยังได้จัดตั้ง
สภำทีป่รึกษำประธำนำธบิด ี(Council of Presidential Advisers) ให้ด�ำรงต�ำแหน่งวำระละ 6 ปี  
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ไม่เปิดเผยต่อสาธารณะ192

กล่าวโดยสรุป รัฐสภาของสิงคโปร์มีบทบาททางงบประมาณ 

ค่อนข้างจ�ากัดอันเน่ืองมาจากบทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญ ด้วยเหตุผล

ลักษณะเฉพาะทางการเมืองและการเดินตามรูปแบบ Westminster  

ซึ่งบทบาทของรัฐสภามีความจ�ากัด ในขณะที่ประธานาธิบดีมีบทบาท

เฉพาะในทางงบประมาณอันเนื่องมาจากหน้าที่ในฐานะที่เป็นผู้พิทักษ์

ทางการคลัง

4.1.3 การบรหิารงบประมาณ

การบริหารงบประมาณมีข้อสังเกตในเร่ืองการก�าหนดเพดาน 

การใช้จ่ายส�าหรบักระทรวงในรปูแบบการเหมาจ่ายและการควบคมุก�าลงัคน 

และระบบการเรียกเก็บเงินเพิ่มหากใช้เกินวงเงินงบประมาณ ดังนี้

4.1.3.1 การก�าหนดเพดานการใช้จา่ยส�าหรบักระทรวง 
ในรูปแบบการเหมาจา่ย

การก�าหนดเพดานการใช้จ่ายส�าหรับกระทรวงในรูปแบบ 

การเหมาจ่าย (Block) คือ การเหมาจ่ายที่มีระยะเวลาหลายปีโดย 

เชือ่มโยงกับการเตบิโตของผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) กล่าวคอื  

ระบบงบประมาณของสิงคโปร์ได้พัฒนาจากงบประมาณแบบรายการ 

ในปีแรกของการประกาศเอกราช มาเป็นระบบงบประมาณตามแผนงาน 

โดยใน ค.ศ. 2016 จ�ำนวนผู้ได้รับกำรแต่งตั้งให้ด�ำรงต�ำแหน่งในสภำที่ปรึกษำฯ เพิ่มขึ้นจำก  
6 คน เป็น 8 คน กำรแต่งต้ังด�ำเนินกำรโดยประธำนำธิบดี นำยกรัฐมนตรี ประธำนศำลฎีกำ  
และคณะกรรมกำรดำ้นบริกำรสำธำรณะ
192  Budget in Singapore in 2025, OECD Papers in Budgeting, Volume 2025/01, p. 27
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(Program Based Budgeting) และตามผลงาน (Performance Based 

Budgeting) ใน ค.ศ. 1977 โดยปัจจุบันอาศัยรูปแบบระบบจัดสรร 

จากบนลงล่าง (Top-down system) ซึ่งเน้นที่ขีดจ�ากัดโดยรวม 

พร้อมกับให้อ�านาจการตัดสินใจแก่กระทรวงในการจัดสรรงบประมาณ 

แต่ละกระทรวงจะได้รบัเพดานงบประมาณรายจ่ายหลายปี (multi-year 

spending ceiling) ตามสดัส่วนของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) 

ส�าหรับการจัดสรรงบประมาณทั้งงบประจ�าและงบลงทุน การจัดสรร

งบประมาณน้ีสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตลอดช่วงเวลา กระทรวงต่าง ๆ 

สามารถใช้อ�านาจตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณตามส่วนท่ีต้องการ

ในแต่ละปีงบประมาณได้ โดยกระทรวงการคลังจะไม่ก้าวก่าย เนื่องจาก

ถือว่าแต่ละกระทรวงอยู่ในสถานะเข้าใจดีที่สุดในการตัดสินใจดังกล่าว 

อย่างไรกต็าม เพดานการจดัสรรงบประมาณถอืเป็นเคร่ืองมอืในการช่วย

จัดท�างบประมาณมากกว่าเป็นการให้ค�ามั่นสัญญาต่อสาธารณะ193

4.1.3.2 การควบคมุก�าลงัคนและระบบการเรยีกเกบ็เงนิเพิม่ 
หากใชเ้กินวงเงินงบประมาณ 

การควบคุมก�าลังคนและระบบการเรียกเก็บเงินเพิ่มหากใช ้

เกินวงเงินงบประมาณ ได้แก่ การที่งบประมาณถูกใช้เป็นเครื่องมือ 

ในการควบคุมก�าลังคนหรือจ�านวนพนักงานส่วนกลางและการกระจาย

บุคลากรของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงต่าง ๆ โดยแต่ละกระทรวง

จะได้รบัการจดัสรรส่วนแบ่งจากจ�านวนต�าแหน่งทีไ่ด้รบัอนมุตัใินราชการ

พลเรือน หากเกินส่วนแบ่งดังกล่าว กระทรวงที่เกี่ยวข้องจะต้องจ่ายเงิน

193  Jón R. Blöndal, Budgeting in Singapore, OECD Journal on Budgeting, op.cit., p. 53
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เพิ่มเติมจ�านวน 10,000 ดอลลาร์สิงคโปร์194

แนวคิดเรือ่งกฎเกณฑ์ทางการคลงัวางหลกัให้รัฐบาลต้องรกัษา

สมดุลทางงบประมาณระหว่างการด�ารงวาระ กล่าวคือ หากมีการจัดท�า 

งบประมาณแบบขาดดุลต้องกลับสู่สมดุลด้วยการจัดท�างบประมาณ 

แบบเกินดุลในปีอื่น ๆ ระหว่างวาระการเป็นรัฐบาล 

4.1.4 การตรวจสอบงบประมาณ 

ส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิ (Auditor-General’s Office:  

AGO) เป็นหน่วยงานอิสระท�าหน้าที่รายงานรัฐสภาในเรื่องเกี่ยวกับ 

ความไม่ปกติหรือความไม่สอดคล้องต่อกฎ ความไม่มีประสิทธิภาพ  

ความสิ้นเปลือง หรือความฟุ่มเฟือยที่ตรวจพบระหว่างการตรวจสอบ 

นอกจากนี้ ยังมีบทบาทในเร่ืองประสิทธิภาพและประสิทธิผลด้วย  

รายงานประจ�าปีของส�านกังาน AGO จะถกูเสนอต่อรฐัสภาและถกูทบทวน

โดยคณะกรรมาธิการบัญชีสาธารณะ

ส�านกังาน AGO ซ่ึงน�าโดยผูต้รวจสอบบัญชีของรัฐ ด�าเนนิการ

ตรวจสอบและรายงานต่อประธานาธิบดีและรัฐสภาเกี่ยวกับการบัญชี 

และการใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่างเหมาะสม รัฐธรรมนูญก�าหนด

ให้ประธานาธิบดีแต่งต้ังผู้ตรวจสอบบัญชีของรัฐตามค�าแนะน�าของ 

นายกรฐัมนตร ีซึง่จะปรกึษาหารอืกบัคณะกรรมการด้านบรกิารสาธารณะ 

(Public Service Commission)
194  Mukul G. Asher, Azad Singh Bali and Chang Yee Kwan, Public Financial Management  
in Singapore: Key Characteristics and Prospects, The Singapore Economic Review, 
Vol. 60, No. 3 2015, p.3
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ส�านักงาน AGO ให้มุมมองภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณ 

(ex post) เกี่ยวกับการใช้ทรัพยากรทางการเงินอย่างเหมาะสมของ

รัฐบาล ขอบเขตของงานรวมถึงการตรวจสอบงบการเงิน การตรวจสอบ

การปฏิบัติตาม การบริหารการเงิน และการควบคุมภายใน แนวทาง 

การตรวจสอบของส�านักงาน AGO จะสะท้อนหลักการจัดท�าบริการ

สาธารณะที่ลดความสูญเปล่า โดยการตรวจสอบอาจพิจารณา 

ไปยังขอบเขตที่ “เกินความจ�าเป็น ฟุ่มเฟือย และไร้ประสิทธิภาพ 

อย่างร้ายแรง”195 

ในแต่ละปีส�านักงาน AGO จัดท�ารายงานผลการตรวจสอบ 

ทีเ่รียกว่า “สมุดเล่มแดง” (Red Book) รายงานดังกล่าวเป็นเอกสารส�าคญั

เก่ียวกับการก�ากับดูแลงบประมาณ และมักเป็นที่สนใจของสื่อมวลชน 

ซ่ึงจะท�าการเผยแพร่ต่อสาธารณชน สมุดเล่มแดงนี้จะถูกส่งไปยัง

ประธานาธิบดีซ่ึงจะน�าไปเสนอต่อรัฐสภาและเผยแพร่ต่อสาธารณะ 

ในเว็บไซต์ส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิ ท้ังน้ี เน้ือหาของรายงานประกอบด้วย

ค�าแนะน�าในการเสรมิสร้างการบรหิารการคลงัของรฐัและเน้นท่ีประเดน็หลกั 

ที่ส�าคัญของการใช้จ่าย แม้ว่าส�านักงาน AGO จะไม่ได้รายงานเก่ียวกับ

ขอบเขตที่รัฐบาลตอบสนองต่อค�าแนะน�า แต่ในบางครั้งกระทรวงต่าง ๆ 

จะออกแถลงการณ์เพือ่แสดงให้เหน็ว่าได้ด�าเนินการตามค�าแนะน�าอย่างไร

ของส�านักงาน AGO อย่างไรบ้าง ดงัเช่นใน ค.ศ. 2020 กระทรวงการคลงั 

ได้ออกแถลงการณ์ว่ารัฐบาลยอมรับค�าแนะน�าของส�านักงาน AGO 

เก่ียวกับสถานะทุนส�ารองของรัฐบาลจะถูกส่งตรงจากกรมบัญชีกลาง 

195  Audit General’s Office, What is Public Accountability? 2018. Retrieved from 
https://www.ago.gov.sg/files/Other%20Publications/WhatIsPAcc.pdf 
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ถงึประธานาธบิดี ส�านกังาน AGO ยงัมหีน้าทีแ่จ้งให้ประธานาธบิดีทราบ

เกี่ยวกับธุรกรรมที่รัฐบาลมีแนวโน้มจะใช้ทุนส�ารอง

4.2 หลักวินัยทำงกำรคลัง

หลักวินัยทางการคลังของประเทศสิงคโปร์ ถูกก�าหนดไว้ใน

รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญของสิงคโปร์ก�าหนดให้การเข้าถึง 

เงินทุนส�ารองต้องได้รับการอนุมัติจากประธานาธิบดี ปัจจุบันรัฐบาล 

ยังได้ก�าหนดมาตรฐานขั้นสูงในการเข้าถึงทุนส�ารองด้วย กล่าวคือ  

ในกรณีท่ีเป็นวิกฤติทางเศรษฐกิจหรือทางสาธารณสุขอาจยังไม่เพียงพอ

ในการขอใช้ทนุส�ารอง ยกเว้นสถานการณ์ดงักล่าวต้องไม่ปกตแิละเกดิขึน้ 

เพียงชั่วคราว ซึ่งที่ผ่านมามีเพียงสองเหตุการณ์เท่านั้นที่เข้าข่ายเกณฑ ์

การใช้เงินทุนส�ารอง ได้แก่ วิกฤตทางการเงินโลกใน ค.ศ. 2008  

และการระบาดของโรคระบาด COVID-19 ใน ค.ศ. 2020-2021196

4.2.1 บทบัญญัติทางวินัยการคลังในรฐัธรรมนูญ

รัฐธรรมนูญสิงคโปร์ได้ก�าหนดเป้าหมายทางการคลังไว ้

อย่างชัดเจนในการที่รัฐบาลต้องรักษาความสมดุลทางงบประมาณ 

ในระหว่างการด�ารงวาระของรัฐบาล และไม่อนุญาตให้ท�าการกู้ยืมเงิน

เพือ่น�าไปใช้ยงัรายจ่ายเพือ่การด�าเนนิงานได้แต่อย่างใด เป้าหมายข้างต้น 

มีข้ึนเพ่ือรกัษาไว้ซึง่ความยัง่ยนืทางการคลงัระยะยาว (long-term fiscal 

sustainability)

196  Budget in Singapore in 2025, OECD Papers in Budgeting, Volume 2025/01, p.6
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กฎเกณฑ์ทางการคลังอยู่บนหลักการที่ว่ารัฐบาลจะต้องมี 

งบประมาณที่สมดุลตลอดระยะเวลาด�ารงต�าแหน่ง หมายถึง หากม ี

การขาดดุลงบประมาณในปีใดปีหนึ่งจะต้องถูกชดเชยด้วยงบประมาณ

แบบเกินดุลในปีอื่นระหว่างการด�ารงวาระของรัฐบาล 5 ปี

4.2.2 บทบาทหน้าท่ีขององค์กรหรือหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้อง

รัฐธรรมนูญคุ้มครองการใช้เงินทนุส�ารองโดยให้ประธานาธบิดี

มีอ�านาจในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายว่ารัฐบาลจะสามารถน�าเงินทุน 

ส�ารองดังกล่าวไปใช้ได้หรือไม่ กฎเกณฑ์นี้เรียกว่าการคุ้มครองแบบ  

“กุญแจสองดอก” (Two-Key) กล่าวคือ รัฐบาลเป็นผู ้ถือกุญแจ 

ดอกแรกซึง่ใช้ผ่านร่างรัฐบญัญตัว่ิาด้วยการจดัสรรงบประมาณ (Supply  

Bill) ผ่านรัฐสภา ในขณะที่ประธานาธิบดีจะถือกุญแจดอกที่สอง 

โดยมอี�านาจดลุยพินิจในการยบัย้ังธรุกรรมทีน่�ามาสูก่ารใช้เงนิทนุส�ารอง  

การคุม้ครองแบบ Two-Key ยงัต้องได้รับความเห็นชอบจากประธานาธบิดี

ในการออกหนังสือค�้าประกันและเงินกู้จากรัฐบาล อัตราผลตอบแทน 

ระยะยาวที่คาดหวังจากทรัพย์สินที่ลงทุนซึ่งเพื่อน�ามาใช้สนับสนุน 

งบประมาณประจ�าปีตามที่รัฐบาลเสนอ รวมถึงการแต่งตั้งผู้แทนอาวุโส

ของกองทุนของรัฐบาล (Government of Singapore Investment  

Corporation: GIC), กองทุนความม่ังคั่งแห่งชาติของสิงคโปร์  

(Temasek) และธนาคารกลางสิงคโปร์ (Monetary Authority of  

Singapore: MAS) ด้วย
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นอกจากรฐัธรรมนญูแล้ว กฎเกณฑ์การคลงัยังถูกน�าไปปรบัใช้ยงั 

กฎหมายฉบับอื่น ๆ เช่น รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาทางการคลัง (Financial 

Procedure Act) รัฐบัญญัติการกู้ยืมเพ่ือโครงสร้างพ้ืนฐานที่ส�าคัญ 

ของรัฐบาล  (Significant Infrastructure Government Loan Act)  

และรัฐบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน (Audit Act) กฎเกณฑ์ทางการคลัง 

ยังใช้เป็นแนวทางในการบริหารงานของหน่วยภาครัฐ ในขณะที่รัฐบาล

ควบคุมการก�าหนดรายละเอียดและการส่งมอบแผนงบประมาณ 

อย่างเข้มงวด ท้ังนี้ ภายใต้ข้อก�าหนดทางรัฐธรรมนูญ รัฐบาลยังคงม ี

ความยืดหยุ่นในการเข้าถึงกองทุนฉุกเฉิน (Contingency Funds) 

ส�าหรบัรายจ่ายทีเ่ร่งด่วนและไม่คาดคดิ โดยขนาดของกองทนุฉกุเฉนินัน้ 

ต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา197

4.2.3 การมีเป้าหมายทางการคลังที่ชดัเจน

รัฐธรรมนูญสิงคโปร์ก�าหนดกรอบทางงบประมาณและ

วตัถปุระสงค์ทางการคลงัไว้อย่างชดัเจน เรือ่งดงักล่าวมขีึน้เพือ่รบัประกนั

ความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว กฎเกณฑ์ทางการคลังที่รัฐบาล 

ต้องปฏิบัติตาม ได้แก่ การรักษาความสมดุลทางงบประมาณตลอดวาระ

การบริหารของรัฐบาล และการห้ามก่อหนี้สาธารณะเพื่อน�ามาใช้จ่าย 

ในงบด�าเนนิงาน กฎเกณฑ์ทางการคลงัในระดบัรฐัธรรมนูญข้างต้นถอืเป็น

มาตรฐานที่ใช้วัดผลความรับผิดชอบในแต่ละวาระของรัฐบาล เนื่องจาก

กฎเกณฑ์เหล่าน้ีมีระยะเวลาการบงัคบัใช้ทีชั่ดเจนและสามารถตรวจสอบ

การปฏิบัติตามได้จากรายงานของรัฐบาลและต่อสาธารณชน

197  Ibid., p.10-11
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มข้ีอสงัเกตว่า การก�าหนดกฎเกณฑ์ทางการคลงัไว้ในรฐัธรรมนญู

ถอืเป็นการจดัมาตรฐานอย่างสงู อย่างไรก็ดี แม้ว่าการก�าหนดบรรดากฎเกณฑ์ 

ทางการคลงัไว้ในรฐัธรรมนูญจะเป็นเรือ่งปกตภิายใต้แนวคดิขององค์การ

เพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) รวมถึงการที่

รัฐธรรมนูญของประเทศสมาชิก OECD ประมาณร้อยละ 40 จะก�าหนด

กฎเกณฑ์ทางงบประมาณไว้ด้วย ทว่า สิงคโปร์เป็นเพียงประเทศเดียว 

ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ที่ใช้แนวทางนี้198

ภายใต้กฎเกณฑ์เรื่องความสมดุลทางงบประมาณในแต่ละ

วาระใหม่ของรัฐบาลจะไม่สามารถใช้เงินส่วนเกินจากงบประมาณ 

ทีส่ะสมไว้ในช่วงก่อนหน้าได้ ยกเว้นจะได้รับการอนมุตัจิากประธานาธบิดี 

งบประมาณส่วนเกนิดงักล่าวได้รบัการคุม้ครองในฐานะทีเ่ป็นเงนิทนุส�ารอง 

ทั้งนี้ ทุนส�ารองดังกล่าวได้ถูกก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะสินทรัพย์ 

ท่ีเกินกว่าหนี้สิน สินทรัพย์เหล่านี้ประกอบด้วยสินทรัพย์ทางการเงิน  

เช่น พันธบัตร และสินทรัพย์ทางกายภาพ เช่น ที่ดิน ในขณะที่หนี้สิน 

จะรวมถึงหลกัทรพัย์ของรฐับาล เช่น หลักทรพัย์ทีอ่อกให้กบัคณะกรรมการ 

กองทุนส�ารองเลี้ยงชีพ (Central Provident Fun: CPF) ซึ่งเป็น 

หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารแผนงานด้านประกันสังคมและ 

เงินบ�านาญของสิงคโปร์199 แม้ว่าหน้ีรวมของรัฐบาลซ่ึงอยู่ที่ประมาณ 

ร้อยละ 170 ของ GDP (2023) ถือว่าสูงเมื่อเทียบกับประเทศ OECD  
198  Ibid., p.10
199  แม้ปัจจบัุนหนีส้ำธำรณะของสงิคโปร์มจี�ำนวนประมำณ 170% ของ GDP (2023) ซึง่ถอืว่ำสูง
เมือ่เทยีบกบัประเทศสมำชกิส่วนใหญ่ขององค์กำรเพือ่ควำมร่วมมอืทำงเศรษฐกจิและกำรพฒันำ 
(OECD) แต่สถำนะสนิทรัพย์สทุธขิองรัฐบำลกลบัเป็นบวก ซึง่สะท้อนให้เหน็จำกผลตอบแทนจำก
กำรลงทุนจำกเงินส�ำรอง
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ส่วนใหญ่ แต่สถานะสินทรัพย์สุทธิของรัฐบาลกลับเป็นบวก ซ่ึงสะท้อน 

ให้เห็นจากผลตอบแทนการลงทุนสุทธิที่สร้างขึ้นจากเงินทุนส�ารอง

4.2.4 ความโปร่งใส

สถาบันด้านงบประมาณในสงิคโปร์ได้รบัการสนบัสนนุจากบญัชี

เงินสดส�าหรับการจัดท�ารายงานทางงบประมาณและการคลัง เอกสาร

ทางการคลังของรัฐบาลท่ีส่งถงึรฐัสภาในเวลาท่ีเหมาะสมและการตรวจสอบ 

อย่างเป็นอิสระจากส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิ (AGO) มข้ีอสงัเกตว่า  

รายงานเกีย่วกบัการคาดการณ์และสมมติฐานทางเศรษฐกิจระยะปานกลาง  

และจ�านวนของเงินส�ารองไม่ได้มีการรายงาน อย่างไรก็ตาม รัฐบาล 

ได้ด�าเนนิการเพือ่เพิม่คุณภาพและความโปร่งใสของรายงานงบประมาณ 

รวมถึงการเผยแพร่รายละเอียดเกี่ยวกับแนวโน้มทางการคลังระยะ 

ปานกลางจนถึงปีงบประมาณ 2030200

การปฏริปูกรอบทางงบประมาณ การน�าไปใช้และการปรับปรงุ

ความโปร่งใสทางงบประมาณอย่างค่อยเป็นค่อยไปแสดงให้เห็นถึง 

ความเปลี่ยนแปลงของการจัดท�างบประมาณในสิงคโปร์ภายใต้บริบท 

ของแรงกดดันทางการคลังที่ด�าเนินอยู่201

ข้อสงัเกตในเรือ่งวนัิยการคลงัด้านการเสรมิสร้างความโปร่งใส

ทางงบประมาณของประเทศสิงคโปร์ในจึงได้แก่ การจัดท�างบประมาณ

ระยะปานกลาง ความยั่งยืนทางการคลัง และแนวคิดริเริ่มที่ส่งเสริมให้

ประชาชนมีความเข้าใจเกี่ยวกับงบประมาณของประเทศ

200  ปรำกฏในเอกสำรรำยงำนงบประมำณประจ�ำปี 2023
201  Budget in Singapore in 2025, OECD Papers in Budgeting, Volume 2025/01, p.7
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4.3 หลักควำมคุ้มคำ่

หลักความคุ้มค่าในประเทศสิงคโปร์ พิจารณาไปยังกรอบ 

การปฏบัิติงานเพ่ือรบัประกนัว่าเงนิสาธารณะจะถกูใช้อย่างมีประสทิธภิาพ

และมีประสิทธิผล บรรลุตามเป้าหมายโดยลดความเสียหายให้น้อยที่สุด 

โดยเฉพาะการจัดซื้อจัดจ้างและแนวปฏิบัติในการบริหารจัดการต่าง ๆ

ส�านักงานประเมินความคุ้มค่า (Value-for-Money Office)  

ถูกจัดตั้งขึ้นใน ค.ศ. 2007 ท�าหน้าที่สนับสนุนกระทรวงการคลัง 

ในการตรวจสอบอย่างเป็นระบบว่า รายจ่ายของรัฐบาลบรรลุผลตาม 

เป้าหมายหรือไม่ และมีการด�าเนินการอย่างคุ้มค่ากับต้นทุนหรือไม่  

ส�านักงานประเมินความคุ ้มค่ายังท�าหน้าที่ตรวจสอบการตัดสินใจ 

ด้านงบประมาณของกระทรวงต่าง ๆ จึงเป็นส่วนเสริมที่ส�าคัญของ 

การจัดท�างบประมาณแบบเหมาจ่าย (System of Block Budgeting) 

ที่ให้กระทรวงต่าง ๆ มีอ�านาจในการจัดสรรงบประมาณแบบเหมาจ่าย

ภายในหน่วยงานของตน202

4.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบำยทำงกำรคลังและ 
งบประมำณของรฐั

ในเดือนธันวาคม 2023 รัฐบาลสิงคโปร์ประกาศแจกเงิน 

ภายใต้โครงการชื่อว่า Assurance Package (AP) for GST หรือ 

202  Public Funds Accountability, Ministry of Finances. Retrieved from https://www.
mof.gov.sg/news-publications/parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:-
text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20Office%2C%20established%20
in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20budgets 
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แพ็กเกจสร้างหลักประกันต่อการขึ้นภาษีมูลค่าเพิ่มหรือ GST (Goods 

and Service Tax)203 มาตรการน้ีให้สทิธกิบัประชากรทีอ่าย ุ21 ปีขึน้ไป  

โดยก�าหนดจ�านวนเงนิต่อคนแตกต่างกันตามระดบัรายได้ต่อปีและจ�านวน

การถือครองอสังหาริมทรัพย์204 นโยบายดังกล่าวมีข้ึนเพ่ือช่วยเยียวยา

ประชาชนที่จะได้รับผลกระทบจากการขึ้นภาษีมูลค่าเพิ่มจากร้อยละ 7 

เป็นร้อยละ 9205

หากพิจารณานโยบาย AP for GST พบว่า รัฐบาลมิได้ท�า 

การกู้ยืมเงินเพื่อน�ามาใช้ในโครงการดังกล่าวแต่อย่างใด โครงการนี้ 

มิใช่การแจกเงินเพียงครั้งเดียว แต่ด�าเนินการอย่างต่อเนื่องเป็นเวลา  

5 ปี206 กล่าวคือ โครงการ AP for GST ประกอบด้วยเงินหลายส่วน  

โดยส่วนหลักคือ Assurance Package Cash (AP Cash)207 ผู้ที่มีอายุ 

ตัง้แต่ 21 ปีขึน้ไปจะได้รบัเงนิตามระดบัรายได้และจ�านวนอสงัหารมิทรพัย์

ที่ถือครอง นอกจากนี้ ยังมีการแจกเงินเสริมในส่วนอื่นอีกด้วย เช่น  

203  เทียบได้กับภำษีมูลคำ่เพิ่มหรือ VAT (Value Added Tax) ในประเทศไทย
204  โดยอยู่ในระหว่ำง 200-800 ดอลลำร์สิงคโปร์ (5,200-20,800 บำท) และมีจ�ำนวน 
ผู้มีสิทธิรับเงินทั้งสิ้นประมำณ 2.9 ล้ำนคน
205  รฐับำลสงิคโปร์ได้ประกำศล่วงหน้ำว่ำจะข้ึนภำษีมลูค่ำเพิม่ (GST) ในช่วงระหว่ำงปี 2021-2025  
จนกระทั่งกำรขึ้นภำษีดังกล่ำวเริ่มใช้บังคับในวันที่ 1 มกรำคม 2023  โดยข้ึนเป็น 8% และ 
ขึน้อกีขัน้หนึง่เป็น 9% ตำมเป้ำหมำยในวันท่ี 1 มกรำคม 2024  เหตผุลทีรั่ฐบำลต้องข้ึนภำษ ีGST  
ก็เน่ืองจำกในอนำคต ภำครฐัจะมรีำยจ่ำยด้ำนสวสัดกิำรสงัคมเพ่ิมสงูขึน้ โดยเฉพำะจำกประชำกร
กลุม่ผูส้งูวัย รวมถึงแนวโน้มต้นทนุด้ำนบรกิำรสำธำรณสขุและโครงสร้ำงพ้ืนฐำนต่ำง ๆ เพิม่สงูขึน้
206  ท�ำกำรแจกทุกเดือนธันวำคมตั้งแต่ปี ค.ศ. 2022-2026
207  ซึ่งในปีเริ่มต้น (2023) ผู้ที่มีอำยุตั้งแต่ 21 ปีขึ้นไปจะได้รับเงินตั้งแต่ 200 ถึง 800 ดอลลำร์
สงิคโปร์ (5,200 ถงึ 20,800 บำท) และหำกคดิเป็นจ�ำนวนเงนิตลอดระยะเวลำ 5 ปี ของโครงกำร 
ประชำชนจะได้รบัเงินรวมกันทัง้สิน้คนละ 700 ถงึ 2,250 ดอลลำร์สิงคโปร์ (18,200 ถงึ 58,500 บำท)
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เงินเพิ่มเติมส�าหรับผู้สูงอายุ เงินช่วยค่าครองชีพพิเศษ เงินอุดหนุน 

ค่าสาธารณปูโภค คปูองส่วนลดส�าหรบัค่าสนิค้าอปุโภคบรโิภค การเตมิเงนิ 

สนับสนนุส�าหรบัการพฒันาเดก็ท่ีแจกให้เด็กอายไุม่เกิน 6 ปี และการฝากเงิน 

เข้าบัญชีเพื่อการศึกษาส�าหรับเยาวชนอายุ 7-20 ปี 

นอกเหนอืจากนโยบาย AP for GSTแล้ว สิงคโปร์ยังมโีครงการ

อื่น ๆ ที่ได้ด�าเนินการมาแล้วก่อนหน้าน้ี ได้แก่ GST Voucher (GSTV) 

ที่เริ่มมาตั้งแต่ ค.ศ. 2012 โดยแจกเงินสดให้กับประชาชนที่มีรายได้ต�่า

และปานกลางในเดือนสิงหาคมของทุกปี ตามมูลค่าที่แตกต่างกันไป 

ในแต่ละปีงบประมาณ รวมทัง้ยงัมกีารเตมิเงนิประกนัสังคม เครดิตเงนิคืน

ส�าหรบัค่าสาธารณปูโภค และเครดติเงนิคนืค่าบ�ารุงรักษาอาคารทีพ่กัอาศยั 

ในโครงการ Housing and Development Board (HDB) ท่ีรัฐสร้าง 

ให้ประชาชนเช่าอาศัย

การทีร่ฐับาลสงิคโปร์ใช้เงินทัง้หมดจากงบประมาณแผ่นดนิโดย

ไม่มกีารกูย้มืเงนิ เนือ่งจากตลอดหลายปีทีผ่่านมางบประมาณของสิงคโปร์

มีสถานะเกินดุล ซึ่งความสามารถของรัฐบาลสิงคโปร์ที่สามารถบริหาร

งบประมาณจนเกนิดลุน้ันมาจากเหตผุลหลายประการ ทัง้การรกัษาวนิยั

ทางการคลังอย่างเข้มงวด ความสามารถในการกระจายความเสี่ยงทาง 

การคลงั การจดัหารายได้จากหลายแหล่ง และการจัดการปัญหาคอร์รปัชนั

อย่างเด็ดขาด จึงเป็นสาเหตุให้รัฐบาลสิงคโปร์สามารถจัดสรรเงินอัดฉีด 

ให้กบัประชาชนได้ ตามกฎหมายของสงิคโปร์ งบประมาณส่วนท่ีเกนิดลุมา 

ในแต่ละปีนัน้จะถกูน�าไปเกบ็ไว้ในคลงัเงนิทนุส�ารองของประเทศ แต่ในบางปี 

รัฐบาลสิงคโปร์ก็ตัดสินใจน�าบางส่วนของก�าไรมาให้กับประชาชน 



223

ในรูปเงินโบนัส เช่นใน ค.ศ. 2008, 2011, 2018 และ 2019 ด้วยวงเงิน 

ที่แตกต่างกันไป การแจกเงินสดถ้วนหน้าจึงเป็นสถานการณ์ที่รัฐบาล 

อาจด�าเนินการและประชาชนรู้จักกันบ้างอยู่แล้ว208

กล่าวโดยสรุป สิงคโปร์เป็นประเทศที่มีวินัยทางการคลัง 

ที่เข้มแข็ง  เช่น การที่รัฐธรรมนูญก�าหนดมิให้รัฐบาลใช้จ่ายแบบเกินดุล 

ในระหว่างวาระการบริหาร 5 ปี ยกเว้นหากมคีวามจ�าเป็นต้องด�าเนนิการ 

ก็ต้องกลับมาสู่นโยบายเกินดุลในปีถัดไปของวาระการบริหาร รวมถึง 

การใช้ทนุส�ารองว่าต้องได้รับการอนุมัตจิากประธานาธบิด ีภายใต้เงือ่นไข

ว่าเป็นสถานการณ์ที ่“ไม่ปกต”ิ และ “เกดิข้ึนเพยีงชัว่คราว” จึงได้เห็นว่า 

ที่ผ่านมารัฐบาลสิงคโปร์ได้ใช้ทุนส�ารองไปเพียงสองครั้ง ได้แก่ วิกฤต 

ทางการเงนิโลกใน ค.ศ. 2008 และการระบาดของโรคระบาด COVID-19 

ใน ค.ศ. 2020-2021 นอกจากน้ี รัฐบาลจะน�าผลก�าไรจากการลงทุน

ของกองทุนรัฐจัดสรรไปยังนโยบายที่มีลักษณะประชานิยม มากกว่าท�า 

การกู้ยมืเงิน รวมถึงบทบาทของส�านกั AGO ในการตรวจสอบความถกูต้อง 

และความคุม้ค่าของการใช้งบประมาณ ความเคร่งครดัเหล่านีย่้อมมผีลดี 

ต่อวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า แต่อย่างไรก็ดี กฎการห้ามขาดดุล 

อาจขาดความยืดหยุ ่นในการใช้จ่ายเพื่อกระตุ ้นเศรษฐกิจระยะสั้น  

หากมีวกิฤตเกดิขึน้ ประกอบกบัอ�านาจของรัฐสภามน้ีอยและการตดัสินใจ 

ทางการคลังถูกก�ากับจากบนลงล่าง (Top-down) โดยส่วนกลางท�าให้

การมีส่วนร่วมของประชาชนถูกจ�ากัด

208  วงศ์พนัธ์ อมรนิทร์เทวำ, แจกเงนิถ้วนหน้ำ คนละหลำยหมืน่บำท ต่อเนือ่งหลำยปี : สงิคโปร์
ท�ำได้อย่ำงไรโดยไม่กูม้ำแจก? สบืค้นจำก https://www.the101.world/singapore-cash-pay-
out/ 
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กระบวนการทางงบประมาณ หลกัวนิยัทางการคลงั และ

หลักความคุ้มค่าของทั้งสี่ประเทศที่ได้ท�าการศึกษาข้างต้นนั้น 

พบว่า แม้ในทกุประเทศมกีารด�าเนนิการเรือ่งวนิยัทางการคลงั

และความคุ้มค่าเพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณมีประสิทธิภาพ 

โดยการใช้เครื่องมือทางกฎหมายและการจัดต้ังองค์กรต่าง ๆ 

เพื่อศึกษาหรือพัฒนาองค์ความรู้ของแนวคิดวินัยทางการคลัง

และความคุ้มค่า ตลอดจนการให้ความช่วยเหลือด้านข้อมูล

เทคนิควิธีการแก่องค์กรที่มีภารกิจโดยตรงต่อการงบประมาณ

ได้แก่ ฝ่ายบริหารในฐานะผู้จัดท�าและใช้จ่ายงบประมาณ และ

ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้พิจารณาอนุมัติงบประมาณให้น�าไป

ใช้จ่ายได้ แต่อย่างไรกด็ ีการด�าเนนิการทางงบประมาณมักเกิด

ความท้าทายต่อวินัยทางการคลังและความคุ้มค่าจากปัจจัย 

ต่าง ๆ ตลอดเวลา เช่น การมุ่งเน้นเป้าหมายทางการเมือง

มากกว่าการรักษาวินัยทางการคลังจากนโยบายประชานิยม 

การเกดิวกิฤตทางการเงนิหรอืสาธารณสขุจนท�าให้ต้องลดหรอื

ปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ์ทางการคลัง ประสบการณ์ของประเทศ

ข้างต้นจะเป็นตัวอย่างท่ีดีและไม่ดีเพื่อให้ประเทศไทยได้ศึกษา

และเลอืกน�าไปปรบัใช้เพือ่ให้เกดิความเหมาะสมสงูสดุกบับริบท

สภาพแวดล้อมทางงบประมาณของประเทศไทยต่อไป 
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บทที่ 4
กระบวนกำรงบประมำณ 
วินัยทำงกำรคลัง  
และหลักควำมคุ้มคำ่ 
ในประเทศไทย

ประเทศไทยมีกรอบและหลักเกณฑ์ในเรื่องกระบวนการ

งบประมาณ รวมถึงมีกฎหมายที่เก่ียวข้องกับงบประมาณทั้งในระดับ

รัฐธรรมนูญและกฎหมายล�าดับรองอื่น ๆ ซึ่งได้แก่ (1) หลักเกณฑ ์

ทางกฎหมายและองค์กรที่ท�าหน้าที่ดูแลเรื่องวินัยทางการคลัง และ  

(2) หลักความคุ้มค่าด้วย

1. กระบวนการงบประมาณ

ปีงบประมาณของประเทศไทยเริ่มต้นวันท่ี 1 ตุลาคมและ 

สิ้นสุดลงในวันที่ 30 กันยายนของแต่ละปี หน่วยงานที่มีบทบาทหลัก 

ในการจัดเตรียมงบประมาณ ได้แก่ ส�านักงบประมาณ การอภิปราย 
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เพื่อพิจารณาและอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายใน 

สภาผู ้แทนราษฎรมีระยะเวลาหนึ่งร ้อยห้าวัน ในขณะที่วุฒิสภา 

มีระยะเวลายี่สิบวัน อ�านาจของรัฐสภาในการอนุมัติร่างกฎหมาย 

งบประมาณในแต่ละปีอยู่ในกรอบของพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายหรืองบประมาณแบบขาเดียวเท่านั้น รัฐสภามิได้ท�าการ 

พิจารณางบประมาณฝั่งรายได้จากการจัดเก็บภาษีปีต่อปีแต่อย่างใด  

กลไกการตรวจสอบหลักภายหลังงบประมาณถูกน�าไปใช้จ่ายแล้ว 

จะมสี�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ (สตง.) ซึง่มสีถานะเป็นองค์กรอสิระ

เข้าด�าเนินการตรวจสอบ

1.1 กำรจัดท�ำงบประมำณ

กระบวนการงบประมาณเริม่ต้นจากการจดัเตรยีมงบประมาณ

โดยฝ่ายบริหาร ภายใต้อ�านาจของนายกรัฐมนตรี ขั้นตอนการจัดเตรียม

งบประมาณเป็นช่วงเวลาทีม่คีวามส�าคัญต่อวงจรชีวิตงบประมาณของรัฐ

อย่างมาก แต่กลับมีบทบัญญัติทางกฎหมายเข้ามาเกี่ยวข้องไม่มากนัก 

เนื่องจากกระบวนการในขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณเป็นภารกิจ

ของหน่วยที่รับงบประมาณและถูกก�าหนดโดยหนังสือเวียนภายใน

ประจ�าปีระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ขัน้ตอนของวงจรงบประมาณในช่วงนี ้

จึงมีลักษณะยืดหยุ่นเพื่อปรับให้เข้ากับสถานการณ์ความจ�าเป็นและ 

ความต้องการของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง209

209  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 201 
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1.1.1 บทบาทหลักของฝ่ายบรหิารในการจัดเตรยีม 
งบประมาณ

บทบญัญตัทิีก่�าหนดให้ฝ่ายบรหิารมอี�านาจหน้าทีใ่นการจดัท�า

งบประมาณปรากฏในกฎหมายวธิกีารงบประมาณ ดงันี ้“ให้ผูอ้�านวยการ

มีอ�านาจหน้าที่และอ�านาจจัดท�างบประมาณ...” และ “ให้ผู้อ�านวยการ 

เสนองบประมาณประจ�าปีต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอ 

ต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสามเดือนก่อนวันเร่ิมปีงบประมาณน้ัน”210 

ทัง้นี ้นอกเหนือจากส�านักงบประมาณโดยผู้อ�านวยการส�านกังบประมาณ

เป็นผูม้อี�านาจหน้าทีใ่นการจดัท�างบประมาณประจ�าปีแล้ว กฎหมายวธิกีาร

งบประมาณยังได้ก�าหนดให้กระทรวงการคลัง ส�านักงานคณะกรรมการ 

พฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและธนาคารแห่งประเทศไทย ต้องร่วม 

ด�าเนินการจัดท�างบประมาณกับส�านักงบประมาณด้วยเช่นเดียวกัน211

1.1.2 เน้ือหาและเอกสารงบประมาณ

กำรน�ำเสนอร่ำงพระรำชบญัญตังิบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีน้ัน  

รฐัธรรมนญูแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก�ำหนดให้ร่ำงพระรำชบญัญติั 

งบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีต้องแสดงแหล่งทีม่ำและประมำณกำรรำยได้  

ผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับจำกกำรจ่ำยเงินและ 

ควำมสอดคล้องกับยุทธศำสตร์ชำติและแผนพัฒนำต่ำง ๆ ทั้งนี้ ตำม 

หลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ212  

210  มำตรำ 20 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
211  มำตรำ 24 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
212  มำตรำ 142 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560 
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ซ่ึงหำกพจิำรณำต่อไปยงักฎหมำยวนิยักำรเงนิกำรคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 

พบว่ำ ได้ก�ำหนดให้กำรเสนอกฎหมำยว่ำด้วยงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปี 

ให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวธิกีำรงบประมำณ โดยต้องแสดงแหล่งท่ีมำ 

และประมำณกำรรำยได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับจำก

กำรจ่ำยเงิน และควำมสอดคล้องกับยุทธศำสตร์ชำติและแผนพัฒนำ 

ต่ำง ๆ ด้วย213

1.1.3 ปฏิทินการจัดท�างบประมาณ 

บทบาทในการจัดเตรียมงบประมาณจะเริ่มต้นจากส�านัก 

งบประมาณที่มอบให้ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณมีหน้าที่และอ�านาจ

ก�าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท�ากรอบประมาณการรายจ่าย รวมถึง 

การเรยีกให้หน่วยรบังบประมาณเสนอประมาณการรายรบัและรายจ่ายและ

สถานะเงนินอกงบประมาณตามแบบและหลักเกณฑ์ต่าง ๆ  ในการจดัเตรียม 

ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี214  ซ่ึงขั้นตอนในการจัดท�า 

งบประมาณโดยสังเขป สามารถแบ่งได้เป็น 5 ขั้นตอน215 ดังต่อไปนี้

ขั้นตอนที่หน่ึง : การแจ้งให้หน่วยงานจัดท�างบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปี ส�านักงบประมาณแจ้งให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ที่ต้องของบประมาณจัดท�างบประมาณประจ�าปี โดยแจ้งให้กระทรวง

ทราบถึงนโยบายของรัฐบาลและสั่งการให้แต่ละหน่วยงานท�าค�าขอ 

213  มำตรำ 19 พระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
214  มำตรำ 19 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 
215  เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, การคลังว่าด้วยการจัดสรรและการกระจาย, พิมพ์ครั้งที่ 8, 
กรุงเทพฯ: มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์, 2546, หน้ำ 415-417
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งบประมาณตามก�าหนดระยะเวลาทีไ่ด้ก�าหนดไว้ตามปฏทินิงบประมาณ 

ส�าหรับหน่วยงานที่มีหน้าที่หารายได้ก็ต้องประมาณการรายได้ท่ีคาดว่า 

จะได้รับ ในขณะเดียวกันหน่วยงานอื่น ๆ ที่มีรายได้จากการท�างาน 

ก็จะต้องประมาณการรายได้ที่คาดว่าจะได้รับด้วย

ขั้นตอนท่ีสอง : การก�าหนดนโยบายงบประมาณประจ�าปี 

ในการจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปีจะต้องมีการก�าหนดหารายได้ 

และการใช้จ่ายต่าง ๆ ให้สอดคล้องกบันโยบายและยทุธศาสตร์ของรฐับาล 

กล่าวคือ ให้สอดคล้องกับแผนการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งเป็นแผน 

การบรหิารประเทศของรฐับาลทีป่ระกาศให้ประชาชนทราบทศิทางและ

แนวทางทีร่ฐับาลด�าเนินการ ตลอดจนฐานะการเงนิการคลงัและสภาวการณ์

ทางเศรษฐกิจของประเทศด้วย

โดยปกติแล้ว หน่วยงานต่าง ๆ จะจัดท�าค�าของบประมาณ 

ด้วยวงเงนิจ�านวนสงูมาก ดังน้ัน ปัญหาคือการก�าหนดวงเงินงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีว่าควรก�าหนดเป็นจ�านวนเท่าใดจงึจะเหมาะสมมากทีส่ดุ 

ซึ่งมักพิจารณานโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาล จ�านวนเงินที่ใช้จ่าย 

และภาวะเศรษฐกิจของประเทศเป็นส�าคัญ

ในการพิจารณาก�าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายนั้น 

รัฐบาลจะพิจารณาร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีมีหน้าที่ดูแลกิจกรรมทาง

เศรษฐกจิ 4 หน่วยงานด้วยกัน ได้แก่ ส�านกังบประมาณ ส�านกัเศรษฐกจิ

การคลัง ธนาคารแห่งประเทศไทย และสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

แห่งชาติ ในการก�าหนดวงเงินรายจ่ายนั้น จะพิจารณาถึงประมาณการ 

รายรับและฐานะทางการคลังของรัฐบาลประกอบเพื่อให้ได้วงเงิน 
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งบประมาณทีเ่หมาะสม หลงัจากท่ีได้วงเงินงบประมาณแล้วก็จะน�าเสนอ

คณะรัฐมนตรี เพื่อให้ความเห็นชอบและด�าเนินการขั้นตอนต่อไป

ขั้นตอนที่สาม : การจัดท�างบประมาณรายรับและค�าขอ 

งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงาน เม่ือคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัต ิ

วงเงนิงบประมาณรวมและวงเงนิของแต่ละกระทรวงแล้ว ส�านกังบประมาณ

ก็จะแจ้งให้กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ ทราบถึงทิศทางงบประมาณ

ของรัฐบาลในปีนัน้ ๆ เพือ่ให้หน่วยงานรบัไปปฏบิตั ิหลังจากนัน้กรมหรอื 

หน่วยงานต่าง ๆ ในแต่ละกระทรวงก็จะต้องปรับวงเงินการใช้จ่ายหรือ 

หารายได้ให้อยูใ่นวงเงนิท่ีได้ก�าหนดให้ เพ่ือส่งให้ส�านกังบประมาณพจิารณา

ต่อไป

ขั้นตอนที่สี่  : การพิจารณาค�าของงบประมาณและ 

การประมาณการรายได้ของส�านักงบประมาณ เม่ือส�านักงบประมาณ 

ได้รับค�าของบประมาณและประมาณการรายได้ที่ได้ปรับปรุงของ 

หน่วยงานต่าง ๆ แล้วก็จะท�าการวิเคราะห์เพื่อจัดท�ารายละเอียด 

เสนอต่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี เพื่อให้รัฐบาลพิจารณาอนุมัติ

วงเงินและรายละเอียดของงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี

ขั้นตอนที่ห้า : การเสนองบประมาณประจ�าปีต่อรัฐสภา 

เมื่อส�านักงบประมาณพิจารณารายละเอียดงบประมาณของกระทรวง

และหน่วยงานต่าง ๆ ที่เสนอมา ว่ามีความเหมาะสมสอดคล้องกับ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตลอดจนยุทธศาสตร์และ 

นโยบายของรัฐบาลแล้ว ก็จะด�าเนินการปรับปรุงเอกสารงบประมาณ
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และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีให้เสร็จสมบูรณ ์

และเสนอต่อคณะรฐัมนตรเีพ่ือท�าการอนมัุตอิกีคร้ังหนึง่ แล้วน�าเสนอต่อ

รัฐสภาเพื่อด�าเนินการพิจารณาอนุมัติงบประมาณต่อไป

มข้ีอสงัเกตว่า การจดัท�างบประมาณของประเทศไทยทีผ่่านมา 

เน้นรูปแบบงบประมาณแบบสะสม  (Incremental Budget) กล่าวคือ  

เป็นการน�างบประมาณของปีก่อนหน้ามาเป็นฐานในการก�าหนดงบประมาณ

ในปีปัจจุบัน ท�าให้การพิจารณาจะเน้นไปที่การปรับปรุงงบประมาณ 

ในปีปัจจุบันตามองค์ประกอบของงบประมาณปีท่ีแล้ว ซึ่งการจัดท�า 

งบประมาณในรูปแบบดังกล่าวจะใช้ระยะเวลาการจัดท�าน้อย เพราะ 

เป็นการน�างบประมาณปีทีแ่ล้วมาปรบัปรุงมีความต่อเนื่องในการด�าเนิน

โครงการและสามารถตรวจสอบย้อนหลงักลบัไปได้อย่างรวดเร็ว เนือ่งจาก

มีรายละเอียดเฉพาะโครงการหรือกิจกรรมใหม่ ในขณะที่โครงการ 

หรอืกจิกรรมเดมิยงัคงไม่เปลีย่นแปลง อย่างไรก็ด ีการจดัท�างบประมาณ

แบบสะสมมีจุดอ่อนหลายประการ เช่น รายการเก่าที่ไม่จ�าเป็นอาจจะ 

ยังคงได้รับงบประมาณในปีต่อไป หรืองบประมาณจะบวมขึ้นเร่ือย ๆ 

เพราะเป็นการเอาฐานเก่ามาปรับขึ้น ตลอดจนการขาดการปรับปรุง

ประสิทธิภาพการท�างานเพราะไม่มีแรงจูงใจ เนื่องจากไม่ว่าจะปรับปรุง

ประสิทธิภาพหรือไม่ หน่วยงานน้ันก็จะได้รับงบประมาณมากกว่าเดิม 

อยู่ดี216

216  ดนุวัศ สำคริก และคณะ, ปัญหาและอุปสรรคในการจัดท�างบประมาณฐานศูนย์ของ 
หน่วยรับงบประมาณ, รำยงำนหลักสูตรนักบริหำรกำรงบประมำณระดับกลำง (นงก.) รุ่นที่ 5, 
ส�ำนักงบประมำณ ส�ำนักนำยกรัฐมนตรี, 2566, หน้ำ 24
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ปัญหาข้างต้นจงึมกีารพฒันาไปสูแ่นวคดิการจดัท�างบประมาณ 

ฐานศูนย์ (Zero-Based Budgeting) งบประมาณฐานศูนย์ คือ  

การ “Set Zero” หรือยกเคร่ืองร่างงบประมาณขึ้นมาใหม่ จากฐาน 

ทีเ่ป็นศนูย์โดยไม่ได้อิงว่าหน่วยงานหรอืรายการเดมิทีเ่คยได้รบังบประมาณ 

จะต้องได้รับเหมือนเดิม การจัดท�างบประมาณฐานศูนย์จึงต้องได้รับ 

การอนุมัติในแต่ละช่วงเวลาที่เริ่มจัดท�างบประมาณใหม่ที่เริ่มต้นจาก 

“ฐานศูนย์” เพราะทุกรายการค�าของบประมาณต้องผ่านการวิเคราะห์

รายการ โครงการตามความต้องการ และต้นทุนของทุกกิจกรรมภายใน

องค์กร และจัดสรรเงินให้สอดคล้องกันโดยไม่ค�านึงถึงจ�านวนเงินที่เคย 

มีก�าหนดงบประมาณให้กับรายการในปีเดิมก่อนหน้า217

ทั้งนี้ การจัดท�างบประมาณฐานศูนย์มีทั้งข้อดีและข้อจ�ากัด

ประกอบกัน ในส่วนของข้อด ีได้แก่ เป็นการเพ่ิมประสทิธภิาพในการตรวจสอบ 

และพิจารณาความจ�าเป็นของรายจ่ายทุกคร้ังเพ่ือให้ทรัพยากรถูกใช้ 

ในทางทีส่ร้างมลูค่าสงูสดุซึง่สอดคล้องกบัแนวคดิเรือ่งความคุ้มค่า ในขณะที่ 

ข้อเสีย คือ ความซับซ้อนในการด�าเนินงานรวมถึงประสิทธิภาพของ

ข้อมูลที่ใช้เป็นฐานในการตัดสินใจ หน่วยงานต้องใช้เวลาในการค�านวณ 

รายละเอียดงบประมาณใหม่จากศูนย์ทุกครั้งในทุกโครงการ รวมถึง

การเรียงล�าดับความส�าคัญตามยุทธศาสตร์และการจัดเตรียมข้อมูล 

เพื่อประกอบการตัดสินใจของผู้บริหาร

217  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 25
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1.2 กำรพิจำรณำอนุมัติงบประมำณ

รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ก�าหนดให้สภาผูแ้ทนราษฎร 

พจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายในระยะเวลาหนึง่ร้อยห้าวนั นบัตัง้แต่รัฐบาลได้ส่ง

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีมายงัสภาผูแ้ทนราษฎร218  

หากสภาผูแ้ทนราษฎรไม่พจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายในระยะเวลาทีก่�าหนด 

ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัติที่รัฐบาลยื่นเสนอมานั้นผ่านการอนุมัติจาก 

สภาผูแ้ทนราษฎร219 ในขณะทีรั่ฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ก�าหนด

ให้วฒุสิภาพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีให้แล้วเสร็จภายใน

เวลาย่ีสบิวนั นบัแต่วนัทีว่ฒุสิภาได้รบัร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีจากรัฐบาล หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในก�าหนดเวลาตาม

รฐัธรรมนญูให้ถอืว่าวฒุสิภาได้อนมุตัร่ิางพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีตามทีร่ฐับาลได้เสนอ220 ซึง่ในทางปฏบิตัจิะมกีารก�าหนดข้อบงัคบั 

ให้วฒุสิภาพิจารณามากกว่ายีส่บิวนั หรอืเริม่พร้อม ๆ  กบัสภาผูแ้ทนราษฎร 

เนื่องจากจ�านวนเอกสารงบประมาณที่มีปริมาณมากนั่นเอง

ทั้งนี้ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีน้ัน สภาผู ้แทนราษฎรจะตั้ง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ”  

เพื่อท�าหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณที่คณะรัฐมนตรีได้เสนอเข้าสู่การพิจารณาของ 

สภาผู ้แทนราษฎร221 อ�านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ ได้แก่  

218  มำตรำ 143 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
219  มำตรำ 143 วรรค 2  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
220  มำตรำ 143 วรรค 3  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
221  มำตรำ 133 (1) รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560 
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การพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี  

ให้เสร็จทันภายในกรอบระยะเวลาที่ก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และ 

เสนอรายงานผลการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี เม่ือได้พิจารณาเสร็จแล้วและมีสิทธิแถลง ชี้แจง หรือแก้ไข 

เพิม่เติมรายงานดังกล่าว222 รวมถงึมีอ�านาจในการต้ังข้อสงัเกตท้ายรายงาน

ของคณะกรรมาธิการเพ่ือให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเห็นชอบตามที่

ก�าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562223

มีข้อสังเกตว่า การก�าหนดเงื่อนไขเรื่องระยะเวลาและอ�านาจ 

ในการพจิารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของรฐัสภา 

ภายใต้บทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญมีข้อจ�ากัดมากกว่าการพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญตัทิัว่ ๆ ไป ทัง้ทีก่ฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี

มีวงเงินจ�านวนมากและเพิ่มสูงขึ้นทุก ๆ ปี ซึ่งเมื่อย้อนกลับไปดูที่มาของ

ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีแล้ว พบว่า ขัน้ตอนการจดัท�า 

งบประมาณจะเป็นขับเคล่ือนโดยฝ่ายบริหารซึ่งมีส�านักงบประมาณ 

เป็นแกนหลักเพื่อจัดเตรียมและประสานงานกับหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ 

ท่ีเก่ียวข้อง โดยที่สมาชิกรัฐสภามิได้มีโอกาสรับทราบหรือแลกเปลี่ยน

ข้อมูลอย่างเป็นทางการมากนัก224 ท�าให้ชุดข้อมูลตามที่ปรากฏในร่าง 

พระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและเอกสารประกอบต่าง ๆ  

222  ข้อ 104 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2566
223  ข้อ 105 วรรค 1 ประกอบ ข้อ 127 วรรค 2 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร  
พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566
224  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 213
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มาจากหน่วยงานฝ่ายบริหารเพยีงฝ่ังเดยีว หรอือาจกล่าวได้ว่า ความสมัพนัธ์ 

ระหว่างรัฐบาลและรัฐสภาในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณไม่ม ี

ความเกีย่วข้องกนัแต่อย่างใด ทัง้การแลกเปลีย่นข้อมลูหรือการสือ่สารต่าง ๆ  

อย่างไรก็ดีใน พ.ศ. 2556 ได้มีการจัดตั้ง “ส�านักงบประมาณ

ประจ�ารัฐสภา (Parliamentary Budget Office: PBO)” ข้ึน เพ่ือเป็น 

หน่วยงานอสิระและเป็นกลางในการให้ข้อมลูและผลการวเิคราะห์ทางการคลงั  

ท�าหน้าที่ให้ข้อมูลด้านการใช้เงินแผ่นดินแก่ฝ่ายนิติบัญญัตินอกเหนือ

จากส�านักงบประมาณที่เป็นหน่วยงานของฝ่ายบริหารและให้ข้อมูล 

แก่ประชาชนในการตรวจสอบการใช้จ่ายภาครัฐ เนื่องจากที่ผ่านมา 

สมาชิกรัฐสภาไม่มีหน่วยงานสนับสนุนด้านข้อมูลและการวิเคราะห์ 

ทางการคลัง อีกทั้งยังไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลงบประมาณที่จ�าเป็น 

ได้ทันท่วงที ขณะที่ฝ่ายบริหารมีหน่วยงานที่สนับสนุนด้านข้อมูล 

และการวิเคราะห์ทางการคลังหลายหน่วยงาน การเกิดขึ้นของ 

ส�านัก PBO เป็นจุดเร่ิมต้นที่ดีของการเพิ่มประสิทธิภาพทางการคลัง 

และงบประมาณให้กบัฝ่ายนติบิญัญตั ิอย่างไรก็ด ีส�านกั PBO ยงัมภีารกจิ 

อีกมากในการพัฒนาโครงสร้างขององค์กรและบุคลากรเพื่อให้บทบาท 

ของตนในฐานะฝ่ายสนับสนุนข้อมูลแก่สมาชิกนิติบัญญัติมีความเข้มแข็ง 

และเป็นสถาบนัได้เช่นเดยีวกับส�านักงบประมาณรัฐสภาของสภาคองเกรส 

ซึ่งเป็นต้นแบบของส�านัก PBO ของไทย
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1.3 กำรบรหิำรงบประมำณ

การบริหารงบประมาณเป็นขั้นตอนหลังจากการประกาศใช้

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี การบริหารงบประมาณ 

เป็นขั้นตอนการรับ การรักษา การเบิกจ่ายเงินงบประมาณซึ่งเป็นหน้าที่

ของหน่วยรบังบประมาณ การบริหารงบประมาณเป็นขัน้ตอนในการท�างาน 

ของหน่วยงานหลักสองกลุ่ม ได้แก่ ส�านักงบประมาณในฐานะผู้จัดสรร 

งบประมาณ และส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่น ๆ ที่ใช้เงิน 

งบประมาณ225 ทั้งนี้ ในขั้นตอนการบริหารงบประมาณนอกจากต้อง 

ด�าเนนิการตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในฐานะทีเ่ป็นกฎหมาย

ที่ให้อ�านาจในการจ่ายเงินแผ่นดินแล้ว หน่วยรับงบประมาณจะต้องใช้ 

งบประมาณตามหลกัเกณฑ์และเงือ่นไขท่ีก�าหนดในพระราชบญัญติัวินยั 

การเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 พระราชบัญญตัเิงินคงคลัง พ.ศ. 2491  

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และระเบียบอื่น ๆ  

ท่ีเกีย่วข้องกบัการบรหิารงบประมาณด้วย อาท ิระเบยีบกระทรวงการคลงั  

ว่าด้วยการเบกิจ่ายเงนิจากคลงั การรบัเงิน การจ่ายเงิน การเกบ็รกัษาเงิน  

และการน�าเงินส่งคลัง เป็นต้น226

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงกฎเกณฑ์ทางกฎหมายข้างต้นพบว่า  

มีหลักการท่ีกล่าวถงึการรกัษาวนัิยทางการคลงัและความคุม้ค่าในระหว่าง 

การบริหารงบประมาณหลายประการ กล่าวคือ พระราชบัญญัต ิ

วินัยทางการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เช่น วินัยทางการคลัง 

225  เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง, อ้างแล้ว, หน้ำ 294-295
226  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลงั ภาคงบประมาณแผ่นดนิ, อ้างแล้ว, หน้ำ 323-324
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ในการบริหารหนี้อย่างมีประสิทธิภาพจากข้อก�าหนดเกี่ยวกับการกู้เงิน  

การบริหารหนี้ และการรายงานสถานะหนี้สาธารณะอย่างโปร่งใส  

การควบคุมการใช้จ่ายของรัฐท่ีหน่วยงานต้องจัดท�างบประมาณและ

ด�าเนนิโครงการภายใต้กรอบวนิยัการคลงัทีก่�าหนดไว้227 และความคุม้ค่า  

เช่น การจัดท�าบัญชีส�าหรับการด�าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการ

ที่ได้รับมอบหมายแยกต่างหากจากบัญชีการด�าเนินการทั่วไป และ

เสนอรายงานผลการด�าเนินการตามท่ีได้รับมอบหมายและผลสัมฤทธิ์228  

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 เช่น วินัยทางการคลัง

ในการบริหารงบประมาณรายจ่ายต้องสอดคล้องกบักฎหมายว่าด้วยวนิยั

การเงนิการคลงัของรฐั229 หรอืหลกัความคุม้ค่าจากการใช้จ่ายงบประมาณ

ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายอย่างเคร่งครดั ต้องเป็นไปอย่าง

มีประสิทธิภาพสูงสุด230  และให้มีการติดตาม ตรวจสอบ และประเมิน

ผลการด�าเนินงานเพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณเกิดผลสัมฤทธิ์สูงสุด231   

พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 เช่น การที่หัวหน้าส่วนราชการ

ต้องรักษาวินัยทางการคลังด้วยการส่งเงินท่ีเก็บได้เข้าบัญชีเงินคงคลัง

โดยไม่หกัไว้เพือ่การใด ๆ เว้นแต่รฐัมนตรอีนญุาต232 หรอืก�าหนดเงือ่นไข

การใช้จ่ายจากบญัชเีงนิคงคลังบัญชทีี ่2 และคลงัจงัหวัดหรือคลงัอ�าเภอ

227  หมวด 3 วินัยกำรเงินกำรคลัง ส่วนที่ 4 กำรก่อหนี้และกำรบริหำรหนี้ ของพระรำชบัญญัติ
วินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
228   มำตรำ 29 พระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
229  มำตรำ 6 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
230  มำตรำ 7 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
231  มำตรำ 8 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
232  มำตรำ 4 พระรำชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491
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ให้เป็นไปตามงบประมาณที่ได้รับอนุมัติ233 มีขึ้นเพื่อให้การใช้จ่ายเป็นไป

ตามกรอบที่รัฐสภาอนุมัติ

ทั้งน้ี แม้การบริหารงบประมาณจะมีกฎหมายและระเบียบ 

ที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ ประกอบกับการมีหลักการเรื่องวินัยทางการคลัง

และความคุม้ค่าปรากฏอยูห่ลายมาตรา อย่างไรก็ด ีในทางปฏบิตัแิล้วอาจมี 

ปัจจัยอื่น ๆ เข้าแทรกแซงจนท�าให้หลักการทางงบประมาณ หลักวินัย 

ทางการคลงั หรอืหลกัความคุม้ค่าไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่น 

โครงการประชานยิมต่าง ๆ ของรฐับาลในระหว่างการบรหิารงบประมาณ

1.4 กำรตรวจสอบงบประมำณ

รฐัธรรมนญูแห่งรำชอำณำจกัรไทย พ.ศ. 2540 ได้รบัรองเรือ่ง

กำรตรวจเงินแผ่นดินขึ้นเป็นคร้ังแรก จำกเดิมที่กำรตรวจเงินแผ่นดิน 

ถกูรับรองไว้เฉพำะในกฎหมำยล�ำดบัพระรำชบญัญัติ สภำร่ำงรฐัธรรมนญู 

ได้น�ำแนวคดิระบบกำรตรวจเงนิแผ่นดนิโดยคณะกรรมกำรทีม่คีวำมเป็นอสิระ 

และเป็นกลำงมำบัญญัติไว้ เพื่อเป็นหลักประกันว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน

จะไม่ถูกแก้ไขโดยง่ำย โดยก�ำหนดให้กำรตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำโดย 

คณะกรรมกำรตรวจเงนิแผ่นดนิและผูว่้ำกำรตรวจเงินแผ่นดินทีเ่ป็นอสิระ

และเป็นกลำง เนือ่งจำกผู้ร่ำงรฐัธรรมนูญมีควำมเหน็ว่ำ ผูว่้ำกำรตรวจเงิน 

แผ่นดินซึ่งเป็นผู้บริหำรสูงสุดของส�ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินมีหน้ำที่ 

ในกำรตรวจเงนิแผ่นดินควบคูก่บัคณะกรรมกำรตรวจเงนิแผ่นดนิ ผลของ

กำรจดัโครงสร้ำงรปูแบบดงักล่ำวท�ำให้ระบบกำรตรวจเงนิแผ่นดินของไทย

233  มำตรำ 6 พระรำชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491
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เป็นระบบผสม (hybrid system)234 ปัจจบุนั กำรตรวจเงนิแผ่นดนิของไทย 

ยังคงถูกรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560235  

และพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดิน  

พ.ศ. 2561 ซึ่งได้ก�ำหนดให้กำรตรวจเงินแผ่นดินด�ำเนินกำรโดย 

คณะกรรมกำรตรวจเงนิแผ่นดนิ ผู้ว่ำกำรตรวจเงนิแผ่นดนิและส�ำนกังำน

กำรตรวจเงินแผ่นดิน236 กำรก�ำหนดโครงสร้ำงดังกล่ำวจึงยังคงท�ำให ้

รูปแบบกำรตรวจเงินแผ่นดินของไทยมีลักษณะผสมตำมเจตนำรมณ ์

แต่เดิมในกำรก่อตั้ง

ภารกิจหลักด้านการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงิน 

แผ่นดินมีด ้วยกัน 3 ด้าน ประกอบด้วย การตรวจสอบการเงิน  

การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ ์

และประสิทธิภาพการด�าเนินงาน237 ดังนี้

(1) การตรวจสอบการเงิน 

การตรวจสอบรายงานการเงนิ (Financial Audit) เป็นการตรวจสอบ 

เพ่ือให้ได้มาซึ่งความเช่ือมั่นอย่างสมเหตุสมผลว่ารายงานการเงิน 
234  พลอยแก้ว แสงรุ่ง, หน้าท่ีและอ�านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561, วิทยำนพินธ์นติศิำสตร์ จฬุำลงกรณ์
มหำวิทยำลัย, 2562, หนำ้ 69
235  มำตรำ 238-245 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
236  กำรก�ำหนดโครงสร้ำงดงักล่ำวจงึยงัคงท�ำให้รปูแบบกำรตรวจเงนิแผ่นดนิของไทยมลีกัษณะผสม  
กล่ำวคอื ในองค์กรกำรตรวจเงนิแผ่นดินองค์กรเดียวมผีูร้บัผดิชอบกำรตรวจเงนิแผ่นดนิมำกกว่ำ 
1 ลักษณะ ได้แก่ คณะกรรมกำรตรวจเงนิแผ่นดนิและผู้ว่ำกำรตรวจเงนิแผ่นดินซึง่เป็นเจตนำรมณ์
แต่เดิมของกำรจัดตั้งองค์กรกำรตรวจเงินแผ่นดินของไทย
237  รำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ปีงบประมำณ พ.ศ. 2566, 
ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, 2567, หน้ำ 31
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โดยรวมน้ัน ปราศจากการแสดงข้อมูลที่ขัดต่อข้อเท็จจริงอันเป็น 

สาระส�าคัญหรือไม่ ไม่ว่าจะเกิดจากการทุจริตหรือข้อผิดพลาด ซึ่งช่วย

ให้ผู้ตรวจสอบสามารถแสดงความเห็นได้ว่ารายงานการเงินได้จัดท�าขึ้น 

ในสาระส�าคัญตามแม่บทการรายงานทางการเงินที่เกี่ยวข้องหรือไม่  

โดยตรวจสอบและรายงานผลการตรวจสอบตามข้อเท็จจริงที่ตรวจพบ 

ตามแนวปฏบิตักิารตรวจสอบการเงินภาครฐัท่ีส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิ 

ก�าหนด และมาตรฐานการสอบบัญชีที่สภาวิชาชีพประกาศก�าหนด238

(2) การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย

การตรวจสอบการปฏิบัตติามกฎหมาย (Compliance Audit) 

ครอบคลมุการตรวจสอบตามภารกจิหลัก ได้แก่ การตรวจสอบการจดัเก็บ 

รายได้ การรบั การใช้จ่ายการใช้ประโยชน์ การเกบ็รกัษา และการบรหิาร

ซึง่เงินหรอืทรพัย์สนิ สทิธแิละประโยชน์ของหน่วยรบัตรวจทีอ่ยูใ่นอ�านาจ 

ความครอบครองหรืออ�านาจใช้จ่ายของหน่วยรับตรวจและครอบคลุม 

การตรวจสอบอืน่ตามทีก่ฎหมายก�าหนด ได้แก่ การตรวจสอบตามกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน การตรวจสอบตาม

กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ239 

238  กำรตรวจสอบกำรเงนิอำจหมำยควำมรวมถงึกำรตรวจสอบในด้ำนอืน่ทีเ่กีย่วกบัเงนิ เช่น ด้ำนบญัชี  
งบประมำณ กำรจัดสรรทรัพยำกร รำยได้ รำยจ่ำย หรือหน้ีสิน กำรสอบทำงข้อมูลทำงกำรเงิน
ระหว่ำงกำลตำมมำตรฐำนงำนสอบทำนส�ำหรับรัฐวิสำหกิจที่จดทะเบียนในตลำดหลักทรัพย์
แห่งประเทศไทย
239  ในกำรตรวจสอบกำรปฏิบัติตำมกฎหมำย ส�ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดินได้จ�ำแนกเป็น  
4 ลักษณะงำนย่อย ได้แก่ กำรตรวจสอบกำรจัดซื้อจัดจำ้ง กำรตรวจสอบสืบสวน กำรตรวจสอบ
กำรจัดเก็บรำยได้ และกำรตรวจสอบเชิงป้องกัน
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(3) การตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพการด�าเนนิงาน 

การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงาน 

(Performance Audit) เป็นการตรวจสอบเพื่อน�าเสนอข้อเท็จจริง และ

ให้ข้อเสนออย่างเป็นอสิระและเป็นกลางในการพฒันา ปรบัปรุงและแก้ไข

ข้อบกพร่องแก่หน่วยรบัตรวจเกีย่วกบัการด�าเนนิงานตามแผนยทุธศาสตร์ 

โดยมุ่งเน้นไปที่ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความประหยัด

และความคุ้มค่า มากกว่าการรายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย

และข้อก�าหนด

2. หลักวินัยการเงินการคลัง

การพิจารณาเรือ่งหลกัวนัิยการเงินการคลงัในส่วนของกรอบทาง

กฎหมาย (2.1) หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง (2.2) รวมถงึข้อสงัเกตบางประการ 

ระหว่างหลกัวนิยัการเงนิการคลงัและหลกัวินยัทางงบประมาณและการคลงั  

(2.3) มีดังต่อไปนี้

2.1 กรอบทำงกฎหมำยของวินัยกำรเงินกำรคลัง 

กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เป็นกฎหมาย 

ที่ก�าหนดกรอบและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเงินการคลังที่หน่วยงานของ

รัฐต้องถือปฏิบัติเพื่อควบคุมและก�ากับให้การใช้จ่ายเงินของรัฐเป็นไป

อย่างมีวินัยและเกิดเสถียรภาพทางการคลัง240 รวมทั้งลดความเส่ียง

240  รำยงำนกำรประชุมคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะพิเศษ) คร้ังที่ 2 วันพฤหัสบดีที่  
18 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2553, หน้ำ 3
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ทางการคลังและป้องกันความเสียหายจากการออกมาตรการระยะสั้น

ที่สร้างภาระผูกพันทางการคลังในระยะยาว ตลอดจนความเสียหายต่อ

เศรษฐกิจของประเทศในที่สุด241

แนวคิดเร่ืองการตรากฎหมายเกี่ยวกับวินัยการเงินการคลัง

ปรากฏขึ้นอย่างชัดเจนครั้งแรกภายใต้บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 167 วรรคสามว่า “ให้มี

กฎหมายการเงินการคลังของรัฐเพื่อก�าหนดกรอบวินัยการเงินการคลัง  

ซ่ึงรวมถึงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลาง  

การจัดหารายได้ การก�าหนดแนวทางในการจัดท�างบประมาณรายจ่าย

ของแผ่นดิน การบรหิารการเงนิและทรัพย์สนิ การบญัช ีกองทุนสาธารณะ 

การก่อหนี้หรือการด�าเนินการที่ผูกพันทรัพย์สินหรือภาระทางการเงิน 

ของรฐั หลักเกณฑ์การก�าหนดวงเงนิส�ารองจ่ายเพือ่กรณฉีกุเฉนิหรอืจ�าเป็น 

และการอื่นที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจะต้องใช้เป็นกรอบในการจัดหารายได้ก�ากับ 

การใช้จ่ายเงินตามหลักการรักษาเสถียรภาพ พัฒนาทางเศรษฐกิจ 

อย่างยัง่ยนื และความเป็นธรรมในสงัคม” อย่างไรก็ดี ร่างกฎหมายการเงนิ 

การคลงัของรฐัดงักล่าวกม็ไิด้ผ่านการพจิารณาของรฐัสภาเพือ่น�ามาบงัคบัใช้ 

เป็นกฎหมายแต่อย่างใด แนวคดิเกีย่วกับวนิยัการเงนิการคลงัของรฐัจงึยงัคง 

มลีกัษณะกระจดักระจาย ทัง้สภาพท่ีเป็นกฎหมายฉบบัต่าง ๆ  และสภาพที่ 

ไม่มีผลบังคับทางกฎหมาย เช่น กรอบเป้าหมายความยั่งยืนทางการคลัง

241  ส�ำนกัวชิำกำร ส�ำนกังำนเลขำธกิำรสภำผูแ้ทนรำษฎร, “กำรอภปิรำยแสดงควำมคดิเหน็และ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับร่ำงรัฐธรรมนูญ (กำรคลังและกำรงบประมำณของรัฐ)”, เอกสำรประกอบ
กำรพิจำรณำสภำขับเคลื่อนกำรปฏิรูปประเทศ, (กรุงเทพมหำนคร: ส�ำนักกำรพิมพ์ ส�ำนักงำน
เลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร) , 2558, หน้ำ 2
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อย่างไรก็ดี ในเวลาต่อมาความพยายามในการก�าหนดให้หลกัการ 

เรื่องวินัยการเงินการคลังปรากฏในกฎหมายระดับสูงสุดก็มีความชัดเจน 

กล่าวคือ วินัยการเงินการคลังได้ถูกน�ามาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รวมถึงมีการตรากฎหมาย 

ในระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเพื่อก�าหนดบทบาทของ 

หน่วยงานในการตรวจสอบ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 รวมถึงการตราพระราชบัญญัต ิ

เพื่อวางกรอบของกฎเกณฑ์ทางวินัยการเงินการคลังไว้เป็นการเฉพาะ 

ได้แก่ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 อีกด้วย

2.1.1 รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 

มาตรา 62 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2560 ก�าหนดให้ “รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด 

เพ่ือให้ฐานะทางการเงนิการคลงัของรฐัมีเสถยีรภาพและมัน่คงอย่างยัง่ยนื 

ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษ ี

ให้เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม

กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมี

บทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการด�าเนินการทางการคลังและงบประมาณ 

ของรัฐ การก�าหนดวินัยทางการคลังด ้านรายได ้และรายจ ่าย 

ทัง้เงนิงบประมาณและเงนินอกงบประมาณ การบรหิารทรพัย์สนิของรฐั

และเงินคงคลัง และการบริหารหนี้สาธารณะ”
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บทบญัญตัข้ิางต้นเป็นการก�าหนดหน้าทีข่องรฐัให้ต้องรกัษาวนิยั

ทางการคลังในการก�าหนดนโยบาย หรือในการด�าเนินการทางการคลัง  

บทบัญญัติดังกล่าวยังก�าหนดให้มีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง

ของรฐัท่ีต้องปฏบิตัติาม โดยเนือ้หาของกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องม ี

บทบัญญัติเกี่ยวกับการด�าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ  

การก�าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้สาธารณะ การก�าหนดวินัยทาง 

การคลังด้านรายจ่ายสาธารณะ ซึ่งต้องครอบคลุมท้ังเงินในงบประมาณ

และเงินนอกงบประมาณ การก�าหนดวินัยทางการคลังด้านการบริหาร

ทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการก�าหนดวินัยทางการคลัง 

ด้านการบริหารหนี้สาธารณะ นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังก�าหนดให้รัฐ 

มหีน้าทีจ่ดัระบบภาษใีห้เกดิความเป็นธรรมอีกด้วย เพือ่ลดความเหล่ือมล�า้

ในทางเศรษฐกิจและสงัคม242 จะเหน็ได้ว่ารฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย  

พทุธศกัราช 2560 ก�าหนดกรอบเน้ือหาของวนัิยการคลงัเอาไว้อย่างกว้าง  

ให้ต้องครอบคลุมรายได้สาธารณะ รายจ่ายสาธารณะทั้งเงินในและ 

เงนินอกงบประมาณ การบรหิารหนีส้าธารณะ การบรหิารทรพัย์สนิของรฐั  

และเงินคงคลัง โดยให้ดุลยพินิจแก่รัฐบาลในการก�าหนดรายละเอียด

ของเนื้อหาแต่ละเรื่องเอาเอง243 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาต่อไปยังมาตรา 278 

พบว่า รัฐธรรมนูญได้ก�าหนดในบทเฉพาะกาลให้หน่วยงานของรัฐตามที่

รัฐมนตรีก�าหนดด�าเนินการจัดท�าร่างกฎหมายที่จ�าเป็น ซึ่งประกอบด้วย 

“กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัวนัิยการเงนิการคลงั” โดยต้องให้แล้วเสรจ็และ

เสนอต่อสภานติบิญัญตัแิห่งชาตภิายในสองร้อยสีส่บิวนันบัแต่ประกาศใช้

242  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หน้ำ 190
243  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 192
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รัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2560244

การท่ีรัฐธรรมนูญก�าหนดเนื้อหาของวินัยทางการคลังไว้ 

อย่างกว้างเพื่อเปิดช่องให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้ดุลยพินิจในการก�าหนด 

รายละเอียดของเน้ือหาเองนั้น แม้จะมีข้อดีในด้านความยืดหยุ่นและ 

ความคล่องตัวในการก�าหนดเนื้อหาวินัยทางการคลังให้เหมาะสมกับ

สถานการณ์และข้อเท็จจริงในระหว่างการบริหารประเทศ เช่น กรณี 

การแพร่ระบาดของโรคตดิเชือ้ไวรสัโคโรน่า 2019 (Covid-19) จนน�ามาสู่ 

การแก้ไขประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ 

ทัง้ในเรือ่งการขยายสดัส่วนการตัง้งบกลาง รายการส�ารองจ่ายกรณฉีกุเฉนิ

หรือจ�าเป็นจากร้อยละ 2-3.5 ขึ้นไปเป็นร้อยละ 2-7.5 และการปรับลด

สัดส่วนงบประมาณช�าระคืนต้นเงินกู้ลงจากร้อยละ 2.5-3.5 ของวงเงิน

งบประมาณโดยรวมในแต่ละปีลดเหลอืร้อยละ 1.5-3.5245 นัน้ สะท้อนถงึ 

การใช้ดุลยพินิจของฝ่ายบริหารเพื่อรับมือกับสถานการณ์ที่ไม่ปกติ  

การที่รัฐธรรมนูญให้ดุลยพินิจแก่ฝ่ายบริหารไว้อย่างกว้างเช่นนี้ท�าให้

เกิดความยืดหยุ่นและคล่องตัว แต่ในขณะเดียวกันการให้ดุลยพินิจ 

แก่ฝ่ายบริหารอาจเป็นช่องทางการลดทอนความเคร่งครัดของวินัย 

ทางการคลงัได้ทนัทีทันใดเช่นกนั โดยเฉพาะหากรฐับาลต้องการผลกัดนั

244  มำตรำ 278 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560 “ให้คณะรัฐมนตรีดด�ำเนินกำร 
ให้หน่วยงำนของรฐัทีค่ณะรฐัมนตรกี�ำหนดด�ำเนนิกำรให้จดัท�ำร่ำงกฎหมำยทีจ่�ำเป็นตำมมำตรำ 58  
มำตรำ 62 และมำตรำ 63 ให้แล้วเสรจ็และเสนอต่อสภำนติบิญัญตัแิห่งชำตภิำยในสองร้อยสีส่บิวนั 
นับแต่วันประกำศใช้รัฐธรรมนูญนี้ และให้สภำนิติบัญญัติแห่งชำติพิจำรณำให้แล้วเสร็จภำยใน 
หกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่ำงพระรำชบัญญัตินั้น...”
245  ประกำศคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลังของรัฐ เรื่อง ก�ำหนดสัดส่วนต่ำง ๆ  
เพื่อเป็นกรอบวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2563
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นโยบายทีห่วงัผลทางการเมอืงระยะสัน้หรือประชานยิม เช่น การทบทวน

แผนการคลงัระยะปานกลางของคณะกรรมการนโยบายการเงนิการคลงั 

ของรัฐถึงสองคร้ังใน พ.ศ. 2567 เพื่อรองรับการก่อหนี้สาธารณะ 

ในการด�าเนินนโยบายแจกเงินดิจิทัลวอลเล็ตของรัฐบาล246 ย่อมส่ง 

ผลกระทบต่อเสถียรภาพความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ และ 

เป็นสิง่ทีไ่ม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์เรือ่งวนิยัทางการคลงัตามรฐัธรรมนญู

2.1.2 กฎหมายท่ีเกีย่วข้องกับวินัยทางการเงนิการคลัง 
ของรฐั

กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัวนิยัการเงนิการคลงัของรัฐ จะกล่าวถงึ 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 และ 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561

(1) พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561

พระราชบัญญตัวินิยัการเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 ก�าหนด

หลกัการและหลกัเกณฑ์ในการด�าเนนินโยบายทางการคลงัและมาตรการ

ทางการคลงัต่าง ๆ  ซึง่มผีลใช้บงัคับกับทัง้ในระดบันโยบายทางการคลงัและ

การด�าเนินการทางการคลงั กล่าวคอื กฎหมายฉบบันีใ้ช้บงัคบัครอบคลมุ

หน่วยงานของรัฐทุกประเภทที่จะต้องด�าเนินการตามกรอบวินัยการเงิน

การคลังท่ีได้บัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับนี้ จึงส่งผลให้ในการด�าเนินการ

ทางการคลงั ไม่ว่าจะเป็นการจดัเก็บรายได้สาธารณะ การใช้จ่ายเงนิแผ่นดนิ  
246  แผนกำรคลงัระยะปำนกลำง (ปีงบประมำณ 2569 - 2572), คณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงนิ
กำรคลังของรัฐ, ธันวำคม 2567
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รวมท้ังการก่อหนี้สาธารณะ หน่วยงานของรัฐทั้งหลายนอกจากต้อง

พจิารณากฎหมายแต่ละฉบบั เช่น ประมวลรษัฎากร พระราชบญัญตัวิธิกีาร 

งบประมาณ พ.ศ. 2561 แล้ว จะต้องพิจารณาและปฏิบัตติามหลกัเกณฑ์ 

ทีพ่ระราชบญัญตัวินิยัการเงนิการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก�าหนดไว้ควบคู ่

ไปด้วย247 นอกจากน้ี พระราชบัญญตัวินิยัการเงินการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561  

ยังมีลักษณะเป็นกฎหมายกลางเกี่ยวกับการรักษาวินัยการเงินการคลัง  

มบีทบญัญตัเิชือ่มโยงไปยงักฎหมายเฉพาะในแต่ละเรือ่งหลายฉบบัด้วยกัน  

เช่น กรณีการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐ 

ทีบ่ญัญติัให้ปฏิบตัติามกฎหมายว่าด้วยการจดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพัสด ุ

ภาครัฐ หรือกรณีการขอจัดตั้ง การบริหารการประเมินผล การรวมหรือ 

ยุบเลิกทุนหมุนเวียนก็ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการบริหาร

ทุนหมุนเวียน248

นอกจากนี ้พระราชบญัญติัวนัิยการเงินการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561  

ยงัเป็นกฎหมายทีม่ขีอบเขตการบงัคบัใช้ทีก่ว้างมาก เนือ่งจากเนือ้หาของ

กฎหมายครอบคลุมไปถงึระดบันโยบายทางการคลงัหรือการกระท�าทาง

รฐับาล และระดับด�าเนินการทางการคลงั ผูต้้องปฏบัิตติามกฎหมายฉบับนี้ 

จงึครอบคลมุฝ่ายบรหิารทัง้ระดบัรฐัมนตร ีและฝ่ายปกครอง เช่น เจ้าหน้าที่

รัฐอืน่ ๆ  ด้วย ตวัอย่างเช่น การก�าหนดมาตรการในการรกัษาวินยัทางการคลงั 

เพ่ือรักษาความยั่งยืนในหลายประการ เช่น มาตรา 50 (1) ก�าหนดให้

247  สุปรียำ แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง ภาคงบประมาณแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หน้ำ 193
248 ภทัรวรนิทร์ บญุช,ู ปัญหาการควบคมุตรวจสอบวนิยัการเงนิการคลังของรฐัภายใต้รฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2560, วิทยำนพินธ์, นติศิำสตรดษุฎบัีณฑิต, ธรรมศำสตร์, 
2562,  หน้ำ 275



250 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐสามารถประกาศก�าหนด 

สัดส่วนหนี้สาธารณะคงค้างต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)  

ต้องไม่เกินร้อยละ 70249 ดังนั้น นอกจากตัวช้ีวัดทางเศรษฐกิจจะเป็น

แนวทางในการด�าเนินนโยบายทางการคลังให้สอดคล้องกับสถานการณ์

ทางเศรษฐกิจของประเทศแล้ว ตัวชีวั้ดดงักล่าวยงัมสีถานะในทางกฎหมาย

ด้วย ส่งผลให้รฐัต้องปฏบิตัแิละด�าเนนิการให้สอดคล้องกับวนิยัทางการคลงั 

ดังกล่าว แต่ทั้งนี้ แม้จะน�ากรอบความยั่งยืนทางการคลังมาบัญญัติ

ไว้ในกฎหมาย แต่ก็ไม่มีความเคร่งครัดแต่อย่างใด เนื่องจากอ�านาจ 

ในการก�าหนดหรอืแก้ไขกรอบความยัง่ยนืทางการคลังเหล่านี ้เป็นอ�านาจ

ของคณะกรรมการนโยบายทางการเงินการคลังของรัฐซึ่งกรรมการ 

โดยส่วนใหญ่มาจากฝ่ายบริหารอยู่แล้ว250

(2)  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว ่าด ้วย 

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

เป็นกฎหมายที่มีลักษณะเป็นกรอบในการด�าเนินนโยบายทางการคลัง 

และกรอบการด�าเนินการทางกฎหมาย โดยมีลักษณะเช่นเดียวกับ 

249  ประกำศคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลังของรัฐ เรื่อง ก�ำหนดกรอบในกำรบริหำร 
หนี้สำธำรณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564
250  มำตรำ 10 ของพระรำชบญัญตัวิินัยกำรเงนิกำรคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 “ให้มคีณะกรรมกำร

คณะหนึง่เรยีกว่ำ “คณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงนิกำรคลงัของรฐั” ประกอบด้วย นำยกรฐัมนตรี 

เป็นประธำนกรรมกำร รฐัมนตรว่ีำกำรกระทรวงกำรคลงัเป็นรองประธำนกรรมกำร ปลดักระทรวง 

กำรคลัง เลขำธิกำรคณะกรรมกำรพัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ ผู้อ�ำนวยกำร 

ส�ำนักงบประมำณ และผู้วำ่กำรธนำคำรแห่งประเทศไทย เป็นกรรมกำร”
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กฎหมายว่าด ้วยความรับผิดชอบด้านการคลังของต่างประเทศ  

(Fiscal Responsibility Law : FRLs) ในขณะทีพ่ระราชบญัญติัประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 เป็นกรอบในทาง

กฎหมายเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุม 

ตรวจสอบเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง ให้บริหาร 

การเงินการคลังของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ และเป็นไปตามกฎหมาย 

ระเบียบ ข้อบังคับหรือข้อก�าหนดอื่นใด หากเจ้าหน้าที่ผู้ใดฝ่าฝืนก็จะน�า

มาสู่การลงโทษทางปกครอง อันเป็นการป้องปรามการกระท�าความผิด

ของเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ด้านการบริหารการเงินการคลังท่ีอาจน�าไปสู่

การทุจริตหรือการก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ251

(3) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณเป็นการวางหลักเกณฑ ์

เกี่ยวกับการจัดท�างบประมาณ การบริหารงบประมาณรายจ่าย  

การควบคุมงบประมาณ รวมถึงการประเมนิผลและการรายงานการใช้จ่าย 

งบประมาณ เพือ่ให้กระบวนการจดัสรรงบประมาณของประเทศมลีกัษณะ

ทีมุ่ง่เป้าหมายและผลสมัฤทธิข์องงบประมาณเป็นส�าคญั และเพือ่ให้เกดิ

ประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณยิ่งขึ้น

ในส่วนของวินัยทางการคลังปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. 2561 หลายส่วน เช่น การก�าหนดให้การจัดท�า  

การบรหิารงบประมาณ การควบคมุงบประมาณต้องสอดคล้องกบักฎหมาย

251  ภัทรวรินทร์ บุญชู, ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐภายใต้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, อ้างแล้ว, หน้ำ 273



252 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

วินัยทางการเงินการคลังของรัฐ252 การกู้ยืมเงินเพื่อชดเชยการขาดดุล

งบประมาณต้องสอดคล้องกับกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐและ

กฎหมายการบริหารหน้ีสาธารณะ253 หรือการให้รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง 

มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการก�ากับหรือควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของ

หน่วยรบังบประมาณให้มกีารใช้จ่ายงบประมาณภายในวงเงนิงบประมาณ

รายจ่ายท่ีได้รับจัดสรรตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

อย่างเคร่งครัด254

2.2 หน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับหลักวินัยกำรเงิน 
กำรคลัง

หากพิจารณาหน่วยงานของรัฐเฉพาะตามพระราชบัญญัต ิ

วนิยัการเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 พบว่า มหีน่วยงานท่ีเกีย่วข้องกบั

การด�าเนินการด้านวินัยการเงินการคลังในประเทศไทยหลายหน่วยงาน  

ตั้งแต่ “คณะรัฐมนตรี”255 “หน่วยงานของรัฐ” ประกอบด้วย  

“ส่วนราชการ รฐัวสิาหกจิ หน่วยงานของรฐัสภา ศาลยตุธิรรม ศาลปกครอง 

ศาลรฐัธรรมนญู องค์กรอสิระตามรฐัธรรมนญู องค์กรอยัการ องค์การมหาชน 

กองทุนหมุนเวียนท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

รวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐตามที่กฎหมายก�าหนด”256

252  มำตรำ 6 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
253  มำตรำ 11 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
254  มำตรำ 38 พระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
255  มำตรำ 9 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
256  มำตรำ 4 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
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กฎหมายยังได ้ก�าหนดให้มี “คณะกรรมการนโยบาย 

การเงินการคลังของรัฐ”257 เพื่อก�าหนดวินัยการเงินการคลังเพิ่มเติม 

จากทีบ่ญัญตัไิว้แล้วในพระราชบญัญัตนิีห้รอืในกฎหมายอืน่258 นอกจากนี้  

หากมีการกระท�าผิดวินัยการเงินการคลังของรัฐยังมีส�านักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดนิเข้ามาเกีย่วข้อง เพ่ือให้การสัง่ลงโทษทางปกครอง

เป็นไปตามกฎหมายประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ259

2.3 ข้อสังเกตเกี่ยวกับหลักวินัยกำรเงินกำรคลัง 
และหลักวินัยทำงงบประมำณและกำรคลัง

ในประเทศไทยถ้อยค�าวินัยการเงินการคลังและวินัยทาง 

งบประมาณและการคลัง ปรากฏอยู่บ่อยครั้งในการบริหารทางการคลัง 

และงบประมาณของรัฐ อย่างไรก็ดี วินัยทางการคลังมีความหมาย 

สื่อไปในลักษณะของหลักการซ่ึงก�าหนดแนวทางการบริหารการคลัง 

เพือ่รกัษาดลุยภาพระหว่างรายได้และรายจ่ายของรฐับาล โดยรวมไปถงึ 

การควบคุมการก่อหนี้สาธารณะของรัฐบาลให้อยู่่ในระดับที่เหมาะสม

กบัขดีความสามารถของรฐับาลในการจดัหารายได้เพือ่ชดเชยการก่อหนี้

สาธารณะโดยไม่ก่อให้เกิดภาระทางการคลังต่องบประมาณในอนาคต 

รวมตลอดไปจนถึงการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปอย่างเหมาะสม  

มีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎหมายการคลัง 

ต่าง ๆ ซึ่งสะท้อนนัยทั้งในทางเศรษฐศาสตร์และทางกฎหมาย แตกต่าง

จากวินัยทางงบประมาณและการคลังมีความหมายสื่อไปในลักษณะ 

257  มำตรำ 10 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
258  มำตรำ 11 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
259  มำตรำ 80 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
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ของการเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย ที่ว่าด้วยข้อก�าหนดมิให้ผู้มีหน้าที่ 

หรือส่วนเกี่ยวข้องในการรับ การเบิก การสั่งจ่าย การใช้ประโยชน์  

การเกบ็รกัษา การจัดการซ่ึงเงนิทองและทรพัย์สนิตลอดจนผลประโยชน์อืน่ ๆ   

อันเก่ียวกับการคลงัสาธารณะ และการจดัซ้ือจดัจ้างและการบรหิารพสัดุ

ภาครัฐฝ่าฝืนต่อบรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมายเหล่านั้น ซึ่งสะท้อนนัย

ทางกฎหมายในลักษณะของการเป็นมาตรทางกฎหมายเพียงอย่างเดียว 

โดยไม่ได้ค�านงึถงึนยัทางเศรษฐศาสตร์การคลงัเท่ากบัวนิยัทางการคลงั260

3. หลักความคุ้มค่า

หลักความคุ้มค่าในประเทศไทย ประกอบด้วยการน�าเสนอ

เนื้อหา ดังนี้ (3.1) วัตถุประสงค์ (3.2) กรอบทางกฎหมาย และ (3.3) 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับหลักความคุ้มค่า ประกอบด้วย

3.1 วัตถุประสงค์ของหลักควำมคุ้มคำ่

การประเมินความคุ ้มค่า หมายถึง การประเมินผลงาน 

การด�าเนินภารกิจของภาครัฐว่าสามารถสร้างผลผลิตและผลลัพธ ์

ได้ตรงตามวัตถุประสงค์ที่ก�าหนดไว้ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงใดและ

มีผลประโยชน์ที่สมดุลกับทรัพยากรที่ใช้หรือไม่ ทั้งนี้ ผลลัพธ์ที่เกิดข้ึน

อาจเป็นได้ทั้งส�าเร็จที่พึงประสงค์ และผลกระทบในทางลบที่เกิดขึ้น 

แก่ประชาชน สังคม หรือผู้รับบริการที่เป็นกลุ่มเป้าหมาย ทั้งที่สามารถ

260  ภัทรวรินทร์ บุญชู, ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐภายใต้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, อ้างแล้ว, หน้ำ 273
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ค�านวณเป็นตวัเงินได้และไม่สามารถค�านวณเป็นเงนิได้ โดยมวีตัถปุระสงค์ 

ดังนี้261

(1) เพือ่ประเมนิว่าการปฏิบติัภารกจิ มปีระสทิธภิาพ ประสทิธผิล 

และได้ก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อประชาชนและภาครัฐ  

มากหรือน้อยกว่าค่าใช้จ่าย และผลเสียที่เกิดขึ้นเพียงใด

(2) เพื่อเป็นข้อมูลส�าหรับส่วนราชการใช้ในการทบทวนและ 

จดัล�าดบัความส�าคญัในการเลอืกปฏบิตัภิารกิจ หรอืเป็นข้อมลู 

ส�าหรบัรฐับาลเพือ่พจิารณายบุเลกิภารกิจ รวมทัง้ปรบัปรุง

วิธีการปฏิบัติให้มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น

(3) เพ่ือเป็นแนวทางในการพิจารณาจัดตั้งงบประมาณของ 

ส่วนราชการในปีต่อไป

3.2 กรอบทำงกฎหมำยของหลักควำมคุ้มคำ่

แนวคดิการบริหารจดัการภาครฐัแนวใหม่น�ามาสู่การประกาศ

ใช้แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2546-2550)  

เพือ่เป็นกรอบแนวทางในการพฒันาระบบราชการไทย โดยมเีป้าประสงค์

หลัก 4 ประการ คือ การพัฒนาคุณภาพการให้บริการประชาชนท่ีดีขึ้น  

การปรับบทบาท ภารกิจ และขนาดให้มีความเหมาะสม การยกระดับ 

ขดีความสามารถและมาตรฐานการท�างานให้อยูใ่นระดับสงูและเทยีบเท่า 

เกณฑ์สากล และการตอบสนองต่อการบริหารปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย 

261  ส�ำนกังำนคณะกรรมกำรพฒันำกำรเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชำต,ิ คูม่อืกำรประเมนิควำมคุม้ค่ำ 
กำรปฏบิตัภิำรกจิภำครฐั (ฉบบัปรับปรงุ พ.ศ. 2553), กรุงเทพฯ: ส�ำนกันำยกรัฐมนตรี, 2553, หน้ำ 4 
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(1) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546

จากแนวคดิการบรหิารจดัการภาครฐัแนวใหม่ น�ามาสูก่ารตรา

พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ี  

พ.ศ.2546262 ซึ่งได้ก�าหนดหลักเกณฑ์ และวิธีการในการปฏิบัติงาน

ของส่วนราชการเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ และสามารถวัดความคุ้มค่า 

ในการปฏิบัติภารกิจ โดยก�าหนดให้ส่วนราชการต้องปฏิบัติตามหลัก 

ความคุ้มค่าที่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกัน โดยมีมาตราที่เกี่ยวข้อง ได้แก่

มาตรา 21 “ส่วนราชการต้องจดัท�าบญัชีต้นทนุในงานบรกิาร

สาธารณะแต่ละประเภท และรายจ่ายต่อหน่วยของบริการสาธารณะ 

เพื่อการเปรียบเทียบความคุ้มค่าระหว่างปัจจัยน�าเข้ากับผลลัพธ ์

ที่เกิดขึ้น ซึ่งหากรายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะของ 

ส่วนราชการใด สูงกว่ารายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะ 

ประเภทเดียวกันของส่วนราชการอื่น ส่วนราชการนั้นต้องจัดท�าแผน 

การลดรายจ่ายต่อหน่วย เพื่อด�าเนินการปรับปรุงการท�างานต่อไป”

มาตรา 22 “ให้ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ และส�านักงบประมาณร่วมกันจัดให้มีการประเมิน

ความคุ้มค่าในการปฏิบัติภารกิจของรัฐที่ส่วนราชการด�าเนินการอยู่  

262  พระรำชกฤษฎกีำว่ำด้วยหลกัเกณฑ์และวธีิกำรบรหิำรกิจกำรบ้ำนเมอืงทีด่ ีพ.ศ.2546 ตรำขึน้ 
ตำมเงื่อนไขของมำตรำ 3/1 วรรคท้ำยแห่งพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน  
(ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 เพื่อใช้เป็นเครื่องมือผลักดันแผนยุทธศำสตร์กำรพัฒนำระบบรำชกำรไทย
ไปสู่กำรปฏิบัติให้บรรลุเปำ้ประสงค์
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เพื่อรายงานคณะรัฐมนตรีส�าหรับเป็นแนวทางในการพิจารณาว่า 

ภารกิจใดสมควรจะได้ด�าเนินการต่อไปหรือยุบเลิก และเพื่อประโยชน์

ในการจดัตัง้งบประมาณของส่วนราชการในปีต่อไป ทัง้นี ้ตามระยะเวลา

ที่คณะรัฐมนตรีก�าหนด

ในการประเมนิความคุม้ค่าตามวรรคหน่ึง ให้ค�านึงถงึประเภท

และสภาพของแต่ละภารกิจ ความเป็นไปได้ของภารกิจหรือโครงการ 

ทีด่�าเนนิการ ประโยชน์ท่ีรฐัและประชาชนจะพงึได้และรายจ่ายทีต้่องเสีย

ไปก่อนและหลังที่ส่วนราชการด�าเนินการด้วย

ความคุ้มค่าตามมาตรานี้ ให้หมายความถึงประโยชน์หรือ 

ผลเสียทางสังคม และประโยชน์หรือผลเสียอื่น ซึ่งไม่อาจค�านวณ 

เป็นตัวเงินได้ด้วย”

มาตรา 23 “การจัดซื้อจัดจ้างจะต้องกระท�าโดยเปิดเผยและ 

เที่ยงธรรม โดยจะต้องชั่งน�้าหนักถึงประโยชน์และผลเสียต่อสังคม 

ภาระต่อประชาชน คุณภาพ วัตถุประสงค์ที่จะใช้ราคา และประโยชน์

ระยะยาวของส่วนราชการ ซึ่งมิใช่ถือราคาต�่าลงเป็นเกณฑ์อย่างเดียว  

แต่ค�านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าในระยะยาวท่ีจะท�าให้ต้นทุน 

การบริการสาธารณะต�่าลงได้ โดยจะต้องมีการปรับปรุงระเบียบว่าด้วย

การพัสดุเพื่อให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว”

ทั้งนี้ การประเมินความคุ้มค่าตามมาตรา 22 จะมุ่งเน้น263

263  กำรประเมินควำมคุ้มค่ำ: คู่มือเทคนิคและวิธีกำรบริหำรจัดกำรสมัยใหม่ตำมแนวทำง 
กำรบริหำรกิจกำรบำ้นเมืองที่ดี, ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรพัฒนำระบบรำชกำร, หนำ้ 2 
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ก. การปฏบิตัภิารกจิของกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงาน

อื่น ๆ ของรัฐท่ีอยู่ในก�ากับของราชการฝ่ายบริหาร (โดยไม่รวมองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น) ที่ปฏิบัติตามแผนงาน โครงการอันเกี่ยวเนื่องกับ

พันธกิจ และยุทธศาสตร์ระดับกระทรวงและระดับชาติ

ข. ผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholders) ของการปฏิบัติภารกิจ 

คือ ข้าราชการ อันประกอบด้วย พนักงาน ลูกจ้าง ผู้ปฏิบัติงานในส่วน

ราชการ ประชาชน ซึ่งเป็นทั้งผู้บริโภคโดยตรงและโดยอ้อม และยังเป็น

ผู้จ่ายภาษีให้กับรัฐ

ค. ความเป็นไปได้ของภารกจิและโครงการทีด่�าเนนิการ นัน่คอื 

• ประโยชน์ที่พึงได้รับทั้งทางตรงและทางอ้อม ตลอดจน 

ที่สามารถค�านวณเป็นตัวเงินได้ และไม่สามารถ 

ค�านวณเป็นตัวเงินได้

• ต้นทนุหรอืค่าใช้จ่าย ทัง้ทางตรงและทางอ้อม ทีส่ามารถ

ค�านวณเป็นตวัเงนิได้ และไม่สามารถค�านวนเป็นตวัเงนิได้ 

ในส่วนของต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายจะต้องพิจารณาทั้งก่อน 

การด�าเนินการและภายหลังการด�าเนินการ

ความคุ ้มค่าจะหมายถึงการใช้และพัฒนาบริหารจัดการ

ทรัพยากร ทั้งคน เงิน เครื่องมือ และเทคโนโลยี เพื่อให้เกิดประโยชน์

สูงสุด สอดคล้องกับเป้าหมายที่วางไว้ นั้นคือ ความมีประสิทธิผล 

และประสทิธภิาพ คอื การประหยดั ท�าให้มลูค่าของผลผลติหรอืประโยชน์
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ที่เกิดขึ้นสูงกว่าค่าใช้จ่ายหรือต้นทุน รวมทั้งจะต้องมีความสามารถ 

ในการแข่งขนัเพือ่ให้องค์กรด�ารงอยู่ได้ในระยะยาวภายใต้สภาพแวดล้อม

ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา

(2) พระราชบญัญตัวิินยัการเงนิการคลังของรฐั พ.ศ. 2561

มาตรา 7 “การกูเ้งนิ การลงทุน การตรากฎหมาย การออกกฎ  

หรือการด�าเนินการใด ๆ ของรัฐที่มีผลผูกพันทรัพย์สินหรือก่อให้เกิด

ภาระทางการเงินการคลังแก่รัฐ ต้องพิจารณาความคุ้มค่า ต้นทุน  

และผลประโยชน์ เสถียรภาพและความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม  

ตลอดจนความยั่งยืนทางการคลังของรัฐด้วย”

มาตรา 9 “คณะรัฐมนตรีต้องรักษาวินัยในกิจการที่เกี่ยวกับ

เงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติน้ีอย่างเคร่งครัดในการพิจารณาเรื่อง

ที่เก่ียวกับนโยบายการคลัง การจัดท�างบประมาณ การจัดหารายได้  

การใช้จ่าย การบริหารการเงินการคลัง และการก่อหนี้ คณะรัฐมนตรี 

ต้องพิจารณาประโยชน์ที่รัฐหรือประชาชนจะได้รับ ความคุ้มค่า และ

ภาระการเงนิการคลังท่ีเกดิข้ึนแก่รฐั รวมถึงความเสีย่งและความเสยีหาย

ที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างรอบคอบ”

(3) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีบทบัญญัติ 

ที่เกี่ยวข้องกับหลักความคุ้มค่า ดังนี้ 
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มาตรา 7 “ให้หน่วยรับงบประมาณใช้จ่ายงบประมาณ 

ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายอย่างเคร่งครัด โดยต้องเป็นไป

อย่างมปีระสทิธภิาพสูงสดุเพือ่ประโยชน์ของประเทศชาตแิละประชาชน 

เป็นส�าคัญ”

มาตรา 23 “การจัดท�างบประมาณต้องค�านึงถึงประมาณการ

รายรับและฐานะทางการคลังของประเทศ ความจ�าเป็นในการพัฒนา

ประเทศตามยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในและภายนอกประเทศ ความเป็นธรรม 

ทางสังคม นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหน่วยรับงบประมาณ  

เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณและ 

เกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหารจัดการภาครัฐ”

(4) พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้าง พ.ศ. 2560

พระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้าง พ.ศ. 2560 มีวัตถุประสงค์

เพ่ือให้การด�าเนินการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐมีกรอบ 

การปฏบัิตงิานท่ีเป็นมาตรฐานเดยีวกนั โดยการก�าหนดเกณฑ์มาตรฐานกลาง 

เพื่อให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งน�าไปใช้เป็นหลักปฏิบัติ โดยมุ่งเน้น

การเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณชนให้มากที่สุด เพื่อให้เกิดความโปร่งใส 

และเปิดโอกาสให้มกีารแข่งขนัอย่างเป็นธรรม มีการด�าเนนิการจดัซ้ือจดัจ้าง 

ทีค่�านงึถงึวตัถปุระสงค์ของการใช้งานเป็นส�าคญัซึง่จะก่อให้เกดิความคุม้ค่า 

ในการใช้จ่ายเงิน มีการวางแผนการด�าเนินงานและมีการประเมินผล 

การปฏบิตังิานซึง่จะท�าให้การจดัซือ้จดัจ้างมปีระสิทธภิาพและประสิทธผิล 

รวมทั้งเพื่อให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล
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หลักความคุ้มค่าข้างต้นปรากฏในบทบัญญัติ ดังนี้ 

มาตรา 6 “เพื่อให้การปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและ 

การบริหารพัสดุโดยใช้เงินงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  

เกดิความคุม้ค่าต่อภารกจิของรฐั และป้องกนัปัญหาการทุจรติ ให้หน่วยงาน 

ของรฐัปฏิบติัตามแนวทางของพระราชบัญญตันิี ้และกฎกระทรวง ระเบยีบ 

และประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้”

3.3 หน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับหลักควำมคุ้มคำ่

จากบทบัญญัติมาตรา มาตรา 22 ของพระราชกฤษฎีกา 

ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546  

ได้ก�าหนด “ให้ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ และส�านักงบประมาณร่วมกันจัดให้มีการประเมิน 

ความคุ้มค่าในการปฏิบัติภารกิจของรัฐที่ส่วนราชการด�าเนินการอยู่  

เพื่อรายงานคณะรัฐมนตรี...” ดังนั้น หน่วยงานที่เก่ียวข้องเบื้องต้น 

ในการด�าเนนิเรือ่งหลกัความคุ้มค่า ได้แก่ ส�านกังบประมาณ และส�านกังาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

3.3.1 ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหง่ชาติ

ส�านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ  

(สศช.) ได้พัฒนากรอบความคิดและตัวชี้วัดการประเมินความคุ้มค่า  

รวมท้ังจัดท�าแนวทางการประเมินความคุ้มค่าในช่วง พ.ศ. 2547-2548 

จากนั้นได้ขยายผลการน�าแนวทางการประเมินความคุ้มค่าไปใช้โดยเริ่ม 
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จากการประเมินความคุ้มค่าการปฏิบัติภารกิจ พ.ศ. 2549 ของ สศช.  

เพ่ือทดสอบเครือ่งมอืทีพ่ฒันาขึน้ ต่อมาใน พ.ศ. 2550-2551 ได้ขยายผล

ในกระทรวงน�าร่อง 3 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวง

สาธารณสุข และกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นตัวแทนกลุ่มกระทรวง 

ด้านเศรษฐกจิ ด้านสังคม และด้านบรหิารความมัน่คงและการต่างประเทศ 

ตามการแบ่งกลุ่มของส�านักงาน ก.พ.ร. และใน พ.ศ. 2552-2553  

ได้ขยายการประเมินให้ครอบทั้ง 20 กระทรวง264

3.3.2 ส�านักงบประมาณ

ส�านกังบประมาณได้ด�าเนนิการจดัท�าเครือ่งมอืวเิคราะห์ระดบั

ความส�าเรจ็ของการด�าเนนิงานจากการใช้จ่ายงบประมาณ (Performance 

Assessment Rating Tool: PART) เพ่ือใช้ในกระบวนการงบประมาณ 

ทัง้ระบบ ให้เป็นเครือ่งมอืของหน่วยงานภาครฐัใช้ในการประเมนิผลงาน 

ด้วยตนเอง (Self-Assessment) โดยส�านกังบประมาณจะท�าหน้าท่ีวเิคราะห์

ผลการประเมนิ (Assessor) ของหน่วยงานภาครฐัในแต่ละปีงบประมาณ

เพือ่น�าผลจากการประเมนิไปใช้ประกอบการตดัสนิใจในกระบวนการจดัท�า 

งบประมาณ และเป็นตวัช้ีวดัหนึง่ในการประเมนิความคุม้ค่าในการปฏบิติั

ภารกิจของรฐัตามมาตรา 22 ของพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และ

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546265

264  ส�ำนักงำนคณะกรรมกำรพัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ,  คู่มือการประเมิน 
ความคุม้ค่าในการปฏบิตัภิารกจิภาครฐั (ฉบบัปรบัปรงุ พ.ศ. 2553), ส�ำนกันำยกรฐัมนตร,ี 2553 
265  หนังสือส�ำนักงบประมำณ ที่ นร 0712.2/2527 เรื่อง กำรวิเครำะห์ระดับควำมส�ำเร็จของ
กำรด�ำเนินงำนจำกกำรใช้จำ่ยงบประมำณของหน่วยงำนภำครัฐ ปีงบประมำณ พ.ศ. 2551 
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นอกจากส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติและส�านักงบประมาณแล้ว หน่วยงานอื่น ๆ ท่ีเก่ียวข้อง

กับหลักความคุ้มค่า เช่น ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

3.3.3 ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ท�าหน้าที่ตรวจสอบ 

ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงาน โดยก�าหนดนิยามไว้ว่า  

“การตรวจสอบการด�าเนินงานของหน่วยรับตรวจเพื่อแสดงความเห็น 

ว่าเป็นไปโดยประหยัด คุ้มค่า เกิดผลสัมฤทธิ์ และมีประสิทธิภาพ  

ตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก�าหนดไว้หรือไม่ และเพื่อจัดท�า 

ข้อเสนอแนะให้แก่หน่วยรบัตรวจ ในการเพ่ิมผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธิภาพ

ในการด�าเนินงานของหน่วยรับตรวจ”266  โดยหนึ่งในวัตถุประสงค์ของ 

การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงานข้างต้น ได้แก่ 

มุ ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความประหยัด และ 

ความคุ้มค่า267

266  ประกำศคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์มำตรฐำนเกี่ยวกับกำรตรวจเงิน
แผ่นดิน: ขั้นตอนกำรปฏิบัติงำนตรวจสอบของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, ส�ำนักงำนกำร
ตรวจเงินแผ่นดิน, 2562, หน้ำ 18
267  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 22
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จากการพิจารณาภาพรวมเรื่องวินัยการเงินการคลังและ 

ความคุ้มค่าในประเทศไทย พบว่า ปรากฏแนวคิดในเรื่องดังกล่าว 

ทั้ง 2 กรณี ได้มีการบัญญัติไว้ในกฎหมายหลายฉบับ และมีหน่วยงาน 

ทีเ่ก่ียวข้องในการจัดท�า ตดิตาม ประเมนิถงึการปฏิบติัตามวนิยัการเงนิการคลงั 

และความคุ้มค่าอีกหลายหน่วยงาน อย่างไรก็ดี วินัยการเงินการคลัง 

และความคุ้มค่าได้รับการปฏิบัติหรือด�าเนินการตามอย่างสอดคล้องกับ

เจตนารมณ์ของหลักการ ทั้งในทางสากลหรือภายในประเทศเพียงใด  

จะท�าการน�าเสนอในการศึกษาบทต่อ ๆ ไป 
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บทที่ 5
ปัญหำและควำมทำ้ทำย 
ของกระบวนกำรงบประมำณ 
ภำยใต้หลักวินัยกำรเงินกำรคลัง
และหลักควำมคุ้มคำ่ 
ของประเทศไทย

กระบวนการงบประมาณ หลักวินัยการเงินการคลัง และ 

หลักความคุ้มค่ามีความสัมพันธ์ซ่ึงกันและกัน เดิมทีกระบวนการ 

งบประมาณมีการจัดท�าและบริหารโดยฝ่ายบริหาร ภายใต้กฎหมาย 

งบประมาณที่ถูกพิจารณาอนุมัติโดยฝ่ายนิติบัญญัติและถูกติดตาม 

ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณโดยองค์กรทีม่อี�านาจหน้าที ่ในเวลาต่อมา 

ได้เกิดการพัฒนาแนวคิดเรื่องวินัยทางการคลังเพ่ือให้การคลังและ 

งบประมาณมีความยั่งยืน โดยปรากฏทั้งแนวปฏิบัติและการวางกรอบ 

ทางกฎหมายวนิยัทางการคลงั เน่ืองจากแม้กระบวนการงบประมาณจะมี 

ขั้นตอน หลักการพื้นฐาน และกฎหมายเกี่ยวข้องเพ่ือเป็นกรอบก�าหนด 

การด�าเนินการเกี่ยวกับงบประมาณให้เป็นระบบระเบียบ แต่รัฐบาล 
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ก็มีแนวโน้มที่จะใช้งบประมาณอย่างไม่ระมัดระวัง การวางกรอบวินัย

ทางการคลังจึงเป็นสิ่งที่มีความส�าคัญมากข้ึน ในขณะเดียวกันแนวคิด 

เรือ่งหลกัความคุม้ค่าได้ถกูประยกุต์ใช้กบัการด�าเนินการทางงบประมาณ

เพื่อให้เงินภาษีของประชาชนและทรัพยากรสาธารณะต่าง ๆ ถูกใช ้

อย่างมีเหตุมีผลมากขึ้น เนื่องจากพื้นฐานของแนวคิดหลักความคุ้มค่า 

คอื การใช้เงนิสาธารณะในฐานะทรัพยากรส่วนรวมให้เกิดความประหยดั 

ความมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลสูงสุด

ปัญหาและความท้าทายของกระบวนการงบประมาณภายใต้

วนิยัทางการคลงัและหลกัความคุม้ค่าในประเทศไทยมข้ีอวพิากษ์วจิารณ์ 

อยู่หลายประการ เช่น พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ  

พ.ศ. 2561 ได้วางกรอบการบังคับใช้อย่างกว้าง มีความยืดหยุ่นสูง 

ท�าให้การบงัคบัใช้ไม่เข้มงวด หรอืกลไกคณะกรรมการวนิยัการเงนิการคลัง 

ของรฐัทีก่�าหนดสดัส่วนของกรรมการและเลขานกุารเฉพาะจากฝ่ายบรหิาร

เท่านัน้ หรอืการใช้งบประมาณในโครงการประชานยิมทีมุ่่งผลทางการเมือง 

ระยะสั้นไม่มีการประเมินความคุ้มค่า (VfM) เพื่อให้เกิดความโปร่งใส  

รวมถงึการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อกระบวนการงบประมาณยงัเป็นไป 

อย่างจ�ากัด ตลอดจนการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

ที่เน้นตรวจสอบความถูกต้องของระเบียบการเงิน มากกว่าการเน้นไปที่

การประเมินความคุ้มค่า

ปัญหาและความท้าทายเกีย่วกบัวนิยัทางการคลงัและความคุม้ค่า 

ของประเทศไทยจึงควรถูกน�ามาศึกษาเปรียบเทียบกับประสบการณ ์

ของต่างประเทศ เนือ่งจากสภาพการเมอืง เศรษฐกจิ สงัคม หรือกระบวนการ
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งบประมาณอาจมีความแตกต่างกันบ้าง แต่ทุกประเทศมีความมุ่งหมาย 

ร่วมกนั คอื การพยายามให้วินยัทางการคลังและความคุม้ค่าเป็นเคร่ืองมอื 

ส่งเสรมิการพฒันากระบวนการงบประมาณเพือ่ให้การคลงัมคีวามยัง่ยนื

เป็นทรัพยากรที่ใช้พัฒนาประเทศได้อย่างต่อเนื่องและเต็มศักยภาพ

ปัญหาและความท้าทายของกระบวนการงบประมาณภายใต้

หลักวินัยการเงินการคลังในหัวข้อนี้ เริ่มจากการจัดท�างบประมาณ (1) 

การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ (2) การบริหารงบประมาณ (3) และ 

การติดตามตรวจสอบการใช้งบประมาณ (4) อย่างไรก็ดี เน่ืองจาก

กระบวนการงบประมาณมีความซับซ้อนและเกี่ยวพันการปฏิบัติ 

และหน่วยงานจ�านวนมาก การวิเคราะห์ในงานชิ้นนี้จึงท�าการศึกษา 

เพียงบางประเด็นเท่านั้น 

1. การจัดท�างบประมาณภายใตห้ลกัวนัิยการเงินการคลัง 
และหลักความคุ้มค่า

การจัดท�างบประมาณภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและ 

หลกัความคุม้ค่าจะพจิารณาเรือ่ง (1.1) การขาดความครบถ้วนของข้อมลู 

ในฐานะกลไกทางเนื้อหาของวินัยการเงินการคลัง และ (1.1) กลไก 

การด�าเนินการของส�านักงบประมาณไม่สอดรับหลักความคุ ้มค่า 

1.1  กำรขำดควำมครบถว้นของขอ้มูลในฐำนะกลไก
ทำงเน้ือหำของวินัยทำงกำรคลัง 

ลักษณะที่ดีประการหนึ่งของวินัยการเงินการคลัง คือ  

การมีค�าจ�ากัดความที่ชัดเจน กล่าวคือ การก�าหนดกฎเกณฑ์ใด ๆ ต้องมี 
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ความชดัเจน ครอบคลุม และหลกีเลีย่งการบงัคบัใช้ทีไ่ม่มปีระสทิธภิาพ268 

ซึง่เมือ่ศกึษาขัน้ตอนการจดัท�างบประมาณ พบปัญหาเร่ืองความไม่ชดัเจน

ของจ�านวนยอดหนีส้าธารณะและภาระทางการคลงัอืน่ของรฐับาล (1.1.1) 

และปัญหาทางเอกสารเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณไม่ครอบคลุม

ต่อการปฏิบัติหน้าที่ให้กับองค์กรที่มีบทบาทติดตามตรวจสอบ (1.1.2)

1.1.1 ความไม่ชดัเจนของจ�านวนยอดหน้ีสาธารณะและ
ภาระทางการคลังอืน่ของรฐั

ความชัดเจนของข้อมูลและตัวเลขเป็นลักษณะส�าคัญของ 

กฎเกณฑ์ทางการคลังที่ยั่งยืนในการด�าเนินการของรัฐบาล เพื่อให้เกิด

ความโปร่งใสทางบัญชีและต่อการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจ กล่าวได้ว่า  

กิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐที่มีผลกับตัวเลขที่ส�าคัญทางการคลัง เช่น  

หน้ีสาธารณะนัน้ ต้องรวบรวมให้ครบถ้วนและเปิดเผยข้อมลูต่อผูม้อี�านาจ

หน้าที่ก�ากับดูแลและต่อประชาชน

1.1.1.1 ความไม่ชดัเจนของจ�านวนยอดหนี้สาธารณะ

กรณขีองประเทศไทย ตัวเลขของหนีส้าธารณะทัง้หมดเป็นข้อมลู 

ที่ไม่ถูกรวมเข้าสู่การจัดท�าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีงบประมาณและการวางแผนทางการคลัง โดยหนี้สาธารณะ 

ตามพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 หมายถึง  

“หน้ีท่ีกระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้ หรือหนี ้

ท่ีกระทรวงการคลังค�้าประกัน”269 ซึ่งไม่ครอบคลุมถึงเงินกู้ขององค์กร 
268  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 2.3 ลักษณะที่ดีทำงกฎเกณฑ์ของวินัยทำงกำรคลัง
269  มำตรำ 4 ของพระรำชบัญญัติกำรบริหำรหนี้สำธำรณะ พ.ศ. 2548
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ภาครัฐอืน่ เช่น หนีข้องรฐัวิสาหกจิทีท่�าธรุกิจทางการเงนิทีก่ระทรวงการคลัง

ไม่ได้ค�า้ประกัน270 เงนิกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่271 หรอืหนีข้องกองทนุ 

ประกนัสงัคม การทีห่นีส้าธารณะภายใต้นยิามของกฎหมายไม่ครบถ้วน 

ตามความเป็นจรงิของกิจกรรมโดยหน่วยงานรฐัเช่นนี ้ย่อมท�าให้ภาพรวม 

ต่อความชัดเจนและความโปร่งใสของตัวเลขหนี้สาธารณะซึ่งเป็นข้อมูล 

ทีส่�าคัญต่อการรกัษาวนัิยการเงนิการคลงัไม่สามารถก�ากบัดแูลไปในทศิทาง

ท่ีเหมาะสมได้ 

นอกจากนี ้การทีเ่พดานหนีส้าธารณะของไทย ณ ปัจจบัุนมจี�านวน

ร้อยละ 65.08 ของผลติภณัฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)272 ย่อมเข้าใกล้ 

เพดานหนี้สาธารณะสูงสุดท่ีก�าหนดไว้ร้อยละ 70273 ดังนั้น เพื่อให้วินัย 

ทางการคลังมคีวามยัง่ยนื ไม่เป็นภาระทางการคลงัต่อไปในอนาคต มาตรการ

อย่างหนึง่ทีต้่องทบทวน คือ การก�าหนดเง่ือนไขในการตรากฎหมายกูย้มืเงิน

หรอืก่อหนีส้าธารณะให้เคร่งครดัและชดัเจน เช่น หากรฐับาลจะท�าการกูย้มื 

โดยให้เหตุผลความจ�าเป็นว่าเนื่องจากเกิดภาวะวิกฤตหรือสถานการณ ์

ท่ีมีเหตุจ�าเป็นฉุกเฉินนั้น อาจต้องก�าหนดนิยามของวิกฤตเศรษฐกิจ  

270  หนี้ของรัฐวิสำหกิจที่ท�ำธุรกิจกำรเงิน ได้แก่ รัฐวิสำหกิจท่ีท�ำธุรกิจให้กู้ยืมเงิน ธุรกิจบริหำร
สินทรัพย์ หรือธุรกิจประกันสินเชื่อ
271  หนีข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ณ เดอืนพฤษภำคม 2568 จ�ำนวน 40,619.84 ล้ำนบำท,  
ข้อมลูจำกส�ำนกังำนบรหิำรหนีส้ำธำรณะ https://www.pdmo.go.th/th/public-debt/debtoflocal 
272  ข้อมลูหนีส้ำธำรณะคงค้ำง เดอืนพฤษภำคม พ.ศ. 2568 จ�ำนวนร้อยละ 65.08 ของผลติภัณฑ์
มวลรวมในประเทศ (GDP), ส�ำนักงำนบริหำรหนี้สำธำรณะ สืบค้นจำก https://www.pdmo.
go.th/th/public-debt/debt-outstanding 
273  ประกำศคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลังของรัฐ เรื่อง ก�ำหนดกรอบในกำรบริหำร 
หนี้สำธำรณะ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2564
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หรอืสถานการณ์ทีมี่เหตุจ�าเป็นฉกุเฉนิให้มคีวามชดัเจนมากขึน้ ดงักรณี

การวางหลกัเกณฑ์วนิยัทางการคลงัของประเทศสิงคโปร์ในกรณีการเข้าถึง 

เงินทุนส�ารองของประเทศ ล�าพังการเป็นวิกฤตทางเศรษฐกิจหรือ 

ทางสาธารณสุขนั้นยังไม่เพียงพอในการที่รัฐบาลจะขอใช้ทุนส�ารอง  

ยกเว้นสถานการณ์ดังกล่าวต้อง “ไม่ปกติและเกิดข้ึนเพียงช่ัวคราว”  

ซึง่ทีผ่่านมามเีหตกุารณ์ทีเ่ข้าเกณฑ์การใช้เงนิทนุส�ารองเพยีงสองครัง้เท่านัน้ 

ได้แก่ วิกฤตทิางการเงนิโลกใน ค.ศ. 2008 และการระบาดของโรคระบาด  

COVID-19 ใน ค.ศ. 2020-2021274 ความเคร่งครดัของเงือ่นไข “ต้องไม่ปกต”ิ  

และ “เกิดข้ึนเพยีงชัว่คราว” สะท้อนขอบเขตอ�านาจของรฐับาลสงิคโปร์

ในการใช้ทุนส�ารองว่าไม่สามารถอ้างถึงการเป็นสถานการณ์ที่ไม่ปกต ิ

เพียงประการเดียว แต่ต้องเป็นสถานการณ์ไม่ปกติอันเป็นการช่ัวคราว 

อกีประการด้วย การวางเงือ่นไข “ชัว่คราว” นี ้เป็นการป้องกนัมใิห้รฐับาล

อ้างความเป็นเหตุการณ์ไม่ปกติและน�ามาสู่ช่องทางการใช้เงินทุนส�ารอง

ในฐานะเงนิออมของประเทศอยู ่“เรือ่ย ๆ” หรอือย่าง “ถาวร” ตวัอย่าง

ความเคร่งครัดในการใช้ทุนส�ารองของประเทศสิงคโปร์แม้จะไม่ใช่กรณ ี

การกูย้มืเงนิ แต่ทัง้การน�าทนุส�ารองมาใช้และการก่อหนีส้าธารณะต่างเป็น 

การน�าเงนิในอนาคตมาใช้จ่าย รวมถึงตวัเลขทนุส�ารองและหน้ีสาธารณะ

ต่างเป็นดัชนีวัดเสถียรภาพทางเศรษฐกิจด้วย ดังนั้น การก�าหนดนิยาม

เพือ่วางกรอบการกูยื้มเงินของรัฐบาลโดยเพิม่เงือ่นไขว่าต้องม ี“เหตหุรอื

ความจ�าเป็นทีม่ลีกัษณะชัว่คราว” อาจเป็นอกีวธิกีารหนึง่ทีช่่วยรกัษาวนิยั

ทางการคลังและเสริมเสถียรภาพทางการคลังให้ยั่งยืนขึ้น

274  Budget in Singapore in 2025, OECD Papers in Budgeting, Volume 2025/01, p. 6
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นอกเหนือจากการก�าหนดนิยามของวิกฤตเศรษฐกิจหรือ

สถานการณ์ทีมี่เหตุจ�าเป็นฉกุเฉนิให้มคีวามชัดเจนมากขึน้แล้ว การก�าหนด

เงื่อนไขการกู้ยืมผูกกับรอบเวลาทางเศรษฐกิจหรือวาระการบริหาร 

อาจเป็นอีกช่องทางหนึ่งในการเพิ่มวินัยทางการคลังของการกู้ยืม  

ดังตัวอย่างกรณีวิกฤตธนาคารและการคลังในช่วง ค.ศ. 2008 ท�าให้ 

หน้ีสาธารณะของสหราชอาณาจกัรเพิม่สงูขึน้เป็นร้อยละ 80 ของผลติภณัฑ์

มวลรวมในประเทศ (GDP) จนน�ามาสู่การยกเลิกกฎทองใน ค.ศ. 2009 

และตราพระราชบญัญติัว่าด้วยความรบัผดิชอบทางงบประมาณ ค.ศ. 2010 

มาใช้เป็นกฎเกณฑ์แทน หลกัการทีป่รากฏในกฎหมายฉบบัดงักล่าว เช่น 

การกูย้มืเงนิระหว่าง ค.ศ. 2010-2016 รฐับาลต้องไม่ท�าการกูย้มืเกินไปกว่า

ปีงบประมาณก่อนหน้าและหากเป้าหมายดังกล่าวไว้ไม่บรรลุผล รัฐบาล

ต้องชี้แจงและอธิบายเหตุผลต่อรัฐสภา275 แนวคิดการก�าหนดเงื่อนไข 

การกู้ยืมผูกกับรอบเวลาทางเศรษฐกิจหรือวาระการบริหารท�าให้เกิด 

ความต่อเนื่องในการวางแผนและการบริหารการคลังและงบประมาณ 

ซึ่งเป็นกลไกส�าคัญในการสร้างเสถียรภาพทางงบประมาณ อย่างไรก็ดี 

กรณีการกู้ยืมผูกกับรอบเวลาทางเศรษฐกิจเพื่อวางเป็นกรอบเงื่อนไข 

การด�าเนนิการของรฐับาลนัน้ ผูร้บัผดิชอบในการวางแผนต้องมชีดุข้อมลู

และทรัพยากรต่าง ๆ ที่ครบถ้วน เช่น ตัวเลขหนี้สาธารณะที่แท้จริง 

“ทัง้หมด” ของประเทศ ณ เวลาทีท่�าแผนการผกูรอบเวลาทางเศรษฐกจิ

ว่ามีเป็นจ�านวนเท่าไร หรือต้องมีการศึกษาและสื่อสารให้เข้าใจตรงกัน 

อย่างชัดเจนว่า การก�าหนดรอบระยะเวลาทางเศรษฐกิจเริ่มต้นจาก 

275  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 2.2.1.2 บทบัญญัติเกี่ยวกับกฎทอง
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ช่วงเวลาใด ในขณะท่ีกรณีการกู้ยืมผูกกับวาระการบริหารของรัฐบาล

จะท�าให้ภาพการด�าเนินการของรัฐในทางการคลังและงบประมาณ 

มีความต่อเนื่อง ชัดเจน สังคมสามารถคาดหมายผลลัพธ์ที่จะได้รับ 

จากรอบวาระการบริหารประเทศได้เป็นรปูธรรม ซึง่การผกูเงือ่นไขการกูย้มื 

กับรอบวาระการบริหารจะส่งผลให้รัฐบาลต้องมีความรับผิดชอบทาง 

การเมืองและมีความระมัดระวังต่อการคลังสาธารณะมากข้ึน เนื่องจาก

หากมเีหตทุีร่ฐับาลต้องท�าการกูย้มืนอกเหนือจากสิง่ทีป่รากฏในแผนกูย้มื 

ตามรอบวาระการบริหาร รัฐบาลต้องอธิบายถึงเหตุผล ความจ�าเป็น  

ที่มาท่ีไปของความคลาดเคล่ือนดังกล่าว การอธิบายหรือการช้ีแจงของ

รัฐบาลต้องกระท�าต่อหน้ารัฐสภาและสื่อสารกับประชาชนอย่างชัดเจน  

จนส้ินความคลุมเครือหรือข้อสงสัยต่าง ๆ เพื่อให้รัฐบาลยังได้รับ 

การสนบัสนนุหรอืท�างานได้อย่างราบรืน่ร่วมกบัสมาชิกรัฐสภาในภารกจิ

อื่น ๆ ภายในวาระบริหารที่เหลืออยู่ เช่น การอนุมัติร่างกฎหมายต่าง ๆ  

1.1.1.2 ความไม่ชดัเจนของภาระทางการคลังอืน่ของรฐั

นอกจากความไม่ชดัเจนของจ�านวนหนีส้าธารณะแล้ว รฐับาล 

ยังมีภาระทางการคลังอ่ืน ๆ ที่ต้องช�าระคืนแหล่งที่มาของการกู้ยืม  

แต่กลับถือว่าภาระทางการคลังเหล่านี้ไม่ถือเป็นหนี้สาธารณะ กล่าวคือ 

กจิกรรมท่ีรฐับาลไม่ด�าเนนิการผ่านกระทรวงท่ีมหีน้าทีร่บัผดิชอบโดยตรง 

แต่กลับด�าเนินการผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ หรือที่เรียกว่านโยบาย 

กึง่การคลงั ตวัอย่างของกจิกรรมกึง่การคลงั เช่น การทีร่ฐับาลมอบหมาย 

ให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจด�าเนินมาตรการบางอย่าง ได้แก่ การปล่อย

สินเช่ือดอกเบี้ยต�่าหรือการสนับสนุนนโยบายอุดหนุนสินค้าเกษตร 
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โดยการให้ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเป็นผูด้�าเนินการ 

แทนรฐับาล เป็นต้น ซึง่ในท้ายทีส่ดุแล้วยอดค่าใช้จ่ายทีเ่กิดขึน้จากมาตรการ

ข้างต้น ถือเป็นภาระค่าใช้จ่ายทีรั่ฐบาลต้องชดเชยให้สถาบนัการเงนิเฉพาะกิจ  

ทัง้น้ี กิจกรรมลกัษณะดังกล่าว ได้ถกูก�าหนดเงือ่นไขไว้ในพระราชบัญญตัิ

วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยให้ “... คณะรัฐมนตรี 

ต้องพิจารณาภาระทางการคลังของรัฐท่ีอาจเกิดข้ึนทั้งในปัจจุบันและ 

ในอนาคต ผลกระทบต่อการด�าเนินงานของหน่วยงานของรัฐซึ่งได้รับ 

มอบหมายนั้น และแนวทางการบริหารจัดการภาระทางการคลังของรัฐ

และผลกระทบจากการด�าเนินการดังกล่าว”276 และให้ “ ... หน่วยงาน

ของรฐัซ่ึงได้รับมอบหมายจัดท�าบญัชสี�าหรับการด�าเนนิกจิกรรม มาตรการ 

หรือโครงการที่ได้รับมอบหมายแยกต่างหากจากบัญชีการด�าเนินงาน

ทั่วไป พร้อมทั้งเสนอรายงานผลการด�าเนินการตามท่ีได้รับมอบหมาย

และผลสัมฤทธิ์ต่อรัฐมนตรี เพ่ือเสนอต่อคณะรัฐมนตรี และเปิดเผย 

ให้สาธารณชนทราบ รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย”277  

มีข้อสังเกตว่า การที่รัฐบาลได้ก่อภาระทางการคลังอื่นนอกเหนือจาก 

หนี้สาธารณะตามบทบัญญัติข้างต้นนั้น แม้หน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย

จดัท�าบัญชกีารด�าเนนิกจิกรรม มาตรการ หรอืโครงการท่ีได้รบัมอบหมาย 

แยกออกจากบัญชีด�าเนินการทั่วไป แต่ก็ไม่ต้องแสดงเหตุผลหรือ 

ความจ�าเป็น ตลอดรายละเอียดการใช้จ่าย และแผนการชดเชยคืน 

เพื่อเป็นข้อมูลรายงานเพื่อแจ้งต่อรัฐสภาแต่อย่างใด

276  มำตรำ 28 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
277  มำตรำ 29 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
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กล่าวโดยสรุป ความไม่ชัดเจนของจ�านวนยอดหนี้สาธารณะ

และภาระทางการคลังอ่ืนทั้งหมดของรัฐ นอกจากจะไม่สอดคล้องต่อ

ลักษณะทางวินัยทางการคลังที่ต้องแสดงตัวเลขที่มีผลต่อเศรษฐกิจ  

การคลังและงบประมาณของประเทศแล้ว การไม่วางเงื่อนไขบังคับ 

ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องแจ้งข้อมูลเหล่าน้ีต่อรัฐสภาย่อมกระทบต่อ 

ความโปร่งใส ซึ่งเป็นหลักการส�าคัญของวินัยทางการคลังเช่นกัน

1.1.2 เอกสารทางการคลังและงบประมาณไม่เอื้อต่อ
กลุ่มตรวจสอบติดตามภายนอกฝ่ายบรหิาร

เอกสารเกีย่วกบัการคลงัและงบประมาณทีค่วรให้กลุม่ บุคคล 

หรือสมาชิกภายนอกฝ่ายบริหารสามารถติดตามตรวจสอบได้ในหัวข้อนี้

จะกล่าวถึงฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชน

1.1.2.1 เอกสารทางการคลงัและงบประมาณไมค่รอบคลมุ
ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ

การทีห่นีส้าธารณะไม่ครอบคลมุถงึเงนิกูข้ององค์กรภาครฐัอ่ืน

นอกเหนอืไปจากหนีท้ีก่ระทรวงการคลัง หน่วยงานของรฐั หรอืรฐัวสิาหกจิกู้  

หรอืหนีท้ีก่ระทรวงการคลังค�า้ประกนั ประกอบกับภาระทางการคลงัอืน่ 

ของรัฐที่ไม่ถือรวมเป็นหน้ีสาธารณะด้วยเช่นกันนั้น ย่อมท�าให้ข้อมูล 

หรือยอดรวมจ�านวนหนีข้องรฐัทีแ่ท้จรงิไม่สามารถตรวจสอบหรอืถกูก�ากบั

ดแูลได้อย่างตรงไปตรงมา ในแง่ของวนิยัการเงนิการคลงันัน้ นอกจากตวัเลข 

ของหนีส้าธารณะแล้ว ข้อมูลอืน่ เช่น การขาดดลุงบประมาณ หรอืการกูย้มื 

กม็กัถูกใช้เป็นตวัชีว้ดัประสทิธภิาพโดยรวมของนโยบายการคลงัเช่นเดยีวกัน 
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ดงันัน้ การน�าเสนอข้อมูล ตวัเลข หรอืเอกสารท่ีครบถ้วน ชดัเจน ตรงไปตรงมา  

จงึเป็นการสนบัสนนุเพือ่รกัษาวนิยัการเงนิการคลงัด้วยประการหนึง่

นอกจากข้อสังเกตเร่ืองยอดหนีส้าธารณะทีก่ล่าวไว้ข้างต้นแล้ว  

เงนินอกงบประมาณซึง่เป็นข้อยกเว้นของวนัิยการเงินการคลงัในเรือ่งรายได้

ต้องมลีกัษณะท่ัวไป กล่าวคอื เม่ือมรีายได้เข้ามายงัหน่วยรับงบประมาณแล้ว  

หน่วยงานต้องท�าการส่งเข้าคลงัก่อน แล้วจึงรอการอนมุตัจัิดสรรงบประมาณ

ส�าหรับหน่วยงานของตนจากงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีอีกครั้งหนึ่ง  

อย่างไรก็ดี เงินนอกประมาณมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้หน่วยงานเกิด 

ความคล่องตวัในการใช้เงิน ด้วยเหตนุีพ้ระราชบญัญตัวินิยัการเงนิการคลงั

ของรฐั พ.ศ. 2561278  จงึได้วางหลกั “เงนินอกงบประมาณให้มเีท่าทีจ่�าเป็น

เพือ่ประโยชน์ในการปฏบัิติหน้าที ่หรอืการด�าเนนิงานตามวตัถปุระสงค์ 

ของการมีเงนินอกงบประมาณนัน้...” ทว่าในทางปฏิบตัขิองประเทศไทย 

มคีวามแตกต่างจากหลกัข้างต้นอย่างมาก จากข้อมูลเอกสารงบประมาณ 

ฉบับที่ 7 รายงานสถานะและแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณของ 

หน่วยรบังบประมาณ ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 พบว่า หน่วยรบั 

งบประมาณทั้งหมด279 จ�านวน 3,012 แห่ง มีจ�านวนหน่วยงานที่มี 

เงนินอกงบประมาณถงึ 2,853 แห่ง โดยการคาดการณ์ใน พ.ศ. 2569 นัน้  

หน ่วยงานที่มีเงินนอกงบประมาณคาดว ่าจะมีรายได ้ทั้งหมด  

278  มำตรำ 61 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
279  หน่วยรับงบประมำณจำกข้อมูลตำมเอกสำรงบประมำณ ได้แก่ ส่วนรำชกำร ทุนหมุนเวียน 
องค์กำรมหำชน รัฐวิสำหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ข้อมูลจำก รำยงำนสถำนะและแผน 
กำรใช้จ่ำยเงนินอกงบประมำณของหน่วยรบังบประมำณ ประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2569,  หน้ำ 3
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2,385,465.7131 ล้านบาท280 ซ่ึงถอืเป็นจ�านวนเงนิประมาณ 2 ใน 3  

ของงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของประเทศ281 แม้จะเกดิค�าถามต่อ 

เงนินอกงบประมาณในฐานะทีเ่ป็นข้อยกเว้นของหลกัรายได้ต้องมลีกัษณะ

ทัว่ไป ว่าเหตุใดเงนินอกงบประมาณของประเทศไทยจงึมจี�านวนมากเช่นนี้  

แต่เมือ่เงนิก้อนมหาศาลดงักล่าวปรากฏอยูท่ัว่ไปยงัหน่วยรบังบประมาณของรฐั 

แทบทัง้หมด ประกอบกบัหลกัให้มีเงินงบประมาณเท่าทีจ่�าเป็นในแต่ละ

หน่วยงานตามกฎหมายวินยัการเงนิการคลงันัน้ จงึมคีวามสมเหตสุมผล 

และความจ�าเป็นว่าเงนินอกงบประมาณทัง้หมดต้องผ่านการพจิารณาตรวจสอบ 

โดยรฐัสภา อย่างไรก็ด ีเอกสารและข้อมูลตวัเลขเกีย่วกบัเงินนอกงบประมาณ

จ�านวนมหาศาลเหล่าน้ี ได้แก่ เงินนอกงบประมาณสะสมที่เป็นปัจจุบัน  

แผนงานรายรบั-รายจ่ายเงนินอกประมาณประจ�าปี รายละเอยีดโครงการ 

ท่ีจะใช้เงินนอกงบประมาณ รวมถึงการพิจารณาทบทวนความจ�าเป็น 

ในการมเีงนินอกประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ  เหล่านี ้กลบัมไิด้ถกูน�าไปให้

รฐัสภาพจิารณาเพือ่อนมุตัใินฐานะทีเ่ป็นส่วนหนึง่ของร่างพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีแต่อย่างใด

เงินนอกงบประมาณ คือ ข้อยกเว้นของหลักการพื้นฐานทาง 

งบประมาณว่าด้วยหลกัเงนิรายได้ต้องมีลกัษณะทัว่ไป ดงันัน้ การยกเว้น 

จึงควรกระท�าเท่าที่จ�าเป็นเพียงเพื่อความคล่องตัวของหน่วยงาน282  

280  รำยงำนสถำนะและแผนกำรใช้จ่ำยเงนินอกงบประมำณของหน่วยรับงบประมำณ ประจ�ำปี 
งบประมำณ พ.ศ. 2569, หน้ำ 5
281  ร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2569 ตั้งรำยจ่ำยเป็น
จ�ำนวน 3,752,700,000,000 บำท 
282  ตัวอย่ำงจำกกรณีของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินท่ีมีเงินนอกงบประมำณสะสมไว้
ถึง 992.05 ล้ำนบำท, สืบค้นจำก ผลสอบกรมบัญชีกลำง (ซ�้ำ ๆ ) 11 ครั้ง สตง. “สร้ำงทิพย์”  
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ตามเจตนารมณ์ทีป่รากฏในกฎหมายวินยัการเงินการคลังของรฐั อย่างไรกด็ี  

การที่เงินนอกงบประมาณของประเทศไทยมีจ�านวนเพิ่มขึ้นในแต่ละป ี

และไม่สามารถถูกพิจารณาอนุมัติโดยองค์กรที่ยึดโยงกับประชาชน คือ  

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรย่อมสะท้อนถึงวินัยทางการคลังที่หละหลวม  

ทัง้หลกัความโปร่งใส ได้แก่ การเปิดเผยข้อมลูทางบญัช ีหนีสิ้น หรอืสินทรพัย์

ต่าง ๆ ผลกระทบหรือผลการด�าเนินการทางการคลังให้กับสาธารณชน 

และหลกัความมปีระสทิธภิาพ ได้แก่ กฎเกณฑ์ทัง้หลายท่ีจดัท�าขึน้จะใช้ได้

อย่างเกิดมรรคผลในระยะยาว ต้องได้รับการสนับสนุนจากการด�าเนิน

นโยบายที่มีประสิทธิภาพ283 ซึ่งการใช้เงินนอกงบประมาณของบรรดา

หน่วยรับงบประมาณที่ผ่านมาเหล่านี้ ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถติดตาม 

ได้เลยว่าที่ผ่านมาเงินนอกงบประมาณได้ถูกใช้ไปอย่างไร หรือเกิด 

ผลสัมฤทธิ์มากน้อยเพียงใด

1.1.2.2 เอกสารทางการคลงัและงบประมาณไมแ่พร่หลาย
ไปยังประชาชน

โดยหลักการแล้วประชาชนในฐานะเจ้าของเงินงบประมาณ 

และเป็นผู้ที่ได้รับผลจากการจัดสรรรายจ่ายงบประมาณโดยตรง จึงควร 

เป็นผู้ได้เห็นและรับรู้ข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณมากที่สุด  ในปัจจุบัน

การเผยแพร่ข้อมูลของรัฐบาลโดยเฉพาะเอกสารเก่ียวกับงบประมาณ

ประจ�าปีด�าเนินการผ่านช่องทางเว็บไซต์ของส�านักงบประมาณ284  

เบิกงบเกือบ 3,000 ล้ำน ฝำกแบงค์, Thaipublica, https://thaipublica.org/2025/04/
repeated-audit-findings-comptroller-general-11-times-state-audit-office-building/
283  ดูเพิม่เตมิใน บทที ่2 หวัข้อ 2.3 ลกัษณะทีด่ทีำงกฎเกณฑ์ของวนิยัทำงกำรคลงั
284  เอกสำรงบประมำณ, ส�ำนักงบประมำณ, https://www.bb.go.th/index.php#  
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อย่างไรก็ดี เอกสารที่เผยแพร่นั้นมีความเทคนิคเฉพาะ เหมาะส�าหรับ 

ผูท้ีม่เีวลา หรือเข้าใจกลไกทางงบประมาณ ดงันัน้ เพือ่ให้ประชาชนทัว่ไป

สามารถเข้าใจภาพรวมของงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ส�านกังบประมาณ 

ได้จัดท�างบประมาณส�าหรับประชาชนอีกช่องทางหนึ่ง285 ซึ่งแสดง 

ในรูปแบบ Infographic มีตัวเลขท่ีชัดเจนและอ่านได้ง่ายข้ึน ทั้งนี้  

มีข้อสังเกตว่าตั้งแต่ส�านักงบประมาณเริ่มท�าการเผยแพร่เอกสาร 

งบประมาณส�าหรบัประชาชนผ่านเว็บไซต์ของหน่วยงานตัง้แต่ปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2564 จนถึงงบประมาณฉบับประชาชน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 

หรือ ณ เวลาปัจจุบันนั้น จ�านวนผู้เข้าชมในแต่ละปีงบประมาณมีเพียง

หลักพันคน สิ่งเหล่านี้อาจสะท้อนถึงความกระตือรือร้นของประชาชน

ต่องบประมาณทีย่งัมีไม่มากพอ หรือการประชาสมัพนัธ์ของหน่วยงานรฐั  

ได้แก่ ส�านักงบประมาณต่อข้อมูลชุดดังกล่าวยังไม่ต่อเนื่องเท่าที่ควร

เมือ่พิจารณาวธิกีารจูงใจให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมต่อข้อมลู

ทางการคลังและงบประมาณ ประสบการณ์ในการปฏิรูปกฎหมายและ

กระบวนการงบประมาณของสาธารณรฐัฝรัง่เศสใน ค.ศ. 2001 ได้จดัท�า

เว็บไซต์เพ่ือเป็นพืน้ที ่(forum) ให้กบัประชาชนในการแสดงข้อมลูของรฐั 

อย่างโปร่งใส ทันสมัย โดยเปรยีบเทียบข้อมูลทางการคลังและงบประมาณ

ด้านต่าง ๆ  ต่อประสทิธภิาพของภาครฐั ด้วยภาษาทีง่่ายให้ประชาชนทัว่ไป 

สามารถเข้าใจได้ ข้อมูลเหล่านี้ประกอบด้วยการน�าเสนอกฎหมาย 

งบประมาณ โดยเฉพาะงบประมาณ ณ ปีปัจจบุนั รายละเอยีดด้านรายจ่าย 

สาธารณะโดยแยกตามนโยบายสาธารณะที่ส�าคัญ น�าเสนอแหล่งที่มา

285  งบประมำณส�ำหรับประชำชน, ส�ำนักงบประมำณ, https://www.bb.go.th/topic.
php?gid=1378&mid=987 



281

ของรายได้สาธารณะหรือภาษี รวมถึงการเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้ามา

มส่ีวนร่วมในการอภปิรายทศิทางงบประมาณ (Débat d’orientation 

budgétaire) เช่น ท�าอย่างไรเพื่อลดการก่อหนี้สาธารณะ286 นอกจากนี ้ 

ข้อเสนอของประชาชนทีส่ือ่สารผ่านช่องทางเวบ็ไซต์หลายเรือ่ง ได้ถูกน�า

ไปปรบัใช้ในทางปฏบิตัด้ิวย เช่น การประเมนิความเหมาะสม (mérite) 

ในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่รัฐ ในเว็บไซต์ยังได้น�าเสนอเกมเกี่ยวกับ 

งบประมาณ (Cyber-Budget) เพื่อให้ผู้เล่นมีความเข้าใจต่อการคลัง

สาธารณะและข้อจ�ากัดต่าง ๆ ในการจัดท�าหรือการบริหารงบประมาณ  

ผู้เข้าเล่นเกมจะมีฐานะเป็นรัฐมนตรีผู ้รับผิดชอบด้านงบประมาณ  

มีภารกิจที่ต้องจัดท�างบประมาณให้บรรลุเป้าหมายภายใต้ปฏิทิน 

งบประมาณ และการจัดล�าดับกิจกรรมแผนงานภารกิจต่าง ๆ ด้วย287

ตัวอย่างข้างต้นเป็นการสะท้อนความพยายามของรัฐฝรั่งเศส 

ในการเผยแพร่ข้อมลูทางการคลงัและงบประมาณด้วยวธิกีารทีห่ลากหลาย 

เพือ่ให้ประชาชนได้เห็นภาพและเรยีนรูเ้รือ่งราวของการคลงัและงบประมาณ 
286  หัวข้อกำรอภิปรำยเรื่องท�ำอย่ำงไรจึงจะลดกำรก่อหนี้สำธำรณะของฝรั่งเศส (Comment 
réduire l’endettement de la France ?) ได้ถูกน�ำขึ้นเว็บไซต์เพื่อให้เวลำแก่ประชำชนใน
กำรถกเถยีงพูดคยุและเสนอแนะเป็นระยะเวลำประมำณ 4 เดือน ตัง้แต่เดอืนมถินุำยนถงึตลุำคม 
ค.ศ. 2006 
287  กำรจัดท�ำ Cyber-Budget ในรูปแบบของเกมออนไลน์ได้รับกำรตอบรับจำกประชำชน 
เป็นอยำ่งดี กล่ำวคือ ในช่วงระยะเวลำหนึ่งเดือนภำยหลังกำรเผยแพร่เกม Cyber-Budget ได้มี 
ผูเ้ข้ำร่วมกจิกรรมออนไลน์ดงักล่ำวจ�ำนวนประมำณ 200,000 รำย เนือ้หำของเกม Cyber-Budget 
ยงัได้มกีำรพฒันำไปเร่ือย ๆ เช่น Cyber-Budget หวัข้อกำรจดัท�ำงบประมำณระยะปำนกลำง 3 ปี 
อย่ำงสมดุล ภำยใต้บริบทกำรเกิดข้อพิพำทระหว่ำงประเทศหรือเกิดเหตุกำรณ์วิกฤติในประเทศ 
หรือ Cyber-Budget หัวข้อกำรจัดท�ำงบประมำณโดยกำรเปรียบเทียบกับประเทศสมำชิก 

สหภำพยุโรป, ดูเพ่ิมเติมใน เอื้ออำรีย์ อิ้งจะนิล, การปฏิรูปกฎหมาย: บทส�ารวจกรณีศึกษา 

ต่างประเทศและไทย, สถำบันพระปกเกลำ้, 2566, หน้ำ 139-141
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ซึ่งวินัยทางการคลังจะมีเสถียรภาพได้นั้น การมีส่วนร่วมหรือความรับรู ้

ของประชาชนต่อข้อมลูทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณเป็นภารกจิ

พืน้ฐานทีร่ฐัมหีน้าทีต้่องด�าเนนิการ ด้วยเหตน้ีุ หากในปีงบประมาณต่อ ๆ  ไป  

จ�านวนประชาชนผูเ้ข้าชมเอกสารงบประมาณประจ�าปียงัมจี�านวนไม่เพ่ิมข้ึน  

ส�านักงบประมาณในฐานะผู้มีบทบาทในการเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าว  

อาจต้องทบทวนวธิกีารหรอืรปูแบบการน�าเสนอข้อมลูทางงบประมาณ

ที่ด�าเนินการเผยแพร่ต่อประชาชนในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา

กล่าวโดยสรปุ การท่ีข้อมลูการคลงัและงบประมาณไม่เอือ้ต่อ

การตดิตามจากกลุม่ตรวจสอบภายนอกฝ่ายบรหิาร ทัง้ในแง่ความครอบคลมุ

ของเอกสารต่อการปฏบิตัหิน้าทีข่องฝ่ายนติบิญัญตั ิและความแพร่หลาย 

ของเอกสารทางการคลังและงบประมาณต่อประชาชนนัน้ ย่อมท�าให้โอกาส

ในการมส่ีวนร่วมรับรู้ หรือตดิตามการรกัษาวนิยัทางการคลงัของประเทศ

ลดลง เนือ่งจากฝ่ายนิติบญัญตัไิม่มข้ีอมลูเพียงพอ และประชาชนไม่รู้สกึ 

ถึงพลังและบทบาทการมีส่วนร่วมของตนจากการใช้งบประมาณของรัฐ 

กบัการเคารพกฎเกณฑ์วินยัทางการคลงั

นอกเหนือจากการขาดความครบถ้วนของข้อมูลในฐานะ 

กลไกทางเนื้อหาของวินัยการเงินการคลังแล้ว กลไกการด�าเนินการของ 

ส�านกังบประมาณกไ็ม่สอดรบัหลกัความคุม้ค่าด้วยเช่นเดยีวกนั

1.2 กลไกกำรด�ำเนินกำรของส�ำนักงบประมำณ 
ไม่สอดรบัหลักควำมคุ้มคำ่

ส�านักงบประมาณมีบทบาทส�าคัญในฐานะเป็นผู้ด�าเนินการ 

จัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ด้วยเหตุน้ี ส�านักงบประมาณ 
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จึงมี โอกาสได ้ เห็นเอกสารค�าของบประมาณและรายละเอียด 

แผนงานการจ่ายงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณทั่วประเทศ  

หากส�านักงบประมาณสามารถทบทวน พิจารณาความเหมาะสม  

และความคุม้ค่าของแผนงานหรอืโครงการทีห่น่วยรบังบประมาณต้ังค�าขอ 

งบประมาณเข้ามา ด้วยกฎเกณฑ์สากลหรือวิธีการตามมาตรฐาน  

ย่อมส่งผลให้การใช้งบประมาณไปในทศิทางทีคุ่ม้ค่า อย่างไรกด็ ีทีผ่่านมา 

การด�าเนินการของส�านักงบประมาณยังไม่สอดรับกับหลักความคุ้มค่า  

โดยมีข ้อสังเกตต่อ (1.2.1) การคัดกรองค�าของบประมาณของ 

ส�านักงบประมาณ และ (1.2.2) หลักเกณฑ์ด้านตัวช้ีวัด

1.2.1 การคัดกรองค�าของบประมาณ

การคัดกรองค�าของบประมาณของส�านักงบประมาณ มีแง่มุม

ให้พิจารณา 2 ประการ ได้แก่ (1.2.1.1) กรอบการจัดสรรที่ไม่ชัดเจน  

และ (1.2.1.2) การมุ่งเน้นเบิกจ่าย

1.2.1.1 กรอบการจัดสรรไม่ชดัเจน

ส�านักงบประมาณมีดุลยพินิจค่อนข้างสูงเนื่องจากมีค�าขอรับ 

งบประมาณเข้ามาเป็นจ�านวนมากและไม่มีกรอบการจัดสรรงบประมาณ 

ทีช่ดัเจนจากรฐับาลทีผ่่านมา ด้วยเหตุน้ี การคัดกรองของส�านกังบประมาณ

จงึไม่สามารถตอบสนองต่อแผนงานและนโยบายส�าคัญของรัฐได้ครบถ้วน  

ท�าให้เกดิการขาดแคลนงบประมาณในการด�าเนนินโยบายส�าคญั ในขณะที ่

มีการจัดสรรงบประมาณให้กับโครงการที่ไม่สอดคล้องกับแนวนโยบาย 

ของรัฐบาล จากข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและ 
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ตดิตามการบรหิารงบประมาณ สภาผูแ้ทนราษฎร288 ได้ชีต้วัอย่างนโยบาย 

การปรับไปสู่รัฐบาลดิจิทัลว่า “หน่วยงานหลายแห่งไม่สามารถพัฒนา

บริการดิจิทัลบนแพลตฟอร์มดิจิทัลกลางของรัฐได้ตามที่ก�าหนดไว้ใน 

พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ี  

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2562 เพราะไม่ได้รับการจัดสรรงบประมาณตามค�าขอ 

งบประมาณ ในการขบัเคลือ่นนโยบายการใช้คลาวด์เป็นหลกั (Cloud First 

Policy) ส�านักงานคณะกรรมการดจิทิลัเพือ่เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ได้รับการจดัสรรงบประมาณน้อยกว่าค�าของบประมาณในโครงการบรกิาร

ระบบคลาวด์กลางภาครัฐ (GDCC) ท�าให้ไม่สามารถให้บริการคลาวด์ 

ได้เพียงพอต่อความต้องการของหน่วยงาน แต่ในขณะเดียวกัน กลับม ี

การอนุมัติงบประมาณส�าหรับสร้างศูนย์จัดเก็บข้อมูล (Data Center)  

ของหน่วยงานต่าง ๆ ซึ่งขัดกับนโยบายการใช้คลาวด์เป็นหลัก”

1.2.1.2 การมุ่งเน้นเบิกจา่ยเป็นหลัก

ในการประเมินความสามารถการใช้งบประมาณของหน่วยรับ 

งบประมาณ ส�านักงบประมาณจะพจิารณาว่าหน่วยงานสามารถเบกิจ่าย

งบประมาณได้มากน้อยเพียงใด หากมีงบประมาณเหลือมากแสดงว่า 

หน่วยงานมคีวามสามารถในการใช้งบประมาณต�า่หรอืมกีารตัง้งบประมาณ 

ไว้สงูเกนิไป ผลทีต่ามมาคอื การตัดลดงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณน้ัน 

ในปีถัดไป การที่ส�านักงบประมาณมุ่งเกณฑ์เน้นการเบิกจ่ายให้หมด

288  คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
กลุม่งำนคณะกรรมำธกิำรศกึษำกำรจดัท�ำและตดิตำมกำรบรหิำรงบประมำณ, ส�ำนกักรรมำธกิำร 
1 ส�ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร, 2568, หน้ำ 24



285

มากกว่าใช้งบประมาณให้คุม้ค่าและลงโทษหน่วยงานที่สามารถปรับปรุง

ประสิทธิภาพการท�างานและประหยัดงบประมาณได้มากด้วยการตัด 

งบประมาณในปีถัดไปนั้น ก่อให้เกิดผลลัพธ์ตรงข้ามกับวัตถุประสงค์

ของหลักความคุ้มค่า กล่าวคือ เป็นการสร้างแรงจูงใจต่อหน่วยรับ 

งบประมาณในการใช้งบประมาณท้ังหมดโดยไม่ค�านึงถึงความคุ้มค่า  

ดังเช่นการผลาญงบที่เหลืออยู่ให้หมดสิ้นในช่วงท้ายปีงบประมาณหรือ 

ที่เรียกกันว่า “งบค้างท่อ”289 การที่หลักเกณฑ์พิจารณางบประมาณ 

ของส�านกังบประมาณไม่จงูใจให้หน่วยงานราชการปรบัปรงุประสทิธภิาพ 

การท�างาน โดยเฉพาะหากหน่วยรับงบประมาณสามารถประหยัด 

งบประมาณและเหลือค่าใช้จ่ายอนัเนือ่งจากความสามารถในการวางแผน 

หรอืการใช้งบประมาณได้อย่างประหยดัระหว่างปีงบประมาณ อาจจะถกู 

ส�านักงบประมาณตีความว่าหน่วยรับงบประมาณนั้นได้ตั้งงบประมาณ 

มากเกนิความจ�าเป็นหรอืมคีวามสามารถในการใช้งบประมาณอยูใ่นระดบัต�า่ 

ซึง่จะน�าไปสูก่ารทบทวนตดัลดงบประมาณในปีถดัไป290

1.2.2 หลักเกณฑ์ด้านตัวชี้ วัดไม่ เ น้นการสร้าง
ประสิทธิภาพ

หลักเกณฑ์พิจารณาบางประการของส�านักงบประมาณ 

ส่งผลให้หน่วยรับงบประมาณมีแนวโน้มยื่นขอโครงการลักษณะเดิม  

โดยในกระบวนการพิจารณาค�าขอรับงบประมาณ ส�านักงบประมาณ 

จะมกีารทบทวนผลการด�าเนนิงานของโครงการ หากการด�าเนนิงานทีผ่่านมา 

289  เพิ่งอ้าง, หน้ำ 26
290  เพิ่งอ้าง, หนำ้ 33
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ของโครงการบรรลุตัวชี้วัดที่ก�าหนด โครงการนั้นก็มีโอกาสสูงที่จะได้รับ

อนุมัติงบประมาณในปีถัดไป วิธีการน้ีมีข้อด้อยเน่ืองจากไม่มีการวัด

ประสิทธภิาพของโครงการโดยพจิารณาผลการด�าเนนิงานเปรยีบเทยีบ

กบังบประมาณทีใ่ช้ และไม่มกีารเปรียบเทยีบประสทิธภิาพของโครงการ 

ทีม่อียูก่บัโครงการทางเลือกอืน่ ท�าให้หน่วยงานสามารถด�าเนนิงานโครงการ

ในลักษณะเดิมได้โดยไม่จ�าเป็นต้องคิดค้นวิธีการใหม่ที่มีประสิทธิภาพ 

มากขึน้ ในทางกลบักนั หลกัเกณฑ์บางด้านส่งผลให้การยืน่โครงการใหม่ 

ที่มีประสิทธิภาพดีขึ้นลดลง ซึ่งการทีห่ลกัเกณฑ์หรอืวิธีการพจิารณาของ

ส�านักงบประมาณไม่ได้ยึดหลักความคุ้มค่า ท�าให้เกิดการใช้จ่ายภาครัฐ 

ทีส่ญูเปล่าไปกบัโครงการท่ีไม่ก่อให้เกดิประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศหรือ

มอัีตราผลตอบแทนต่อสงัคมในระดบัต�า่ เช่น การประชาสมัพนัธ์ภาพลกัษณ์

องค์กร การก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่ของหน่วยงานรฐั291

กล่าวโดยสรปุ การทีก่ลไกการด�าเนนิการของส�านกังบประมาณ  

มีกรอบการจัดสรรงบประมาณไม่ชัดเจน มุ่งเน้นการเบิกจ่ายเป็นหลัก 

และตัวชี้วัดไม่เน้นการสร้างประสิทธิภาพนั้น ย่อมท�าให้เกิดข้อจ�ากัดต่อ

การชี้วัดว่าทรัพยากรสาธารณะถูกใช้ไปได้ดีเพียงใดเพื่อบรรลุผลลัพธ์

ตามที่ต้องการภายใต้หลักความคุ ้มค่า เนื่องจากกลไกข้างต้นของ 

ส�านักงบประมาณไม่สอดรับกับองค์ประกอบพื้นฐานบางประการของ

หลักความคุ้มค่า อันได้แก่292

291  เพิ่งอ้ำง, หน้ำ 24
292  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 3.3.1 องค์ประกอบพื้นฐำนของหลักควำมคุ้มค่ำ
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■ ความประหยัด เนื่องจากหน่วยรับงบประมาณต้องเร่งใช้ 

“งบค้างท่อ” ให้หมดก่อนส้ินปีงบประมาณเพือ่มใิห้ถกูลงโทษด้วยการตดั 

งบประมาณในปีถัดไป

■ ความมีประสิทธิภาพ เนื่องจากหลักเกณฑ์ด้านตัวชี้วัด  

ไม่มกีารวดัประสทิธภิาพของโครงการ เช่น การพจิารณาผลการด�าเนนิงาน 

เปรยีบเทยีบกบังบประมาณทีใ่ช้ หรือการเปรยีบเทยีบประสิทธภิาพของ

โครงการท่ีมอียูกั่บโครงการทางเลือกอืน่ ท�าให้หน่วยงานสามารถด�าเนนิงาน 

โครงการในลักษณะเดิมได้โดยไม่จ�าเป็นต้องคิดค้นวิธีการใหม่ที่มี

ประสิทธิภาพมากขึ้น

■ ความเป็นธรรม หน่วยรบังบประมาณทีส่ามารถลดงบประมาณ 

รายจ่ายระหว่างปีงบประมาณกลบัถูกลงโทษด้วยแนวคดิว่ามคีวามสามารถ 

ในการใช้งบต�่าหรือมีการตั้งงบประมาณไว้สูงเกินไป ในขณะที่หาก 

หน่วยงานใดด�าเนินโครงการตัวชี้วัดท่ีก�าหนด โครงการนั้นก็มีโอกาสสูง 

ที่จะได้รับอนุมัติงบประมาณในปีถัดไป แม้โครงการดังกล่าวอาจไม่

ก่อประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศหรือมีอัตราผลตอบแทนต่อสังคม 

ในระดับต�่าก็ตาม

เมื่อขัน้ตอนการจดัท�างบประมาณได้ด�าเนินการเรยีบร้อยแล้ว 

คณะรัฐมนตรีจะเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าป ี

งบประมาณต่อรฐัสภาต่อไป ซึง่ข้อสงัเกตต่อกลไกการท�างานของรฐัสภา

ต่อหลกัวินัยการเงินการคลังและหลกัความคุม้ค่าจะกล่าวถึงในล�าดับถัดไป
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2. การพิจารณาอนุมัติงบประมาณภายใต้หลักวินัย 
การเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า

การพจิารณาอนมุตังิบประมาณภายใต้หลกัวินยัการเงินการคลงัและ

หลกัความคุ้มค่าจะกล่าวถงึ (2.1) ข้อจ�ากดัของอ�านาจการพจิารณาร่างกฎหมาย

งบประมาณของฝ่ายนติบิญัญตั ิ(2.2) ข้อจ�ากดัของกลไกกรรมาธกิารรัฐสภา

ด้านงบประมาณภายใต้หลกัความคุม้ค่า และ (2.3) ข้อจ�ากดัของประชาชน 

ในการติดตามตรวจสอบภายใต้หลักวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า

2.1 ข้อจ�ำกัดของฝ่ำยนิติบัญญัติภำยใต้หลักวินัย
กำรเงินกำรคลัง

ข้อจ�ากัดของฝ่ายนิติบัญญัติภายใต้หลักวินัยการเงินการคลัง

จะพิจารณาเร่ืองอ�านาจการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี (2.1.1) และข้อมูลเอกสารทางงบประมาณ (2.1.2)

2.1.1 อ�านาจการพิจารณาร่างกฎหมายงประมาณ 
รายจ่ายประจ�าปี

บทบาทของฝ่ายนติบิญัญตัทิีม่ต่ีอร่างพระราชบญัญตังิบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ จะเร่ิมต้นเม่ือรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร 

ท�าการเสนอร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎร293  

ซ่ึงท�าให้เกิดกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติในวาระหนึ่ง 

เพือ่รบัหรอืไม่รบัหลกัการ ก่อนเข้าสู่วาระทีส่อง ได้แก่ ขัน้ตอนการพิจารณา 

โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู ้แทนราษฎรเพื่อพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ และการให ้

293  มำตรำ 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
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สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเรียงล�าดับมาตรา และเข้าสู ่วาระสาม 

เพื่อท�าการลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบโดยไม่มีการอภิปราย  

ซึ่งกระบวนการทั้งหมดนี้มีกรอบระยะเวลา 105 วัน นับแต่วันท่ีร่าง

กฎหมายมาถึงสภาผู้แทนราษฎร294

สาระส�าคัญประการหนึง่ของการพจิารณาร่างพระราชบญัญัติ

งบประมาณ คือ งบประมาณในฐานะที่เป็นวงเงินและเอกสารที่ว่าด้วย

การคาดการณ์การใช้จ่าย รวมถึงการหารายได้ของรัฐภายในระยะเวลา 

ทีก่�าหนดนัน้ เมือ่รอบปีงบประมาณของประเทศไทยมีช่วงเวลาการบริหาร

เป็นระยะเวลา 365 วัน ย่อมหมายถึงวงเงินจ�านวนมหาศาล ตลอดจน

เอกสารข้อมูลต่าง ๆ ที่แสดงถึงตัวเลข เป้าหมาย ที่มาของรายได้ และ

รายการทีจ่ะน�างบประมาณไปใช้จ่ายท้ังหมดอกีจ�านวนมาก เม่ือถงึตรงนี้ 

จะพบว่าอ�านาจนิติบัญญัติของประเทศไทยในการพิจารณาร่าง 

พระราชบญัญัตงิบประมาณมอีย่างจ�ากดั กล่าวคอื มเีพยีงอ�านาจพจิารณา

และอนุมัติเฉพาะ “งบประมาณรายจ่ายประจ�าปี” หรือ“งบประมาณ

แบบขาเดยีว” เท่านัน้ ไม่มอี�านาจครอบคลมุไปยงังบประมาณฝ่ังรายได้  

การก่อหนี้สาธารณะ และภาระทางการคลังอื่นของรัฐ295

ในขณะท่ีรัฐสภาอังกฤษและฝรั่งเศสมีอ�านาจในการพิจารณา 

อนุมตัร่ิางกฎหมายงบประมาณประจ�าปี กล่าวคอืสมาชกิสภาเป็นผูพ้จิารณา 

อนุมัติทั้งร่างงบประมาณฝั่งรายได้และฝั่งรายจ่าย ในกรณีการพิจารณา 

ของรฐัสภาฝรัง่เศส รฐับญัญัติประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการคลงัสาธารณะ

ได้ก�าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องพิจารณาอนุมัติร่างรัฐบัญญัติ
294  มำตรำ 143 วรรค 1 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
295  มำตรำ 142 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
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งบประมาณประจ�าปี ส่วนที่ 1 ว่าด้วยการการจัดเก็บรายได้ ก่อนที ่

จะพิจารณาอนุมัติร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ�าปี ส่วนที่ 2 ว่าด้วย

งบประมาณรายจ่ายต่อไป296

การที่ฝ ่ายนิติบัญญัติมีอ�านาจจ�ากัดเฉพาะการพิจารณา 

งบประมาณฝ่ังรายจ่าย ย่อมท�าให้การให้ความส�าคัญต่อข้อมลูหรอืเอกสาร

ประกอบทางการคลงัและงบประมาณอืน่ ๆ เช่น ทีม่าของรายได้ รายรบั

จากการกู้ยืม หรือภาพรวมสถานการณ์ทางเศรษฐกิจถูกลดความส�าคัญ

ลงไป ก่อให้ในท้ายที่สุดแล้วงบประมาณของไทยที่ผ่านกระบวนการ

อนุมัติโดยฝ่ายนิติบัญญัตินั้น มุ่งพิจารณาเพียงงบประมาณฝั่งขาออก

หรือรายจ่ายสาธารณะ และปล่อยให้รายละเอียดเกี่ยวกับการคลังและ

งบประมาณของประเทศส่วนอื่น เช่น การจัดหารายได้หรือสถานการณ์

ต่อแผนการคลังระยะปานกลาง อยู่ภายใต้บทบาทของฝ่ายบริหาร 

ไม่กี่หน่วยงาน เช่น กระทรวงการคลัง หรือส�านักงบประมาณ

2.1.2 ข้อมูลและเอกสารทางงบประมาณ

แม้อ�านาจการพจิารณาอนมุตัร่ิางพระราชบญัญตังิบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณของรัฐสภาจะถูกจ�ากัดเพียงการอนุมัต ิ

งบประมาณฝั่งรายจ่ายเท่านั้น แต่หากสมาชิกสภานิติบัญญัติ ทั้งสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสมาชิกต่างมีข้อมูลเช่นเดียวกับฝ่ายบริหาร 

ที่ต้องใช้ในการจัดเตรียมร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณ ตั้งแต่ก่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ กน่็าจะท�าให้สมาชิกรฐัสภา สามารถพิจารณา 

296  Article 42 Loi organique du 1 août 2001 relative aux lois de finances
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อนุมัติร ่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีได้อย่าง 

มีประสิทธิภาพมากขึ้น แม้ว่ารัฐสภาจะมีระยะเวลาในการพิจารณา 

ร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าวเพยีง 3 - 4 เดอืนกต็าม ดงันัน้ การมีข้อมูลเอกสาร

เกี่ยวกับการคลังและงบประมาณท่ีครบถ้วน ในระยะเวลาที่เหมาะสม 

จึงเป็นกลไกส�าคัญของรัฐสภาในฐานะผู้ให้ความยินยอมการใช้จ่าย 

งบประมาณของฝ่ายบริหาร

นอกจากนี ้การทีส่มาชกิรัฐสภาให้ความส�าคญักับงบประมาณ

รายจ่ายเป็นหลักอันเนื่องจากขอบเขตอ�านาจจ�ากัดของตนแล้ว ข้อมูล

เอกสารอื่น ๆ เกี่ยวกับการคลังและงบประมาณยังมีสถานะเป็นเพียง

เอกสารประกอบเท่านัน้297 เช่น ค�าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะ

และนโยบายการคลงัและการเงนิ ค�าอธบิายเกีย่วกบัประมาณการรายรับ 

ในขณะเดยีวกนั ก่อนทีร่ฐับาลจะเริม่จดัท�ารายละเอยีดของร่างกฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปี จะไม่มีค�าแถลงภาพรวมงบประมาณ

ประจ�าปี (Pre-budget Statement) ต่อรัฐสภาแต่อย่างใด ค�าแถลง 

ภาพรวมงบประมาณประจ�าปีดังกล่าว คือ การน�าเสนอเหตุผลและ 

ค�าอธิบายในการตั้งกรอบวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีโดยรวม

และแบ่งตามยุทธศาสตร์ รวมทั้งประมาณการรายได้ของรัฐ การก่อหนี้

สาธารณะ และข้อมูลสถานะทางการคลังและสภาวะทางเศรษฐกิจของ

ประเทศเพือ่ให้รฐัสภาพจิารณาและอนมัุติก่อนทีจ่ะเริม่จดัท�างบประมาณ

ลงในรายละเอยีดการพจิารณา ด้วยเหตนุี ้ในทางปฏบิตัขิองประเทศไทย 

ข้อมลูหรือเอกสารเกีย่วกบัการคลงัและงบประมาณเพือ่น�ามาสูก่ารพจิารณา

ประกอบร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีท่ีรัฐสภาได้รับทราบ 
297  มำตรำ 10 ของพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561
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จึงเกิดขึ้นหลังจากที่รัฐบาลได้จัดท�าร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีเสร็จสิ้นเรียบร้อยไปแล้ว

ด้วยเหตุน้ี การที่อ�านาจของฝ่ายนิติบัญญัติมีข้อจ�ากัด 

ทั้งกรอบระยะเวลาและขอบเขตการพิจารณาอนุมัติเอกสารทาง 

งบประมาณท่ีเหลอืเพยีงร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี  

ส่งผลให้การพิจารณาของรัฐสภามุ่งเน้นไปท่ีการตัดทอนโครงการท่ีมี 

รายละเอียดไม่เหมาะสม มากกว่าการพิจารณาความเหมาะสมของ 

กรอบงบประมาณและทศิทางการจดัสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร์298 

ซ่ึงการที่ฝ่ายนิติบัญญัติมิได้ประเมินความเหมาะสมของการจัดสรร 

งบประมาณ คือ การลดพื้นที่การตรวจสอบถ่วงดุลทางการเมือง รวมถึง

ลดโอกาสในการตรวจสอบความคุ้มค่าด้วย

การแยกขอบเขตหรือพืน้ทีก่ารท�างานระหว่างกระบวนการจัดท�า

กฎหมายงบประมาณประจ�าปีของฝ่ายบริหารกับการพจิารณาอนุมติังบประมาณ

ของฝ่ายนติบิญัญตัไิด้เคยเกดิขึน้เช่นเดยีวกนัในประเทศฝรัง่เศส กล่าวคอื 

การตดัสนิใจหรอืเหตผุลในการล�าดบัความส�าคญัทางนโยบายเพือ่จดัท�า 

และใช้จ่ายงบประมาณ รวมถึงเอกสารประกอบต่าง ๆ  ท่ีเก่ียวข้องกับการคลงั

และงบประมาณจะอยู่ภายใต้รัฐบาลเพยีงฝ่ายเดยีวทัง้หมด สมาชกิรฐัสภา 

จะได้เห็นข้อมลูหรอืเอกสารต่าง ๆ เพือ่พจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

ประจ�าปี ก็เมื่อรัฐบาลยื่นเสนอร่างกฎหมายต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้ว  

298  คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
อ้างแล้ว, หน้ำ 29
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จนเป็นที่มาของการก�าหนดวาระ “การอภิปรายทิศทางของการคลัง

สาธารณะ” (Débat d’Orientation des Finances Publiques (DOFP)  

ซึง่เป็นกระบวนการที่รัฐบาลจะปรึกษารัฐสภาเกี่ยวกับทิศทางทั่วไปของ 

การคลังสาธารณะในอนาคตที่จะมาถึง ขั้นตอนนี้เป็นช่วงเวลาส�าคัญ 

ในชั้นการจัดท�างบประมาณ ซึ่งฝ่ายบริหารยินยอมให้รัฐสภาได้แสดง 

ความเห็นต่อภาพรวมของนโยบายทางงบประมาณ การอภิปรายทิศทาง

ของการคลังสาธารณะจะเกิดขึน้ก่อนการอนมุตังิบประมาณ วตัถปุระสงค์

ของการจัดอภิปรายนี้เพื่อให้รัฐบาลได้ก�าหนดวิสัยทัศน์และล�าดับ 

ความส�าคัญของนโยบายงบประมาณในปีทีจ่ะมาถึงว่าเป็นอย่างไร รวมถึง 

เป็นการเปิดโอกาสพดูคยุถงึยทุธศาสตร์ทางการคลงัสาธารณะ ความท้าทาย

ต่าง ๆ ในการบริหารการคลังและงบประมาณ เช่น หนี้สาธารณะหรือ 

การควบคมุงบประมาณรายจ่าย รวมถึงเป็นการเปิดพ้ืนทีร่บัฟังความคิดเห็น  

ข้อเสนอแนะหรือข้อสังเกตของรัฐสภา ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

และวฒุสิมาชิก เดิมทีกระบวนการอภปิรายทิศทางของการคลงัสาธารณะ

เป็นเพียงแนวปฏบิตัเิพือ่ให้กจิกรรมของร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปี 

ระหว่างรัฐสภาและรัฐบาลมีความเชื่อมโยงกันมากขึ้น แต่ในเวลาต่อมา

การอภปิรายทศิทางของการคลังสาธารณะได้ถกูบัญญัตใิห้เป็นข้ันตอน

ทางกฎหมายทีต้่องด�าเนนิการ รวมถงึเอกสาร เช่น รายงานการวเิคราะห์

เป้าหมาย ความยั่งยืนทางการคลังและงบประมาณ และหนี้สาธารณะ

ของหน่วยรบังบประมาณทัง้หมดต้องยืน่ต่อรฐัสภาเพ่ือใช้ในการอภิปราย

ทิศทางของการคลังสาธารณะด้วย299

299  Article 48 Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de finances 
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ด้วยเหตนุี ้หากสมาชกิรฐัสภาสามารถได้เหน็เอกสารทางการคลงั

และงบประมาณทีเ่กีย่วข้องทัง้หมดก่อนการพจิารณาร่างพระราชบัญญตั ิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีโดยละเอียด เช่น ค�าแถลงภาพรวมงบประมาณ

ประจ�าปีต่อรัฐสภาก่อนเร่ิมกระบวนการจดัท�างบประมาณในรายละเอยีด 

(Pre-budget Statement)  มีข้อมูลที่ครบถ้วนเป็นระบบ รวมไปถึง 

เงินนอกงบประมาณ รายได้สาธารณะ รวมถึงหน้ีสาธารณะ และภาระ 

ทางการคลงัอืน่ ย่อมเพิม่โอกาสให้การพจิารณาร่างกฎหมายของฝ่ายบรหิาร

เกิดประสทิธภิาพมากกว่าทีเ่ป็นอยู่

กล่าวโดยสรปุ หากข้อมูลซึ่งเป็นตัวชี้วัดทางการคลังทั้งหมด 

ได้ถูกน�าเสนออย่างครบถ้วนและครอบคลุม โดยถือเป็นส่วนหนึ่ง 

ในการพจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

ต่อรัฐสภา ย่อมมีส่วนให้สมาชิกรัฐสภาได้เห็นภาพรวมของภูมิทัศน์ 

ทางเศรษฐกจิการคลงัของประเทศทัง้หมด อนัเป็นประโยชน์ต่อการพจิารณา 

ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีและท�าให้รัฐสภาสามารถ 

คาดการณ์ทิศทางรายจ่ายที่อาจเกิดข้ึนในระยะเวลา 2-3 ปีข้างหน้า 

ได้อีกด้วย การให้สภาได้มองเห็น “อนาคตระยะปานกลางทางการคลงั 

และงบประมาณ” อย่างเชื่อมโยงย่อมเป็นเร่ืองดีมากกว่าการให้รัฐบาล 

และหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องเป็นผูว้างแผนการคลงัและงบประมาณส�าหรบั

ทัง้ประเทศเพยีงฝ่ายเดยีว การทีอ่�านาจพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีของรัฐสภาไทยเป็นรูปแบบงบประมาณขาเดียวหรือ 

งบประมาณฝั่งขาออกเท่านั้น ท�าให้ที่ผ่านมาข้อมูลฝั ่งรายรับหรือ 

งบประมาณขาเข้า เช่น การก่อหนี้สาธารณะ การประมาณการรายได้  

รวมถึงเงินนอกงบประมาณ มักไม่ได้รับความสนใจ รวมถึงไม่ผ่าน 
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การตรวจสอบถ่วงดุลจากฝ่ายนิติบัญญัติ นอกจากน้ี กระบวนการ 

งบประมาณของไทยมิได้มีแนวปฏิบัติ หรือการก�าหนดให้ฝ่ายบริหาร

ต้องประสานร่วมมือด้านการเตรียมงบประมาณกับฝ่ายนิติบัญญัติ 

ในขั้นตอนก่อนการยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณ (Pre-budget Statement) แต่อย่างใด สภาพเช่นนี้

ท�าให้ความเคร่งครดัทีร่ฐัสภาควรมต่ีอเอกสารทางการคลงัและงบประมาณ

ท้ังหมดที่ฝ่ายบริหารน�ามาใช้ในการจัดท�างบประมาณ นอกเหนือจาก 

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีลดความส�าคญัลงอย่างส้ินเชงิ 

ดงันัน้ การที่ข้อมูลงบประมาณแสดงอย่างไม่ครบถ้วนต่อฝ่ายนิติบัญญัติ  

เช่น ยอดหนี้สาธารณะจากการกู้ยืมจริงหรือภาระทางการคลังทั้งหมด  

ตลอดจนการขาดรายละเอยีดการใช้จ่ายเงนินอกงบประมาณ ย่อมท�าให้ 

ทิศทางการก�ากับวินัยการเงินการคลังของไทยผ่านบทบาทของ 

ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถท�าได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในทางกลับกัน  

อ�านาจทางการคลังและงบประมาณ ทัง้ด้านข้อมลู ตวัเลข ตวัชีวั้ดต่าง ๆ 

ซึง่ส่งผลต่อวนิยัการเงนิการคลงัจะอยูภ่ายใต้การบรหิารหรอืการก�าหนด

ทิศทางโดยรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเพียงฝั่งเดียว

ในการพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ โดยเฉพาะร่างกฎหมาย

งบประมาณประจ�าปีซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีความเฉพาะในแง่ของระยะเวลา 

การพจิารณาทีจ่�ากดั กรรมาธกิารด้านงบประมาณทีถ่กูตัง้ขึน้เพือ่พจิารณา

ร่างกฎหมายดงักล่าวจะมบีทบาทส�าคัญในฐานะทีเ่ป็นกลไกของกระบวนการ

นติิบญัญตัทิางงบประมาณ อย่างไรกด็ ีพบว่ากลไกกรรมาธกิารด้านงบประมาณ

ของไทยยงัมข้ีอจ�ากดับางประการ
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2.2 ข้อจ�ำกัดของกลไกกรรมำธิกำรรฐัสภำ 
ด้ำนงบประมำณภำยใต้หลักควำมคุ้มคำ่

กรรมาธิการเป็นกลไกในการด�าเนินงานของรัฐสภา เนื่องจาก

รัฐสภามีอ�านาจหน้าที่ครอบคลุมกิจการทุกด้านของประเทศ ส่งผลให้

ต้องพิจารณาปัญหาหลากหลาย การให้สมาชิกรัฐสภาทราบข้อมูลหรือ

ข้อเท็จจริงเพื่อประกอบการพิจารณาตัดสินใจอาจไม่สามารถครอบคลุม

ได้ทั้งหมด อีกทั้งการท่ีสมาชิกมีระยะเวลาในการประชุมที่จ�ากัด รวมถึง 

ความรู้และประสบการณ์ท่ีแตกต่างกันของสมาชิกรัฐสภาแต่ละราย  

จงึต้องตัง้คณะกรรมาธกิารขึน้เพือ่รบัผดิชอบการพจิารณากฎหมายหรอื

เพ่ือด�าเนินงานในกิจการต่าง ๆ ภายใต้อ�านาจหน้าที่ของรัฐสภา เพื่อให้

สมาชิกเข้าใจปัญหาและข้อเท็จจริงต่าง ๆ ได้ชัดเจน การตั้งกรรมาธิการ

ย่อมเกิดความคล่องตัวในการปฏิบัติงาน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560300 ก�าหนดให้ 

งบประมาณรายจ่ายต้องจัดท�าเป็นพระราชบัญญัติ โดยคณะรัฐมนตรี 

ด�าเนินการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี 

ต่อสภาผู ้แทนราษฎร ซึ่งเมื่อสภาผู้แทนราษฎรรับหลักการแห่งร่าง 

พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวแล้ว ก็จะท�าการตั้งคณะกรรมาธิการ 

วิสามัญข้ึนเพื่อพิจารณารายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติ301  

โดยต้องท�าการพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีให้เสรจ็ภายในกรอบระยะเวลาทีก่�าหนด เนือ่งจากกระบวนการ

พจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ต้องพิจารณา
300  มำตรำ 141 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2568
301  ข้อ 119 และข้อ 120 ของข้อบงัคบักำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ 
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566



297

ให้แล้วเสร็จภายใน 105 วัน นับแต่วันท่ีร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 

มาถึงสภาผู้แทนราษฎร302

ข้อจ�ากัดของกลไกกรรมาธิการรัฐสภาด้านงบประมาณ 

จะกล่าวถึง (2.2.1) สถานะของกรรมาธิการ และ (2.2.2) องค์ประกอบ 

ของคณะกรรมาธิการ

2.2.1 สถานะของกรรมาธิการรฐัสภาด้านงบประมาณ

เมือ่พจิารณาถงึประเภทของกรรมาธกิารรฐัสภาในประเทศไทย 

พบว่า ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม  

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566 ก�าหนดให้สภาผู ้แทนราษฎรสามารถตั้ง 

กรรมาธกิารสามัญและกรรมาธกิารวิสามญัได้ โดยข้อบงัคบัการประชมุฯ 

ได้ก�าหนดให้กรรมาธิการสามัญสภาผู้แทนราษฎรมจี�านวนสามสบิห้าคณะ

ท่ีครอบคลมุภารกจิหลายด้านของรฐั303 เช่น คณะกรรมาธกิารการกฎหมาย 

การยตุธิรรมและสิทธมินษุยชน304 คณะกรรมาธกิารกจิการศาล องค์กรอสิระ 

องค์กรอยัการ รฐัวสิาหกจิ องค์การมหาชน และกองทนุ305 คณะกรรมาธกิาร 

กิจการเด็ก เยาวชน สตรี ผู ้สูงอายุ ผู ้พิการ กลุ ่มชาติพันธุ ์ และ 

ผู้มีความหลากหลายทางเพศ306

302  มำตรำ 143 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
303  ข้อ 90 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 4)  
พ.ศ. 2566
304  ข้อ 90 (1) ของข้อบังคบักำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เติม (ฉบบัที ่4) 
พ.ศ. 2566
305  ข้อ 90 (3) ของข้อบังคบักำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เติม (ฉบบัที ่4) 
พ.ศ. 2566
306  ข้อ 90 (5) ของข้อบังคบักำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เติม (ฉบบัที ่4) 
พ.ศ. 2566
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อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณารายชื่อภารกิจและอ�านาจหน้าที่

ของกรรมาธิการสามัญสภาผู้แทนราษฎร พบว่า ในจ�านวนกรรมาธิการ 

จ�านวนสามสิบห้าคณะเหล่านี้ ไม่ปรากฏกรรมาธิการสามัญชุดว่าด้วย

การงบประมาณ เพือ่ท�าหน้าท่ีพิจารณาตรวจสอบร่างกฎหมายเก่ียวกับ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีโดยตรงแต่อย่างใด ทั้งนี้ ในบรรดา 

คณะกรรมาธิการจ�านวนสามสิบห้าคณะดังกล่าว มีกรรมาธิการจ�านวน

สองคณะที่มภีารกิจใกลเ้คยีงหรอืสอดรับกบักจิการดา้นการงบประมาณ 

ได้แก่ คณะกรรมาธกิารการเงนิ การคลงั สถาบนัการเงนิและตลาดการเงนิ307 

และคณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�าและตดิตามการบรหิารงบประมาณ308 

ทัง้นี ้เมือ่พิจารณาถงึอ�านาจหน้าทีข่องคณะกรรมาธกิารทัง้สองคณะข้างต้น  

พบว่า คณะกรรมาธกิารการเงนิ การคลงั สถาบันการเงนิและตลาดการเงนิ  

มีอ�านาจหน้าที่กระท�ากิจการ พิจารณาสอบหาข้อเท็จจริง หรือศึกษา

เร่ืองใด ๆ ที่เกี่ยวกับการเงิน การคลัง การธนาคาร ตลาดการเงิน และ

สถาบนัการเงินของประเทศ ในขณะทีค่ณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�า 

และตดิตามการบรหิารงบประมาณ มอี�านาจหน้าทีก่ระท�ากจิการ พจิารณา 

สอบหาข้อเท็จจริง หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ท่ีเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาล

ในด้านงบประมาณ การจัดท�างบประมาณ ติดตามและประเมิน 

ผลการรับ การใช้จ่ายเงินงบประมาณประจ�าปีของส่วนราชการ  

หน่วยงานของรฐั และรฐัวสิาหกิจ ทัง้นี ้แม้คณะกรรมาธกิารท้ังสองคณะ 

307  ข้อ 90 (11) ของข้อบงัคับกำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566
308  ข้อ 90 (14) ของข้อบงัคับกำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566
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จะมอี�านาจหน้าทีใ่กล้เคยีงหรือสอดรบักบักิจการงบประมาณ แต่กไ็ม่ปรากฏ 

ว่าคณะกรรมาธกิารทัง้สองคณะมอี�านาจหน้าที ่“พจิารณาร่างกฎหมาย

เกี่ยวกับงบประมาณ” แต่อย่างใด

ดังนั้น ในการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณดังกรณีของ 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ ประเทศไทย 

จะท�าการตัง้ “คณะกรรมาธิการวสิามัญ”309 (Ad-Hoc Committee on the 

Annual Appropriations Bill Budget) มีอ�านาจหน้าท่ีในการพิจารณาศึกษา

ร่างพระราชบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณทีค่ณะรฐัมนตรี

เสนอเข้าสูก่ารพจิารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร310 ให้เสร็จทันภายในกรอบ

ระยะเวลาที่ก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และเสนอรายงานผลการพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปี311 รวมถงึมอี�านาจในการตัง้ 

ข้อสังเกตท้ายรายงานของคณะกรรมาธิการเพื่อให้สภาผู้แทนราษฎร

พิจารณาเห็นชอบด้วย312

เมือ่พจิารณาถงึความเฉพาะของเนือ้หาในร่างพระราชบญัญตั ิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ ท่ีประกอบด้วยวงเงนิงบประมาณ

รายจ่ายและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจ�านวนมาก ประกอบกับเอกสาร 

309  ข้อ 91 วรรค 2 ของข้อบงัคบักำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566 ประกอบมำตรำ 129 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560 
310  มำตรำ 133 (1) ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
311  ข้อ 104 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2566
312  ข้อ 105 วรรค 1 ประกอบ ข้อ 127 วรรค 2 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร  
พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566
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ประกอบต่าง ๆ ทีใ่ช้ในการพิจารณาร่างกฎหมายฉบบัดงักล่าว313 ภายใต้

เงือ่นไขของระยะเวลาการศึกษาพจิารณาทีจ่�ากดัเพือ่สามารถด�าเนินการ 

ให้ร่างกฎหมายสามารถประกาศใช้ได้ทันวันที่ 1 ตุลาคม หรือวันเริ่ม

ปีงบประมาณนั้น ย่อมพบว่าการก�าหนดอ�านาจหน้าที่ให้กรรมาธิการ 

ในรูปแบบคณะท�างานช่ัวคราวหรือกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณย่อมม ี

ข้อจ�ากดัในแง่ของระยะเวลาทีต้่องใช้ในการพจิารณาศกึษาร่างพระราชบญัญติั  

รวมถึงเอกสารประกอบต่าง ๆ ซึ่งท้ังหมดนี้ล้วนต้องอาศัยระยะเวลา 

ในการศกึษา สงัเกต พจิารณา ตดิตาม ส�าหรบัการวิเคราะห์ทัง้สิน้ เพือ่ให้ 

ได้ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีที่มีคุณภาพ เป็นประโยชน์ 

ทันสมัยต่อการพัฒนาประเทศอย่างแท้จริง  

313  มำตรำ 10 ของพระรำชบญัญตัวิธิกีำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 งบประมำณประจ�ำปีทีเ่สนอ
ต่อรัฐสภำ อย่ำงน้อยต้องมีเอกสำรประกอบ ดังต่อไปนี้

(1) ค�าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลงัและการเงนิ สาระส�าคญั

ของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง

(2) รายรบัรายจ่ายเปรยีบเทยีบระหว่างปีทีล่่วงมาแล้ว ปีปัจจบุนั และปีทีข่อตัง้งบประมาณ

รายจ่าย

(3) ค�าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ

(4) ค�าชีแ้จงเกีย่วกบังบประมาณรายจ่ายทีข่อตัง้ ซึง่รวมถึงการแสดงผลสมัฤทธิแ์ละประโยชน์

ที่คาดว่าจะได้รับจากการใช้จ่ายงบประมาณ และความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ

(5) รายงานเกี่ยวกับสถานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจ

(6) รายงานเก่ียวกับสถานะเงินนอกงบประมาณและแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ

โดยรวมของหน่วยรับงบประมาณ

(7) ค�าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและหนี้ที่เสนอเพิ่มเติม

(8) ผลการด�าเนินงานและการใช้จ่ายงบประมาณของปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว

(9) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี
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จากบริบทการพิจารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณด้วยการแต่งต้ังคณะกรรมาธกิารวสิามัญเป็นผูมี้อ�านาจ

หน้าที่ในการด�าเนินการดังกล่าวของประเทศไทย เมื่อเปรียบเทียบกับ 

การตั้งคณะกรรมาธิการด้านงบประมาณในต่างประเทศแล้วจะพบว่า  

คณะกรรมาธิการด้านงบประมาณของสภาคองเกรส มีสถานะเป็น

กรรมาธิการสามัญ (standing committees)314 ในกรณีกรรมาธิการ 

สภาผู้แทนราษฎรจะมีวาระการด�ารงต�าแหน่งไม่เกินสี่สมัยประชุม

ภายในช่วงเวลาหกสมัยติดต่อกัน315 ในขณะท่ีวาระการด�ารงต�าแหน่ง

ของกรรมาธกิารวฒุสิภาไม่มวีาระการด�ารงต�าแหน่งตายตัว แต่หมนุเวยีน

ตามวาระวฒุสิมาชิก ในขณะท่ีกรรมาธิการด้านการประมาณการรายจ่าย

ของสภาผู้แทนราษฎรของสหราชอาณาจักรนั้น แม้กรรมาธิการชุดนี ้

อาจไม่ได้มอี�านาจในการแก้ไขงบประมาณ แต่การวิพากษ์วิจารณ์รวมถงึ 

การให้ค�าแนะน�าก็มีอิทธิพลต่อการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร  

ประกอบกบัการทีร่ฐัสภาองักฤษใช้กลไกกรรมาธิการการบัญชสีาธารณะ 

(Public Accounts Committee: PAC) ซ่ึงแต่งตัง้โดยสภาผูแ้ทนราษฎร 

มวีาระการด�ารงต�าแหน่งตามวาระของรฐัสภา ท�าหน้าทีพ่จิารณาการใช้จ่าย 

ของรัฐบาลภายหลังที่งบประมาณถูกอนุมัติโดยรัฐสภาว่าการใช้จ่ายนั้น

มีประสิทธิภาพและมีความคุ้มค่าหรือไม่ อันเป็นการตรวจสอบภายหลัง 

(ex-post audit)316 หรอืในกรณขีองกรรมาธกิารด้านการคลงั เศรษฐกจิ 

314  Budget Committee, About the committee, https://budget.house.gov/about/
committee 
315  House Rules – Rule X, Clause 5 (a) (2) §758. Budget, composition of [Clause 
5(a)(2)]
316  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 2.1.3.1 องค์กรตรวจสอบควบคุมงบประมำณ
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และการควบคุมงบประมาณของประเทศฝร่ังเศส (Commission des 

finances, de l’économie générale et du contrôle budgétaire)  

ก็มีสถานะเป็นคณะท�างานถาวรโดยมีวาระการหมุนเวียนต�าแหน่ง 

คณะกรรมาธิการปีต่อปี317 

เมื่อพิจารณาสถานะของกรรมาธิการสภาผู ้แทนราษฎร 

ในประเทศที่ได้กล่าวถึงข้างต้น พบว่า การแต่งตั้งและสถานะของ 

คณะกรรมาธิการเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณของประเทศไทยมีความแตกต่างออกไป เนื่องจาก

สถานะของคณะกรรมาธิการมีลักษณะเป็นคณะท�างานชั่วคราว หรือ

กรรมาธิการวิสามัญ (ad-hoc Committee) กล่าวคือ ถูกจัดต้ังข้ึน 

เมื่อถึงวาระการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ 

ในแต่ละปีเท่านั้น โดยที่เมื่อร่างกฎหมายผ่านการพิจารณาอนุมัติโดย

รฐัสภา คณะกรรมาธกิารชดุดงักล่าวกส็ิน้สุดลง และยตุกิารปฏบิติัหน้าทีไ่ป  

การใช้รูปแบบคณะกรรมาธิการวิสามัญนี้ย่อมท�าให้การปฏิบัติหน้าที ่

ทั้งการศึกษาหรือติดตามเพื่อพัฒนาองค์ความรู้ ความเข้าใจต่อกฎหมาย

งบประมาณ โดยเฉพาะพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณไม่มีความต่อเนื่องและต่อยอดภายในสมาชิกรัฐสภา  

การมองภาพรวม ความเข้าใจ รวมถงึการเหน็ความเชือ่มโยงของวงจรชีวติ

งบประมาณทัง้ระบบจงึยากทีจ่ะเกดิขึน้ได้ เนือ่งจากในปีงบประมาณถดัไป 

การจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัต ิ

317 Assemblée nationale: comment sont élus les présidents des commissions 
permanentes? Retrieved from https://lcp.fr/actualites/assemblee-nationale- 
comment-sont-elus-les-presidents-des-commissions-permanentes-296722 
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งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณก็อาจเป็นการแต่งต้ังบุคคล

กลุม่ใหม่เข้าไป ซึง่ไม่ได้มจีดุเกาะเกีย่วกบัการพจิารณาหรอืเหน็ภาพของ

สถานการณ์ของพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

ก่อนหน้ามาก่อน อย่างไรกด็ ีสถานะหรอืการใช้รปูแบบคณะกรรมาธกิาร

ช่ัวคราวหรือกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัต ิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณแม้จะไม่มีความต่อเนื่อง 

เช ่นกรณีของประเทศที่ ใช ้รูปแบบคณะกรรมาธิการถาวรหรือ 

คณะกรรมาธิการสามัญ แต่ก็อาจไม่ได้เป็นปัญหาหรือข้อจ�ากัด 

ในการพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณให้เกิดประสทิธภิาพแต่อย่างใด  

หากว่าผู้ท่ีถูกแต่งตั้งเป็นกรรมาธิการวิสามัญเพื่อเข้าไปพิจารณาร่าง

กฎหมายงบประมาณ โดยเฉพาะร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีงบประมาณนั้นเป็นผู้มีความรู้ ความเข้าใจ มีประสบการณ ์

ในเรื่องเก่ียวกับการคลังและการงบประมาณ เช่นนี้แล้วการใช้รูปแบบ

คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีย่อมมีโอกาสหรือแนวโน้มที่จะถูกกล่ันกรองหรือ 

ถกูพจิารณาตรวจสอบให้เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ เพือ่ประโยชน์สงูสดุ

ต่อประชาชนและการพัฒนาประเทศได้เช่นกัน

2.2.2 องค์ประกอบของกรรมาธกิารรฐัสภาดา้นงบประมาณ

สถานะของกรรมาธกิารในการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีในประเทศไทยมีสถานะเป็นคณะกรรมาธิการชั่วคราว

หรือคณะกรรมาธิการวิสามัญ ซึ่งมีความแตกต่างจากคณะกรรมาธิการ

ในสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร และสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่มีสถานะ 
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คณะกรรมาธิการถาวรหรือคณะกรรมาธิการสามัญ อย่างไรก็ดี  

การมีสถานะเป็นคณะท�างานชั่วคราวหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น  

หากสมาชิกกรรมาธิการมีความเช่ียวชาญ มีความรู้ หรือประสบการณ์

เกี่ยวกับเนื้อหาสาระของกฎหมายที่ตนพิจารณาโดยเฉพาะย่อมท�าให ้

การพจิารณาร่างกฎหมายฉบบันัน้ ๆ เป็นไปอย่างมปีระสิทธภิาพ ตรงตาม

เจตนารมณ์ของร่างกฎหมาย เกดิประโยชน์แก่ผูป้ฏบัิตงิานและประชาชน

ได้เช่นกัน โดยเฉพาะในกรณขีองร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณทีม่กีรอบระยะเวลาการพจิารณาจ�ากดัตามบทบญัญตัิ

ของรฐัธรรมนญูนัน้ การได้ผูเ้ชีย่วชาญทีม่คีวามรูค้วามเข้าใจด้านการคลัง

และงบประมาณเข้ามาเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญย่อมเป็นประโยชน์

สูงสุดต่อประเทศ

ส�าหรับหัวข้อองค์ประกอบของกรรมาธิการด้านงบประมาณ 

จะพิจารณาเรื่องจ�านวนและที่มาของคณะกรรมาธิการ

2.2.2.1 จ�านวนคณะกรรมาธกิาร

เมือ่พจิารณาถงึจ�านวนของคณะกรรมาธกิารวสิามญัเพือ่พจิารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ จะพบว่า 

คณะกรรมาธกิารวสิามัญชดุดงักล่าวมจี�านวนสมาชกิประมาณ 72 – 76 คน  

ดงัตวัอย่างของคณะกรรมาธกิารวสิามญัเพือ่พจิารณาร่างพระราชบญัญตัิ 

งบประมาณรายจ ่ายประจ�าป ีงบประมาณ พ.ศ. 2569 พบว ่า 

มีคณะกรรมาธิการจ�านวน 73 คน318 ซึ่งถือได้ว่าเป็นคณะกรรมาธิการ 
318  รำยนำมคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำ
ปีงบประมำณ พ.ศ. 2569, คณะกรรมำธกิำรวสิำมัญเพือ่พิจำรณำร่ำงพระรำชบญัญตังิบประมำณ
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ชุดใหญ่ ก่อนที่จะด�าเนินการตั้งคณะอนุกรรมาธิการเพื่อพิจารณาตัดลด

งบประมาณโดยแบ่งกลุ่มตามประเภทรายการจ่ายเป็นห้องย่อยต่อไป319 

ซึง่การมเีป้าหมายเพือ่ตัดลดงบประมาณนัน้ อาจเป็นเรือ่งทีด่หีากรายจ่าย 

รายการดงักล่าวมคีวามไม่เหมาะสมหรอืไม่ตอบโจทย์ล�าดบัความจ�าเป็นต่อ

การพฒันาประเทศ ณ เวลาน้ัน แต่การแยกออกเป็นคณะท�างานชดุย่อย 

หลายคณะเหล่านี้ ย่อมเกิดค�าถามถึงการบูรณาการรายจ่ายด้านต่าง ๆ  

ในแต่ละชุดอนุกรรมาธิการกับภาพรวมของงบประมาณรายจ่ายทั้งหมด 

รำยจ่ำยประจ�ำปี สภำผู้แทนรำษฎร https://web.parliament.go.th/view/88/%E0%B8%
A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%
AD%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%94%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B
2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A
3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%81
%E0%B8%B2%E0%B8%A3/1270/TH-TH 
319  กำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2569  
ได้มีกำรตั้งคณะอนุกรรมำธิกำรจ�ำนวน 8 คณะ ประกอบด้วย

- คณะอนุกรรมำธิกำรฝึกอบรม สัมมนำ ประชำสัมพันธ์ ค่ำจ้ำงเหมำบริกำร ค่ำจ้ำง 

ที่ปรึกษำ ค่ำเช่ำ ค่ำใช้จ่ำยในกำรเดินทำงไปรำชกำรต่ำงประเทศ งบด�ำเนินงำน งบเงิน

อุดหนุน และงบรำยจ่ำยอื่น

- คณะอนุกรรมำธิกำรครุภัณฑ์ ICT และทุนหมุนเวียน 

- คณะอนุกรรมำธิกำรที่ดินและสิ่งก่อสรำ้ง 

- คณะอนกุรรมำธกิำรท้องถิน่ เทศบำลนคร เทศบำลเมอืง เทศบำลต�ำบล และเงนิอดุหนุน

ทีจ่ดัสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (องค์กำรบริหำรส่วนต�ำบล) ของกรมส่งเสรมิ

กำรปกครองท้องถิ่น 

- คณะอนุกรรมำธิกำรจังหวัด/กลุ่มจังหวัด องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด กรุงเทพมหำนคร 

เมืองพัทยำ และรัฐวิสำหกิจ 

- คณะอนุกรรมำธิกำรดำ้นกำรศึกษำ วิทยำศำสตร์ วิจัยและกำรถำ่ยทอดเทคโนโลยี 

- คณะอนุกรรมำธิกำรแผนงำนบูรณำกำร 

- คณะอนุกรรมำธิกำรข้อสังเกต 
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ของประเทศ ว่ามีความเชือ่มโยงกนัหรอืไม่อย่างไร อกีทัง้คณะอนกุรรมาธิการ 

ในแต่ละห้องย่อยได้ให้ความส�าคัญ หรือความสนใจต่อภาพรวมของ

เศรษฐกิจมหภาค การคลังสาธารณะ กรอบงบประมาณระยะปานกลาง 

หรือท่ีมาของรายรบัเพือ่ประกอบการพจิารณาวงเงนิงบประมาณรายจ่าย 

ด้วยหรือไม่เพียงใด เนื่องจากคณะอนุกรรมาธิการต่างก็มีระยะเวลา 

ในการพิจารณาจ�ากัดและสถานะในการเป็นกรรมาธิการก็อาจไม่ม ี

ความต่อเน่ือง ทัง้จากการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่ายในปีทีผ่่านมา  

และร่างงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณถัดไป นอกจากนี้  

จากรายงานผลการศึกษาของคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและ 

ติดตามการบริหารงบประมาณ ได้ตั้งข้อสังเกตต่อกรอบการพิจารณา 

ของคณะอนุกรรมาธิการว่า “ค่อนข้างจ�ากัดอยู่ที่การตัดทอนรายจ่าย 

ที่ไม่จ�าเป็นอันเนื่องมาจากการต้ังราคาจัดซื้อจัดจ้างที่สูงกว่าราคา

มาตรฐานและปัจจัยอื่น ๆ แต่คณะอนุกรรมาธิการจะไม่เห็นภาพรวม

ของทิศทางและนโยบายการจัดสรรงบประมาณ ท�าให้ไม่สามารถ 

ประเมินความเหมาะสมของการจัดล�าดับความส�าคัญที่สอดคล้องกับ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ”320

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงบริบทจ�านวนกรรมาธิการพิจารณา 

งบประมาณในต่างประเทศ เช่นกรณีของสาธารณรัฐฝรั่งเศส พบว่า

ปัจจุบันคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรด้านการคลัง เศรษฐกิจ และ 

การควบคมุงบประมาณ321 กม็จี�านวนสมาชกิ 73 คน ซ่ึงเป็นเพดานข้ันสูงสุด 

320  คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
อ้างแล้ว, หน้ำ 30
321  Article 36, alinéa 16 du Règlement de l’Assemblée nationale 



307

ของจ�านวนสมาชกิกรรมาธกิารในแต่ละคณะภายใต้ข้อบงัคบัการประชมุ 

สภาผูแ้ทนราษฎร322 ตวัเลขกรรมาธิการจ�านวน 73 คนนี ้ก็เป็นจ�านวนเท่ากนั 

กับคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปี พ.ศ. 2569 ของประเทศไทย อย่างไรก็ดี สมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรของฝรั่งเศสสามารถเป็นสมาชิกกรรมาธิการได้เพียง

คณะเดยีว แต่สามารถเข้าร่วมสงัเกตการณ์ในการประชุมของกรรมาธกิาร

คณะอ่ืน ๆ ได้323 ในขณะท่ีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของไทยสามารถ 

ด�ารงต�าแหน่งกรรมาธิการสามัญได้ไม่เกินสองคณะ324 การท่ีสมาชิก 

สภาผู้แทนราษฎรของฝรั่งเศสมีข้อจ�ากัดในการเป็นกรรมาธิการสามัญ 

ได้เพียงคณะเดียวย่อมท�าให้ใช้เวลาในการศึกษาและปฏิบัติภารกิจตาม

อ�านาจหน้าที่ของกรรมาธิการชุดนั้น ๆ ได้อย่างเต็มที่ ขณะเดียวกัน 

การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของไทยสามารถเป็นสมาชิกกรรมาธิการ

ได้ไม่เกินสองคณะน้ัน แม้อาจท�าให้เวลาในการปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิก

กรรมาธิการไปยังกรรมาธิการชุดใดชุดหน่ึงได้ไม่เต็มที่ เช่น กรณีวาระ

การประชมุของกรรมาธกิารทัง้สองคณะเป็นช่วงเวลาเดยีวกนั แต่การเป็น

กรรมาธกิารได้สองคณะอาจท�าให้การปฏบิตัหิน้าทีข่องสมาชกิกรรมาธกิาร

เกิดการบรูณาการหรอืมีมุมมองท่ีกว้างขึน้ โดยเฉพาะหากคณะกรรมาธกิาร

ทั้งสองชุดที่สมาชิกกรรมาธิการรายนั้นเป็นสมาชิกมีความสัมพันธ์ 
322  Le règlement de l’Assemblée nationale fixe le nombre maximal de députés 
par commission à 73. 
323 Assemblée nationale: comment sont élus les présidents des commissions 
permanentes? Retrieved from https://lcp.fr/actualites/assemblee-nationale- 
comment-sont-elus-les-presidents-des-commissions-permanentes-296722 
324  ข้อ 90 วรรค 2  ของข้อบงัคบักำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566
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หรือเชือ่มโยงกนัในเชงิภารกิจหรอือ�านาจหน้าที ่ความแตกต่างอกีประการหนึง่ 

ของกรรมาธกิารพจิารณาด้านงบประมาณประจ�าปีของสาธารณรฐัฝรัง่เศส

และประเทศไทย คอืการทีก่รรมาธกิารของไทยมีสถานะเป็นกรรมาธกิาร

ชัว่คราวหรอืกรรมาธกิารวสิามัญ ในขณะทีก่รรมาธกิารด้านการคลงัของ

ฝรัง่เศสจะมสีถานะความต่อเนือ่งในการปฏิบติัหน้าท่ีมากกว่าจากการแต่งต้ัง

ปีต่อปี ตามรายชือ่ทีถ่กูเสนอโดยประธานกลุม่พรรคการเมือง (Présidents 

des groupes politiques) ของสภาผูแ้ทนราษฎร ด้วยเหตนุี ้กรรมาธกิาร

ด้านการคลังซึ่งมีอ�านาจพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของฝรั่งเศส

และมีจ�านวนสมาชิก 73 คนเท่ากับกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณของไทย 

จึงมีสถานะการท�างานถาวรต่อเนื่องอย่างน้อยเป็นระยะเวลาหนึ่งป ี 

ความต่อเนือ่งดงักล่าวส่งผลให้กฎหมายงบประมาณประจ�าปีจะถกูพจิารณา 

ตดิตาม ตรวจสอบ ตัง้แต่การเป็นร่างกฎหมายจนถงึการใช้จ่ายงบประมาณ 

หรือตลอดวงจรชีวิตของงบประมาณตามระยะเวลาหนึ่งปีนั่นเอง

2.2.2.2 ที่มาของคณะกรรมาธกิาร

ทีม่าของคณะกรรมาธิการวสิามญัพจิารณาร่างพระราชบญัญตัิ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ เป็นประเดน็หน่ึงทีเ่กดิการต้ังค�าถาม 

ว่าอาจท�าให้การพจิารณาตรวจสอบงบประมาณเป็นไปอย่างไม่เหมาะสมและ 

ไม่เกดิประสทิธิภาพสงูสดุเพ่ือประโยชน์ในการพจิารณาร่างพระราชบญัญตัิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ กล่าวคอื สมาชกิจ�านวน 1 ใน 4  

ของคณะกรรมาธกิาร มาจากการเสนอชือ่โดยคณะรัฐมนตรี ซ่ึงส่วนใหญ่

แล้วจะเป็นผู้ที่ด�ารงต�าแหน่งรัฐมนตรี เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของ
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พรรคร่วมรัฐบาล รวมถึงผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณซึ่งมีบทบาท 

การจัดท�าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีอยู ่แล้ว  

ส่วนสมาชิกจ�านวนที่เหลืออีก 3 ใน 4 ของคณะกรรมาธิการ จะถูกแบ่ง

สดัส่วนโดยพจิารณาตามจ�านวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรของพรรคการเมอืง

ในสภา ดังกรณคีณะกรรมาธกิารวสิามญัเพือ่พจิารณาร่างพระราชบญัญตั ิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ซึง่มจี�านวน 73 คนนัน้  

พบว่า กรรมาธิการทีม่าจากสดัส่วนของคณะรฐัมนตรมีจี�านวน 18 คน เช่น 

รองนายกรัฐมนตรี อดีตรัฐมนตรีจากคณะรัฐมนตรีชุดเก่า ผู้อ�านวยการ 

ส�านักงบประมาณ และสัดส่วนพรรคการเมอืงจ�านวน 55 คน โดยมาจาก

พรรครฐับาลจ�านวน 36 คน จากพรรคฝ่ายค้านจ�านวน 19 คน ซึง่สัดส่วน 

การได้มาซึ่งกรรมาธิการวิสามัญนั้น มาจากข้อบังคับการประชุม 

สภาผู้แทนราษฎร325ที่ก�าหนดให้ตั้งจากบุคคลท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอชื่อ  

โดยมจี�านวนไม่เกินหนึง่ในสีข่องจ�านวนกรรมาธกิารทัง้หมด นอกจากนัน้ 

ให้ที่ประชุมเลือกจากรายชื่อท่ีสมาชิกเสนอ โดยให้มีจ�านวนใกล้เคียง 

กับอัตราส่วนของจ�านวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา

ด้วยเหตน้ีุ เม่ือพจิารณาถงึสดัส่วนของคณะกรรมาธกิารวสิามัญ

พจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของประเทศไทย

ที่ถูกแต่งต้ังขึ้นจะพบว่า ท่ีมาของสมาชิกกรรมาธิการประกอบด้วย 

ประธานและกรรมาธกิารซึง่เป็นผู้แทนจากรฐับาล ผู้แทนจากพรรครฐับาล  

และผู้แทนจากพรรคฝ่ายค้าน ท�าให้ภาพรวมโดยเฉลี่ยแล้วกรรมาธิการ

จากพรรครัฐบาลและผู้แทนจากรัฐบาลจะมีสัดส่วนประมาณ 2 ใน 3  

325  ข้อ 91 ข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  
พ.ศ. 2566
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ของจ�านวนกรรมาธกิารทัง้หมด จ�านวนอนัมนียัเช่นนี ้ย่อมส่งผลต่อทศิทาง

การพิจารณาและการอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีงบประมาณไม่มากก็น้อย

ในกรณขีองสาธารณรฐัฝรัง่เศส รฐับญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู

ว่าด้วยการคลงัสาธารณะ326 ก�าหนดให้ร่างกฎหมายงบประมาณ (projet 

de loi de finances) ต้องถูกส่งไปยังคณะกรรมาธิการด้านการคลัง  

ดังนั้น จึงไม่สามารถตั้งคณะกรรมาธิการชุดพิเศษหรือชุดชั่วคราวขึ้นได้ 

อย่างไรกด็ ีแม้กรรมาธกิารด้านการคลงัจะมบีทบาทหลกัในการพจิารณา 

ร่างกฎหมายงบประมาณ แต่คณะกรรมาธิการสามัญอีก 7 คณะ327  

ก็สามารถถูกกรรมาธิการด้านการคลังสอบถามเพื่อขอความคิดเห็น 

เกี่ยวกับร่างกฎหมายงบประมาณโดยเฉพาะส่วนที่เก่ียวข้องกับภารกิจ

ของกรรมาธิการคณะนั้น ๆ ได้เช่นกัน328 นอกจากนี้ กรรมาธิการ 

326  Article 39 Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de 
finances
327  กรรมำธิกำรสำมัญของสภำผู้แทนรำษฎรฝรั่งเศส มีจ�ำนวน 8 คณะ ประกอบด้วย

- คณะกรรมำธิกำรกิจกำรวัฒนธรรมและกำรศึกษำ

- คณะกรรมำธิกำรกิจกำรเศรษฐกิจ

- คณะกรรมำธิกำรกิจกำรตำ่งประเทศ

- คณะกรรมำธิกำรกิจกำรสังคม

- คณะกรรมำธิกำรกำรป้องกันประเทศและกองทัพ

- คณะกรรมำธิกำรกำรพัฒนำอยำ่งยั่งยืนและกำรจัดกำรพื้นที่

- คณะกรรมำธิกำรกำรคลัง

- คณะกรรมำธิกำรด้ำนกฎหมำย
328  Assemblée nationale, Fiche n°53 L’examen parlementaire des lois de finances. 
Retrieved from https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-as-
semblee-nationale/travail-legislatif/l-examen-parlementaire-des-lois-de-finances 
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ด้านการคลังของฝรั่งเศสจะไม่มีตัวแทนจากรัฐบาลเข้าร่วมเป็นสมาชิก 

ในคณะกรรมาธิการด้วยแต่อย่างใดเพื่อรักษาหลักการตรวจสอบถ่วงดุล

และหลกัความเป็นกลาง กล่าวคอื  ฝ่ายนติบิญัญตัต้ิองท�าหน้าทีต่รวจสอบ

การกระท�าของฝ่ายบรหิารซึง่ได้แก่ การพจิารณาและอนมุตัร่ิางกฎหมาย 

งบประมาณ นอกจากนี ้ในการแสวงหาข้อเทจ็จรงิเพือ่ตรวจสอบรฐับาล 

คณะกรรมาธิการยังมอี�านาจเรียกบคุคล ซึง่รวมถึงรัฐมนตรีในการแถลงหรอื

ให้มลูต่อคณะกรรมาธกิารในกจิการทีก่ระท�า ด้วยเหตนุีห้ลกัความเป็นกลาง 

โดยการมิให้ฝ่ายรัฐบาลเข้าเป็นกรรมาธิการด้านการคลังจึงลดข้อกังวล

เกี่ยวกับผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of interest)329

เมือ่พจิารณาถงึตรงน้ี จะพบว่าแม้จ�านวนของกรรมาธกิารวสิามญั

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ 

จะมสัีดส่วนเท่ากบัคณะกรรมาธกิารด้านการคลงัของฝรัง่เศส คอื 73 คน 

แต่สถานะของกรรมาธกิารฝรัง่เศสมคีวามต่อเนือ่งตามระยะเวลาของรอบ

วงจรชวีติงบประมาณคือ 1 ปี ในขณะทีป่ระเทศไทยมวีาระเพียง 3-4 เดอืน 

อกีทัง้ทีม่าของคณะกรรมาธกิารด้านการคลงัจะมาจากสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรไม่ว่าจะเป็นฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้าน แต่จะไม่มีผู้ด�ารงต�าแหน่ง 

ในรฐับาลและเจ้าหน้าทีข่องฝ่ายบรหิารเป็นกรรมาธกิารการคลงัแต่อย่างใด 

ซึง่การปราศจากผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องในการจดัท�าร่างกฎหมายงบประมาณ 

ประจ�าปีในคณะกรรมาธิการ ก็น ่าจะท�าให้โอกาสการพิจารณา 

หรือตั้งข้อสังเกตโดยผู้เชี่ยวชาญภายนอกฝ่ายบริหาร หรือในที่นี้คือ 

329  Assemblée nationale, Fiche n°16 Les commissions permanents. Retrieved from 
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/organisation-assemblee-nationale/ 
les-commissions-permanentes 
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น มีน�า้หนักและมีข้อวิจารณ์ที่ตรงไปตรงมา

ต่อทิศทางหรือการจัดสรรงบประมาณมากขึ้น เนื่องจากไม่มีส่วนได้เสีย

ในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณประจ�าปี

2.2.2.3 อ�านาจของกรรมาธกิารรฐัสภาด้านงบประมาณ

ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีงบประมาณนั้น จะพบว่าอ�านาจในปัจจุบันของกรรมาธิการ

วสิามญัชดุดงักล่าว ประกอบด้วยการตัง้คณะอนกุรรมาธกิารเพือ่พจิารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี330 การเรยีกเอกสารจาก

บุคคลหรือเรียกบุคคลใด ๆ มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น 

เก่ียวกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว331 การต้ังข้อสังเกตท้ายรายงาน 

ของคณะกรรมาธกิารเพือ่ให้สภาผูแ้ทนราษฎรพจิารณาเหน็ชอบ332 และ

การแถลง ชี้แจง หรือแก้ไขเพิ่มเติมรายงานที่ได้เสนอเข้าสู่การพิจารณา

ของสภาผู้แทนราษฎร333

330  ข้อ 96 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  
พ.ศ. 2566
331  ข้อ 97 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4)  
พ.ศ. 2566
332  ข้อ 105 วรรค 1 ประกอบ ข้อ 127 วรรค 2 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร  
พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566
333  ข้อ 104 วรรค 1 ของข้อบังคับกำรประชุมสภำผู้แทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพ่ิมเติม  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566



313

อ�านาจข้างต้นของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 

พระราชบญัญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ เมือ่เปรยีบเทยีบ 

กับคณะกรรมาธิการด ้านการคลั งของฝรั่ ง เศสแล ้วจะพบว ่า  

ประธานคณะกรรมาธิการด้านการคลังมีอ�านาจพิเศษ กล่าวคือ  

ประธานคณะกรรมาธิการสามารถแปรญัตติไม่รับบทบัญญัติที่ท�าให้ 

“รายรบัสาธารณะลดลงหรือสร้างภาระทางการคลงัเพิม่มากขึน้” ได้334  

นอกจากนี้ประธานคณะกรรมาธิการด้านการคลังสามารถเข้าถึง

ข้อมูลท่ีถูกปกปิดในฐานะที่เป็นความลับทางภาษี (secret fiscal) ได้  

รวมถึงสามารถด�าเนินการสืบสวนท้ังเอกสารและสถานท่ีเพ่ือติดตาม 

การด�าเนินการทางงบประมาณก็ได้

อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงข้อเท็จจริงที่ว ่าสถานะของ 

คณะกรรมาธกิารพจิารณาร่างพระราชบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ�า

งบประมาณของประเทศไทย มีสถานะเป็นคณะท�างานชั่วคราวหรือ

กรรมาธกิารวสิามญั ย่อมหมายถงึการมกีรอบระยะเวลาในการท�าหน้าที่

อย่างจ�ากดั ซึง่ในความเป็นจรงิแล้ววงจรชวีติของงบประมาณมรีะยะเวลา 

ที่ยาวนานและต่อเน่ือง ในขณะที่คณะกรรมาธิการด้านงบประมาณ 

ในประเทศท่ีศึกษาข้างต้นทั้งสหรัฐอเมริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส มีสถานะ

เป็นคณะท�างานถาวร ย่อมส่งผลให้ระยะเวลาในการท�างานเพ่ือพิจารณา 

ติดตาม ตรวจสอบงบประมาณมีความต่อเนื่องยาวนานเพียงพอที่จะ

ครอบคลุมวงจรชีวิตของงบประมาณมากกว่าคณะกรรมาธิการพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�างบประมาณของไทย 

334  Article 40 de la Constitution 1958 Retrieved from https://lcp.fr/assemblee- 
nationale/qu-est-ce-que-la-commission-des-finances-de-l-assemblee-nationale-208934 
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หากส� ารวจคณะกรรมาธิการที่ มี ลั กษณะถาวรหรือ 

คณะกรรมาธิการสามัญของประเทศไทยที่มีจ�านวน 35 คณะในปัจจุบัน 

จะพบว่าคณะกรรมาธิการที่ลักษณะของอ�านาจหน้าที่มีความใกล้เคียง

หรือเกี่ยวข้องกับการงบประมาณจะมีอยู่สองคณะ ได้แก่

■ คณะที่หน่ึง คณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง สถาบัน 

การเงนิและตลาดการเงิน มอี�านาจหน้าทีก่ระท�ากจิการ พจิารณาสอบหา

ข้อเทจ็จรงิ หรอืศกึษาเรือ่งใด ๆ ท่ีเก่ียวกบัการเงนิ การคลัง การธนาคาร 

ตลาดการเงิน และสถาบันการเงินของประเทศ335

■ คณะทีส่อง คณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�าและตดิตาม

การบริหารงบประมาณ มีอ�านาจหน้าที่กระท�ากิจการ พิจารณาสอบ

หาข้อเท็จจริง หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาล 

ในด้านงบประมาณ การจดัท�างบประมาณ ตดิตามและประเมนิผลการรบั  

การใช้จ่ายเงินงบประมาณประจ�าปีของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 

และรัฐวิสาหกิจ336

เมือ่พจิารณาอ�านาจหน้าทีข่องคณะกรรมาธกิารศกึษาการจัดท�า 

และติดตามการบริหารงบประมาณจะพบว่ามีบทบาทที่เกี่ยวข้องกับ 

งบประมาณมากกว่าคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง สถาบันการเงิน 

และตลาดการเงิน เนือ่งจากคณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�าและตดิตาม

การบริหารงบประมาณนั้น สามารถ “กระท�ากิจการ ... หรือศึกษา 
335  ข้อ 90 (11) ของข้อบงัคับกำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566
336  ข้อ 96 (14) ของข้อบงัคับกำรประชมุสภำผูแ้ทนรำษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิม่เตมิ (ฉบบัที ่4)  
พ.ศ. 2566



315

เรื่องที่เก่ียวข้องกับนโยบายของรัฐบาลในด้านงบประมาณ การจัดท�า 

งบประมาณ ตดิตามและประเมนิผลการรบัของการใช้จ่ายเงนิงบประมาณ

ประจ�าปีโดยหน่วยรับงบประมาณต่าง ๆ” ด้วยเหตุนี้ หากเพิ่มบทบาท 

ของคณะกรรมาธกิารศกึษาการจัดท�าและตดิตามการบรหิารงบประมาณ

ให้ส่งข้อมลูโครงการทีพ่บความผดิปกตใิห้สภาผู้แทนราษฎรเพือ่พจิารณา 

ระงับการจัดสรรงบเพิ่มเติมในปีถัดไป โดยให้สภาผู ้แทนราษฎร  

คณะกรรมาธกิารวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณ และคณะอนกุรรมาธกิารทีเ่กีย่วข้องกบัการพจิารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ “ต้องค�านงึ

ถึงเอกสารดังกล่าวของคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตาม 

การบริหารงบประมาณประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัต ิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณด้วย” ก็น่าจะเป็นแนวทาง 

ท่ีเสริมหรือเพิ่มประสิทธิภาพให้แก่การท�างานของกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ 

ได้อีกช่องทางหนึ่ง

การเพ่ิมบทบาทให้ดังกล่าวอาจเป็นหมุดหมายเริ่มต้นของ 

การพัฒนากลไกด้านการงบประมาณในลักษณะต่อเนื่องและบูรณาการ 

ระหว่างกรรมาธิการสามัญและกรรมาธิการวิสามัญในกิจการด้าน 

งบประมาณ ซ่ึงหากการด�าเนินการของคณะกรรมาธิการทั้งสองคณะ 

เป็นไปอย่างราบรืน่ สอดประสานประโยชน์ในทางการพิจารณาร่างกฎหมาย

งบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว ในเวลาต่อมาอาจเพิ่มบทบาท

ของคณะกรรมาธิการสามัญสภาผู้แทนราษฎรชุดอื่น ๆ ในกระบวนการ

พิจารณางบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติด้วย เช่น การให้ความเห็น 
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ต่อการใช้จ่ายงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของคณะกรรมาธิการ

ชุดนั้น ๆ ทั้งในระดับร่างกฎหมายงบประมาณและการใช้จ่ายที่ได ้

เกดิขึน้จรงิเพือ่เป็นข้อมลูเสรมิให้กบัคณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�า

และตดิตามการบริหารงบประมาณและกรรมาธกิารวสิามญัเพือ่พจิารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ เนือ่งจาก

งบประมาณเป็นเครื่องมือพื้นฐานในการขับเคลื่อนภารกิจที่กรรมาธิการ

สามัญแต่ละคณะรับผิดชอบอยู่แล้ว ประกอบกับประสบการณ์ของ 

การท�างานในฐานะกรรมาธิการสามัญซึ่งมีความต่อเนื่องย่อมน่าจะ 

มมีมุมองและความเหน็ทีเ่ป็นประโยชน์ต่อการให้ข้อมลูเพือ่การพจิารณา

ร่างกฎหมายงบประมาณ โดยเฉพาะร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปี 

กล่าวโดยสรุป  ข้อจ�ากัดของกลไกกรรมาธิการรัฐสภา 

ด้านงบประมาณภายใต้หลกัความคุม้ค่า พจิารณาได้ 3 ประการ ประกอบด้วย 

ประการทีห่นึง่ ความมปีระสทิธภิาพ การทีค่ณะกรรมาธกิาร

วิสามัญเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณมจี�านวนสมาชกิถงึ 73 คน แต่ท�าหน้าทีไ่ด้เพยีงการพจิารณา

ตัง้ข้อสงัเกตร่างงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีเป็นหลกัอนัเนือ่งจากขอบเขต

อ�านาจทีร่ฐัธรรมนูญได้ให้แก่ฝ่ายนติิบญัญติัในการพจิารณาอนมุติัร่างกฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายไว้นั้น หากพิจารณาตามหลักความคุ้มค่าแล้วถือว่า 

ไม่สอดคล้องกับหลักการดังกล่าวแต่อย่างใด เน่ืองจากเป็นการใช้

ทรพัยากรอย่างไม่มปีระสทิธภิาพ337 กล่าวคอื ปรมิาณของจ�านวนสมาชกิ 

337  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 3.3.1 องค์ประกอบพื้นฐำนของหลักควำมคุ้มค่ำ
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ในคณะกรรมาธกิารวสิามญัเพือ่พจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ ไม่สอดคล้องกบัปรมิาณผลลพัธ์ของงานทีไ่ด้รบั 

ซึง่หากเปรียบเทยีบกับปริมาณกรรมาธกิารการคลงัของฝรัง่เศสในจ�านวน 

เท่ากนั คอื 73 คน กลบัพบว่ามอี�านาจพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ

ประจ�าปีทัง้ฝ่ังรายรบั ได้แก่ การจดัเกบ็ภาษ ีการกู้ยมื และฝ่ังรายจ่าย

ประการท่ีสอง  ความชัดเจนและเป็นอสิระ การทีค่ณะกรรมาธกิาร

วสิามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

มทีีม่าจากฝ่ายบรหิารในฐานะผูจ้ดัท�าร่างกฎหมายย่อมเกดิค�าถามในเรือ่ง 

ความเป็นอสิระและเป็นกลาง338 ซึง่เป็นองค์ประกอบเสรมิของหลกัความคุม้ค่า  

กล่าวคอื การท่ีจะประเมนิความคุม้ค่าได้นัน้ ผูต้รวจสอบควรมคีวามชดัเจน

และเป็นอสิระ (Objectivity and Independence) จากรฐับาล ไม่แสดงอคติ 

ทางการเมืองหรืออคติใดในการประเมินและจัดท�ารายงาน ผู้ตรวจสอบ

ต้องพยายามหลกีเลีย่งทีจ่ะอยูภ่ายใต้อทิธพิลจากกลุม่ผลประโยชน์กลุม่ใด 

กลุ่มหนึ่ง ดังนั้น การท่ีผู้จัดท�าร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีเข้ามาเป็นสมาชิกกรรมาธิการเพื่อพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนจัดท�า 

ย่อมเกิดค�าถามต่อพืน้ฐานเรือ่งความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพจิารณา

ตัง้ข้อสงัเกตต่อร่างกฎหมายท่ีตนเองจัดท�าขึน้ว่าบุคคลเหล่านัน้ไม่ตกอยู่

ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการเพียงใด

ประการที่สาม ความสามารถ ที่มาของกรรมาธิการวิสามัญ

เพือ่พจิารณาร่างพระราชบญัญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ซึง่มาจาก

สดัส่วนของพรรคการเมอืงตามจ�านวนสมาชกิทีไ่ด้รบัการเลอืกตัง้แม้จะมี

338  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 3.3.2 องค์ประกอบเสริมของหลักควำมคุ้มค่ำ
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ความเป็นธรรม แต่การทีค่ณะกรรมาธกิารพจิารณางบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีชดุนี ้เป็นคณะท�างานชัว่คราวและมรีะยะเวลาในการปฏบิตัหิน้าที่

จ�ากดั ย่อมเกดิความคาดหวงัว่าควรเป็นบคุคลทีม่คีวามรูห้รอืประสบการณ์

ด้านเศรษฐกจิ การคลัง และงบประมาณไม่มากกน้็อย องค์ประกอบเสรมิ

อีกประการหน่ึงของหลกัความคุม้ค่า คอื ผูท้ีจ่ะเข้ามาตรวจสอบความคุม้ค่า 

ควร “ต้องด�าเนนิการโดยผูต้รวจสอบทีม่คีวามสามารถ (Competence) 

ในด้านทักษะและประสบการณ์ คุ้นเคยกับหัวข้อที่ตรวจสอบ รวมถึง 

ต้องมีความเชี่ยวชาญเพียงพอที่จะระบุหรือปรับใช้เทคนิคที่เหมาะสม 

ในการรวบรวม วิเคราะห์ ตีความข้อมูลต่าง ๆ และสามารถส่งมอบงาน

ภายในต้นทุน ระยะเวลา และคุณภาพตามที่ได้ก�าหนดไว้”339

2.3 ขอ้จ�ำกดัของประชำชนในกำรตดิตำมกำรท�ำงำน
ของฝ่ำยรฐัภำยใต้หลักวินัยทำงกำรคลังและ
ควำมคุ้มคำ่

การรับรู้ของประชาชนต่อเนื้อหาการอภิปรายร่างกฎหมาย  

รวมถงึร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ�าปียงัมคีวามไม่ชดัเจนและ 

มช่ีองทางจ�ากดั กล่าวคอื สภาผูแ้ทนราษฎรไม่ได้มกีารถ่ายทอดการประชมุ 

คณะกรรมาธกิารต่าง ๆ  สูส่าธารณะอย่างสม�า่เสมอ ดงัเช่น กรณกีารพจิารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569  

ท่ีประชุมสภามีมติเพียง “การถ่ายทอดภาพและเสียงการประชุม 

คณะกรรมาธิการ ไปยังบริเวณหน้าห้องประชุม ห้องรับรองผู้ชี้แจง 

และห้องประจ�าตัวสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้สามารถติดตาม 

การประชมุได้อย่างต่อเนือ่ง ยกเว้นกรณทีีป่ระธานคณะกรรมาธกิารเหน็ว่า

339  เพิ่งอ้าง
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เป็นการประชุมลบั”340 แต่มไิด้ยนิยอมให้ท�าการถ่ายทอดสดผ่านช่องทาง 

การสื่อสารรูปแบบอ่ืน ๆ เช่นเว็บไซต์ของรัฐสภา ให้กับสาธารณชน 

เป็นการทัว่ไปแต่อย่างใด  นอกจากนี ้คณะกรรมาธกิารวสิามญัพจิารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี กไ็ม่มแีนวปฏบิตัทิีจ่ะเชิญ

ตัวแทนภาคประชาสงัคมหรอืผูเ้ชีย่วชาญเข้าร่วมประชมุแสดงความคดิเหน็ 

ต่อการจดัท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปี และไม่ได้มกีารน�าข้อคดิเห็นต่อ 

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของประชาชนมาประกอบ

เป็นข้อมลูในการพจิารณา341 ช่องทางการสือ่สาร การส่งสาร และการสอบถาม

กับสาธารณชนที่ไม่เปิดกว้างเหล่านี้ ย่อมไม่ส่งเสริมให้ประชาชนติดตาม 

การท�างานของรฐัภายใต้หลักวนิยัทางการคลงัและความคุม้ค่าได้อย่างที่ 

ควรเป็น

เม่ือเปรียบเทียบกับหลายประเทศ พบว่า การอภิปรายเรื่อง 

งบประมาณประจ�าปีถอืเป็นวาระแห่งชาตแิละมกีารถ่ายทอดหรือเผยแพร่ 

ข้อมูลต่อสาธารณชนให้ได้ติดตามตั้งแต่ชั้นก่อนการพิจารณาของ 

ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การแถลงสุนทรพจน์ทางงบประมาณของรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงการคลงัองักฤษต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในเรือ่งสถานการณ์

ทางเศรษฐกจิและข้อเสนอของรฐับาลในการเปลีย่นแปลงการเกบ็ภาษี342 
340  ข่ำวคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำ
ปีงบประมำณ พ.ศ. 2569 สภำผู้แทนรำษฎร, สรุปผลกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญ 
พิจำรณำร่ำงพระรำชบญัญตังิบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2569 ครัง้ที ่1/2568 
วันจันทร์ที่ 9 มิถุนำยน 2568
341  คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
อ้างแล้ว, หนำ้ 37
342  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit., p. 86
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การแถลงการณ์ทางงบประมาณ (Budget Statement) เกีย่วกบัภาพรวม 

ทางเศรษฐกจิของประเทศและข้อเสนอด้านรายได้และรายจ่ายทางประมาณ

โดยรัฐมนตรีกระทรวงการคลังของสิงคโปร์ก่อนเสนอร่างกฎหมายต่อ

รัฐสภาซึ่งจะมีการถ่ายทอดสด343 หรือการอภิปรายทิศทางของการคลัง

สาธารณะระหว่างรฐับาลและรัฐสภาในขัน้ตอนการจัดเตรยีมงบประมาณ

ของฝรัง่เศสผ่านช่อง Youtube ของสภาผูแ้ทนราษฎร344 ในขณะเดยีวกนั

การถ่ายทอดการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการด้านงบประมาณผ่าน

เว็บไซต์ทางการของรฐัสภาก็มกีารด�าเนนิการเป็นปกติ เช่น การพิจารณา 

งบประมาณรายจ่ายของคณะกรรมาธกิารการคลงัขององักฤษ (Treasury 

Committee)345 หรอืการพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณประจ�าปีของ

คณะกรรมาธิการการคลังของฝรั่งเศส346

ดังนั้น การเผยแพร่ข้อมูล เช่น การถ่ายทอดการพิจารณา 

ในข้ันตอนทีเ่ก่ียวข้องกบักระบวนการงบประมาณของประเทศ (หากมิได้

เป็นข้อมลูด้านความม่ันคงอนัเป็นความลบัของชาต ิซึง่ต้องมกีารระบอุกีครัง้

ว่าอะไรคอืความลับหรอืความมัน่คงของชาต)ิ ยิง่เปิดเผยมาก ยิง่สะท้อน

ความโปร่งใสและความจริงใจของรัฐต่อประชาชนในเรื่องงบประมาณ
343  Jón R. Blöndal, Budgeting in Singapore, OECD Journal on Budgeting, op.cit., p.63 
344 LCP- Assemblée nationale, Débat d’orientation des finances publiques - 
21/10/2024. Retrieved from https://www.youtube.com/watch?v=Wszf_pJU-Jw 
345  UK Parliament, Spending Review 2025 – Treasury Committee. Retrieved from 
https://www.youtube.com/watch?v=-_ZfIehWY9w&list=PLj3mInRJqIekxA--aD-
W780T_TUCwjea4M&index=7 
346  Commission des finances: Suite de l’examen de la première partie du projet 
de loi de finances pour 2025. Retrieved from https://videos.assemblee-nationale.
fr/video.15570380_67139d15cd578.commission-des-finances--suite-de-l-examen-
de-la-premiere-partie-du-projet-de-loi-de-finances-pour--19-octobre-2024 
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กล่าวโดยสรุป ลักษณะที่ดีประการหนึ่งของการรักษาวินัย 

ทางการคลงัให้ด�าเนนิต่อไปได้น้ัน คอื การสร้างความโปร่งใส347 เนือ่งจาก

กฎเกณฑ์ทางการคลังควรต้องมีการเปิดเผยทั้งข้อมูลทางบัญชี หนี้สิน

หรอืสนิทรพัย์ต่าง ๆ ผลกระทบหรือผลการด�าเนนิการทางการคลงัให้กบั

สาธารณชนเช่นเดยีวกบัหลกัความคุม้ค่ากต้็องการความโปร่งใส348 กล่าวคอื  

การจัดการงบประมาณของรัฐต้องด�าเนินการอย่างเปิดเผยให้มากที่สุด

เท่าทีจ่ะเป็นได้ และเผยแพร่ข้อมลูเกีย่วกบัแผนการด�าเนนิงานและการใช้ 

ทรพัยากรสาธารณะอย่างสม�า่เสมอ ความโปร่งใสทีแ่สดงต่อพืน้ทีส่าธารณะ

จะสร้างความเชื่อมั่นให้กับผู้มีส่วนได้เสียหรือผู้เสียภาษี รวมถึงส่งเสริม 

การตดัสนิใจด้วยพืน้ฐานความรูแ้ละเป็นการปกป้องความคุ้มค่า โดยเฉพาะ 

การตัดสินด้านรายจ่ายท่ีซับซ้อนแต่จ�าเป็นต้องด�าเนินการอย่างรวดเร็ว 

ด้วยเหตุนี้ การส่ือสารจากฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารที่ไม่ชัดเจน  

ขาดความต่อเนือ่งสม�า่เสมอในระหว่างการอภปิรายหรอืด�าเนนิการเกีย่วกับ 

งบประมาณ ส่งผลให้ประชาชนมีข้อจ�ากัดในการติดตามการพิจารณา

สะท้อนถึงความไม่โปร่งใสอันเป็นการไม่ส่งเสริมให้เกิดบรรยากาศ 

ในการรักษาวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า

เมือ่ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีถกูพจิารณา

อนมุตัโิดยรฐัสภาแล้ว งบประมาณจะถกูน�าไปใช้เพ่ือบริหารจัดการส�าหรบั

ด�าเนินการตามภารกิจต่าง ๆ ของรัฐตลอดปีงบประมาณ หรือขั้นตอน 

การบริหารงบประมาณ

347
 ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 2.3 ลักษณะที่ดีทำงกฎเกณฑ์ของวินัยทำงกำรคลัง

348
 ดูเพ่ิมเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 2.4 กรอบกำรวำงแผนและกำรใช้จ่ำยที่ส่งเสริมให้เกิด 

ควำมคุ้มค่ำระยะยำว
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3. การบรหิารงบประมาณภายใตห้ลกัวนัิยการเงนิการคลงั 
และหลักความคุ้มค่า

กำรบริหำรงบประมำณแผ่นดิน เป็นข้ันตอนกำรด�ำเนินกำร 

ทีต่่อเนือ่งและยำวนำน ครอบคลมุระยะเวลำ 1 ปีงบประมำณ ซึง่ทีผ่่ำนมำ  

กำรบริหำรงบประมำณเป็นข้ันตอนหนึ่งที่วินัยทำงกำรคลังและ 

หลักควำมคุ้มค่ำอำจถูกแก้ไข ปรับเปล่ียนหรือได้รับผลกระทบท�ำให้ 

ไม่เป็นไปตำมเป้ำหมำย หวัข้อกำรบรหิำรงบประมำณแผ่นดินจะกล่ำวถงึ  

นโยบำยประชำนิยม (3.1) กำรทบทวนแผนกำรคลังระยะปำนกลำง  

(3.2) และคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลังของรัฐ (3.3)  

ส�ำนักงบประมำณรัฐสภำ (3.4)

3.1  นโยบำยประชำนิยม: กำรแทรกแซงทำงกำรเมือง 
ต่อเน้ือหำของวินัยกำรเงินกำรคลังและหลัก
ควำมคุ้มคำ่

แรงจงูใจทางการเมอืงเพ่ือสร้างคะแนนความนยิมจากประชาชน

ให้แก่รัฐบาลรปูแบบหน่ึง ได้แก่ การท�าประชานยิม ซึง่ถ้อยค�าประชานยิม 

มีการตีความหมายที่หลากหลายแตกต่างกัน อย่างไรก็ดี ได้มีการจ�ากัด

ความหมายของประชานิยมในความหมายกว้าง คอื แนวคดิทางเศรษฐกจิ

การเมอืง หรอืการบรหิารบ้านเมอืงทีใ่ห้ความส�าคญักบัประชาชน สนบัสนนุ

สิทธิและอ�านาจของประชาชน โดยค�านงึถงึความต้องการของประชาชน 

ซ่ึงในความหมายอย่างกว้างนั้นไม่ได้มุ่งหมายเฉพาะถึงเรื่องการหาเสียง

ทางการเมือง แต่เป็นแนวคิดที่ค�านึงถึงบทบาทของประชาชนในระบอบ 

การปกครอง ในขณะที่ประชานิยมในความหมายอย่างแคบ คือ 
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การบรหิารราชการแผ่นดนิท่ีมุง่สร้างความนิยมทางการเมอืง โดยไม่ค�านงึถึง 

ความเสยีหายทีอ่าจจะเกดิต่อระบบเศรษฐกจิของประเทศและประชาชน 

ในระยะยาวโดยไม่มีการประเมินผลกระทบด้านวินัยการคลังหรือ 

ความคุ้มค่า349 

ประชานิยมได้ถูกน�ามาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินของ

รัฐบาลหลายชุดในประเทศไทย โดยขึ้นอยู่กับสภาวะเศรษฐกิจ สังคม 

หรือความต้องการของประชาชน อย่างไรก็ดี ประชานิยมจ�านวนมาก 

ได้ถูกเสนอเป็นนโยบายและน�ามาปรับใช้จริงอย่างเป็นรูปธรรมในช่วง  

25 ปีทีผ่่านมา นโยบายบางเรือ่งมลัีกษณะไม่ต่อเนือ่ง เช่น กองทุนหมูบ้่าน 

หรือกองทุน 1 อ�าเภอ 1 ทุนการศึกษา (ODOS) หรือมีความต่อเนื่อง 

และรัฐต้องสูญเสียรายได้จ�านวนมาก เช่น การอุดหนุนราคาน�้ามัน  

ในขณะทีน่โยบายบางเรือ่งถกูพัฒนากลายเป็นมิติทางสวสัดกิารพ้ืนฐาน เช่น 

โครงการหลกัประกนัสุขภาพถ้วนหน้า ทัง้นี ้การด�าเนนินโยบายประชานยิม 

ท่ีผ่านมาได้ใช้เงินในงบประมาณและนอกงบประมาณจ�านวนมาก  

ก่อให้เกิดภาระผูกพันอย่างต่อเนื่อง รวมถึงปัญหาความไม่โปร่งใสทาง 

การคลงั เน่ืองจากโครงการหลายประเภทด�าเนนิการผ่านสถาบนัการเงิน 

ของรัฐ หรือกิจกรรมกึ่งการคลัง เช่น โครงการสินเช่ือเพ่ือเกษตรกร  

หรือโครงการเอื้ออาทรต่าง ๆ

349  อำนันท์ กระบวนศรี, ปัญหาการควบคุมตรวจสอบ “ประชานิยม” ในประเทศไทย, 
วิทยำนิพนธ์นิติศำสตรมหำบัณฑิต มหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์, 2558, หน้ำ 18-21
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พระราชบญัญตัวินิยัการเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 ได้วาง 

หลกัการด�าเนินนโยบายประชานยิมว่า350 “...คณะรฐัมนตรต้ีองไม่บริหาร

ราชการแผ่นดินโดยมุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองท่ีอาจก่อให้เกิด 

ความเสยีหายต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศและประชาชนในระยะยาว” 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาโครงการประชานิยมล่าสุดของรัฐบาล ได้แก่ โครงการ  

Digital Wallet หรือการแจกเงินดิจิทัลจ�านวน 10,000 บาท ให้แก่ 

ประชาชนเพ่ือน�าไปใช้จ่ายกระตุน้เศรษฐกจิ โครงการดงักล่าวใช้งบประมาณ 

450,000 ล้านบาท351 ซึ่งเป็นจ�านวนที่สูงและส่งผลกระทบต่อการคลัง 

ของประเทศอย่างมนียัยะส�าคัญ ท�าให้นโยบายนีเ้กดิข้อวิจารณ์อย่างมาก 

ทั้งหลักการ ที่มาของแหล่งเงินในการด�าเนินโครงการ ความชัดเจนของ 

กลุม่เป้าหมาย แพลตฟอร์มในการให้เงิน ผูม้สีทิธริบัเงนิ ระยะเวลาเริม่ต้น  

หรอืเงือ่นไขการใช้จ่าย352 นอกจากนี ้รฐับาลมไิด้ท�าการประเมนิผลตอบแทน

ทางเศรษฐกจิ (Cost-Benefit Analysis: CBA) แต่อย่างใด ทัง้นี ้โครงการ

ดังกล่าวได้ด�าเนินการไปแล้ว 2 เฟส ได้แก่ กลุ่มเปราะบางและกลุ่ม 

ผู้สูงอายุเป็นจ�านวนประมาณ 180,000 ล้านบาท ภายหลังการด�าเนิน

นโยบายเฟส 1 ธนาคารโลกได้ประเมนิว่า การแจกเงนิในเฟสแรกกระตุน้

เศรษฐกจิเพยีง 0.3% ของ GDP ของปี 2567 ทีผ่่านมาเท่านัน้ แต่โครงการ

ต้องใช้งบประมาณมากถึง 145,000 ล้านบาท หรือประมาณร้อยละ 0.8  
350  มำตรำ 9 วรรคสำมของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
351  ดิจิทัลวอลเล็ต 10,000 บำท ใช้ได้ไตรมำส 4 ปี 67 เผยเงื่อนไข-วิธีลงทะเบียน, Policy 
Watch จับตำอนำคตไทย, 24 กรกฎำคม 2567, สืบค้นจำก https://policywatch.thaipbs.
or.th/article/economy-79 
352 เทียบเงินดิจิทัลวอลเล็ต : เกณฑ์เดิมช่วงหำเสียง vs หลักเกณฑ์ใหม่จำกปำกนำยกฯ,  
Spring News, 20 พฤศจิกำยน 2566, สืบค้นจำก https://www.springnews.co.th/news/
infographic/845197
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ของ GDP ไทย353 แม้จะมีข้อวิจารณ์เกี่ยวกับผลการกระตุ้นเศรษฐกิจว่า 

ไม่คุม้ค่า แต่รฐับาลได้ยนืยนัว่าจะท�าการแจกเงนิในเฟส 3 โดยเปล่ียนจาก 

แผนเดิมทีจ่ะแจกเงนิให้กลุม่คนอายุ 16-59 ปีทีเ่ข้าเกณฑ์ มาให้กลุ่มอายุ  

16-20 ปีแทน ซึ่งเหตุผลของการเปลี่ยนแปลงกลุ ่มผู ้รับสิทธิและ 

ระยะเวลาเริ่มต้นของเฟส 3 ยังไม่มีความไม่ชัดเจน

นโยบายดิจิทัลวอลเล็ตข้างต้น เป็นการท�าประชานิยมที่มีผล

ระยะสั้น โดยรัฐบาลคาดหวังว่าจะเกิดการกระตุ้นเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดี 

การใช้เงนิจ�านวนมากส่งผลให้ต้องมกีารทบทวนแก้ไขตวัชีว้ดัทางการคลงั

ในระหว่างข้ันตอนการบริหารงบประมาณ เช่น การทบทวนแผนการคลงั

ระยะปานกลาง ซึ่งกระทบต่อการรักษาวินัยทางการคลัง การที่นโยบาย

ส่งผลต่อเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณจ�านวนมากเช่นนี้ กลับมิได ้

มกีารประเมนิผลตอบแทนทางเศรษฐกจิ (Cost-Benefit Analysis: CBA) 

หรือต้นทุนต่าง ๆ ทางนโยบายไว้ และแม้จะเกิดการทักท้วงด้วยข้อมูล

ตัวชี้วัดต่าง ๆ เช่น ปัญหาการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ 

(GDP) แต่รฐับาลยงัสือ่สารกบัประชาชนว่าจะเดนิหน้านโยบายดงักล่าวต่อ  

สะท้อนถงึการทีร่ฐับาลไม่ได้จดัล�าดับความส�าคัญก่อนหลงัต่อหลกัความคุ้มค่า 

แต่อย่างใด รายละเอียดต่าง ๆ ข้างต้นก่อให้เกิดค�าถามกลับไปยังหลัก 

ในการด�าเนนินโยบายของรฐัตามทีป่รากฏในกฎหมายวนิยัการเงนิการคลงั

ของรัฐว่า354 “... การใช้จ่าย การบริหารการเงินการคลัง และการก่อหนี้  

คณะรัฐมนตรต้ีองพจิารณาประโยชน์ทีร่ฐัหรอืประชาชนจะได้รบั ความคุม้ค่า  

353 Thailand Economic Monitor February 2025: Unleashing Growth – Innovation, 
SMEs and Startups, 14 February 2025, World Bank Group
354  วรรคสองของมำตรำ 9 พระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
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และภาระการเงนิการคลงัท่ีเกิดขึน้แก่รฐั รวมถึงความเสีย่งและความเสยีหาย 

ทีอ่าจเกดิข้ึนแก่การเงินการคลงัของรฐัอย่างรอบคอบ...” ดังนัน้ โครงการ

ดิจิทัล วอลเล็ตย่อมไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของของหลักเกณฑ์วินัย

การเงินการคลังตามกฎหมายฉบับดังกล่าวแต่อย่างใด

เมื่อพิจารณาถึงการท�าประชานิยมของต่างประเทศ พบว่า

ประเทศทีไ่ด้ท�าการศึกษาล้วนมกีารด�าเนนิทางประชานยิมทัง้สิน้ ดงัตวัอย่าง 

นโยบายการยกเลิกหนีกู้ย้มืเพือ่การศกึษาของสหรัฐอเมรกิา (Student 

Loan Forgiveness) ในสมัยประธานาธิบดีโจ ไบเดน นโยบายดังกล่าว

ต้องใช้งบประมาณจ�านวนราวสี่แสนล้านดอลล่าร์สหรัฐ355 หรือนโยบาย

การอุดหนุนพลังงานชั่วคราวของสหราชอาณาจักร (Energy Price  

Cap)  เพื่อช่วยประชาชนไม่ให้รับภาระจากราคาพลังงานที่สูงเกิน 

จากสงครามรัสเซีย-ยูเครน ซึ่งการใช้เงินงบประมาณอุดหนุนก็เพิ่มภาระ

รายจ่ายสาธารณะสงูมาก356 นโยบายความช่วยเหลอืรปูแบบเชค็พลงังาน

ของฝรั่งเศส (chèque énergie) เป็นการช่วยเหลือทางการเงินให้ 

ครวัเรอืนทีม่รีายได้น้อยเพือ่ช�าระค่าใช้จ่ายด้านพลังงาน รวมถงึการซือ้สินค้า 

ที่เกี่ยวกับพลังงานเชื้อเพลิง357 หรือนโยบายเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อย 

(Prime d’activité) เพื่อเอื้ออ�านวยการใช้ชีวิตให้กับผู้มีรายได้น้อย 

เป็นรายเดอืนระหว่างการรอกลบัไปท�างานหรือเพือ่ให้คงสภาพการท�างาน

355  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 1.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำงกำรคลัง 
และงบประมำณของรัฐ
356  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 2.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำงกำรคลัง 
และงบประมำณของรัฐ
357  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 3.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำงกำรคลัง 
และงบประมำณของรัฐ



327

ของตนไว้ได้ และท้ายทีส่ดุนโยบายแจกเงนิภายใต้โครงการ Assurance 

Package (AP) for GST ของสิงคโปร์358 เพื่อเยียวยาประชาชนที่อายุ  

21 ปีขึ้นไป ซึ่งจะได้รับผลกระทบจากการข้ึนภาษีมูลค่าเพ่ิมจาก 

ร้อยละ 7 เป็นร้อยละ 9 โดยก�าหนดจ�านวนเงินต่อคนแตกต่างกัน 

ตามระดับรายได้ต่อปีและจ�านวนการถือครองอสังหาริมทรัพย์ 

อย่างไรก็ดี แม้การท�าประชานิยมจะเกิดขึ้นในทุกประเทศ

ที่ท�าการศึกษาข้างต้น แต่เมื่อพิจารณาถึงความพยายามเพื่อรักษาวินัย 

การคลงัและหลกัความคุม้ค่าไว้ จะพบว่าการด�าเนนินโยบายประชานยิม 

เหล่านี้ ล ้วนมีเงื่อนไขหรือการติดตามตรวจสอบในทางหลักการ  

หลกักฎหมาย หรอืหน่วยงานทีมี่หน้าทีต่ดิตามตรวจสอบทัง้สิน้ กล่าวคอื  

นโยบายการยกเลิกหนี้กู ้ ยืม เพื่อการศึกษาของสหรัฐอเมริกา  

แม้จะเป็นหลักการที่ดี แต่การขาดดุลงบประมาณท่ีเกิดจากการด�าเนิน

นโยบายดังกล่าวเป็นจ�านวนมหาศาลราวสี่แสนล้านดอลล่าร์สหรัฐ  

จนเกิดการฟ้องร้องและถูกตัดสินโดยศาลสูงสุด (Supreme Court)359  

ว่าการยกเลิกหน้ีกูย้มืเพือ่การศกึษาขดักับรฐัธรรมนญู เนือ่งจาก “กฎหมาย 

HEROES Act ไม่ได้ให้อ�านาจกว้างขวางรวมไปถึงนโยบายในการลบล้าง 

หนี้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา นอกจากนี้นโยบายดังกล่าวเป็นเรื่อส�าคัญทาง

เศรษฐกจิและการเมอืง จงึต้องได้รบัความเหน็ชอบจากรฐัสภาอย่างชดัเจน”  

 
358  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 3 หัวข้อ 4.4 ข้อสังเกตบำงประกำรเกี่ยวกับนโยบำยทำงกำรคลัง 
และงบประมำณของรัฐ
359  NCSL Foundation for State Legislatures, Supreme Court Strikes Down Student 
Loan Forgiveness Program. Retrieved from  https://www.ncsl.org/state-legislatures- 
news/details/supreme-court-strikes-down-student-loan-forgiveness-program 
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ในขณะเดียวกัน ประธานคณะกรรมาธิการว่าด้วยความรับผิดชอบทาง 

การคลงั (President of the Committee for a Responsible Federal 

Budget)360 ได้ท�าค�าแถลงการณ์ไว้ว่า “แผนการยกเลกิหนีกู้ย้มืเพือ่การศกึษา 

จะท�าให้เกิดภาวะเงนิเฟ้อ และมีเป้าหมายทีไ่ม่ชัดเจน พร้อมกับไม่ได้ช่วย

แก้ไขปัญหาหรือปรับปรุงความสามารถในการจ่ายค่าเล่าเรียนส�าหรับ 

การศึกษาขั้นสูงได้ กระทรวงศึกษาธิการควรมุ่งเน้นความช่วยเหลือให ้

ผูกู้ย้มืสามารถช�าระเงินกู้คนือย่างเป็นระบบ ... ซึง่ฝ่ายบรหิารควรท�างาน

ร่วมกับรัฐสภาในการปฏิรูปการควบคุมค่าใช้จ่ายของการศึกษาระดับสูง

รวมถึงปรับปรงุคณุภาพและความรบัผดิชอบ ... ค�าพพิากษาของศาลสงูสดุ 

จะท�าให้ประธานาธบิดคีนต่อ ๆ ไป ไม่ด�าเนนิการเพยีงฝ่ายเดยีวเกีย่วกบั

มาตรการทีส่ร้างต้นทนุหรอืค่าใช้จ่ายอย่างสงูโดยไม่ผ่านความเห็นชอบจาก

รฐัสภาเสยีก่อน” เห็นได้ว่า แม้นโยบายการยกเลกิหนีกู้ย้มืเพือ่การศกึษา 

จะเป็นนโยบายที่ดี  แต่หากผลกระทบจากการด�าเนินการเกิดขึ้นกับ

เศรษฐกจิ การคลังและงบประมาณของประเทศเป็นวงกว้าง จนอาจกระทบ 

ต่อเศรษฐกจิมหภาพ เช่น การขาดดุลงบประมาณ ภาวะเงินเฟ้อ การตัดสินใจ 

เพื่อด�าเนินการมาตรการที่อาจส่งผลต่อวินัยทางการคลังดังกล่าวต้อง 

กลับมาสู่กลไกรัฐสภา ดังกรณีค�าพิพากษาของศาลสูงข้างต้น

นโยบายการอุดหนุนพลังงานชั่วคราวของสหราชอาณาจักร  

จะท�าการก�าหนดเพดานราคาพลังงาน โดยเพดานการอุดหนุนพลังงาน 

ดงักล่าวจะถกูทบทวนเพือ่พจิารณาเพดานใหม่ทกุ ๆ  สามเดอืน โดยหน่วยงาน 

360  CRFB Reaction to Supreme Court Student Debt Cancellation Ruling. Retrieved 
from https://www.crfb.org/press-releases/crfb-reaction-supreme-court-student-debt- 
cancellation-ruling 
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ก�ากับดูแลพลังงานก๊าซและไฟฟ้าหรือ Ofgem (The Office of Gas 

and Electricity Markets) วิธีการทบทวนทุก ๆ สามเดือนเช่นนี้  

ย่อมท�าให้รัฐได้เห็นราคาพลังงานและตัวเลขงบประมาณที่ต้องใช้จ่ายได้

อย่างทันเหตกุารณ์ รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการปรบัแผนการทีเ่หมาะสม 

กับสภาพแวดล้อมทางพลังงานด้วย

นโยบายเงนิช่วยเหลือเชค็พลงังานของฝรัง่เศส ข้อมลูของรายจ่าย

ตามมาตรการนี ้ต้องปรากฏในรฐับญัญัติงบประมาณประจ�าปี ในเอกสาร

ส่วนทีห่นึง่เกีย่วกบัความสมดลุทางงบประมาณ (Condition Generales 

de l’Équilibre financier) เพือ่ให้รฐัสภาและประชาชนทราบจ�านวนการใช้ 

งบประมาณอย่างชัดเจนและเพื่อให้เกิดความระมัดระวังต่อความสมดุล 

ของงบประมาณประจ�าปีด้วย กรณรัีฐบญัญตังิบประมาณประจ�าปี 2025 

มาตรการเช็คพลังงานปรากฏอยู่ในส่วนที่หนึ่ง เงื่อนไขทั่วไปว่าด้วย 

ความสมดุลทางบประมาณ มาตรา 173 ว่าด้วยการปฏิรูปมาตรการ

เช็คพลังงาน นอกจากน้ี หลักเกณฑ์ของมาตรการดังกล่าวพิจารณา

จากรายได้และจ�านวนสมาชิกในครอบครัว โดยเช็คพลังงานจะถูกจัดส่ง 

ปีละครัง้โดยรัฐไปยงัทีอ่ยูข่องผูไ้ด้รบัสทิธ ิเช่นเดยีวกบันโยบายเงนิอดุหนนุ

ผู้มีรายได้น้อยของฝร่ังเศส เพื่อช่วยเหลือผู้ท�างานทั้งข้ารัฐการ ลูกจ้าง 

หรืออาชีพอิสระที่มีอายุไม่ต�่ากว่า 18 ปี โดยรัฐท�าการโอนเข้าบัญช ี

เงินสงเคราะห์เป็นรายเดือน การค�านวณเงินช่วยเหลือจะค�านึงถึงระดับ

รายได้ จ�านวนสมาชิกและรายได้ของครัวเรือน รายละเอียดและเงื่อนไข

ของเงนิอุดหนนุผู้มรีายได้น้อยปรากฏอยูใ่นประมวลกฎหมายประกันสงัคม 

(Code de la sécurité sociale) ซ่ึงก�าหนดให้วงเงนิอุดหนนุต้องค�านวณ 

เป็นจ�านวนที่เหมาะสมในแต่ละปี โดยการตรากฎกระทรวงว่าด้วย 
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การประเมนิวงเงนิอดุหนนุผูม้รีายได้น้อย จะเหน็ได้ว่า การด�าเนนินโยบาย

ของฝรั่งเศสท่ีกระทบต่อการคลังมักจะต้องยึดโยงกลับไปยังการแจ้งให้

รัฐสภาทราบผ่านทางกฎหมายงบประมาณหรือต้องมีกฎหมายในระดับ 

รฐับญัญติัหรอืประมวลกฎหมายให้อ�านาจไว้  ซึง่ช่วยให้การด�าเนนินโยบาย

ลักษณะประชานิยมอยู่บนหลักการที่มีความเป็นเหตุเป็นผล สอดคล้อง

กับสถานการณ์ปัจจุบัน โดยรัฐสามารถทราบรายจ่ายประเภทดังกล่าว

ได้อย่างสม�่าเสมอและเป็นระบบ

นโยบายแจกเงินภายใต้โครงการ Assurance Package (AP) 

for GST ของสิงคโปร์ โดยก�าหนดจ�านวนเงินช่วยเหลือต่อคนแตกต่าง

กันตามระดับรายได้ต่อปีและจ�านวนการถือครองอสังหาริมทรัพย์นั้น 

เป็นการที่รัฐบาลสิงคโปร์ใช้เงินท้ังหมดจากงบประมาณแผ่นดินโดยไม่มี

การกูยื้มเงนิ เนือ่งจากงบประมาณของสงิคโปร์มสีถานะเกนิดุลมาตลอด

หลายปี ซึง่ความสามารถทีร่ฐับาลสามารถบรหิารงบประมาณจนเกินดุล

มาจากเหตผุลหลายประการ ทัง้การรักษาวนิยัทางการคลงัอย่างเข้มงวด 

ความสามารถในการกระจายความเสี่ยงทางการคลัง การจัดหารายได้

จากหลายแหล่ง และการจดัการปัญหาคอร์รปัชนัอย่างเดด็ขาด จงึท�าให้

รัฐบาลสิงคโปร์สามารถจัดสรรเงินอัดฉีดให้กับประชาชนได้

รฐับาลทุกประเทศมกีารด�าเนนินโยบายประชานยิม อย่างไรกด็ี  

แต่ละประเทศมีหลักการและความระมัดระวังแตกต่างกันไป เช่น  

การยึดโยงกบัหลกัความยนิยอมของรฐัสภา การพจิารณาทบทวนนโยบาย 

อย่างสม�า่เสมอเพือ่ดคูวามจ�าเป็นและเพือ่ความสอดคล้องกับสถานการณ์

ปัจจุบันทางเศรษฐกิจ การแจ้งข้อมูลผลกระทบต่อความสมดุลทาง 
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งบประมาณจากการด�าเนินนโยบายในเอกสารงบประมาณประจ�าปี  

การด�าเนินการภายใต้กรอบกฎหมายที่ให้อ�านาจไว้อยู่แล้วโดยทบทวน

เพดานวงเงินค่าใช้จ่ายใหม่ทุกปี หรือการน�าผลก�าไรจากการลงทุน

ของประเทศมาเฉลี่ยจัดสรรให้ประชาชนโดยไม่ท�าการกู้ยืมเพิ่มเติม  

ดังนั้น กรณีการด�าเนินประชานิยมระยะสั้น โดยมิได้วางแผนให้แน่นอน  

แต่ใช้วงเงนิจ�านวนมาก รวมถึงมไิด้ท�าการประเมนิผลตอบแทนทางเศรษฐกจิ 

(CBA) หากมโีครงการประชานยิมอืน่ ๆ  ทีม่ลีกัษณะดงักล่าว ย่อมไม่ส่งเสรมิ 

การรักษาวินัยทางการคลังและพัฒนาหลักความคุ้มค่าให้งอกงามได้

3.2 กำรทบทวนแผนกำรคลังระยะปำนกลำง:  
กำรขำดควำมต่อเน่ืองในกำรบริหำรวินัย 
กำรเงินกำรคลัง

การด�าเนนิตามกรอบแผนการท่ีวางไว้อย่างต่อเนือ่งเป็นเงือ่นไข

ส�าคัญประการหนึ่งเพื่อให้วินัยการเงินการคลังของรัฐเป็นไปอย่างมี

ประสิทธภิาพและมเีสถยีรภาพ ประเทศไทยเองมกีารจัดท�าแผนการคลงั

ระยะปานกลาง เพือ่ใช้เป็นแผนแม่บทส�าหรบัการวางแผนการด�าเนนิการ

ทางการเงนิการคลงัและงบประมาณของรฐัเพือ่สร้างความยัง่ยนืทางการคลัง  

โดยค�านงึสภาวะเศรษฐกิจและสถานะทางคลงัในอนาคตข้างหน้าไม่น้อยกว่า 

3 ปี361 ซึง่ประกอบด้วยข้อมลูอย่างน้อยดงัต่อไปนี ้เป้าหมายและนโยบาย

การคลัง สถานะและประมาณการเศรษฐกิจ สถานะและประมาณการ

การคลงั ซึง่รวมถงึประมาณการรายได้ ประมาณการรายจ่าย ดลุการคลงั  

สถานะหนี้สาธารณะของรัฐบาล และภาระผูกพันทางการเงินการคลัง

361  มำตรำ 13 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
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ของรัฐบาล362 

ปัญหาในการจัดท�าแผนการคลังระยะปานกลางของไทย คือ

การปรับเปลี่ยนแผนเพื่อเอ้ือต่อนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจระยะสั้นของ

รัฐบาล โดยมักไม่ค�านึงถึงความยั่งยืนทางการคลังซึ่งเป็นเป้าหมายหลัก

ของคณะกรรมการ ดังจะเหน็ได้จากการจัดท�าแผนการคลงัระยะปานกลาง  

(ปีงบประมาณ 2568-2571) ที่ได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

ในเดือนธันวาคม ปี 2566 แต่หลังจากนั้นก็มีการทบทวนปรับแก้ไข 

อีก 2 คร้ัง ภายในระยะเวลา 6 เดือน363 โดยเน้ือหาในการทบทวน คือ 

การปรับเพิ่มสัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ  

(GDP)364 เพื่อรองรับการก่อหนี้สาธารณะส�าหรับการด�าเนินนโยบาย

แจกเงินดิจิทัลวอลเล็ตของรัฐบาล คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�า 

และติดตามการบริหารงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎร ได้ตั้งข้อสังเกต 

ในเร่ืองการทบทวนแผนดังกล่าวว่า “การปรับเปลี่ยนแผนบ่อยครั้ง  

ดังที่เกิดขึ้นท�าให้สถานะแผนการคลังระยะปานกลาง เสื่อมความส�าคัญ 

จากการเป็นแผนแม่บทส�าหรบัความยัง่ยนืทางการคลงั เหลอืเพยีงเอกสาร 

แสดงประมาณการตัวเลขที่ปรับเปลี่ยนได้ตลอดเวลาตามการด�าเนิน

นโยบายระยะสัน้ของรฐับาลเท่านัน้ แทนทีแ่ผนการคลงัระยะปานกลาง

362  แผนกำรคลงัระยะปำนกลำง (ปีงบประมำณ 2569 - 2572), คณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงนิ
กำรคลังของรัฐ, ธันวำคม 2567
363  กำรทบทวนปรบัแก้ไขแผนกำรคลงัระยะปำนกลำง (ปีงบประมำณ 2568-2571) จ�ำนวน 2 ครัง้ 
ภำยในเวลำ 6 เดอืน ได้แก่ ฉบบัทบทวนครัง้ที ่1 ในกำรประชมุคณะรัฐมนตร ีเมือ่วนัที ่2 เมษำยน 2567 
และฉบบัทบทวน ครัง้ที ่2 ในกำรประชมุคณะรัฐมนตร ีเมือ่วันที ่28 พฤษภำคม 2567
364  เนื่องจำกแผนฉบับเดิมมีประมำณกำรสัดส่วนหนี้สำธำรณะในปี 2571 อยู่ที่ร้อยละ 63.61 
ฉบับทบทวน ครั้งที่ 1 ปรับเป็นร้อยละ 67.05 และฉบับทบทวน ครั้งที่ 2 ปรับเป็นร้อยละ 68.6
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จะเป็นตัวก�ากับทิศทางของนโยบายการคลังระยะสั้น กลับกลายเป็น

นโยบายการคลงัระยะสัน้เป็นตวัก�ากบักรอบการคลงัระยะปานกลาง”365 

การทีแ่ผนการคลงัระยะปานกลางถกูก�าหนดในพระราชบัญญติั

วินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 ให้มีการจัดท�าทุก ๆ 3 ปี แต่โดยสภาพ  

ตวัแผนเองมไิด้มสีภาพบงัคับในทางกฎหมาย แต่เป็นเพยีงกรอบแนวทาง

นัน้ สอดคล้องกบัแนวคดิว่ากฎเกณฑ์ทางการคลงัควรมลีกัษณะยืดหยุ่น366 

เพือ่ให้สอดคล้องต่อสถานการณ์ทางเศรษฐกจิการคลงัทีแ่ท้จรงิของประเทศ 

อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาเป้าหมายของแผนการคลังระยะปานกลาง  

(ปีงบประมาณ 2569 – 2572) พบว่า รฐับาล “มุง่เน้นการปรบัลดขนาด 

การขาดดุลให้อยู ่ในระดับท่ีเหมาะสมในระยะปานกลาง เพ่ือฟื ้นฟู

สภาพทางการคลังให้กลับสู่สภาวะที่แข็งแกร่งและยั่งยืนในอนาคต”367  

ดงันัน้ กรณีการปรับเปลีย่นแผนถงึ 2 ครัง้ของแผนการคลงัระยะปานกลาง  

(ปีงบประมาณ 2568-2571) เพ่ือรองรับการก่อหนีส้าธารณะในการด�าเนนิ

นโยบายแจกเงนิดิจิทลั วอลเลต็ของรฐับาลย่อมเกดิค�าถามว่าการด�าเนนิการ 

ภายใต้กรอบแผนการคลังระยะปานกลางได้ระมัดระวังหรือตระหนักถึง

ความต่อเนือ่งของแผนการคลงัระยะปานกลางมากน้อยเพยีงใด เนือ่งจาก

การทบทวนแผนสะท้อนการรองรบันโยบายของรฐับาล มากกว่าการรกัษา

365 คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
อ้างแล้ว,  หนำ้ 20
366  George Kopits and Steven Symansky, Fiscal Policy Rules, Occasional paper 
162, International Monetary Fund, 1998, p. 18
367  แผนกำรคลงัระยะปำนกลำง (ปีงบประมำณ 2569 - 2572), คณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงนิ
กำรคลังของรัฐ, ธันวำคม 2567, หน้ำ 24
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วินัยการเงินการคลัง นอกจากนี้ ในการจัดแผนการคลังระยะปานกลาง 

(ปีงบประมาณ 2569 - 2572) หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องในการจัดท�าได้น�า

ข้อมูลเกี่ยวกับการประเมินภายหลังการผลักดันนโยบายดิจิทัลวอลเล็ต

โดยนักเศรษฐศาสตร์ที่ว่าโครงการดังกล่าวไร้หลักเกณฑ์ที่ชัดเจน และ 

ไม่ได้กระตุ้นเศรษฐกิจอย่างแท้จริง368 มาพิจารณาประกอบเพื่อป้องกัน

การทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางเพียงเพื่อตอบสนองนโยบาย

ประชานิยมระยะสั้นของรัฐบาลอีกหรือไม่ด้วย

3.3 สัดส่วนคณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลงั
ของรฐั: กำรปรำศจำกควำมหลำกหลำยของ 
ผู้ก�ำกับดูแลวินัยกำรเงินกำรคลัง

พระราชบัญญตัวินิยัการเงนิการคลงัของรฐั พ.ศ. 2561 ก�าหนด

ให้มีคณะกรรมการวินัยการเงินการคลังของรัฐ369 ท�าหน้าที่ก�ากับดูแล

วินัยทางการคลัง  เช่น การจัดท�าแผนการคลังระยะปานกลาง หรือ

เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณ370   

มีข้อสังเกตว่า สัดส่วนของคณะกรรมการประกอบด้วยผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ในรัฐบาลและหน่วยงานที่อยู่ภายใต้รัฐบาลเกือบทั้งหมด371 เฉพาะเพียง

368  Policy Watch จับตำอนำคตไทย, แจกเงินหมื่นเฟสแรกหมดแรง แบงก์ชำติชี้ชัดเศรษฐกิจ
ไทย พ.ย.เริ่มแผ่ว, 27 ธันวำคม 2567. สืบค้นจำก https://policywatch.thaipbs.or.th/ 
article/economy-135 และ Policy Watch จบัตำอนำคตไทย, บทเรยีนนโยบำยแจกเงนิหมืน่ 
ไม่ตอบโจทย์ฟ้ืนเศรษฐกิจ, 20 มนีำคม 2568. สืบค้นจำก https://policywatch.thaipbs.or.th/
article/economy-158 
369  มำตรำ 11 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561
370  มำตรำ 12 ของพระรำชบัญญัติวินัยกำรเงินกำรคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
371  ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งในรัฐบำลและหน่วยงำนรัฐที่อยู ่ภำยใต้กำรบริหำรของรัฐบำล ได้แก่  
นำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว ่ำกำรกระทรวงกำรคลัง ปลัดกระทรวงกำรคลัง เลขำธิกำร 
สภำกำรพัฒนำกำรเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชำติผู้อ�ำนวยกำรส�ำนักงบประมำณ
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ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยเท่านั้นที่เป็นกรรมการจากหน่วยงาน

ภายนอกหรือที่ถูกออกแบบให้ท�างานเป็นอิสระ ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อมูล 

ที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐต้องใช้ประกอบการ 

ก�ากับดูแลวินัยทางการคลังแล้ว พบว่าข้อมูลเหล่านี้จะมาจากหน่วยงาน 

ทีส่งักดักระทรวงการคลงัและส�านกังบประมาณเป็นหลัก ก่อให้เกิดค�าถาม

เกีย่วกบัด�าเนนิการหรอืการตดัสนิใจของคณะกรรมการว่าตัง้อยูบ่นพืน้ฐาน

ของข้อมูลหรือการวเิคราะห์ทีต่รงไปตรงมา มคีวามเป็นอสิระทางวชิาการ

มากน้อยเพียงใด เนือ่งจากโดยปกตแิล้วการท�างานของกระทรวงการคลงั 

หรอืส�านกังบประมาณกต้็องสนบัสนนุนโยบายของรฐับาลเป็นปกต ิและ

รัฐบาลในประเทศจ�านวนมากก็มีแนวโน้มที่จะลดความตึงตัวของกฎ 

และวนิยัทางการคลัง เพือ่สนองนโยบายทางเศรษฐกจิและสงัคมของตน  

มีข้อสังเกตว่า การทบทวนแผนการคลังระยะปานกลาง ซึ่งมีผลต่อ 

ภาพรวมของเศรษฐกิจ การคลังและงบประมาณของทั้งประเทศน้ัน  

นอกจากผูว่้าการธนาคารแห่งประเทศไทยแล้วสมาชกิรฐัสภาหรอืองค์กร

ภายนอกฝ่ายบริหารอื่น ๆ ไม่ได้มีส่วนร่วมในการพิจารณาทบทวน 

แต่อย่างใด

ด้วยเหตุนี้ เพื่อให้ที่มาของคณะกรรมการนโยบายการเงิน 

การคลังของรัฐมีความรอบคอบ รอบด้าน ช่วยทบทวนและถ่วงดุล 

เพือ่รกัษาวนิยัทางการเงนิการคลงั จงึควรปรบัองค์ประกอบคณะกรรมการ

โดยเพิม่สดัส่วนกรรมการผูท้รงคุณวุฒิท่ีเป็นอสิระนอกเหนือจากการบรหิาร

ของรัฐบาล รวมถึงฝ่ายเลขานุการท่ีควรต้องมาจากหน่วยงานภายนอก

ฝ่ายบรหิารเพือ่เพิม่ความเป็นกลางและช่วยถ่วงดลุการพจิารณาตดัสนิใจ 

ของคณะกรรมการ
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3.4 ส�ำนักงบประมำณรฐัสภำ: กลไกเสรมิ 
เพื่อกำรก�ำกับดูแลวินัยกำรเงินกำรคลัง

หากพิจารณาว่าส�านักงานประมาณและกระทรวงการคลัง 

คือ หน่วยงานหลักในการจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปีแล้ว  

ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ และปลัดกระทรวงการคลังยังมีสถานะ 

เป็นกรรมการนโยบายการเงนิการคลังของรัฐซึง่มบีทบาทในการก�ากับดแูล

วนิยัทางการเงนิการคลงั เช่น การจดัท�าแผนงบประมาณระยะปานกลาง  

รวมถงึการเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาทีเ่กีย่วข้องกบัการงบประมาณ 

การจดัเกบ็รายได้ การบรหิารหนีส้าธารณะ การบรหิารทรัพย์สนิด้วยนัน้ 

จะพบว่า ท้ังการได้มาซ่ึงงบประมาณรายจ่ายตลอดทั้งปีและการก�ากับ

ดูแลวินัยการเงินการคลังของประเทศไทยอยู่ภายใต้กลไกของสถาบัน 

ของฝ่ายบริหารทั้งส้ิน จึงน่าคิดว่าประเทศไทยยังมีสถาบันอื่น ๆ ที่มี 

ความเป็นอิสระ มีความรู้ ความเช่ียวชาญที่สามารถวิเคราะห์ น�าเสนอ 

หรือให้ข้อมูลอื่น ๆ ทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ เพ่ือเป็น

ทางเลือกแก่สังคมนอกเหนือจากกลไกสถาบันของฝ่ายบริหารได้หรือไม่   

เมือ่พจิารณาถงึอ�านาจของฝ่ายนติบิญัญตัไิทยในการพจิารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี จะเร่ิมขึ้นก็เมื่อร่าง

กฎหมายถูกน�าเสนอต่อสภาโดยคณะรัฐมนตรี ย่อมสะท้อนถึงข้อจ�ากัด

ในการท�างานของฝ่ายนิติบัญญัติ ด้วยเหตุนี้การจัดตั้งส�านักงบประมาณ

รัฐสภา (Parliamentary Budget Office: PBO) ใน พ.ศ. 2556  

เพื่อท�าหน ้าที่สนับสนุนการท�างานของสมาชิกนิติบัญญัติและ 

คณะกรรมาธิการทั้งเรื่องร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี และข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ การเงินการคลัง  
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การงบประมาณนั้น จะเห็นว่าช่วยเพิ่มศักยภาพและความมั่นใจให้กับ 

ฝ่ายนิติบัญญัติด้านการคลังและงบประมาณมากขึ้น อย่างไรก็ดี  

ส�านักงบประมาณรัฐสภาจะสามารถพัฒนากลายเป็นกลไกในฐานะ 

“สถาบัน” ทางการคลังและงบประมาณของรัฐสภา ได้อย่างแท้จริง 

หรอืไม่อาจต้องรอการประเมนิผลต่อไป เนือ่งจากส�านกังบประมาณรฐัสภา

ยังท�าหน้าที่ได้ไม่เต็มที่จากทรัพยากรท่ีจ�ากัด เช่น การเข้าถึงฐานข้อมูล 

งบประมาณ หรอืการมข้ีอมลูทางการคลงัทีท่ดัเทยีมกบัส�านกังบประมาณ

และหน่วยงานด้านการคลังอื่นของรัฐบาล รวมท้ังความเป็นอิสระของ

หน่วยงานที่ยังไม่ชัดเจนนัก

อย่างไรก็ด ีการมสีถาบนัทางการคลงัและงบประมาณอย่างน้อย 

สองแห่งในประเทศและมีความเป็นอิสระซ่ึงกันและกันย่อมเป็นการให้

ทางเลือกแก่สังคม กล่าวคือ หากทั้งสองหน่วยงานต่างท�าหน้าท่ีของตน

ด้วยข้อมูลคนละชุดกัน เพื่อใช้วางแผน วิเคราะห์ข้อมูลทางเศรษฐกิจ  

การคลัง หรือการงบประมาณ ด้วยองค์ความรู ้หรือหลักวิชาการ  

ดูความเหมาะสมหรือมีข้อเสนอที่ดี ย่อมท�าให้ฝ่ายนิติบัญญัติและสังคม

มี “ทางเลือก” มากขึ้นต่อการก�าหนดนโยบายสาธารณะหรือทิศทาง 

การพัฒนาประเทศ ด้วยข้อมูลชุด ก. จากสถาบันของฝ่ายบริหาร  

(ส�านักงบประมาณ) และข้อมูลชุด ข. จากสถาบันของฝ่ายนิติบัญญัติ 

(ส�านักงบประมาณรัฐสภา) มิได้มีทางเลือกชุดเดียวเช่นที่เป็นอยู่ใน

ปัจจุบนั กล่าวคอื ฝ่ายนติบัิญญติัและสงัคมต้องเลอืกเพยีง “ข้อมลูชดุ ก.”   

ในฐานะร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ร่างกฎหมาย 

การคลงัและงบประมาณอืน่ ๆ  หรือชดุข้อมลูต่าง ๆ  จากส�านกังบประมาณ

ในฐานะฝ่ายบริหารเท่านั้น
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 หากพิจารณาบริบทของสหรัฐอเมริกาจะพบว่า ผู้มีอ�านาจ

ตัดสินใจและสังคมมีโอกาสที่จะได้พิจารณาผลการศึกษาหรือข้อมูล 

ที่แตกต่างกันเพื่อเป็นทางเลือกส�าหรับการก�าหนดนโยบายสาธารณะ

หรือการตรากฎหมาย กล่าวคือ กลไกทางสถาบันที่ใช้ศึกษา วิเคราะห์  

ให้ข้อมลูทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณนัน้ ปรากฏทัง้ทีข้ึ่นตรง 

ต่อประธานาธิบดี ได้แก่ ส�านักการบริหารจัดการและงบประมาณ  

(Office of Management Budget: OMB) และหน่วยงานที่สังกัด 

สภาคองเกรส ได้แก่ ส�านกังบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget 

Office: CBO)  มีข้อสังเกตว่า ในบรรดาบทบาทที่เก่ียวข้องกับวินัย 

ทางการคลงัของส�านกังบประมาณรฐัสภา ได้แก่ การวเิคราะห์ผลกระทบ 

ของกฎหมายต่าง ๆ จากการขาดดุลงบประมาณและหน้ีสาธารณะ  

การเผยแพร่รายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกิจ (Budget  

and Economic Outlook)372 และรายงานเกี่ยวกับต้นทุนของ 

ร่างกฎหมายแต่ละฉบับนั้น รายงานประมาณการทางงบประมาณ 

และเศรษฐกิจเป็นเอกสารที่มี ข้ึนเพ่ือสนับสนุนวินัยทางการคลัง  

ในด้านความโปร่งใส373 เนื่องจากเป็นข้อมูลที่ท�าให้สภาคองเกรส  

372  รำยงำนประมำณกำรทำงงบประมำณและเศรษฐกิจ (Budget and Economic Outlook) 
ถูกจัดท�ำปีละ 2 คร้ัง มีเน้ือหำเกี่ยวกับกำรคำดกำรณ์ด้ำนงบประมำณและเศรษฐกิจของรัฐบำล
โดยมรีะยะเวลำยำวถงึ 10 ปีข้ำงหน้ำ รำยงำนฉบบันีท้�ำกำรประเมนิรำยได้ รำยจ่ำย หนีส้ำธำรณะ 
รวมถึงกำรขำดดุลงบประมำณ ประกอบกับตัวแปรทำงเศรษฐกิจที่ส�ำคัญ เช่น อัตรำเงินเฟ้อ  
หรือผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) 
373  ควำมโปร่งใสเป็นสิ่งส�ำคัญที่สุดส�ำหรับส�ำนักงบประมำณรัฐสภำ โดยต้องกำรให้รัฐสภำ 
และประชำชนเข้ำถึงข้อมูลและกำรวิเครำะห์ที่จัดท�ำขึ้นอย่ำงเท่ำเทียมและเปิดกว้ำง ด้วยเหตุนี้
กำรน�ำเสนอข้อมลูของส�ำนกังบประมำณรฐัสภำจงึเป็นข้อมลูทีช่ดัเจน เป็นกลำง ด้วยข้อมูลเชงิลึก  
และทนัท่วงท,ี In An Introduction to the Congressional Budget Office, January 2025. 
Retrieved from https://www.cbo.gov/about/transparency 
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รวมถงึประชาชนได้เหน็ภาพรวมของสถานการณ์ทางการคลงัในช่วง 10 ปี 

ข้างหน้า น�ามาสู่ความสามารถในการประเมินผลกระทบทางการคลัง 

ที่เกิดจากนโยบายต่าง ๆ ของรัฐได้ นอกจากน้ีหากรายงานชุดดังกล่าว

สะท้อนถึงแนวโน้มการขาดดุลงบประมาณจ�านวนมากต่อไปเรื่อย ๆ  

อาจส่งผลให้สภาคองเกรสน�ามาเป็นฐานในการตัดลบงบประมาณ 

รายจ่าย หรือให้รัฐบาลต้องหาแหล่งรายได้เพิ่มก็ได้เช่นกัน374

กล่าวโดยสรปุ เพ่ือให้กลไกด้านสถาบนัสามารถสนบัสนนุและ

รักษาวินัยการเงินการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงต้องปรับที่มาของ

คณะกรรมการนโยบายวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้มีบุคคลภายนอก 

ทีม่คีวามเชีย่วชาญด้านเศรษฐกจิ การคลงั และการงบประมาณทีเ่ป็นอสิระ 

เพิม่ขึน้ และเพิม่ศกัยภาพ รวมถงึทรพัยากรต่าง ๆ  ให้แก่ส�านกังบประมาณ

รัฐสภา กล่าวคือ ในระหว่างที่ส�านักงบประมาณรัฐสภายังมีข้อจ�ากัด 

ต่อข้อมลูทีใ่ช้ในการศกึษาและวเิคราะห์นัน้ ฝ่ายบรหิารและองค์กรอสิระ 

เช่น ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ต้องด�าเนินการสนับสนุนให้ข้อมูล 

ที่จ�าเป็นในการปฏิบัติงานแก่ส�านักงบประมาณรัฐสภาด้วย

374  ดูเพิ่มเติมในบทที่ 2 หัวข้อ 1.2.2 รำยงำนประมำณทำงงบประมำณและเศรษฐกิจ 
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4. การติดตามตรวจสอบงบประมาณภายใต้หลักวินัย
การเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า

นอกเหนือจากการติดตามตรวจสอบงบประมาณภายใน 

รัฐสภาแล้ว ระบบและกลไกในการติดตามตรวจสอบงบประมาณ 

ภายนอกรัฐสภาก็มีความส�าคัญด้วยเช่นเดียวกัน กล่าวคือ การเข้าไป 

ตรวจสอบในขั้นตอนนี้ อาจด�าเนินการโดยองค์กรหรือหน่วยงาน 

ที่มีความเป็นอิสระและติดตามตรวจสอบงบประมาณที่ได้มีการใช้จ่าย

ไปแล้ว ซึ่งผลการติดตามตรวจสอบหากมีการประเมินโดยปราศจาก

อคติ ตรงไปตรงมา พร้อมข้อเสนอเพ่ือให้กิจกรรมทางงบประมาณ 

ในป ีงบประมาณต่อไปไม ่ เกิดความผิดพลาดหรือสามารถเกิด 

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูงสุด ย่อมเป็นผลดีต่อการรักษาวินัย 

ทางการคลังและความคุ้มค่าของทรัพยากรที่ใช้ไป

การติดตามตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินภายหลังจาก 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีได้ถกูอนมุตัโิดยรฐัสภาแล้ว ในประเทศไทย

มีส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นกลไกส�าคัญ เนื่องจากส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระและเป็นกลาง โดยมีภารกิจ 

ด้านการตรวจสอบ ประกอบด้วย การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบ 

การปฏบิตัติามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพ

การด�าเนินงาน อย่างไรก็ดีการปฏิบัติหน้าท่ีท่ีผ่านมาของส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดิน มีข้อสังเกต ดังนี้
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4.1  ลกัษณะกำรตรวจสอบของส�ำนักงำนกำรตรวจเงนิ 
แผ่นดิน

ลักษณะการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

มีด้วยกัน 3 ด้าน ประกอบด้วย การตรวจสอบการเงิน375 การตรวจสอบ 

การปฏบิตัติามกฎหมาย376 และการตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพ

การด�าเนนิงาน377 ซ่ึงเม่ือพิจารณาต่อไปจากข้อมลูรายงานผลการปฏิบตังิาน 

ของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 

พบว่า ผลผลิตของการตรวจสอบการเงิน มีจ�านวน 8,665 ผลผลิต  

ในขณะทีก่ารตรวจสอบการปฏบิตัติามกฎหมายมจี�านวน 3,820 ผลผลติ 

และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงานมีจ�านวน 

213 ผลผลิต378 จะเห็นได้ว่าการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ

ของการด�าเนินงานยังเป็นส่วนที่มีการด�าเนินการตรวจสอบน้อยกว่า 

การตรวจสอบทางการเงินและการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย 
375  กำรตรวจสอบกำรเงิน เป็นกำรตรวจสอบกำรแสดงข้อมูลทำงกำรเงินของหน่วยงำนว่ำ 
เป็นไปตำมแม่บทกำรรำยงำนทำงกำรเงิน รวมถึงกำรตรวจสอบบัญชีของรัฐหรือบัญชีหน่วยงำน 
กำรตรวจสอบจัดเก็บรำยได้ กำรรับ กำรใช้จ่ำย กำรใช้ประโยชน์ กำรเก็บรักษำ และกำรบริหำร
ซึง่เงนิทรพัย์สนิ หน้ีสนิ สทิธหิรือผลประโยชน์ของหน่วยงำน หรอืไม่ เป็นต้น, ข้อมลูจำกรายงาน
ผลการปฏิบัติงาน ส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567, ส�ำนักงำน
กำรตรวจเงินแผ่นดิน, 2568, หน้ำ 34
376  กำรตรวจสอบกำรปฏิบัติตำมกฎหมำย เป็นกำรตรวจสอบกำรจัดเก็บรำยได้ กำรรับ  
กำรใช้จ่ำย กำรใช้ประโยชน์ กำรเก็บรักษำและกำรบรหิำรซึง่เงนิ ทรพัย์สนิ สทิธแิละผลประโยชน์
ของหน่วยงำน หรือไม่ เป็นต้น, เพิ่งอ้าง, หน้ำ 34
377  กำรตรวจสอบผลสมัฤทธ์ิและประสทิธภิำพกำรด�ำเนนิงำน เป็นกำรตรวจสอบกำรด�ำเนนิงำน
ของหน่วยงำน เพ่ือแสดงควำมเหน็ว่ำเป็นไปโดยประหยดั คุม้ค่ำ เกดิผลสมัฤทธิแ์ละมปีระสทิธภิำพ
ตำมวัตถุประสงค์ที่หน่วยงำนก�ำหนดไว้หรือไม่, เพิ่งอ้าง, หน้ำ 34
378  ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏิบัติงานของส�านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567, เพิ่งอ้าง, หน้ำ 36 
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นอกจากนี้ ที่ผ่านมา คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตาม 

การบริหารงบประมาณ สภาผู ้แทนราษฎร ได ้ตั้ งข ้อสังเกตว ่า  

“การตรวจสอบเชงิผลสมัฤทธิข์องการใช้จ่ายของส�านกังานการตรวจเงนิ 

แผ่นดินมักจะท�าเป็นรายโครงการท่ีชี้ให้เห็นข้อบกพร่องในการใช ้

งบประมาณไม่คุม้ค่า เน้นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ทีเ่กีย่วพนักบั

ยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท โครงการที่มีผลกระทบต่อสังคม ยังไม่ค่อย

มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิในระดับแผนงานหรือยุทธศาสตร์โดยรวม เช่น 

ผลสมัฤทธ์ิในการปรับไปสูรั่ฐบาลดจิทิลัหรอืในการปฏริปูระบบสวัสดกิาร

เพื่อรองรับสังคมผู้สูงวัย”379

หำกพิจำรณำถึงลักษณะกำรตรวจสอบขององค์กรตรวจสอบ

กำรใช้งบประมำณในต่ำงประเทศ พบว่ำ ส�ำนกังำนกำรตรวจเงนิแผ่นดนิ

ของสหรำชอำณำจักร (National Audit Office: NAO) แม้จะท�ำหน้ำที่

ตรวจสอบควำมถูกต้องตำมกฎระเบียบของรำยจ่ำย ควำมชัดเจนของ 

กำรลงรำยกำรบัญชี และควำมสอดคล้องของรำยจำ่ยกับกำรอนุมัติจำก

รฐัสภำ ในขณะเดยีวกนักต็รวจสอบประสทิธภิำพของกจิกรรมสำธำรณะ 

ได้แก่ กำรตรวจสอบควำมคุ้มค่ำ (Value-for-Money: VfM) ซึ่งเป็น

มิติเชิงกำรเมืองเพื่อประเมินนโยบำยสำธำรณะด้วย380 ในปีงบประมำณ 

2024 ส�ำนักงำน NAO ได้ท�ำกำรตรวจสอบและรับรองบัญชีของ 

379  คณะกรรมำธิกำรศึกษำกำรจัดท�ำและติดตำมกำรบริหำรงบประมำณ สภำผู้แทนรำษฎร, 
รายงานผลการศึกษา เรื่อง ระบบงบประมาณไทย: สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรปู, 
อ้างแล้ว, หน้ำ 39
380  HM Treasury, Managing Public Money, 2013, revise in 2015
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หน่วยงำนสำธำรณะที่ใช้งบประมำณจ�ำนวนประมำณ 404 บัญชี381  

จัดท�ำคู่มือแนวปฏิบัติที่ดีจ�ำนวน 7 ฉบับ จัดท�ำรำยงำนถอดบทเรียน 

ว่ำด้วยควำมท้ำทำยของหน่วยงำนต่ำง ๆ  จ�ำนวน 7 ฉบับ เข้ำร่วมสนบัสนนุ

กำรท�ำงำนของคณะกรรมำธิกำรตรวจสอบบัญชีสำธำรณะ (Public  

Accounts Committee: PAC) จ�ำนวน 37 ครัง้382 และจดัท�ำรำยงำนว่ำด้วย 

ควำมคุ ้มค่ำ (Value-for-money reports) เพ่ือประเมินผลลัพธ์ 

ในกำรด�ำเนินนโยบำยสำธำรณะในด้ำนต่ำง ๆ อีก 60 ฉบับต่อปี383  

ตวัอย่ำงของรำยงำนควำมคุม้ค่ำ เช่น กำรปรบัปรุงบรกิำรของศำลครอบครวั 

เพ่ือเดก็และเยำวชน384 ควำมยัง่ยนืทำงกำรคลงัของรฐับำลระดับท้องถิน่385  

กำรจัดกำรเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อน: ภำยใต้หลักควำมคุ ้มค่ำ386  

381  บัญชีเหล่ำน้ี ประกอบด้วย หน่วยงำนรัฐบำลทั้งหมด (All government departments) 
หน่วยงำนของฝ่ำยบริหำร (Executive agencies) หน่วยงำนอสิระ บรษิัททีไ่ด้รับกำรตรวจสอบ 
ตำมกฎหมำยหรือโดยสมัครใจ และองค์กรกำรกุศล Retrieved from National Audit Office,  
Financial audits: an overview, https://www.nao.org.uk/our-work/financial- 
audits-overview/ 
382 National Audit Office, NAO Annual Report and Accounts 2024-25. Retrieved 
from https://www.nao.org.uk/corporate-information/nao-annual-report-and- 
accounts-2024-25/ 
383  National Audit Office. Retrieved from https://www.nao.org.uk/about-us/ 
384 National Audit Office, Report – Value for money: Improving family court services 
for children. Retrieved from https://www.nao.org.uk/reports/improving-family- 
court-services-for-children/ 
385  National Audit Office, Report – Value for money: Local government financial 
sustainability. Retrieved from https://www.nao.org.uk/reports/local-government- 
financial-sustainability-2025/ 
386  National Audit Office, Report – Value for money: Managing conflicts of interest:  
value for money.  Retrieved from https://www.nao.org.uk/reports/managing- 
conflicts-of-interest/ 
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หรอืกำรปฏริปูบรกิำรสวสัดกิำรสงัคมแก่ประชำกรวัยท�ำงำน387 ในขณะที่ 

ศำลบัญชีของฝรั่งเศส ก็มีลักษณะกำรตรวจสอบติดตำมงบประมำณ 

ในรปูแบบกำรควบคมุ ตรวจสอบ รบัรองบญัช ีพจิำรณำตดัสนิควำมชอบ 

ด้วยกฎหมำย และประเมินนโยบำยสำธำรณะเช่นกัน388 ส�ำหรับรำยงำน

ด้ำนประสิทธิภำพของกำรใช้งบประมำณประจ�ำปี 2024 ที่ผ่ำนมำ  

ศำลบญัชไีด้จดัท�ำรำยงำนจ�ำนวน 167 ฉบับ และศำลบัญชรีะดบัภมูภิำค

จ�ำนวน 1,146 ฉบับ389 ตัวอย่ำงของรำยงำนของศำลบัญชี เช่น รำยงำน

เรื่องกำรตอบสนองของรัฐต่อกำรคุกคำมทำงไซเบอร์ในระบบข้อมูล 

ส่วนบุคคล390 รำยงำนเรื่องยุทธศำสตร์และกำรด�ำเนินกำรในกำรเข้ำถึง 

ของเยำวชนจำกกำรจ้ำงงำนของรัฐ391 รำยงำนเรื่องกำรจัดกำรทำง 

งบประมำณของภำรกิจกำรป้องกันประเทศ392 และรำยงำนเรื่อง 

387  National Audit Office, Report – Value for money: Reforming adult social care 
in England. Retrieved from https://www.nao.org.uk/reports/reforming-adult-social-
care-in-england/ 
388 Cour des comptes, Rôle et activités. Retrieved from https://www.ccomptes.
fr/fr/cour-des-comptes/nous-decouvrir/role-et-activites 
389  Cour des comptes, Chiffres clés. Rertieved from https://www.ccomptes.fr/ 
fr/cour-des-comptes/nous-decouvrir/chiffres-cles 
390  Cour des comptes, La réponse de l’État aux cybermenaces sur les systèmes 
d’information civils. Retrieved from https://www.ccomptes.fr/fr/publications/
la-reponse-de-letat-aux-cybermenaces-sur-les-systemes-dinformation-civils 
391  Cour des comptes, L’accès des jeunes aux emplois de l’État, une stratégie  
à construire. Retrieved from   https://www.ccomptes.fr/fr/publications/lacces- 
des-jeunes-aux-emplois-de-letat-une-strategie-construire 
392  Cour des comptes, L’organisation budgétaire de la mission Défense. Retrieved 
from https://www.ccomptes.fr/fr/publications/lorganisation-budgetaire-de-la- 
mission-defense 
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กำรติดตำมเชิงลึกต่อค�ำแนะน�ำด้ำนแนวคิดและกำรด�ำเนินกำรเก่ียวกับ

กำรลดค่ำเช่ำแบบเฉลี่ยทุกข์เฉลี่ยสุข393

จำกลกัษณะของกำรตรวจสอบงบประมำณทัง้ในประเทศไทย

และประเทศทีน่�ำมำศกึษำ เมือ่พจิำรณำถงึจ�ำนวนบุคลำกรของหน่วยงำน 

จะพบว่ำ ในปีงบประมำณ ค.ศ. 2024 ศำลบัญชีและศำลบัญชีระดับ

ภมูภิำคของฝรัง่เศสมบีคุลำกรรวมกันจ�ำนวน 1,821 คน394 ส่วนส�ำนกังำน 

NAO ของอังกฤษ มีจ�ำนวนเจ้ำหน้ำที่ประมำณ 1,000 คน395 ในขณะที่

เจ้ำหน้ำทีข่องส�ำนกังำนกำรตรวจเงนิแผ่นดนิของไทยมจี�ำนวนข้ำรำชกำร

และลูกจ้ำง 3,915 คน396 ซึ่งเมื่อพิจำรณำถึงตัวเลขจ�ำนวนบุคลำกรแล้ว 

ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินของไทยมีสัดส่วนที่มำกกว่ำส�ำนักงำน 

NAO ของอังกฤษและศำลบัญชีของฝรั่งเศสอย่ำงเห็นได้ชัด

ทั้งนี้ ในรำยงำนผลกำรปฏิบัติงำน ประจ�ำปีงบประมำณ  

พ.ศ. 2567 ของส�ำนักงำนกำรตรวจเงนิแผ่นดิน ได้กล่ำวถงึปัญหำอปุสรรค 

393  Cour des comptes, Suivi approfondi des recommandations relatives à 
la conception et à la mise en œuvre de la réduction de loyer de solidarité 
(RLS). Retrieved from https://www.ccomptes.fr/fr/publications/suivi-approfondi- 
des-recommandations-relatives-la-conception-et-la-mise-en-oeuvre-de 
394  Cour des comptes, Rapport d’activité 2024 de la Cour des comptes. Retrieved 
from https://www.ccomptes.fr/fr/rapport-dactivite-2024-de-la-cour-des-comptes 
395  National Audit Office, Annual Report and Accounts 2024-25. Retrieved from 
https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2025/06/nao-annual-report-and- 
accounts-2024-25.pdf 
396  ข้อมูลสถิติบุคลำกรของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ณ วันที่ 30 กันยำยน 2567, 
ส�ำนกังำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏบิตังิานของส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน  
ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567, อ้างแล้ว, หน้ำ 27
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ในกำรปฏิบัตงิำนว่ำ “ส�ำนกังำนกำรตรวจเงนิแผ่นนดนิมหีน่วยงำนทีต้่อง

ตรวจสอบรำยงำนกำรเงนิ จ�ำนวน 8,357 รำยงำน แต่มีบคุลำกรทีป่ฏบิตังิำน 

ด้ำนกำรตรวจสอบรำยงำนกำรเงิน จ�ำนวน 2,565 คน ส�ำนักงำน 

กำรตรวจเงินแผ่นดินจึงพิจำรณำเลือกใช้ผู ้สอบบัญชีที่ส�ำนักงำน 

กำรตรวจเงินแผ่นดินให้ควำมเห็นชอบ เพ่ือท�ำหน้ำที่ตรวจสอบรำยงำน 

กำรเงินของหน่วยงำนของรัฐให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัยกำรเงิน 

กำรคลงัของรฐั ซึง่จะเป็นประโยชน์ในกำรส่งเสรมิให้ส�ำนกังำนกำรตรวจเงนิ 

แผ่นดินมีควำมพร้อมในกำรตรวจสอบ และสำมำรถเพ่ิมผลผลิต 

กำรตรวจสอบในลักษณะกำรตรวจสอบกำรปฏิบัติตำมกฎหมำยและ

กำรตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภำพกำรด�ำเนินงำนได้มำกขึ้น  

ส�ำหรับปัญหำอุปสรรคในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ 

กำรด�ำเนนิงำน พบว่ำ ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดนิไม่่สำมำรถรวบรวม

ข้อมลู เอกสำรและหลกัฐำนเพ่ือประกอบกำรตรวจสอบให้เป็นไปตำมแผนที ่

ก�ำหนดได้ เนื่องจำกผู้บริหำรและเจ้ำหน้ำที่ของหน่วยงำนติดภำรกิจ  

อีกทั้งโครงกำรที่ตรวจสอบเป็นโครงการขนาดใหญ่ และมีเจ้ำหน้ำที่ 

จำกหน่วยงำนภำยในหลำยหน่วยงำนท่ีได้รบัมอบหมำยให้เป็นผูร้บัผดิชอบ

ในกำรบริหำรจัดกำร กำรติดตำมและประเมินผลโครงกำร อีกทั้งข้อมูล 

ที่น�ำมำประกอบกำรตรวจสอบบำงส่วนเป็นข้อมูลด้ำนวิชำกำร  

ซึ่งต้องใช้เวลำในกำรศึกษำ ท�ำควำมเข้ำใจประกอบกับกำรจัดเก็บข้อมูล

บำงส่วนขำดควำมสมบรูณ์ จงึต้องใช้ระยะเวลาในการรวบรวมมำกขึน้”397  

397  ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏิบัติงานของส�านักงานการตรวจเงิน 
แผ่นดนิ ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566, ส�ำนกังำนกำรตรวจเงนิแผ่นดนิ, 2567, หน้ำ 278-279  
และรายงานผลการปฏิบัติงานของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2567,ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, อ้างแล้ว, หนำ้ 258-259
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เป็นที่น่ำสังเกตว่ำ เหตุผลของปัญหำและอุปสรรคในกำรตรวจสอบ 

ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภำพกำรด�ำเนินงำนตำมท่ีปรำกฏในรำยงำนผล 

กำรปฏิบัติงำนของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน เป็นเหตุผลและ 

ค�ำอธิบำยเดียวกันทั้งในรำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนประจ�ำปีงบประมำณ 

พ.ศ. 2566 และรำยงำนผลกำรปฏบิตังิำนประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2567  

โดยที่ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดินมิได้ระบุว่ำแนวทำงกำรแก้ปัญหำ

ในเรื่องนี้จะด�ำเนินกำรอย่ำงไรต่อไป ทั้งที่กำรตรวจสอบผลสัมฤทธิ ์

และประสิทธิภำพกำรด�ำเนินงำนเป็นข้อมูลส�ำคัญในกำรตรวจสอบ 

เพื่อประเมินควำมคุ้มคำ่

 แม้ปัญหาและอุปสรรคในการตรวจเงนิแผ่นดนิของส�านกังาน 

การตรวจเงินแผ่นดินของประเทศไทยจะมีทั้งการมีหน่วยรับตรวจ 

จ�านวนมาก ประกอบกบัระยะเวลาในการตรวจสอบตามพระราชบัญญตัิ

วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ให้ไว้อย่างจ�ากัด แต่บทบัญญัต ิ

ตามมาตรา 71 ของพระราชบญัญตัวิินยัการเงินการคลังของรฐั พ.ศ. 2561  

กไ็ด้เปิดช่องให้ “ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดินหรอืผูส้อบบญัชีท่ีส�านกังาน

การตรวจเงนิแผ่นดินเหน็ชอบตรวจสอบรายงานการเงนิท่ีหน่วยงานของรฐั

ส่งให้ตามมาตรา 70 ภายในหนึง่ร้อยแปดสบิวนันับแต่วนัสิน้ปีงบประมาณ

หรอืตามทีไ่ด้ตกลงกับกระทรวงการคลงั...” เช่นนีแ้ล้วจะเหน็ว่ากฎหมาย

ได้วางกรอบทีย่ดืหยุน่ในเร่ืองก�าหนดเวลาการให้ความเห็นชอบตรวจสอบ 

รายงานการเงนิระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิและกระทรวงการคลงั 

ไว้อยูแ่ล้ว ซึง่ข้อตกลงระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิและกระทรวง

การคลังนัน้ อาจเคร่งครดัเรือ่งกรอบระยะเวลาตามกฎหมายคอื 180 วนั
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ส�าหรับรายงานการเงินที่มีวงเงินสูงหรือที่มีความส�าคัญต่อการพัฒนา

ประเทศจากการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานนั้น ในขณะที่รายงานการเงิน

ที่มีจ�านวนไม่สูงมาก หรือไม่มีความจ�าเป็นเร่งด่วนในการประเมินหรือ

การให้ความเห็นชอบหน่วยตรวจสอบก็อาจขยายระยะเวลาตามที่ตกลง

กับกระทรวงการคลังออกไป ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงจ�านวนบุคลากรของ

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท่ีมีเกือบ 4,000 คน ก็น่าจะสามารถใช้

ทรพัยากรบคุคลท่ีมอียู่ของส�านกังานท�าการตรวจสอบได้มาก โดยอาจเน้น

การใช้เวลาตรวจสอบไปยังหน่วยงานที่มีล�าดับความส�าคัญ เช่น จ�านวน

วงเงินงบประมาณที่จัดสรร หรืองบประมาณในส่วนที่มีความเกี่ยวข้อง

กับประชาชนจ�านวนมาก 

นอกจากนี ้การทีส่�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิยอมรบัว่าปัญหา 

อุปสรรคในการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด�าเนินงาน  

คอื การทีส่�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิไม่สามารถรวบรวมข้อมลู เอกสาร

และหลักฐานเพื่อประกอบการตรวจสอบให้เป็นไปตามแผนที่ก�าหนดได้  

เนื่องจากโครงการที่ตรวจสอบเน้นโครงการขนาดใหญ่เกี่ยวพันกับ

ยุทธศาสตร์ชาติหรือระดับแผนแม่บท เช่นนี้แล้วส�านักงานการตรวจเงิน 

แผ่นดินควรปรับบทบาท โดยเน้นตรวจสอบผลลพัธ์และประเมนิผลสมัฤทธิ์

จากโครงการหรือแผนงานมากขึน้ ดงักรณตีวัอย่างรายงานการตรวจสอบ

ด้านความคุ้มค่าของส�านักงาน NAO ของสหราชอาณาจักรหรือรายงาน

ของศาลบัญชีของฝรั่งเศส ที่ท�าการประเมินผลลัพธ์การด�าเนินนโยบาย

สาธารณะในด้านต่าง ๆ
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4.2 ควำมร่วมมือระหวำ่งส�ำนักงำนกำรตรวจเงิน
แผ่นดินและรฐัสภำ

เรื่องงบประมาณมีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานจ�านวนมาก 

ด้วยเหตุนี้เพื่อให้การตรวจสอบควบคุมงบประมาณมีประสิทธิภาพ  

กลไกความร่วมมือระหว่างหน่วยงานจึงมีความส�าคัญ โดยเฉพาะ 

ความร่วมมือระหว่างส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน และรัฐสภา  

เน่ืองจากส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิในฐานะองค์กรตรวจสอบทีเ่ป็น

อิสระและเป็นกลาง ย่อมมีข้อมูล ผลการตรวจสอบต่าง ๆ ในการใช้จ่าย

งบประมาณของหน่วยรบังบประมาณ จึงสามารถเห็นภาพของการใช้จ่าย

เงินงบประมาณตลอดช่วงการบริหารงบประมาณ รวมถึงความถูกต้อง

ตามบญัช ีกฎระเบยีบ ตลอดจนผลสมัฤทธิข์องการด�าเนนิการ ในขณะที่

รฐัสภามบีทบาทส�าคญัในฐานะท่ีต้องให้ความยนิยอมอนมุตังิบประมาณ

ให้ฝ่ายบริหารน�าเงินไปใช้จ่าย จึงควรที่จะต้องมีข้อมูลผลการใช้จ่าย

หรือการบริหารงบประมาณที่ทันเหตุการณ์ ตรงไปตรงมา เพื่อประกอบ 

การพจิารณาร่างพระราชบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

เม่ือพิจารณาช่องทางการท�างานร่วมกันระหว่างส�านักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดิน และรฐัสภาของประเทศไทยแล้ว พบว่า พระราชบญัญัต ิ

ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561 ก�าหนดให้ 

“ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา ในเรื่อง

นโยบายการตรวจเงนิแผ่นดนิ”398 และให้ “ส�านกังานมหีน้าทีแ่ละอ�านาจ ...  

จัดท�ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ�าปีและรายงานผลการปฏิบัติงาน

398  มำตรำ 28 ของพระรำชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูว่ำด้วยกำรตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2561
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ระหว่างปีเสนอต่อคณะกรรมการเพื่อให้ค�าแนะน�า ข้อเสนอแนะ หรือ 

ข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา 

และคณะรฐัมนตรีทราบ”399 จะเห็นได้ว่า บทบญัญตัทิางกฎหมายก�าหนด

ความเชื่อมโยงและการสื่อสารเพียงให้ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

แจ้งเรื่องนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและเสนอรายงานผลการปฏิบัติ

งานประจ�าปีต่อรัฐสภาเท่านั้น

การเสนอรายงานผลการปฏิบัติงานประจ�าปีของส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินต่อรัฐสภา โดยหลักการแล้วย่อมเป็นประโยชน์ต่อ

การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภา อย่างไรก็ดี ข้อมูลเหล่านี้ควรต้อง 

ถกูน�าเสนออย่างสม�า่เสมอและภายในระยะเวลาทีเ่หมาะสม ทนัต่อการที ่

ฝ่ายนติิบญัญัตจิะน�าไปใช้ประโยชน์ในการปฏิบัติงาน เช่น ก่อนการพิจารณา 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ เพ่ือให้

สมาชกิรฐัสภาและคณะกรรมาธกิารทีเ่กีย่วข้องสามารถศกึษา เปรยีบเทยีบ  

ใช้ข้อมลูจากเหล่านีป้ระกอบการพจิารณาร่างกฎหมายได้เป็นประจ�าทกุ ๆ  ปี  

อย่างไรก็ดี เม่ือเข้าศึกษาข้อมูลรายงานผลการปฏิบัติงานในเว็บไซต ์

ของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินในช่วงสัปดาห์แรกของเดือนกรกฎาคม  

พ.ศ. 2568 ซึง่เป็นช่วงเวลาในการพจิารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณในวาระท่ี 1 โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญ

เพ่ือพจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี พ.ศ. 2569  

พบว่า ข้อมูลท่ีปรากฏบนหน้าเว็บไซต์ยังเป็นรายงานผลการปฏิบัติงาน  

ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 และเมื่อเข้าศึกษาข้อมูลรายงาน 

399  มำตรำ 59 (6) ของพระรำชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญว่ำด้วยกำรตรวจเงินแผ่นดนิ พ.ศ. 2561
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ผลการปฏบิตังิานในเวบ็ไซต์ของส�านกังานตรวจเงนิแผ่นดนิในกลางเดอืน

สิงหาคม พ.ศ. 2568 ก็พบว่า ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้เผยแพร ่

รายงานผลการปฏบิตังิาน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 แล้ว อย่างไรกด็ี 

การพจิารณาร่างพระราชบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2569 ในเวลาเดียวกันนี้ได้ผ่านพ้นวาระ 2 และวาระ 3 ของ 

สภาผู้แทนราษฎรไปแล้ว และอยู่ในข้ันตอนการพิจารณาของวุฒิสภา 

ซ่ึงมีระยะเวลาในการให้ความเหน็ชอบต่อร่างพระราชบญัญตังิบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณเพียง 20 วัน เช่นนี้แล้วพบว่า การเผยแพร่

รายงานผลการปฏบิตังิานล่าช้าเช่นน้ี ย่อมไม่ทันต่อการสนับสนุนในเรือ่ง

ข้อมลูผลการตรวจสอบให้กบัการท�างานของรฐัสภาระหว่างการพจิารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณแต่อย่างใด 

เมื่อพิจำรณำถึงบทบำทควำมร่วมมือของหน่วยงำนที่ท�ำ 

กำรตรวจสอบกำรใช้งบประมำณและรัฐสภำในต่ำงประเทศ พบว่ำ 

ส�ำนักงำน NAO ของสหรำชอำณำจักร จะท�ำหน้ำที่ให้ควำมร่วมมือกับ

รฐัสภำทัง้ก่อนและหลงัทีง่บประมำณถกูน�ำไปใช้จ่ำย กล่ำวคอื กรณก่ีอน

งบประมำณถูกน�ำไปใช้จ่ำย ส�ำนักงำน NAO จะท�ำกำรตรวจสอบและ

มีข้อเสนอแนะเสนอไปยังรัฐสภำหำกมีกำรเปลี่ยนแปลงสมมุติฐำนและ

กำรประมำณกำรด้ำนกำรคลัง และเมื่องบประมำณถูกน�ำไปใช้จ่ำยแล้ว  

ผลกำรตรวจสอบจะถูกเสนอต่อรัฐสภำและเผยแพร่ภำยใต้รูปแบบของ

รำยงำนกำรตรวจสอบ ซึง่รำยงำนฉบบันีจ้ะถกูใช้เป็นเอกสำรในกำรอภปิรำย 

ของสภำผู ้แทนรำษฎร โดยเฉพำะกรณีที่ประธำนสภำ ณ เวลำนั้น 
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เป็นฝ่ำยตรงข้ำมรัฐบำล400 ในขณะที่ศำลบัญชีของฝรั่งเศสได้ถูกเพิ่ม

บทบำททำงรฐัธรรมนญูใน ค.ศ. 2001 ให้ท�ำหน้ำท่ีเป็นผู้ให้ควำมช่วยเหลือ  

(assistance) รัฐสภำ ควำมว่ำ “ศำลบัญชีให้ควำมช่วยเหลือรัฐสภำ 

ในกำรตรวจสอบควบคุมกจิกรรมของรัฐบำล ศำลบัญชีให้ควำมช่วยเหลอื 

รัฐสภำและรัฐบำลในกำรตรวจสอบควบคุมกำรบริหำรกฎหมำย 

งบประมำณและกำรบังคับใช้กฎหมำยงบประมำณว่ำด้วยประกันสังคม 

รวมถึงกำรประเมินนโยบำยสำธำรณะ ตลอดจนจัดท�ำรำยงำนเพื่อแจ้ง

ต่อประชำชน...”401 ประกอบกำรปฏิรูปงบประมำณใน ค.ศ. 2001  

ได้มีกำรตรำรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรคลังสำธำรณะ  

ค.ศ. 2001 ซึ่งหนึ่งในวัตถุประสงค์ของกำรปฏิรูปงบประมำณในครั้งนั้น 

ก็เพื่อให ้กำรท�ำงำนของรัฐสภำมีควำมเป ็นเหตุเป ็นผลมำกขึ้น  

(rationalisation du travail parlementaire) นอกจำกนี ้คณะตลุำกำร

รฐัธรรมนญูของฝรัง่เศสได้เคยวนิจิฉัยภำรกิจกำรเป็นผูใ้ห้ควำมช่วยเหลือ

รัฐสภำของศำลบัญชีว่ำ402 “ศำลบัญชีมีภำระหน้ำที่ต่ำง ๆ โดยเฉพำะ 

กำรด�ำเนินกำรสอบสวนและกำรยื่นรำยงำน ซึ่งหน่วยงำนต่ำง ๆ ภำยใน

ศำลบัญชีต้องรับผิดชอบเพื่อให้เกิดดุลยภำพระหว่ำงรัฐสภำและรัฐบำล

ตำมทีผู้่เป็นเจ้ำของอ�ำนำจอธปิไตยปรำรถนำ” กล่าวโดยสรปุ ศาลบญัชี 

ในฐานะผู้ช่วยเหลือรัฐสภาด้านกิจการงบประมาณจึงต้องด�าเนินการ 

สืบสวนสอบสวนตามที่รัฐสภาร้องขอ จัดท�ารายงานการใช้จ่าย 

งบประมาณ และท�าการประเมินนโยบายสาธารณะให้แก่รัฐสภา

400  Ramu de Bellescize, Le systeme budgetaire du Royaume-Uni, op.cit.,  
p. 218-219
401  Article 47-2 de la Constituion 
402  Conseil Constitutionnel, Décision n° 2001-448 DC du 25 juillet 2001
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ดังนั้น การยกระดับการท�างานร่วมกันระหว่างส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินกับรัฐสภาจึงเป็นส่วนหน่ึงของการเพิ่มศักยภาพ

การติดตามตรวจสอบของหน่วยงานก�ากับดูแล ในเบื้องต้นส�านักงาน

การตรวจเงินแผ่นดินควรต้องน�าข้อมูลการศึกษาของคณะกรรมาธิการ

ศึกษาการจัดท�าและติดตามการบริหารงบประมาณ คณะกรรมาธิการ 

การเงิน การคลัง สถาบันการเงินและตลาดการเงิน และข้อสังเกตของ

คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปีเป็นเอกสารหรอืข้อมลูประกอบส่วนหน่ึงในการตรวจสอบ 

การใช้จ่ายงบประมาณในแต่ละปี ในขณะเดียวกนัรายงานผลการตรวจสอบ 

ของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินต้องถูกน�ามาใช้เป็นข้อมูลส่วนหนึ่ง

ของในการติดตามตรวจสอบของคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและ

ติดตามการบริหารงบประมาณ และคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง 

สถาบันการเงินและตลาดการเงินด้วย

4.3 กำรส่ือสำรกับภำคประชำชน

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้ท�าการเผยแพร่ข่าวสาร 

การตรวจเงินแผ่นดินผ่านสื่อประชาสัมพันธ์ในหลากหลายรูปแบบ เช่น 

ข่าวประชาสัมพันธ์ (Press Release) ภาพข่าวประชาสัมพันธ์ (Photo 

Release) อินโฟกราฟิก (Infographic) คลิปวิดีทัศน์ (2D animation)  

ให้ความรูเ้ก่ียวกบัผลการตรวจสอบในรายการ “ตอบข้อสอบถามมาตรา 57”  

การจัดท�าคลิปวิดีทัศน์โดยมีช่องทางการสื่อสารทั้งผ่านสื่อมวลชน 

กระแสหลัก ส่ืออิเล็กทรอนิกส์ และสื่อสังคมออนไลน์ของส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดิน เช่น เว็บไซต์ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
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เพื่อให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ สามารถเข้าถึงและรับทราบข้อมูล

ผลการตรวจสอบ มคีวามรู้ความเข้าใจ ตระหนกัถงึความส�าคญัในการดูแล 

รักษาเงินแผ่นดินและทรัพย์สินของรัฐเพ่ิมมากข้ึน โดยมีผลงาน 

การตรวจสอบและข้อมลูข่าวสารทีส่�าคญัทีไ่ด้ประชาสมัพันธ์ให้สาธารณชน

ได้รบัทราบ รวมถงึการเสรมิสร้างความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัการตรวจเงนิ

แผ่นดนิให้หน่วยงาน เช่น รายการ “รูร้กัษ์เงนิแผ่นดนิกบั สตง.” รายการ 

“รู้จัก สตง. กับน้องออดิต” หรือโครงการปลูกจิตส�านึกในการสอดส่อง 

ดูแลรักษาเงินแผ่นดินและสาธารณสมบัติ หลักสูตร “ชวนก�านัน  

ผู้ใหญ่บ้านรู้รักษ์เงินแผ่นดินกับ สตง.”403 ทั้งนี้ มีข้อสังเกตจากองค์การ 

ความร่วมมือระหว่างประเทศทางด้านงบประมาณ (International  

Budget Partnership: IBP) ผ่านเวบ็ไซต์ Open Budget Survey 2023404 

ว่า การมส่ีวนร่วมทางงบประมาณของประชาชน (Public participation)  

ในประเทศไทยยังมีระดับต�่า กล่าวคือ ได้คะแนนเพียง 28 คะแนน  

จากคะแนนเต็ม 100 เท่านั้น

แม้ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของไทยจะหาวิธีการ 

ที่หลากหลายและน่าสนใจในการส่ือสารไปยังประชาชน แต่การส่ือสาร

รูปแบบที่กล่าวมาข้างต้นเป็นรูปแบบการส่ือสารฝ่ายเดียว (One-way 

communication) โดยไม่ได้มีลักษณะการท�างานตรวจสอบร่วมกับ

ประชาชน ด้วยเหตนุี ้ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิจงึควรพฒันากลไก

403  ส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏิบัติงานของส�านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567, อ้างแล้ว, หน้ำ 234-235
404  Open Budget Survey 2023, Thailand, Retrieved from https://internationalbudget.
org/open-budget-survey/country-results/2023/thailand 
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การมีส่วนร่วมจากภาคประชาชน ดังกรณีตัวอย่างการตรวจเงินแผ่นดิน 

ของศาลบัญชีฝรั่งเศสที่พัฒนาเพิ่มพ้ืนที่การมีส่วนร่วมของพลเมือง  

โดยการให้ประชาชนเสนอหวัข้อในการสบืสวนหรือตรวจสอบงบประมาณ

ต่อประเด็นที่เป็นข้อกังวลของสังคม ณ ขณะนั้น405 ซึ่งตั้งแต่ ค.ศ. 2022 

ท่ีผ่านมา หัวข้อที่ถูกเสนอโดยประชาชนมากกว่า 50 เรื่อง ได้ถูกรวม

เข้ากับแผนงานการท�างานตรวจสอบของศาลบัญชี ล่าสุดใน ค.ศ. 2024  

มหีวัข้อทีถ่กูเสนอเพือ่ท�าการตรวจสอบจ�านวน 942 หวัข้อจากผู้เข้าร่วม 

แสดงความคิดเหน็มากกว่า 18,000 คน ตัวอย่างเช่น การประเมนินโยบาย

เพือ่ผูพ้กิารในสถานทีท่�างาน การศกึษาต้นทนุงบประมาณพลงังานหมนุเวยีน

ในกรอบการควบคุมรายจ่ายของบรกิารสาธารณะด้านพลงังาน การจดัการ

กองทุนเพื่อสนับสนุนการแก้ไขปัญหามลพิษ406

ดงันัน้ เพือ่ให้การสือ่สารระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

และประชาชนเกดิข้ึนแบบสองทาง (Interactive) ส�านกังานการตรวจเงนิ 

แผ่นดนิอาจเพิม่ช่องทางให้ประชาชนสามารถแจ้งและตดิตามความคบืหน้า 

ของเรือ่งทีต่นแจ้งได้ ในกรณีทีส่�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิมคีวามเหน็ 

ที่จะไม่ด�าเนินการตรวจสอบหรือผลการตรวจสอบมีความล่าช้า เช่น  

เกินระยะเวลา 30-45 วันหลังประชาชนแจ้งเรื่องเข้ามา ส�านักงาน 

การตรวจเงนิแผ่นดนิต้องให้เหตุผลทีช่ดัเจนถงึความล่าช้าหรอืการตัดสนิใจ 

ไม่ด�าเนินการตามเหตุที่ประชาชนได้ร้องเรียนไป

405  Cour des comptes, Plateforme citoyenne. Retrieved from https://participation 
citoyenne.ccomptes.fr/ 
406  Cour des comptes, Bilan de la campagne 2024, Retrieved from https://
participationcitoyenne.ccomptes.fr/pages/bilan-2024 
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กล่าวโดยสรปุ การตรวจสอบของส�านกังานการตรวจเงนิ

แผ่นดินที่เน้นตรวจสอบการเงินและตรวจสอบการปฏิบัติตาม

กฎหมาย มากกว่าการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ

การด�าเนินงาน ย่อมท�าให้บทบาทของส�านักงานการตรวจเงิน 

แผ่นดินในการพัฒนาหลักความคุ ้มค่าลดลง ประกอบกับ 

การตรวจสอบเชิ งผลสัมฤทธิ์ ของการใช ้ จ ่ ายที่ เน ้น 

การตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่เก่ียวพนักับยทุธศาสตร์ชาติ 

หรือแผนแม่บทมากกว่าการประเมินระดับแผนงาน ว่าเกิด 

ผลสัมฤทธิ์ในทางนโยบายสาธารณะเพียงใด ขณะเดียวกัน 

ปัญหาท่ีประสบ คือ มีบุคลากรท่ีปฏิบัติงานตรวจสอบจ�านวน

จ�ากัด และไม่่สามารถรวบรวมข้อมูล เอกสารและหลักฐาน

เพื่อประกอบการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพ 

การด�าเนินงานให้เป็นไปตามแผนที่ก�าหนดไว้ได้ เนื่องจาก

โครงการที่ตรวจสอบเน้นโครงการขนาดใหญ่ ซึ่งต้องใช้เวลา

ในการศึกษา ท�าความเข้าใจประกอบกับการจัดเก็บข้อมูล 

จึงต ้องใช ้ระยะเวลามากขึ้น ยิ่งสะท้อนความสามารถ 

ในการพัฒนาการตรวจสอบความคุ ้มค ่าของส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดินให้ล่าช้าขึ้นด้วย
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นอกจากนี้  บทบาทของส�านักงานการตรวจเงิน 

ต่อความร่วมมือหรือการสื่อสารกับฝ่ายนิติบัญญัติและ 

ประชาชนยังสามารถท�าได้มากกว่าที่ปฏิบัติอยู่ เช่น การจัดท�า 

รายงานผลการปฏบิตังิานประจ�าปีของส�านกังานการตรวจเงนิ 

แผ่นดินให้ทันต่อรอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายของรัฐสภา เพื่อที่รัฐสภาจะมีข้อมูล 

ประกอบการพจิารณางบประมาณรายจ่ายประจ�าปีอย่างรอบคอบ

และรอบด้านมากขึ้น หรือการสร้างพื้นที่สื่อสารแบบสองทาง 

(Interactive) กับประชาชน
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บทที่ 6
บทสรุปและข้อเสนอแนะ

การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัย 

การเงินการคลังและหลักความคุ้มค่าเป็นแนวทางที่ประเทศต่าง ๆ 

ด�าเนินการ เนื่องจากงบประมาณแผ่นดินเป็นเครื่องมือส�าคัญในการ 

ขบัเคลือ่นการบรหิารราชการแผ่นดินและบรกิารสาธารณะ ซึง่ในแต่ละปี  

ปริมาณวงเงิน ภารกิจของรัฐ รวมถึงเจ้าหน้าที่ท่ีเก่ียวข้องเพิ่มสูงข้ึน  

วนิยัทางการคลงัและหลกัความคุ้มค่าจงึเป็นกรอบแนวทางทีม่คีวามส�าคัญ 

มากขึ้น เพื่อให้การใช้เงินงบประมาณสมเหตุสมผลและไม่กระทบต่อ 

ความยัง่ยนืทางการคลงั อย่างไรก็ดี กระบวนการงบประมาณมีหลายข้ันตอน  

แต่ละข้ันตอนมรีายละเอยีดทัง้แนวทางปฏบิตัแิละข้อกฎหมายในการท�า 

ความเข้าใจ ซ่ึงรายละเอยีดเหล่านีอ้าจไม่สอดคล้องกับทฤษฎีทางการคลัง 

หรือข้อกฎหมายสร้างข้อยกเว้นจนกลายเป็นหลักในทางปฏิบัติ เช่น  

เงินนอกงบประมาณซึ่งไม่ปรากฏเป็นเอกสารในการพิจารณาของ

รัฐสภาของไทยมีจ�านวนถึง 2 ใน 3 ของเงินงบประมาณในแต่ละปี  

ทั้งที่เงินนอกงบประมาณเป็นข้อยกเว้นของหลักรายได้ท่ีต้องมีลักษณะ 

เป็นการทัว่ไปและควรมีเพยีงจ�านวนเท่าทีจ่�าเป็น ดงันัน้ การมกีรอบวนิยั 
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ทางการคลังและแนวคิดเรื่องหลักความคุ้มค่าจึงเป็นความพยายาม 

ในการจดัระบบสร้างระเบยีบให้เกดิขึน้จากการด�าเนินการทางงบประมาณ

ไปยงัผูท้ีมี่อ�านาจหน้าทีเ่ก่ียวข้อง การศกึษาเรือ่งการพัฒนากระบวนการ

งบประมาณแผ่นดนิ ภายใต้หลกัวนิยัการเงนิการคลงัและหลกัความคุม้ค่า  

มีบทสรุปและข้อเสนอแนะ ดังนี้

6.1 บทสรุป

บทสรุปในแต่ละขั้นตอนกระบวนการงบประมาณ ภายใต ้

หลักวินัยทางการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า มีดังนี้

6.1.1 ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลและบทบาทของ
ส�านักงานงบประมาณในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ

ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลและบทบาทของส�านักงาน 

งบประมาณในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ ประกอบด้วย

(1) ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลทางเศรษฐกจิ การคลงัและ

งบประมาณ ตัวเลขจ�านวนยอดหนี้สาธารณะของรัฐทั้งหมดไม่ถูกรวม 

เข้าสูก่ารจดัท�าร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

และการวางแผนทางการคลงั เนือ่งจากกฎหมายการบรหิารหนีส้าธารณะ

ก�าหนดเพียงหนีท้ีก่ระทรวงการคลงั หน่วยงานของรฐั หรอืรฐัวสิาหกจิกู้  

หรือหน้ีที่กระทรวงการคลังค�้าประกัน แต่ไม่รวมถึงเงินกู้ขององค์กร 

ภาครฐัอืน่ เช่น เงนิกูข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ นอกจากน้ี รฐัยงัมี 

กิจกรรมทางการคลงัอ่ืนท่ีไม่ถอืเป็นหนีส้าธารณะ หรอืภาระทางการคลงั

ของรฐั ซึง่เป็นกจิกรรมทีร่ฐับาลด�าเนนิการผ่านสถาบนัการเงินเฉพาะกิจ  
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หรือท่ีเรียกว่านโยบายกึ่งการคลัง เช่น การมอบหมายให้ธนาคาร 

เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรด�าเนินมาตรการปล่อยสินเชื่อ

ดอกเบี้ยต�่าหรือให้การสนับสนุนนโยบายอุดหนุนสินค้าเกษตรโดยการ 

ให้เป็นผู ้ด�าเนินการแทนรัฐบาล ซ่ึงในท้ายที่สุดแล้วยอดค่าใช้จ่าย 

ทีเ่กดิขึน้จากมาตรการกึง่การคลงัเหล่านีล้้วนเป็นภาระค่าใช้จ่ายทีร่ฐับาล

ต้องชดเชยให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ

นอกจากน้ี หน่วยงานในประเทศไทยมีเงนินอกงบประมาณ407 

เป็นจ�านวนเงินประมาณ 2 ใน 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ�าป ี

ของประเทศ408 การที่เงินนอกงบประมาณเป็นข้อยกเว้นของหลักรายได้ 

ต้องมลีกัษณะทัว่ไป โดยปกตแิล้วย่ิงต้องยดึโยงกบัประชาชน ทว่าเอกสาร

และข้อมลูตัวเลขเก่ียวกับเงนินอกงบประมาณ เช่น แผนงานรายรบั-รายจ่าย 

เงนินอกประมาณประจ�าปี รายละเอยีดโครงการทีจ่ะใช้เงนินอกงบประมาณ 

หรือการพิจารณาทบทวนความจ�าเป็นในการมีเงินนอกประมาณของ

หน่วยงานต่าง ๆ กลับมิได้ถูกน�าไปใช้พิจารณาเพ่ืออนุมัติในฐานะท่ีเป็น

ส่วนหนึง่ของร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีของรฐัสภา

แต่อย่างใด ประกอบกับการเผยแพร่ข้อมูลเอกสารงบประมาณส�าหรับ

ประชาชนผ่านช่องทางเวบ็ไซต์ของส�านักงบประมาณ ตัง้แต่ปีงบประมาณ 

พ.ศ. 2564 จนถึงงบประมาณฉบับประชาชน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 

พบว่า จ�านวนผู้เข้าชมในแต่ละปีงบประมาณมีเพียงหลักพันคนเท่านั้น

407
 ในปี 2569 เงินนอกงบประมำณคำดว่ำจะมีจ�ำนวนประมำณ 2,385,465.7131 ล้ำน

408
 ร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2569 ต้ังรำยจ่ำย 

เป็นจ�ำนวน 3,752,700,000,000 บำท 
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จากข้อเทจ็จรงิข้างต้น การทีก่ฎหมายให้นยิามของหนีส้าธารณะ

ไม่ครบถ้วนตามความเป็นจรงิและการไม่จดัให้ภาระทางการคลงัรวมเข้ากบั 

หนี้สาธารณะ ย่อมท�าให้ความชัดเจนและความโปร่งใสของตัวเลข  

“ยอดหนี้สาธารณะจริง” ไม่สามารถสะท้อนภาระหนี้ของประเทศได้ 

อย่างตรงไปตรงมาและกระทบต่อการวางกรอบตัวชี้วัดทางการคลัง 

ประกอบกบัการทีเ่งนินอกงบประมาณของไทยมจี�านวนเพิม่ขึน้ในแต่ละปี 

แต่ไม่สามารถถูกพิจารณาอนุมัติโดยองค์กรที่ยึดโยงกับประชาชน คือ 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ข้อเท็จจริงเหล่านี้สะท้อนถึงอุปสรรคต่อ 

ความสามารถในรักษาวินัยทางการคลังให้ไปในทิศทางที่เหมาะสมได้ 

เนื่องจาก ประการที่หนึ่ง การขาดความโปร่งใส ได้แก่ ข้อมูลทางบัญชี 

หนีส้นิหรอืสนิทรพัย์ต่าง ๆ ผลกระทบ หรอืผลการด�าเนนิการทางการคลงั 

ที่แสดงให้กับสาธารณชนไม่ครบถ้วน และประการที่สอง การขาด 

ความมีประสิทธิภาพ ได้แก่ กฎเกณฑ์จะใช้ได้อย่างเกิดมรรคผล 

ในระยะยาว ต ้องได ้รับการสนับสนุนจากการด�าเนินนโยบาย 

ที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งการใช้เงินนอกงบประมาณของบรรดาหน่วยรับ 

งบประมาณนัน้ ฝ่ายนติบิญัญตัไิม่สามารถพจิารณาอนุมัตเิพือ่ตรวจสอบ 

หรือก�ากับดูแลว่าที่ผ่านมาเงินนอกงบประมาณได้ถูกใช้ไปอย่างไร 

และเกิดผลสัมฤทธ์ิเพียงใด

(2) บทบาทของส�านักงบประมาณ

บทบาทของส�านักงบประมาณ ทั้งการใช้ดุลยพินิจต่อ 

ค�าขอรับงบประมาณโดยไม่มีกรอบการจัดสรรงบประมาณที่ชัดเจน  

ส่งผลให้การคัดกรองของส�านักงบประมาณไม่สามารถตอบสนองต่อ 
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แผนงานและนโยบายส�าคัญของรัฐได้ครบถ้วน เกิดการขาดแคลน 

งบประมาณในการด�าเนินนโยบายส�าคัญ หรือการท่ีส�านักงบประมาณ 

มุ่งเกณฑ์เน้นการเบิกจ่ายให้หมดมากกว่าใช้งบประมาณให้คุ ้มค่า 

และลงโทษหน่วยงานท่ีสามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการท�างาน 

และประหยัดงบประมาณได้มากด้วยการตัดงบประมาณในปีถัดไป  

ตลอดจนเกณฑ์ตัวช้ีวัดที่ไม่มุ่งเน้นไปยังประสิทธิภาพของโครงการ 

โดยพิจารณาผลการด�าเนินงานเปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใช้ และ 

ไม่มีการเปรียบเทียบประสิทธิภาพของโครงการที่มีอยู ่กับโครงการ 

ทางเลือกอืน่นัน้ สะท้อนบทบาทของส�านักงบประมาณในฐานะผูม้บีทบาท

หน้าที่จัดท�างบประมาณที่ยังไม่สามารถจัดสรรการใช้จ่ายหรือล�าดับ 

ความส�าคัญของงบประมาณให้สอดรับกับความคุ้มค่าแต่อย่างใด

6.1.2 ข้อจ� ากัดในขั้นตอนทางนิติบัญญัติของ 
การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

ข้อจ�ากัดในข้ันตอนทางนิติบัญญัติของการพิจารณาอนุมัติ 

งบประมาณ ประกอบด้วย

(1) ฝ่ายนติบิญัญตัมิอี�านาจจ�ากดัต่อร่างกฎหมายงบประมาณ

ประจ�าปี รัฐธรรมนูญให้อ�านาจฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณอย่างจ�ากัด  

กล่าวคอื  มเีพยีงอ�านาจพจิารณาและอนุมตัเิฉพาะ “งบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปี” หรือ“งบประมาณแบบขาเดียว” เท่านั้น ไม่มีอ�านาจ 

พิจารณาอนุมัติไปยังงบประมาณฝั่งรายได้ การก่อหนี้สาธารณะ และ 

 



364 การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดิน ภายใต้หลักวินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มคา่ 

ภาระทางการคลงัอืน่ของรฐั409 ประกอบกับกฎหมายวธิกีารงบประมาณ

ก�าหนดให้เอกสารด้านเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณอืน่ ๆ  เช่น ประมาณ

การรายรบั หรอื ค�าอธบิายเกีย่วกับหนีข้องรัฐบาลเป็นเพียงเอกสารประกอบ 

จึงส่งผลให้ความสนใจของสมาชิกรัฐสภาต่อข้อมูลอื่น ๆ นอกเหนือจาก 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณลดลง  

กลายเป็นบทบาทของฝ่ายบริหารไม่กี่หน่วยงาน เช่น กระทรวงการคลัง 

หรือส�านักงบประมาณที่ด�าเนินการก�ากับดูแลเอกสารประกอบเหล่านี้  

นอกจากนี้ กระบวนการงบประมาณของไทยมิได้มีแนวปฏิบัติหรือ 

การก�าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องประสานความร่วมมือด้านการเตรียม 

งบประมาณกับฝ่ายนิติบัญญัติในขั้นตอนก่อนการย่ืนเสนอร่าง 

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ (Pre-budget 

Statement) ทัง้นี ้การทีฝ่่ายนติบิญัญัตมิอี�านาจพจิารณาร่างกฎหมายงบ

ประมาณเพยีงฝั่งรายจ่าย ย่อมท�าให้ทิศทางการก�ากบัวินยัทางการคลัง

ผ่านบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถท�าได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในทางกลบักนั อ�านาจทางการคลงัและงบประมาณ ทัง้ด้านข้อมลู ตวัเลข 

ตัวช้ีวัดต่าง ๆ ซึ่งส่งผลต่อวินัยทางการคลังจะอยู่ภายใต้การชี้น�าหรือ 

การบริหารทิศทางโดยรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเพียงฝั่งเดียว

(2) คณะกรรมาธกิารด้านงบประมาณมข้ีอจ�ากดัต่อบทบาท 

การกลั่นกรองร่างกฎหมายงบประมาณ สถานะของคณะกรรมาธิการ 

เพือ่พิจารณาร่างพระราชบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

ของประเทศไทยเป็นคณะท�างานชัว่คราว หรอืคณะกรรมาธิการวสิามญั 

409  มำตรำ 142 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560
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ถูกจัดตั้งขึ้นเม่ือถึงวาระการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของ 

ฝ่ายนิติบัญญัติในแต่ละปี เมื่อร่างกฎหมายผ่านการพิจารณาอนุมัต ิ

โดยรัฐสภาคณะกรรมาธิการชุดดังกล่าวก็สิ้นสุดการปฏิบัติหน้าที่  

ท�าให้การปฏิบัติหน้าที่ทั้งการศึกษาหรือติดตามเพื่อพัฒนาองค์ความรู้  

ความเข้าใจต่อกฎหมายงบประมาณ โดยเฉพาะพระราชบญัญตังิบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีงบประมาณไม่มีความต่อเนื่องและต่อยอดภายใน 

รัฐสภา การเห็นความเชื่อมโยงของวงจรชีวิตงบประมาณทั้งระบบ 

จึงยากที่จะเกิดขึ้นได้ ขณะเดียวกันองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการ

จ�านวน 73 คน ถือเป็นจ�านวนที่สูง โดยมีสัดส่วนจากคณะรัฐมนตรี  

และสัดส่วนพรรคการเมือง ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงหลักความคุ้มค่าแล้ว 

มีข้อสังเกตว่า ประการที่หนึ่ง บทบาทของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

คือ การพิจารณาตั้งข้อสังเกตร่างงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี แต่มิได ้

ไปถึงงบประมาณฝั่งรายรับ ได้แก่ การจัดเก็บภาษี การกู้ยืม และฝั่ง

รายจ่ายนั้น การมีจ�านวนสมาชิกถึง 73 คน จึงเป็นการใช้ทรัพยากร

อย่างไม่มีประสิทธิภาพไม่สอดรับต่อความคุ้มค่า ประการที่สอง  

คณะกรรมาธกิารวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย 

ประจ�าปีงบประมาณมีที่มาจากฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู้จัดท�าร่างกฎหมาย 

ย่อมเกิดค�าถามในเรื่องความเป็นอิสระและเป็นกลาง เน่ืองจาก 

หลักประการหนึง่ของการประเมนิความคุ้มค่าได้น้ัน ผู้ตรวจสอบซ่ึงในทีน่ี้

ได้แก่ คณะกรรมาธกิารวสิามญัพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณ ต้องมี

ความชดัเจนและมคีวามเป็นอสิระ (Objectivity and Independence) 

จากรัฐบาล ไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการ

ใด ๆ ในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่
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(3) ประชาชนมีข้อจ�ากัดต่อการติดตามการท�างานของรัฐ

ภายใต้หลักวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า การรับรู้ของประชาชน 

ต่อเนื้อหาการอภิปรายร่างกฎหมาย รวมถึงร่างกฎหมายงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปียังมีความไม่ชัดเจนและมีช่องทางจ�ากัด กล่าวคือ  

สภาผูแ้ทนราษฎรไม่ได้มกีารถ่ายทอดการประชมุคณะกรรมาธิการต่าง ๆ  

สู่สาธารณะอย่างสม�่าเสมอ ข้อจ�ากัดดังกล่าวไม่สร้างความโปร่งใสและ 

ความเชื่อมั่นให้กับประชาชน จึงไม่สอดคล้องกับพื้นฐานทางวินัย 

ทางการคลังและความคุ้มค่าที่ต้องการให้ข้อมูลต่าง ๆ เกี่ยวกับแผน 

การด�าเนินงานและการใช้ทรัพยากรสาธารณะทางเศรษฐกิจ การคลัง 

และงบประมาณของรัฐถูกเผยแพร่อย่างสม�่าเสมอเพื่อให้ประชาชนรับรู้

และติดตามตรวจสอบได้

6.1.3 การแทรกแซงทางการเมืองระหว่างการบรหิาร
งบประมาณ

ความไม่สม�่าเสมอจากการแทรกแซงทางการเมืองระหว่าง 

การบริหารงบประมาณ ประกอบด้วย

(1) นโยบายประชานิยมกระทบต่อวินัยทางการคลังและ

หลักความคุ้มค่า การด�าเนินนโยบายประชานิยมที่ผ่านมาได้ใช้เงิน 

ในงบประมาณและนอกงบประมาณจ�านวนมาก ก่อให้เกิดภาระผูกพัน 

อย่างต่อเนื่อง รวมถึงปัญหาความไม่โปร่งใสทางการคลัง เน่ืองจาก 

โครงการหลายประเภทด�าเนินการผ่านสถาบันการเงินของรัฐ หรือ

กิจกรรมกึ่งการคลัง ซ่ึงตัวเลขภาระทางการคลังเหล่านี้ไม่แสดงรวมเป็น
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ยอดหนีส้าธารณะ นอกจากนี ้ในส่วนประชานิยมของไทยรฐับาลมไิด้ท�า 

การประเมินผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ (Cost-Benefit Analysis: CBA) 

อย่างเป็นระบบ ซึ่งยากต่อการรักษาวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า

ให้เกิดขึ้นต่อการคลังและงบประมาณของประเทศ 

(2) การทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางกระทบ 

ความต่อเนื่องในการบริหารวินัยการเงินการคลัง แผนการคลัง 

ระยะปานกลางเป็นแผนแม่บทส�าหรับการวางแผนการด�าเนินการ 

ทางการเงินการคลังและงบประมาณของรัฐเพ่ือสร้างความยั่งยืน 

ทางการคลงั โดยค�านงึถงึสภาวะเศรษฐกจิและสถานะทางคลงัในอนาคต

ข้างหน้าไม่น้อยกว่า 3 ปี อย่างไรก็ด ีการจดัท�าแผนการคลังระยะปานกลาง 

ของไทยถูกปรับเปลี่ยนแผนเพื่อให้เอื้อต่อนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจ 

ระยะสัน้ของรฐับาล โดยไม่ค�านงึถงึความย่ังยืนทางการคลงั ดงัการทบทวน

แก้ไขแผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2568-2571) จ�านวน 

2 คร้ัง ภายในระยะเวลา 6 เดือน เพื่อปรับเพิ่มสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อ

ผลติภณัฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)410 รองรบัการก่อหนีส้าธารณะส�าหรบั

การด�าเนินนโยบายแจกเงินดิจิทัลวอลเล็ตของรัฐบาล การปรับเปลี่ยน 

หรือทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางจึงกลายเป็นข้ันตอนหนึ่ง 

ระหว่างการบริหารงบประมาณเพื่อตอบสนองต่อนโยบายประชานิยม 

มากกว่าการทบทวนแผนเพื่อรักษาวินัยทางการคลัง

410  เนื่องจำกแผนฉบับเดิมมีประมำณกำรสัดส่วนหนี้สำธำรณะในปี 2571 อยู่ที่ร้อยละ 63.61 
ฉบับทบทวน ครั้งที่ 1 ปรับเป็นร้อยละ 67.05 และฉบับทบทวน ครั้งที่ 2 ปรับเป็นร้อยละ 68.6
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(3) สัดส่วนคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ 

กระทบต่อความหลากหลายในการก�ากับดูแลวินยัทางการคลงั สัดส่วน

ของคณะกรรมการนโยบายการเงนิการคลังของรัฐ ประกอบด้วย ผู้ด�ารง

ต�าแหน่งในรัฐบาลและหน่วยงานที่อยู่ภายใต้รัฐบาลเกือบทั้งหมด  

มีเพียงเฉพาะผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทยเท่าน้ันที่เป็นกรรมการ

จากหน่วยงานภายนอกทีเ่ป็นอิสระ อีกทัง้ ข้อมลูทีค่ณะกรรมการต้องใช้

ประกอบการก�ากับดูแลวินัยทางการคลัง เป็นข้อมูลที่มาจากหน่วยงาน

ที่สังกัดกระทรวงการคลังและส�านักงบประมาณเป็นหลัก จึงเกิดค�าถาม

เกี่ยวกับการด�าเนินการหรือการตัดสินใจของคณะกรรมการว่าตั้งอยู่บน 

พืน้ฐานของข้อมลูหรอืการวเิคราะห์ทีต่รงไปตรงมา รวมถงึมคีวามเป็นอสิระ 

ทางวชิาการมากน้อยเพยีงใด เน่ืองจากการท�างานของกระทรวงการคลงั 

หรือส�านักงบประมาณก็ต้องสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลเป็นปกติ  

และรฐับาลในประเทศจ�านวนมากก็มีแนวโน้มท่ีจะลดความตงึตวัของกฎ

และวนิยัทางการคลัง เพือ่สนองนโยบายทางเศรษฐกจิและสงัคมของตน

(4) ส�านักงบประมาณของรัฐสภาในฐานะกลไกเสริม 

เพื่อการก�ากับดูแลวินัยการเงินการคลัง การที่ส�านักงานประมาณ 

และกระทรวงการคลงัคอืหน่วยงานหลกัในการจัดท�างบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปี ประกอบกับผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณและปลัดกระทรวง

การคลังมสีถานะเป็นกรรมการนโยบายการเงนิการคลงัของรฐัซึง่มบีทบาท

ในการก�ากับดูแลวินัยทางการเงินการคลังด้วย ย่อมพบว่า การได้มา 

ซึ่งรายได้ การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และการก�ากับดูแลวินัย 

การเงินการคลังของประเทศไทยอยู่ภายใต้กลไกของสถาบันของ 
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ฝ่ายบริหารทั้งสิ้น ดังนั้น หากประเทศไทยมีสถาบันทางการคลังและ 

งบประมาณอืน่ทีเ่ป็นอสิระ มคีวามเชีย่วชาญ สามารถวเิคราะห์ น�าเสนอ 

หรือให้ข้อมูลอื่น ๆ ทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ เพ่ือเป็น 

ทางเลือกให้แก่รฐัสภาและประชาชนนอกเหนอืจากหน่วยงานฝ่ายบรหิาร 

กน่็าจะท�าให้การตัดสินใจในเรือ่งนโยบายสาธารณะ หรือประชานยิมต่าง ๆ   

มีความรอบด้าน ครบถ้วนมากขึ้น รวมถึงช่วยส่งเสริมการรักษาวินัยทาง 

การคลังและความคุม้ค่า ซึง่ ณ เวลาปัจจบุนั บทบาทของส�านกังบประมาณ 

ของรัฐสภาในฐานะที่เป็นผู ้สนับสนุนและให้ข้อมูลด้านเศรษฐกิจ  

การคลังและงบประมาณแก่ฝ่ายนิติบัญญัติยังมีบทบาทที่ไม่เด่นชัด 

ในเร่ืองการติดตาม ประเมิน หรือตรวจสอบวินัยทางการคลังและ 

หลักความคุ้มค่า

6.1.4 บทบาทของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ในการติดตามตรวจสอบงบประมาณ

บทบาทของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการติดตาม 

ตรวจสอบงบประมาณ ประกอบด้วย

(1) การตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  

การตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีด้วยกัน 3 ด้าน  

ประกอบด้วย การตรวจสอบการเงิน  การตรวจสอบการปฏิบัติตาม

กฎหมาย และการตรวจสอบผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพการด�าเนินงาน 

อย่างไรก็ดี ลักษณะการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

เน้นไปทีก่ารตรวจสอบการเงนิมากทีส่ดุ ในขณะทีก่ารตรวจสอบการปฏบิตัิ 

ตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสมัฤทธ์ิและประสทิธภิาพการด�าเนนิงาน 
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มีจ�านวนลดหลัน่ลงมา411 การตรวจสอบเชิงผลสมัฤทธิข์องการใช้จ่ายของ

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเน้นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ 

ที่เกี่ยวพันกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท แต่โครงการที่มีผลกระทบ

ต่อสังคมยังไม่ค่อยมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ในระดับแผนงานหรือ

ยุทธศาสตร์โดยรวม ในขณะเดียวกัน ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

ได้กล่าวถึงปัญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงานว่า มีหน่วยรับตรวจที่ต้อง

ตรวจสอบรายงานการเงนิจ�านวนมาก แต่มบีคุลากรทีป่ฏบิตังิานตรวจสอบ 

จ�านวนจ�ากัด412 และไม่่สามารถรวบรวมข้อมูล เอกสารและหลักฐาน 

เพื่อประกอบการตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพการด�าเนินงาน 

ให้เป็นไปตามแผนที่ก�าหนดไว้ได้ เน่ืองจากโครงการที่ตรวจสอบ

เน้นโครงการขนาดใหญ่ ซึ่งต้องใช้เวลาในการศึกษา ท�าความเข้าใจ 

ประกอบกบัการจดัเกบ็ข้อมูล จงึต้องใช้ระยะเวลาในการรวบรวมมากขึน้ 

การทีส่�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิมจี�านวนบุคลากรเกือบ 4,000 คนนัน้  

อาจต้องทบทวนว่า แนวทางหรือวิธีการตรวจสอบที่ผ่านมาก่อให้เกิด 

การใช้ทรัพยากร คอื เจ้าหน้าทีข่อง สตง. เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพเพยีงใด  

ในขณะเดยีวกันควรปรบับทบาทโดยเน้นตรวจสอบผลลัพธ์และประเมิน 

ผลสัมฤทธิ์จากโครงการหรือแผนงานมากข้ึนกว่าการเน้นตรวจสอบ

โครงการขนาดใหญ่ที่เก่ียวพันกับยุทธศาสตร์ชาติหรือระดับแผนแม่บท 

411  ข้อมูลรำยงำนผลกำรปฏิบัติงำนของส�ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน ประจ�ำปีงบประมำณ  
พ.ศ. 2567 พบว่ำผลผลิตของกำรตรวจสอบกำรเงิน มีจ�ำนวน 8,665 ผลผลิต ในขณะที ่
กำรตรวจสอบกำรปฏิบัติตำมกฎหมำยมีจ�ำนวน 3,820 ผลผลิต และกำรตรวจสอบผลสัมฤทธิ์
และประสิทธิภำพกำรด�ำเนินงำนมีจ�ำนวน 213 ผลผลิต
412  รำยงำนผลกำรปฏิบัติงำน ประจ�ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2567 ของส�ำนักงำนกำรตรวจเงิน 
แผ่นดิน
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เพือ่ให้ตรวจสอบความคุม้ค่าจากการด�าเนนินโยบายสาธารณะด้านต่าง ๆ  

เกิดขึ้นจริง

(2) ความร่วมมือระหว่างส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

และรัฐสภา กลไกความร่วมมือระหว่างหน่วยงานมคีวามส�าคญั โดยเฉพาะ 

ความร่วมมอืระหว่างส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิและรฐัสภา เนือ่งจาก

ส�านกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิในฐานะองค์กรตรวจสอบทีเ่ป็นอสิระและ

เป็นกลาง ย่อมมข้ีอมลูผลการตรวจสอบต่าง ๆ ในการใช้จ่ายงบประมาณ

ของหน่วยรบังบประมาณ จึงสามารถเหน็ภาพของการใช้จ่ายเงินงบประมาณ 

ตลอดช่วงการบรหิารงบประมาณรวมถงึความถกูต้องตามบญัช ีกฎระเบยีบ 

ตลอดจนผลสัมฤทธิ์ของการด�าเนินการ หากข้อมูลเหล่านี้ถูกน�าเสนอ

อย่างสม�่าเสมอและภายในระยะเวลาที่เหมาะสมให้กับฝ่ายนิติบัญญัติ 

เช่น ก่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณ ย่อมเกิดประโยชน์ต่อภาพรวมของประเทศ อย่างไรก็ดี  

เว็บไซต์ของส�านักงานตรวจเงินแผ่นดินในช่วงต้นเดือนกรกฎาคม  

พ.ศ. 2568 พบว่าข้อมูลที่ปรากฏยังเป็นรายงานผลการปฏิบัติงาน  

ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 ต่อมาในช่วงกลางเดือนสิงหาคม  

พ.ศ. 2568 พบว่า ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้เผยแพร่รายงาน

ผลการปฏิบัติงาน ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 อย่างไรก็ดี  

การพจิารณาร่างพระราชบัญญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

ที่ก�าลังพิจารณาในรัฐสภา ณ เวลาเดียวกันน้ี คือ การพิจารณา 

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 

ในชั้นของวุฒิสภาแล้ว การเผยแพร่รายงานผลการปฏิบัติล่าช้าเช่นนี้ 

ย่อมไม่ทันต่อการสนับสนุนข้อมูลเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณของ
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หน่วยรับงบประมาณในปีที่ผ่านมาให้ทันต่อการท�างานของรัฐสภา 

ได้เลย

(3) การสือ่สารกบัภาคประชาชน แม้ส�านกังานการตรวจเงนิ 

แผ่นดินของไทยสร้างวิธีการสื่อสารที่หลากหลายและน่าสนใจไปยัง

ประชาชน อย่างไรก็ดี การสื่อสารที่เกิดขึ้นเป็นรูปแบบการสื่อสาร 

ฝ่ายเดยีว (One-way communication) โดยไม่ได้มีลกัษณะการท�างาน

ตรวจสอบร่วมกับประชาชน ซึ่งหากส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

เพิ่มการส่ือสารระหว่างส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและประชาชน

ให้เกิดข้ึนแบบสองทาง (Interactive) อาจท�าให้ได้รับข้อคิดเห็น 

ที่เป็นความต้องการของประชาชนในพื้นที่ที่งบประมาณถูกจัดสรรใช้ไป  

อย่างแท้จริง ซ่ึงการสื่อสารหรือการตอบสนองกลับของประชาชน 

เป็นส่วนหน่ึงในการชี้วัดว่างบประมาณและทรัพยากรสาธารณะนั้น 

ถูกใช้อย่างคุ้มค่าหรือไม่เพียงใด

6.2 ข้อเสนอแนะ

ข้อเสนอแนะการพัฒนากระบวนการงบประมาณ ภายใต ้

หลักวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่า มีดังนี้

6.2.1 การพัฒนากระบวนการด้านข้อมูลของเอกสาร
งบประมาณ

(1) การแสดงข้อมูลหนี้สินของรัฐ ให้แสดงข้อมูลหนี้สิน 

ทีเ่ป็นขององค์กรของรฐัทกุประเภท และข้อมลูภาระทางการคลงัท่ีรฐับาล

ต้องจ่ายชดเชยในอนาคต เช่น ยอดคงค้างชดใช้การสญูเสยีรายได้อนัเนือ่ง

มาจากการด�าเนนินโยบายประชานยิมตามมาตรา 28 ของพระราชบญัญตัิ
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วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ลงในเอกสารงบประมาณ และ

ให้ส�านักงบประมาณรวมเอกสารชุดดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของเอกสาร

งบประมาณประจ�าปีภายใต้อ�านาจการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภา 

(2) การแสดงจ�านวนเงินนอกงบประมาณ การแสดง 

เงินนอกงบประมาณต้องประกอบด้วยเงินนอกงบประมาณสะสม 

ที่เป็นปัจจุบัน แผนงานรายรับและรายจ่ายเงินนอกประมาณประจ�าปี  

รายละเอยีดโครงการทีจ่ะใช้เงนินอกงบประมาณ และให้ส�านกังบประมาณ

รวมเอกสารชุดดังกล่าวเป็นส่วนหน่ึงของเอกสารงบประมาณประจ�าปี

ภายใต้อ�านาจการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภา

6.2.2 การพัฒนากลไกของส�านักงบประมาณ 

(1) การทบทวนหลักเกณฑ์การคัดกรองค�าของบประมาณ 

ส�านกังบประมาณต้องทบทวนหลกัเกณฑ์การคัดกรองค�าของบประมาณ 

ให้เพิ่มเกณฑ์การจัดสรรที่จูงใจให้เกิดการปรับปรุงประสิทธิภาพ 

การท�างานเพื่อสอดรับหลักความคุ้มค่า เช่น การด�าเนินโครงการ 

ต้องสามารถบรรลผุลการด�าเนนิงานได้ดขีึน้จากการใช้งบประมาณจ�านวน

เท่าเดิม ตลอดจนให้ส�านักงบประมาณทบทวนหลักเกณฑ์ที่ก่อแรงจูงใจ 

หน่วยงานผลาญงบประมาณหรืองบค้างท่อ เช่น จากเดิมท่ีส�านกังบประมาณ 

ด�าเนินการตัดลดงบประมาณของหน่วยงานที่มีงบประมาณเหลือ 

ในการด�าเนินโครงการนั้น ให้ส่งเสริมหน่วยงานที่สามารถประหยัด 

งบประมาณด้วยวิธีอันสมเหตุสมผลระหว่างการบริหารงบประมาณ 

เช่น การเชิดชูหรือเผยแพร่ผลงานของหน่วยงานต่อสาธารณชนในฐานะ 

ที่เป็นหน่วยงานต้นแบบหรือตัวอย่างการใข้งบประมาณอย่างคุ้มค่า
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(2) การเปิดพืน้ท่ีส่ือสารให้ชดัเจนและโปร่งใส ส�านักงบประมาณ 

ต้องเปิดเผยหลักเกณฑ์การพิจารณาการจัดสรรงบประมาณต่อ

หน่วยรับงบประมาณ และต้องแสดงเหตุผลกรณีที่ ไม ่พิจารณา 

จัดสรรให้กับแผนงานโครงการส�าคัญของหน่วยรับงบประมาณ  

นอกจากนี้ ส�านักงบประมาณต้องจัดท�าช่องทางการสื่อสาร เพื่อรับฟัง 

ความคิดเห็นจากหน่วยรับงบประมาณเพื่อน�าไปประกอบการจัดท�า 

ค�าของบประมาณหรือเพื่อปรับปรุงค�าของบประมาณในปีถัดไป  

ในขณะเดียวกันให ้ขยายระยะเวลาการแสดงความคิดเห็นต ่อ 

ร่างพระราชบัญญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณบนเวบ็ไซต์

ของส�านกังบประมาณให้นานกว่า 15 วนั รวมถงึการเปิดช่องทางการรบัฟัง 

ความคดิเหน็หรอืข้อเสนออืน่ ๆ จากหน่วยรบังบประมาณและประชาชน

โดยไม่มีก�าหนดระยะเวลา ข้อมูลที่ได้ทั้งหมดให้ส�านักงบประมาณ 

ท�าการรวบรวมและสรุปทุก ๆ 3 เดือน หรือ 6 เดือน พร้อมส่งข้อมูล 

ในรอบเดียวกันนี้ให้กับส�านักงบประมาณของรัฐสภา คณะกรรมาธิการ 

ศึกษาการจัดท�าและติดตามการบริหารงบประมาณ และส�านักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดิน

(3) การสร้างความร่วมมอืกบัส�านกังบประมาณของรฐัสภา  

ให้ส�านกังบประมาณแลกเปลีย่นข้อมลูเอกสารต่าง ๆ ทีส่�านักงบประมาณ 

ใช้ในการจัดท�าเอกสารงบประมาณประจ�าปี รวมถึงเกณฑ์ต่าง ๆ  

ท่ีส�านักงบประมาณใช้ในการพิจารณาค�าของบประมาณหรือเอกสาร 

ข้อมลูทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณใด ๆ  ตามท่ีส�านักงบประมาณ 

ของรัฐสภาร้องขออันเนื่องจากความจ�าเป็นเพื่อการปฏิบัติงาน 
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โดยด�าเนนิการเพิม่เตมิบทบญัญติัทางกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง ดงันี้

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561

มาตรา 19 “ให้ผู้อ�านวยการมีหน้าที่และอ�านาจจัดท�า 

งบประมาณกับปฏิบัติการอย่างอื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราช

บัญญัตินี้ และให้มีหน้าที่และอ�านาจเกี่ยวกับการงบประมาณ  

ดังต่อไปนี้ด้วย

 (4/1) แลกเปลี่ยนข้อมูล เอกสาร ที่ใช้ในการจัดท�า

เอกสารงบประมาณประจ�าปี รวมถึงบรรดาเกณฑ์ใช้ในการ

พิจารณาค�าของบประมาณ หรือเอกสารข้อมูลทางเศรษฐกิจ 

การคลัง และงบประมาณอื่นใด ตามที่ส�านักงบประมาณ

ของรัฐสภาร้องขอเพ่ือความจ�าเป็นในการปฏิบัติงาน ภายใน 

ระยะเวลาที่เหมาะสม”

6.2.3 กลไกการพัฒนากระบวนการทางรฐัสภา 

(1) การเพิ่มอ�านาจของสภาผู้แทนราษฎรในการพิจารณา

อนุมัติงบประมาณประจ�าปี ให้เพิ่มอ�านาจของสภาผู ้แทนราษฎร 

ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณจากงบประมาณแบบขาเดียว 

เป็นงบประมาณแบบสองขา หรือจากงบประมาณรายจ่ายประจ�าป ี
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เป็นงบประมาณประจ�าปี ได้แก่ อ�านาจในการพิจารณาอนุมัต ิ

แผนงบประมาณรายได้ รายจ่ายประจ�าปี การก่อหนี้สาธารณะและ 

ภาระทางการคลงัอ่ืน เงนินอกงบประมาณ เงนิงบประมาณของรัฐวสิาหกจิ

โดยด�าเนนิการแก้ไขบทบญัญตัทิางกฎหมายทีเ่ก่ียวข้อง ดังนี้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

มาตรา 141 “งบประมาณประจ�าปีให้ท�าเป็นพระราชบญัญัติ  

ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�าปีงบประมาณออกไม่ทัน

ปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณในปีงบประมาณ

ปีก่อนนั้นไปพลางก่อน...”

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561

มาตรา 19 “การเสนอกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 

ประจ�าปีให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  

โดยต้องชี้แจงแหล่งที่มา แผน และประมาณการรายได้  

ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงิน และ

ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ด้วย”

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561

มาตรา 10 “งบประมาณประจ�าปีที่เสนอให้รัฐสภา 

พิจารณา ต้องประกอบด้วยเอกสาร ดังต่อไปนี้



377

(1)  ค�าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบาย 

การคลังและการเงิน สาระส�าคัญของงบประมาณ และ 

ความสมัพนัธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายทีข่อตัง้

(2)  รายรบัรายจ่ายเปรยีบเทยีบระหว่างปีทีล่่วงมาแล้ว ปีปัจจบุนั 

และปีที่ขอตั้งงบประมาณรายจ่าย

(3)  ค�าชีแ้จงเกีย่วกบัแหล่งท่ีมา แผน และประมาณการรายได้

(4)  ค�าชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอต้ัง ซึ่งรวมถึง 

การแสดงผลสัมฤทธิ์และประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจาก 

การใช้จ่ายงบประมาณ และความสอดคล้องกบัยทุธศาสตร์

ชาติ

(5)  รายงานเกีย่วกบัสถานะทางการเงนิโดยรวมของรฐัวสิาหกจิ

(6)  รายงานเกีย่วกบัสถานะเงนินอกงบประมาณแผนการใช้จ่าย 

เงินนอกงบประมาณโดยรวมของหน่วยรับงบประมาณ 

ประกอบด้วย เงินนอกงบประมาณสะสมท่ีเป็นปัจจุบัน 

แผนงานรายรับและรายจ่ายเงินนอกประมาณประจ�าปี 

รายละเอียดโครงการที่จะใช้เงินนอกงบประมาณ

(7)  ค�าชีแ้จงแหล่งทีม่า แผน และประมาณการกูยื้ม ค�าอธบิาย

เกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลท้ังที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและหน้ี 

ที่เสนอเพิ่มเติม รวมถึงภาระทางการคลังอื่นทั้งหมด

(8) ผลการด�าเนินงานและการใช ้จ ่ายงบประมาณของ

ปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว

(9) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�าปี”
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(2) การปรับสัดส่วนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ โดยการลด

จ�านวนกรรมาธิการจากรัฐบาลและให้ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ 

ร ่วมพิจารณากลั่นกรองงบประมาณท่ีเกี่ยวข ้องกับภารกิจของ 

คณะกรรมาธกิารสามญัชุดนัน้ ๆ  ร่วมกบัคณะกรรมาธกิารวสิามญัพจิารณา

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ โดยในช่วงแรกอาจเริ่มจาก 

การปรับสดัส่วนและบทบาทของคณะกรรมาธกิารชดุทีมี่ภารกิจเก่ียวข้อง

กับการคลังและงบประมาณมากที่สุดเข้าเป็นกรรมาธิการวิสามัญแทน 

ผูแ้ทนจากรฐับาล ได้แก่ ประธานคณะกรรมาธกิารการเงนิ การคลงั สถาบนั

การเงนิและตลาดการเงิน และประธานคณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�า 

และติดตามการบริหารงบประมาณ เข้าแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

การคลังและผู้แทนจากส�านักงบประมาณ เพื่อลดการชี้น�า อคติ หรือ 

ความไม่เป็นกลางของฝ่ายบริหารในฐานะผู้จดัท�าร่างกฎหมายงบประมาณ

ในระหว่างการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณของฝ่ายนติบิญัญัติ นอกจากนี ้นอกเหนอืจากการลดจ�านวน

กรรมาธกิารทีม่าจากฝ่ายบรหิารแล้ว ให้ปรบัสัดส่วนจ�านวนกรรมาธกิาร

ที่เหลือเป็นไปตามสัดส่วนของสมาชิกพรรคการเมืองที่มีอยู่ในรัฐสภา
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โดยด�าเนินการเพิ่มบทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562

ข้อ 121/1 การเลือกต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�า

ปีงบประมาณ ให้ด�าเนินการดังนี้

(1)  ให้ตัง้จากประธานคณะกรรมาธกิารการเงิน การคลงั  

สถาบันการเงินและตลาดการเงิน และประธาน 

คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตาม 

การบริหารงบประมาณ 

(2) จ�านวนกรรมาธิการวิสามัญที่เหลือให้ที่ประชุม 

เลือกจากรายชื่อที่สมาชิกเสนอโดยให้มีจ�านวน 

ตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ�านวนสมาชิก

ของแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา

(3) รัฐมนตรี ผู ้แทนกระทรวงการคลัง และผู ้แทน 

ส�านักงบประมาณ มิให้เป็นกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�าปีงบประมาณ 
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การเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญให้น�าความในข้อ 91 

วรรคหนึ่งและวรรคสามมาใช้บังคับโดยอนุโลม

(3) การเพิม่บทบาทของรฐัสภาในขัน้ตอนก่อนการพิจารณา

ร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�าปี ก�าหนดให้มกีารอภปิราย

ก�าหนดทิศทางงบประมาณระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ  

โดยการให้คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตามการบริหาร 

งบประมาณ ผู้แทนพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาและส�านักงบประมาณ

ของรฐัสภา เข้าไปมส่ีวนร่วมหรอืเข้าสงัเกตการณ์ในขัน้ตอนการจดัท�า 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ ร่วมกับ

ส�านกังบประมาณ กระทรวงการคลัง ส�านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกจิ

และสงัคมแห่งชาต ิและธนาคารแห่งประเทศไทย เพือ่ให้ทราบถงึทศิทาง  

นโยบาย ที่มา ล�าดับความส�าคัญ หรือเหตุผลของการจัดท�าและวงเงิน 

งบประมาณรายการต่าง ๆ ตามที่จะปรากฏในร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปี  และให้จัดวาระการประชุมร่วมกัน 

หรือ “การอภิปรายก�าหนดทิศทางงบประมาณระหว่างฝ่ายบริหาร 

และฝ่ายนิติบัญญัติ” โดยมีส�านักงบประมาณในฐานะฝ่ายบริหาร  

และคณะกรรมาธกิารศกึษาการจัดท�าและติดตามการบรหิารงบประมาณ 

และผู้แทนพรรคการเมืองท่ีมีอยู่ในสภาในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติเข้าร่วม

ประชุม เพื่อให้คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท�าและติดตามการบริหาร

งบประมาณ และผู้แทนพรรคการเมืองให้ความเห็น วิพากษ์วิจารณ์  

ข้อเสนอแนะ พร้อมเผยแพร่การประชุมวาระดังกล่าวผ่านช่องทาง 

ที่ประชาชนสามารถเข้าถึงหรือติดตามได้อย่างสะดวก โดยก�าหนด 
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การประชมุอาจเป็นช่วงเวลาระหว่างการรบัฟังความคดิเหน็ร่างพระราชบญัญตัิ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ หรือช่วงเวลาที่ร่างกฎหมาย

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีถูกส่งจากส�านักงบประมาณให้กับ 

คณะรฐัมนตรพีจิารณา ซึง่ในขัน้ตอนหลงัจากนี ้ส�านกังบประมาณร่วมกบั 

ส�านกังบประมาณของรฐัสภา ต้องน�าเสนอเอกสารภาพรวมของการจัดท�า 

กรอบวงเงนิงบประมาณรายได้และรายจ่ายประจ�าปี ประมาณการการก่อหนี ้

สาธารณะ และภาระทางการคลงัอืน่ต่อสมาชิกรฐัสภาก่อนทีค่ณะรฐัมนตรี

จะเสนอร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ

ต่อสภาผู้แทนราษฎร

(4) การเพิม่ประสิทธภิาพของส�านกังบประมาณของรัฐสภา  

เพือ่ให้ส�านกังบประมาณรฐัสภาเป็นสถาบนัหลกัทางข้อมลูและองค์ความรู้

ทางเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณให้แก่รัฐสภาได้ ตลอดจนสามารถ

ปฏบิตัภิารกจิทีอ่าจเพิม่ขึน้ในอนาคตได้ เช่น การเป็นฝ่ายเลขานกุารของ

คณะกรรมการนโยบายการเงนิการคลงัของรฐั จึงต้องก�าหนดให้มกีฎหมาย

รบัรองความเป็นนติบิคุคลและความเป็นอสิระของส�านกังบประมาณของ

รัฐสภา โดยมิให้อ�านาจหน้าที่และที่มาของบุคลากรในองค์กรอยู่ภายใต้ 

รัฐสภา นอกจากนี้ แม้ส�านักงบประมาณสามารถเป็นพี่เลี้ยงให้แก่ 

ส�านักงบประมาณของรัฐสภา ด้วยการแลกเปลี่ยนข้อมูล เอกสารทาง

เศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณ ตามทีส่�านกังบประมาณของรฐัสภา 

ร้องขอ แต่ในทีส่ดุแล้ว ส�านกังบประมาณของรฐัสภาต้องพฒันาศกัยภาพ 

โดยมีข้อมูล เครื่องมือ หรือโมเดลในการวิเคราะห์เศรษฐกิจ การคลัง  

งบประมาณ หรือร่างกฎหมายที่มีผลกระทบต่องบประมาณเป็นของ 
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ตนเอง การใช้ข้อมูลร่วมกับส�านักงบประมาณหรือหน่วยงานรัฐอื่น ๆ  

ควรด�าเนินการเพียงในช่วงระยะแรกของการก่อตั้งส�านักงบประมาณ  

พร้อมกับส�านักงบประมาณของรัฐสภาต้องวางแผนการเพิ่มจ�านวน 

ผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง งบประมาณ และสถิติ  

รวมถงึช่องทางการแลกเปลีย่นความร่วมมือกบัหน่วยงานท่ีมอีงค์ความรู้ 

ด้านการประเมินหรือการพัฒนาโมเดลทางเศรษฐกิจและการคลังอย่าง 

ต่อเนื่อง เช่น องค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ  

(OECD) หรือส�านักงบประมาณรัฐสภาที่มีในประเทศต่าง ๆ

(5) การบูรณาการเอกสาร ข้อมูล ผลการตรวจสอบของ

ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้กับฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ิมกลไก 

ความร่วมมือระหว่างส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและรัฐสภา  

ได้แก่ สมาชิกรัฐสภา และส�านักงบประมาณรัฐสภา ในเรื่องข้อมูล 

ผลการตรวจสอบต่าง ๆ จากการใช้จ ่ายงบประมาณของหน่วย 

รับงบประมาณ เพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติได้เห็นภาพของการใช้จ่ายเงิน 

งบประมาณตลอดช่วงการบริหารงบประมาณรวมถึงความถูกต้อง 

ตามบัญชี กฎระเบียบ ตลอดจนผลสัมฤทธิ์ของการด�าเนินการ  

ส�าหรับน�ามาประกอบการพิจารณาร่างกฎหมายของสมาชิกรัฐสภา 

และการวิเคราะห์ประเมินผลทางการคลังและงบประมาณของ 

ส�านักงบประมาณรัฐสภา

โดยด�าเนินการแก้ไขบทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังนี้



383

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด ้วย 

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561

มาตรา 59 “ส�านกังานมีหน้าทีแ่ละอ�านาจ ดงัต่อไปนี ้... 

(2/1) อ�านวยความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม 

และสนับสนุนการปฏิบัติงานของสมาชิกรัฐสภาและส�านัก

งบประมาณของรัฐสภาในด้านข้อมูลและเอกสารที่เก่ียวกับ 

การตรวจเงินแผ่นดิน และรายงานตรวจสอบทางการเงิน  

การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบ 

ผลสมัฤทธิแ์ละประสทิธภิาพการด�าเนนิงาน ภายในระยะเวลา

ที่เหมาะสม...”

(6) การจัดช่องทางติดตามการท�างานตรวจสอบ 

การจัดช่องทางเพื่อติดตามการพิจารณาหรือการอภิปราย 

ในเรื่องเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณต่อสาธารณชน 

อย่างสม�่าเสมอ เข้าถึงง่าย ย่อมสะท้อนความโปร่งใสและ 

เป็นส่วนหนึ่งของการรักษาวินัยทางการคลังให้ด�าเนินต่อไปได้ 

การสื่อสารอย่างสม�่าเสมอ ตรงไปตรงมา ได้แก่ การถ่ายทอด 

การประชมุของคณะกรรมาธิการหรอือนกุรรมาธิการทุกชุด รวมถึง 

การเปิดให้มกีารน�าความคดิเห็นของหน่วยงานภาคประชาสงัคม 

ผู้เช่ียวชาญ และประชาชาชนเข้าสู่การพิจารณาร่างกฎหมาย

เกี่ยวกับงบประมาณของคณะกรรมาธิการด้วย ย่อมท�าให้เกิด

การตรวจสอบและการมีส่วนร่วมจากสังคม น�ามาสู่การยอมรับ

นโยบายหรือกฎหมายที่รัฐบังคับใช้
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6.2.4 การพัฒนากลไกติดตามตรวจสอบโครงการ
ประชานิยม

(1) การปรับองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบาย 

การเงินการคลังของรัฐ เพ่ือให้การใช้อ�านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ

นโยบายการเงินการคลังของรัฐไม่อยู่ภายใต้อิทธิพลหรือการชี้น�าของ 

ฝ่ายบริหารเพียงองค์กรเดียว ควรด�าเนินการปรับองค์ประกอบ 

คณะกรรมการนโยบายการเงนิการคลงัของรฐัและฝ่ายเลขานกุาร กล่าวคอื  

ประการที่หนึ่ง ให้เพิ่มสัดส่วนกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นอิสระจาก 

การบรหิารของรฐับาล เป็นผูม้คีวามรูค้วามเช่ียวชาญหรอืประสบการณ์

ด้านเศรษฐกจิ การคลงั และงบประมาณ เช่น นักวชิาการด้านเศรษฐศาสตร์ 

ประการที่สอง ให้ปรับบทบาทของส�านักงานเศรษฐกิจการคลังในฐานะ

ฝ่ายเลขาและหน่วยธุรการของคณะกรรมการ โดยน�าหน่วยงานภายนอก

ฝ่ายบรหิาร ได้แก่ ส�านักงบประมาณของรฐัสภาเป็นฝ่ายเลขานกุาร การ

เพิ่มบุคคลผู้เช่ียวชาญภายนอกและการปรับให้หน่วยงานในสังกัดฝ่าย

นติบิญัญตัเิข้ามาท�าหน้าทีฝ่่ายเลขานกุาร เพือ่ให้คณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลังของรัฐมีความเป็นกลางมากขึ้น

โดยด�าเนินการแก้ไขบทบัญญัติทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  

ดังนี้
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พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561

มาตรา 10 “ให ้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งเรียกว ่า  

“คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ” ประกอบด้วย  

นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

การคลัง เป็นรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง 

เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 

และผู้เชี่ยวชาญทางเศรษฐศาสตร์ การคลัง หรืองบประมาณ

จ�านวน 2 คน เป็นกรรมการ

ให้ผู ้อ�านวยการส�านักงบประมาณของรัฐสภา เป็น

เลขานุการ และให้ส�านักงบประมาณของรัฐสภาปฏิบัติหน้าที่

เป็นหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการ”

(2) ความรับผิดชอบกรณีปรับแผนการคลังระยะ 

ปานกลางหรือการผ่อนคลายกฎการคลัง กรณีด�าเนินการ 

ปรับแผนการคลังระยะปานกลางหรือการผ่อนคลายกฎการคลัง

จากการด�าเนินนโยบายประชานิยม คณะกรรมการต้องแถลง  

แสดงเหตุผลความจ�าเป็นต่อรฐัสภาและต่อสาธารณะ โดยเปิดเผย 

รายละเอียดบัญชีธุรกรรมทางการเงินต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับ 

นโยบาย พร้อมระบุรายละเอียดกับผลการประเมินความเส่ียง 

ต่าง ๆ ทางการคลังและงบประมาณของประเทศ รวมถึง 

แผนงานการจัดการกับความเสี่ยงตลอดโครงการ
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โดยด�าเนินการเพ่ิมเติมและแก้ไขบทบัญญัติทางกฎหมาย 

ที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

“มาตรา 14/1 ในการปรับแผนการคลังระยะปานกลาง  

จากการด�าเนินกจิกรรม มาตรการ หรอืโครงการตามมาตรา 28  

และมาตรา 29 คณะกรรมการต้องแถลง แสดงเหตุผล 

ความจ�าเป ็นต่อรัฐสภาและต่อสาธารณะ โดยเปิดเผย 

รายละเอียดบัญชีธุรกรรมทางการเงินที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรม 

มาตรการ หรือโครงการ พร้อมระบรุายละเอยีดกบัผลการประเมนิ

ความเสี่ยงทางการคลังและงบประมาณของประเทศ รวมถึง 

แผนงานการจัดการความเส่ียงของกิจกรรม มาตรการ หรือ

โครงการ จนกว่าการด�าเนินการดังกล่าวจะแล้วเสร็จ”

มาตรา 50 “ให้คณะกรรมการประกาศก�าหนดสัดส่วน 

ดังต่อไปนี้ เพื่อใช้เป็นกรอบในการบริหารหนี้สาธารณะ...

เมือ่มกีารก�าหนดสัดส่วนตามวรรคหน่ึงแล้ว ให้คณะกรรมการ

รายงานสดัส่วนดังกล่าวให้รฐัสภา คณะรฐัมนตรทีราบ และเปิดเผย 

ต่อสาธารณชน รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ด้วย

ให้มกีารทบทวนสดัส่วนท่ีก�าหนดไว้ตามวรรคหนึง่อย่างน้อย

ทุกสามปีและรายงานให้รัฐสภา และคณะรัฐมนตรทีราบด้วย”



387

มาตรา 51 “ให้กระทรวงการคลังรายงานสัดส่วนหนี้ตาม

มาตรา 50 ทีเ่กดิข้ึนจริงต่อรัฐสภา คณะรฐัมนตรแีละคณะกรรมการ

ทุกหกเดือน

ในกรณีที่การบริหารหน้ีสาธารณะไม่สามารถด�าเนินการ 

ได้ตามสดัส่วนทีก่�าหนดตามมาตรา 50 ให้รฐัมนตรีรายงานเหตผุล 

วธิกีาร และระยะเวลาในการท�าให้สดัส่วนดงักล่าวอยู่ภายในสดัส่วน

ที่ก�าหนดเสนอต่อ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี

รายงานตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง ให้เปิดเผยให้

สาธารณชนทราบ รวมทั้งเผยแพร่ผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส ์

ด้วย”

ข้อเสนอหลายประการข้างต้น หากจัดล�าดับความเป็นไปได้  

เพื่อเริ่มกระบวนการปรับปรุงแก้ไขที่สามารถด�าเนินการได้ทันที  

คือ การประสานความร่วมมือในขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ  

กล่าวคือ การที่หน่วยงานหลักผู้รับผิดชอบการจัดท�างบประมาณ ได้แก่  

ส�านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง ส�านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสงัคมแห่งชาต ิและธนาคารแห่งประเทศไทย ได้ประสานความร่วมมอื 

กบัคณะกรรมาธกิารศกึษาการจดัท�าและตดิตามการบรหิารงบประมาณ  

ผู้แทนพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา และส�านักงบประมาณชองรัฐสภา

ให้เข้าไปมีส่วนร่วมหรือเข้าสังเกตการณ์ในระหว่างขั้นตอนการจัดท�า

งบประมาณเพื่อให้ “ตัวแทน” จากฝ่ายนิติบัญญัติได้ทราบถึงทิศทาง 
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นโยบาย ที่มา ล�าดับความส�าคัญ หรือเหตุผลของการจัดท�าและวงเงิน 

งบประมาณรายการต่าง ๆ  ตามทีป่รากฏในร่างพระราชบัญญตังิบประมาณ

รายจ่ายประจ�าปีทีจ่ะเข้าสูก่ารพจิารณาของรฐัสภาในอกีไม่กีเ่ดอืนข้างหน้า  

การเร่ิมต้นในขั้นตอนน้ีไม่ต้องแก้ไขกฎหมาย มีความยืดหยุ่น แต่ส่งผล 

ให้เกิดการบูรณาการและความเข้าใจระหว่างผู ้จัดท�าร่างกฎหมาย

หรือฝ่ายบริหารและผู้พิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายหรือฝ่ายนิติบัญญัติ  

หากขัน้ตอนนีไ้ด้เริม่ต้นและสามารถด�าเนนิการต่อไปได้ในปีงบประมาณ

ถัดไป การเพ่ิมพ้ืนท่ีให้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติ ได้แก่ คณะกรรมาธิการศึกษา

การจดัท�าและตดิตามการบรหิารงบประมาณ และผูแ้ทนพรรคการเมือง 

ได้แสดงความคิดเห็น วิพากษ์วิจารณ์ หรือมีข้อเสนอแนะ ในรูปแบบ 

วาระการประชุมร่วมกันหรือ “การอภิปรายก�าหนดทิศทางงบประมาณ

ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ” โดยมีการเผยแพร่วาระ 

การประชุมไปยังสาธารณชน ย ่อมเป ็นอีกช ่องทางหนึ่งที่สร ้าง 

ความโปร่งใสของทีม่าในการจดัท�าและตวัเลขงบประมาณของประเทศไทย 

รวมถึงการถ่ายทอดการพิจารณาอภิปรายของคณะกรรมาธิการหรือ 

คณะอนุกรรมาธิการในการพจิารณาร่างกฎหมายท่ีเก่ียวข้องงบประมาณ

ก็เป็นอีกขั้นตอนหนึ่งที่สามารถด�าเนินการได้ทันที
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