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บทคัดย่อ 

 กระบวนการงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยมีกฎหมายและองค์กรที่เก่ียวข้องจ านวนมาก 
เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561   
ส านักงบประมาณรัฐสภา หรือคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ การจัดท ากฎหมายและ
จัดตั้งองค์กรที่เก่ียวข้องกับการคลังและงบประมาณเหล่านี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อให้กลไกทางการคลังและ
งบประมาณของประเทศไทยด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดี กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน
ของประเทศไทยยังมีความจ าเป็นที่ต้องพัฒนากลไกวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่าอีกหลายด้าน 
เนื่องจากในทางปฏิบัติยังพบแนวโน้มของรัฐบาลในการด าเนินนโยบายประชานิยม บทบาทของ
คณะกรรมาธิการรัฐสภาด้านงบประมาณที่มีข้อจ ากัด หรือการติดตามตรวจสอบงบประมาณที่ยังไม่มี
ส่วนร่วมจากประชาชนมากนัก 

                                                           

  บทความนี้ปรับบปรุงจากรายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ือง “การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดินภายใต้หลัก
วินัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า”, (สิงหาคม 2568) ซ่ึงได้รับทุนสนับสนุนการวิจัยจากส านักส่งเสริมวิชาการรัฐสภา 
สถาบันพระปกเกล้า. 
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 บทความวิจัยนี้ มุ่งศึกษาถึงการพัฒนาวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่าเพื่อให้กระบวนการ
งบประมาณมีประสิทธิภาพและมีเสถียรภาพทางการคลัง โดยท าการศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศ
ตัวอย่างจ านวน 4 ประเทศ ในขั้นตอนการจัดท างบประมาณ การพิจารณางบประมาณ การบริหาร
งบประมาณ และการตรวจสอบงบประมาณ ผลการศึกษาน ามาสู่ข้อเสนอแนะในเรื่องการพัฒนา
กระบวนการด้านข้อมูลของเอกสารงบประมาณ การพัฒนากลไกของส านักงบประมาณ การพัฒนา
กระบวนการทางรัฐสภาด้านงบประมาณ และการพัฒนากลไกติดตามตรวจสอบโครงการประชานิยม 

ค าส าคัญ : กระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง ความคุ้มค่า ประชานิยม กรรมาธิการวิสามัญ 
  พิจารณาร่างงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

Abstract 

 Thailand’s national budget process involves numerous laws and institutions, 
such as the Constitution of the Kingdom of Thailand, the State Fiscal and Financial 
Discipline Act B.E. 2561 (2018), the Parliamentary Budget Office (PBO) and the State Fiscal 
and Financial Discipline Committee. These legal instruments and organizations are 
designed to ensure that Thailand’s fiscal and budgetary mechanisms operate efficiently 
and effectively. However, in practice, the budget process still requires significant 
improvement in terms of fiscal discipline and Value-for-Money principles. Challenges 
include the government’s tendency to pursue populist policies, the limited capacity of 
parliamentary budget committee and insufficient public participation in budgetary 
oversight. 
 This study aims to strengthen fiscal discipline and Value-for-Money principles to 
enhance the efficiency and stability of Thailand’s budget process. It conducts a  
comparative study of four selected countries, focusing on their practices across four key 
stages: budget formulation, budget approval, budget execution and budget auditing. 
The findings lead to recommendations for enhancing data processes in budget documents, 
reinforcing the role of the Budget Bureau, improving parliamentary procedures related 
to budgeting and developing monitoring and evaluation mechanisms for populist  
programs. 

Keywords: Budget process, Fiscal discipline, Value-for-Money, Populism, Ad-Hoc  
 Committee on the Annual Appropriations Bill Budget 
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1. ความน า 

 ประเทศไทยมีความพยายามในการพัฒนาระบบการคลังและงบประมาณหลายครั้ง เช่น   
การจัดตั้งองค์กรตรวจสอบที่เป็นอิสระ ได้แก่ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เพื่อเป็นกลไก
ตรวจสอบอ านาจรัฐในการใช้จ่ายงบประมาณ หรือการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภา (Parliamentary 
Budget Office: PBO) เพื่อเป็นหน่วยวิเคราะห์งบประมาณให้กับสมาชิกรัฐสภา รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได้ปรากฏเจตจ านงเกี่ยวกับการคลังและงบประมาณ 
โดยก าหนดให้การยกร่างรัฐธรรมนูญต้องครอบคลุม “กลไกที่มีประสิทธิภาพในการปรับโครงสร้างและ
ขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและสังคมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและยั่งยืน และป้องกันการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่มุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศและประชาชนในระยะยาว” และ “กลไกที่มีประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เป็นไป
อย่างคุ้มค่าและตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนโดยสอดคล้องกับสถานะทางการเงิน
การคลังของประเทศ และกลไกการตรวจสอบและเปิดเผยการใช้จ่ายเงินของรัฐที่มีประสิทธิภาพ”1 
รวมถึงในเวลาต่อมาได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และมีการจัดท า
กฎหมายที่ส าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ด้วยความมุ่งหวังให้
การคลังและงบประมาณของประเทศมีความยั่งยืน มีเสถียรภาพ และมีประสิทธิภาพสูงสุด 
 อย่างไรก็ดี แม้ประเทศไทยได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และ
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 แต่ยังมีความจ าเป็นที่ต้องพัฒนากลไกวินัย
ทางการคลังและหลักความคุ้มค่าอย่างต่อเนื่อง เนื่องจากในทางปฏิบัติพบว่ากระบวนการงบประมาณ
ของไทยยังมีปัญหาอีกหลายประการ เช่น การที่รัฐบาลยังคงจัดท าประชานิยมโดยไม่มีการประเมินถึง
ความคุ้มค่า การที่บทบาทของคณะกรรมาธิการรัฐสภาด้านงบประมาณยังมีจ ากัด หรือกลไก  
การติดตามตรวจสอบงบประมาณยังขาดการมีส่วนร่วมอย่างเข้มแข็งของภาคประชาชน จึงเป็นที่มา
ของการศึกษาวิจัยเพื่อส ารวจประเด็นปัญหาและข้อจ ากัดที่ท าให้กระบวนการงบประมาณแผ่นดิน  
ยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ทั้งด้านวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า งานวิจัยชิ้นนี้ ยังได้ศึกษากระบวนการ
งบประมาณในประเทศตัวอย่างจ านวนสี่ประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ประเทศฝรั่งเศส 
และประเทศสิงคโปร์ เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกระบวนการงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทย  
ให้น ามาสู่การพัฒนาที่สอดคล้องหลักวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่า รวมทั้งข้อเสนอในการแก้ไข
กฎหมายและปรับปรุงแนวทางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการงบประมาณ  

2. แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณ วินัยทาง 
 การคลังและความคุ้มค่า 

 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง และความคุ้มค่า  
มีดังต่อไปนี้ 
                                                           
 1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 35. 
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 2.1 กระบวนการงบประมาณ 

 กระบวนการงบประมาณ หมายถึงกิจกรรมในทางงบประมาณ มีขั้นตอนดังนี้  

  2.1.1 การจัดท างบประมาณ 
  การจัดท างบประมาณเป็นอ านาจของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหาร โดยทั่วไปหัวหน้าฝ่ายบริหาร
หรือหัวหน้ารัฐบาลจะรับผิดชอบการจัดเตรียมงบประมาณ เช่น ประเทศที่มีการปกครองในระบบ
รัฐสภา นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้ารัฐบาลจะเป็นผู้รับผิดชอบในการจัดเตรียมงบประมาณและท า
หน้าที่ในการเสนองบประมาณของฝ่ายบริหารต่อรัฐสภา ส่วนประเทศที่มีการปกครองแบบประธานาธิบดี 
ประธานาธิบดีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการจัดเตรียมงบประมาณในระดับ
สหพันธรัฐซึ่งจะมีลักษณะเป็นร่างข้อเสนองบประมาณเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรส 
เป็นผู้พิจารณาและอนุมัติ2 

  2.1.2 การอนุมัติงบประมาณ 
  อ านาจการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเป็นของรัฐสภามาจากหลักความยินยอม  
ในการจัดเก็บภาษีของประชาชน3 หากช่วงเวลาใดที่รัฐสภามีความเข้มแข็งย่อมท าให้การพิจารณา
อนุมัติงบประมาณและการตรวจสอบควบคุมงบประมาณมีความเคร่งครัดรัดกุมมากขึ้น 4 การอนุมัติ 
ร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติจะมีความแตกต่างกันในแต่ละประเทศ กล่าวคือ   
บางประเทศ ร่างกฎหมายงบประมาณจะต้องประกอบด้วยรายรับ (รายได้และเงินกู้) และรายจ่ายที่
เรียกว่างบประมาณสองขา บางประเทศ ฝ่ายบริหารต้องเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายรับและร่าง
กฎหมายงบประมาณรายจ่ายซึ่งเป็นร่างกฎหมายคนละฉบับให้รัฐสภาพิจารณา หรือบางประเทศ  
ร่างกฎหมายงบประมาณที่เสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติจะแยกมาตรการรายรับออกจากรายจ่าย ร่างกฎหมาย
งบประมาณที่เสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นกฎหมายที่อนุญาตให้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นหลัก โดยไม่มี  
การเสนอร่างกฎหมายงบประมาณรายรับ5 

  2.1.3 การบริหารงบประมาณ  
  การบริหารงบประมาณ คือ ขั้นตอนการใช้จ่ายงบประมาณ เมื่อรัฐสภาได้อนุมัติ  
ให้ใช้จ่ายแล้ว รัฐบาลจะต้องด าเนินการใช้จ่ายงบประมาณภายในกรอบที่ได้รับอนุมัติซึ่งแต่ละประเทศ
จะมีการก าหนดวิธีการในการใช้จ่ายว่าจะมีการจัดสรรเงินหรือจ่ายเงินกันในลักษณะใด6 

  
                                                           
 2 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายการคลัง: ภาคงบประมาณแผ่นดิน (พิมพ์ครั้งที่ 2, วิญญูชน 2565) 125. 
 3 มหากฎบัตรแมกนา คาร์ตาและระบบรัฐสภาของสหราชอาณาจักร. 
 4 เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, หลักกฎหมายการคลัง (พิมพ์ครั้งที่ 2, วิญญูชน 2565) 250. 
 5 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 2) 128-129. 
 6 เพิ่งอ้าง 129. 
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  2.1.4 การตรวจสอบงบประมาณแผ่นดิน 
  การควบคุมตรวจสอบงบประมาณแผ่นดินเป็นการตรวจสอบและประเมินผลหลังจากที่
มีการใช้จ่ายงบประมาณในปีงบประมาณที่ผ่านมา วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบงบประมาณ  
มีสองประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง การใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของฝ่ายบริหารถูกต้องตาม
กฎหมายหรือไม่ และประการที่สอง การใช้จ่ายเงินงบประมาณของฝ่ายบริหารมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลหรือไม่ องค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินในแต่ละประเทศจะมี
ความแตกต่างกันไป ได้แก่ รูปแบบการจัดองค์กรที่อยู่ภายใต้โครงสร้างขององค์กรนิติบัญญัติ รูปแบบ
องค์กรอิสระที่ไม่ขึ้นกับฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร และรูปแบบองค์กรศาลซึ่งเป็นศาลเฉพาะ 
ท าหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินเท่านั้น7  

 2.2 หลักวินัยทางการคลัง 

 ในช่วงต้นปี ค.ศ. 2000 กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) มีข้อสังเกตเกี่ยวกับพัฒนาการ
ทางการคลังของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกจ านวน 4 ประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง ประเทศจ านวนมาก
ประสบกับสถานการณ์การจัดท างบประมาณแบบขาดดุล (Deficit bias) สะท้อนจากการลดลงอย่าง
ต่อเนื่องของเงินสาธารณะ (public finances) ประการที่สอง ความพยายามที่จะยับยั้งการลดลงของ
เงินสาธารณะด้วยการใช้ดุลยพินิจในระยะสั้นหรือระยะกลาง ประการที่สาม ความพยายามในการปฏิรูป
โครงสร้างทางเศรษฐกิจ และประการสุดท้าย ความพยายามในการด าเนินการรักษาความต่อเนื่อง 
ของวินัยทางการคลัง8  
 หลักวินัยทางการคลังจะพิจารณา แนวคิดว่าด้วยวินัยทางการคลัง ความจ าเป็นในการรักษา
วินัยทางการคลัง ลักษณะกฎเกณฑ์ของวินัยทางการคลัง และเครื่องมือของวินัยทางการคลัง ดังนี้ 

  2.2.1 แนวคิดว่าด้วยวินัยทางการคลัง  
  แนวคิดว่าด้วยวินัยทางการคลัง หมายถึง “การก าหนดพฤติกรรมของรัฐที่มีต่อภารกิจ
ทางการคลัง ทั้งด้านบริหาร ด้านกระบวนการ และด้านกฎระเบียบให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพ เพื่อให้สถานะทางเศรษฐกิจและงบประมาณของประเทศด าเนินไปอย่างสมดุลและ
ยั่งยืน”9 

  2.2.2 ความจ าเป็นในการรักษาวินัยทางการคลัง  
  หากรัฐบาลบริหารโดยขาดการรักษาวินัยทางการคลัง อาจท าให้เกิดการขาดดุลการคลัง 
น ามาสู่การก่อหนี้สาธารณะในระดับที่สูงมากขึ้น จนอาจท าให้รัฐบาลไม่สามารถแก้ไขปัญหาเมื่อเกิด
                                                           
 7 เพิ่งอ้าง 132-134. 
 8 George Kopits and Steven Symansky, ‘Fiscal Policy Rules: Occasional paper 162’ (International Monetary 
Fund 1998) 5. 
 9 เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, ‘การพัฒนากระบวนการงบประมาณแผ่นดินภายใต้หลักวนิัยการเงินการคลังและหลักความคุ้มค่า’ 
(รายงานผลการวิจัยเสนอต่อส านักส่งเสริมวิชาการรัฐสภา สถาบันพระปกเกล้า 2568) 18. 
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วิกฤติหรือไม่สามารถขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจไปในทิศทางที่ต้องการได้ การรักษาวินัยทางการคลัง  
จึงเป็นปัจจัยส าคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค การขาดวินัยทางการคลังมัก เกิดจาก
การใช้อ านาจรัฐตามดุลยพินิจ (Discretion) โดยปราศจากความระมัดระวังรอบคอบในการก าหนดและ
ด าเนินนโยบายที่เก่ียวข้องกับการใช้งบประมาณ น ามาสู่การกู้ยืมเกินความจ าเป็น แม้ว่าตามข้อเท็จจริง
แล้วการใช้ดุลพินิจจะช่วยให้ผู้วางนโยบายสามารถแก้ไขความผันผวนในระบบเศรษฐกิจได้ฉับไวและ
สามารถลดผลกระทบอันสืบเนื่องมาจากความผันผวนดังกล่าวได้10 แต่การใช้อ านาจรัฐตามดุลพินิจ 
ในการก าหนดและด าเนินนโยบายมักถูกนักการเมืองหรือพรรคการเมืองใช้เป็นเคร่ืองมือในการหาเสียง
และจูงใจประชาชนผ่านการด าเนินนโยบาย เช่น การลดอัตราภาษี การเพิ่มการใช้จ่ายรัฐบาล และเพิ่ม
การก่อหนี้สาธารณะ น ามาสู่ความโน้มเอียงในการด าเนินโยบายการคลังแบบขาดดุล รวมทั้งการด าเนิน
กิจกรรมทางการคลังที่ต้องใช้เงินทุนนอกงบประมาณ เช่น เงินกู้จากต่างประเทศ กองทุนหมุนเวียน 
และการด าเนินกิจกรรมกึ่งการคลังผ่านรัฐวิสาหกิจและสถาบันการเงินของภาครัฐ ซึ่งล้วนสร้างภาระ
ผูกพันทางการคลังแก่รัฐบาลเพิ่มขึ้น11 

  2.2.3 ลักษณะกฎเกณฑ์ของวินัยทางการคลัง  
  กฎเกณฑ์ทางการคลังถูกก าหนดภายใต้บริบทของเศรษฐกิจมหภาคในฐานะที่เป็นกรอบ
ของนโยบายทางการคลัง ได้แก่ การก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับตัวบ่งชี้ประสิทธิภาพทางการคลังในภาพรวม 
เช่น การขาดดุลงบประมาณ การก่อหนี้สาธารณะโดยเทียบกับเพดานหรือเป้าหมายเชิงตัวเลขตามสัดส่วน
ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP)12 การประเมินกฎเกณฑ์ทางการคลังข้างต้น ควรมีลักษณะ 
ที่ก าหนดค าจ ากัดความไว้อย่างชัดเจน โปร่งใส เหมาะสม สอดคล้อง ยืดหยุ่น เรียบง่าย บังคับใช้ได้และ
มีประสิทธิภาพ  

  2.2.4 เครื่องมือของวินัยทางการคลัง  
  เครื่องมือที่ถูกน ามาใช้เป็นหลักเกณฑ์ของวินัยทางการคลังอาจพิจารณาได้จากนโยบาย
ทางการคลังในรูปแบบตัวชี้วัดและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของวินัยทางการคลัง  กล่าวคือ นโยบาย
ทางการคลังในรูปแบบตัวชี้วัด ได้แก่ การก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพโดยรวมของการคลัง เช่น  
การขาดดุลงบประมาณ การกู้ยืม หนี้สาธารณะโดยมักระบุเป็นตัวเลขระดับเพดานหรือเป้าหมาย  
เทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) และหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของวินัยทางการคลัง  
การก าหนดกฎหมายเพื่อก ากับควบคุมการบริหารจัดการด้านการคลังของรัฐบาลมีอยู่หลายระดับ เช่น 
การบัญญัติกฎเกณฑ์ทางการคลังไว้ในรัฐธรรมนูญ การบัญญัติกฎเกณฑ์ทางการคลังไว้ในกฎหมาย
ล าดับรองหรือกฎหมายเฉพาะ รวมทั้งการก าหนดไว้ในระเบียบข้อบังคับหรือแนวทางในการด าเนิน
นโยบาย เมื่อกฎเกณฑ์ถูกบัญญัติขึ้นแล้วย่อมเป็นบรรทัดฐานหรือธรรมเนียมปฏิบัติในการก าหนดและ

                                                           
 10 Manhohan S.Kumar and Teresa Ter-Minassian, ‘Fiscal Discipline: Key Issues and Overview’ (International 
Monetary Fund 2007) 3. 
 11 สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ, ‘การศึกษาวินัยทางการคลังของประเทศไทย (อดีตสู่ปัจจุบัน) และแนวทางในการเสริมสร้าง
วินัยทางการคลังตามหลักสากล’ (รายงานเสนอต่อส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, กันยายน 2551) บทที่ 2–5. 
 12 George Kopits and Steven Symansky (เชิงอรรถ 8) 2. 
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ด าเนินนโยบายการคลัง ทั้งนี้ การบัญญัติกฎเกณฑ์ไว้ในรัฐธรรมนูญนั้นสามารถสร้างความรับผิดชอบ  
ให้รัฐบาลได้มากที่สุด13  

 2.3 หลักความคุ้มค่า 

 แนวคิดเรื่องความคุ้มค่า วัตถุประสงค์การตรวจสอบความคุ้มค่า และองค์ประกอบของ  
ความคุ้มค่า มีดังนี้ 

  2.3.1 แนวคิดเรื่องความคุ้มค่า  
  แนวคิดเรื่องความคุ้มค่า (Value-for-Money: VfM) คือ “การใช้เงินสาธารณะในฐานะ
ทรัพยากรส่วนรวมให้เกิดความประหยัด ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุด” ซึ่งการพิจารณาว่า
ความคุ้มค่าได้เกิดขึ้นหรือไม่อย่างไรนั้น ต้องท าการประเมินถึงเงินที่ใช้ไปควบคู่กับสิ่งที่ได้ด าเนินการ
หรือส่งมอบไปแล้ว ดังนั้น การวิเคราะห์ถึงความคุ้มค่าจึงสามารถท าได้หลากหลายวิธี เช่น การวางแผน 
หรือการติดตามประเมินผล การน าหลักความคุ้มค่ามาปรับใช้จึงเป็นการช่วยให้หน่วยงานหรือองค์กร
เลือกใช้กลไกต่าง ๆ ที่จะช่วยให้ได้รับผลลัพธ์ที่ดีที่สุดด้วยทรัพยากรที่ น้อยที่สุด หรือกล่าวได้ว่า 
หลักความคุ้มค่าจะช่วยส่งเสริมให้เกิดการลดต้นทุนและเพิ่มผลประโยชน์สูงสุด14  

  2.3.2 วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบความคุ้มค่า  
  วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบความคุ ้มค่ามีขึ ้น เพื ่ออ านวยความสะดวกต่อ  
ความรับผิดชอบของหน่วยงานต่าง ๆ ไปยังผู้มีส่วนได้เสียและผู้ เสียภาษีถึงผลลัพธ์ที่บรรลุผล 
จากการใช้ทรัพยากรสาธารณะ ด้วยการให้ข้อมูลอย่างเป็นอิสระแก่ผู้มีส่วนได้เสียถึงความประหยัด  
และประสิทธิภาพจากการใช้ทรัพยากรและความเหมาะสมของระบบการจัดการเพื่อประเมินความ  
ได้ประสิทธิผลของการด าเนินงาน ดังนั้น วัตถุประสงค์ของการตรวจสอบหลักความคุ้มค่า 
จึงประกอบด้วย เพื่อน าเสนอข้อมูลอย่างเป็นอิสระ15 เพื่อส่งเสริมหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบ16 และเพื่อ
ก าหนดแนวปฏิบัติ17 

                                                           
 13 สมชัย สัจจพงษ์ และคณะ (เชิงอรรถ 11) บทที่ 2-22. 
 14 Vera Scholz, ‘Value for Money’ (Intrac for civil society 2017) 1  <https://www.intrac.org/resources/ 
value-for-money/> สืบค้นเมื่อ 11 เมษายน 2568. 
 15 การน าเสนอข้อมูลอย่างเป็นอิสระ คือ การแสดงข้อมูลให้แก่รัฐสภา รวมถึงการให้ค าแนะน าถึงหน่วยงานต่าง ๆ ที่ใช้
งบประมาณแผ่นดินมีการใช้ทรัพยากรอย่างประหยัด มีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผลอย่างไร. Udaybhanu Bhattacharyya, 
‘Value-for-Money Audit: Concepts and Applications’ (2024) 113-114 <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> สืบค้นเมื่อ 13 เมษายน 2568. 
 16 การส่งเสริมหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบ คือ การส่งเสริมให้หน่วยงานที่ด าเนินการและถูกเข้าตรวจสอบสามารถปรับปรุง
ประสิทธิภาพเพื่อบรรลุความคุ้มค่า ทั้งความประหยัด ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล รวมถึงการปรับใช้นโยบายด้วย. เพิ่งอ้าง 113-114. 
 17 การก าหนดแนวปฏิบัติ คือ การจ ากัดนิยามหรือวางกรอบแนวปฏิบัติที่ดี รวมถึงให้ค าแนะน าว่าการจัดบริการ
สาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดบ้างที่หน่วยด าเนินการควรปรับปรุงวิธีการด าเนินการ. เพิ่งอ้าง 113-114. 

https://www.intrac.org/resources/value-for-money/
https://www.intrac.org/resources/value-for-money/


55 : 1 (มีนาคม 2569) 407 

 
  2.3.3 องค์ประกอบของความคุ้มค่า 
  หลักความคุ้มค่ามุ่งตรวจสอบไปยังทางปฏิบัติในการบริหารจัดการของหน่วยงานรัฐ 
โดยบูรณาการไปยังมาตรการการตรวจสอบด้านประสิทธิภาพ (Performance Audit) รวมถึงเพื่อใช้ 
ในการจัดท าข้อมูล ข้อสังเกต หรือค าแนะน าเพื่อสร้างความตระหนัก ความสุจริต และประสิทธิผล  
ของรัฐบาล ประกอบกับแนวคิดเรื่องความรับผิดก็ได้18 บางประเทศอาจจัดท ามาตรฐานเฉพาะเพื่อใช้
ตรวจสอบความคุ้มค่าเป็นการอ านวยความสะดวกไปยังผู้มีส่วนได้เสียและผู้เสียภาษี อันเนื่องมาจาก
แนวคิดเรื่องความรับผิดชอบขององค์กรที่ใช้ทรัพยากรสาธารณะ (public resources)  
  การตรวจสอบทางงบประมาณและการคลังในปัจจุบันไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงความชอบด้วย
กฎหมายหรือความถูกต้องตามการบริหารกฎเกณณ์ทางการคลังและการบัญชี หากแต่แนวคิดเรื่องต้นทุน 
ประสิทธิภาพ หรือประสิทธิผลซึ่งเป็นการตรวจสอบรูปแบบใหม่เริ่มน ามาใช้มากขึ้น ดังนั้น การตรวจสอบ
ตามหลักความคุ้มค่าจะเจาะจงไปยังความประหยัด (Economy)19 ประสิทธิภาพ (Efficiency)20 และ
ประสิทธิผล (Effectiveness)21 หรือ 3E’s ของหน่วยงานหรือองค์กร ทั้งด้านการบริหารจัดการและ
กิจกรรมที่ด าเนินการ22 การตรวจสอบความคุ้มค่าจึงไปไกลว่าการตรวจสอบเรื่องการปฏิบัติตาม
กฎระเบียบ (compliance audits) ทั้งนี้ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักรเคยกล่าวถึง
วัตถุประสงค์ในการตรวจสอบความคุ้มค่าว่า “เป้าหมายของการตรวจสอบ คือ ความรับผิดชอบต่อรัฐสภา
และโดยเฉพาะต่อผู้เสียภาษี ในการยืนยันว่าเงินและทรัพยากรสาธารณะจะถูกใช้อย่างเหมาะสมและ
เกิดผลที่ดี เราจึงด าเนินการด้วยการให้ข้อมูลที่เป็นอิสระแก่รัฐสภา รวมถึงค าแนะน าเรื่องความประหยัด 
ความมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลอย่างไร ต่อหน่วยงานที่ถูกตรวจสอบ ในสิ่งที่เราได้ตรวจสอบต่อ
การใช้ทรัพยากรของหน่วยงานและเน้นย้ าว่าการประพฤติอย่างไรที่ก่อความเสี่ยงต่อกิจการสาธารณะ 
(public business)” 

  

                                                           
 18 เพิ่งอ้าง 110. 
 19 ความประหยัด คือ การลดต้นทุนของทรัพยากรที่ใช้ยังกิจกรรมหนึ่ง โดยค านึงถึงคุณภาพที่เหมาะสม หรือการใช้จ่ายที่
น้อยลง. National Audit Office, Value for money handbook: A guide for building quality into VFM examinations 
(2021) 9 <https://www.nao.gov.uk> สืบค้นเมื่อ 12 เมษายน 2568. 
 20 ความมีประสิทธิภาพ คือ ความสัมพันธ์ระหว่างผลลัพธ์ (output) ในด้านของสินค้า บริการ หรือผลลัพธ์อื่น ๆ กับ
ทรัพยากรที่ใช้ในการสร้างหรือผลิตผลลัพธ์เหล่านั้น กิจกรรมที่มีประสิทธิภาพจะช่วยเพิ่มผลลัพธ์ส าหรับผลผลิต ( input)  
ที่ก าหนด. เพิ่งอ้าง 9. 
 21 ความมีประสิทธิผล คือ ขอบเขตการบรรลุวัตถุประสงค์และความสัมพันธ์ระหว่างผลกระทบที่มุ่งหมายตั้งใจและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจริงของกิจกรรม. เพิ่งอ้าง 9. 
 22 Udaybhanu Bhattacharyya (เชิงอรรถ 15) 110. 
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3. กฎหมายต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณ วินัย 
 ทางการคลังและความคุ้มค่า 

 กระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง และหลักความคุ ้มค่าของสหรัฐอเมริกา   
สหราชอาณาจักร ประเทศฝรั่งเศส และสิงคโปร์23 มีดังนี้ 

 3.1 สหรัฐอเมริกา 

 หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจระหว่างประธานาธิบดีในฐานะฝ่ายบริหารและสภาคองเกรส  
ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติมีความเคร่งครัดอย่างมากและส่งผลให้ทั้งสององค์กรต่างมีความเป็นอิสระ  
ในตัวเองอย่างสูง ประกอบกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์อันยาวนานจึงท าให้มีสถาบันใหม่ทางการคลัง
และงบประมาณเกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง เช่น ส านักงบประมาณรัฐสภา 

  3.1.1 กระบวนการงบประมาณ  
  งบประมาณประจ าปีของสหรัฐอเมริกาครอบคลุมรายจ่าย 3 กลุ่มใหญ่24 ประกอบด้วย 
กลุ่มที่หนึ่ง งบประมาณรายจ่ายภาคบังคับหรือรายจ่ายตามกฎหมาย ซึ่งเป็นงบประมาณผูกพันระยะยาว25 
รายจ่ายกลุ่มนี้ไม่มีความจ าเป็นต้องแก้ไขทุกปีแต่เป็นรายจ่ายที่มีจ านวนเกินครึ่งของงบประมาณ
ประจ าปีทั้งหมดและต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา กลุ่มที่สอง งบประมาณรายจ่ายตามดุลพินิจ
หรือตามที ่ฝ่ายบริหารเสนอมา 26 รายจ่ายกลุ ่มนี ้ทั ้งหมดอยู ่ภายใต้การพิจารณาตัดสินใจโดย
คณะกรรมาธิการงบประมาณรายจ่าย (Appropriation Committees) และกลุ่มที่สาม งบประมาณ
รายจ่ายในส่วนการช าระดอกเบี้ย27  
  กระบวนการงบประมาณเริ่มจากประธานาธิบดีเตรียมร่างงบประมาณเพื่อเสนอไปยัง 
สภาคองเกรสในช่วงเดือนกุมภาพันธ์ของแต่ละปี งบประมาณของฝ่ายบริหารเป็นข้อมูลเกี่ยวกับ

                                                           
 23 เหตุผลในการเลือกประเทศที่ท าการศึกษาพิจารณาจากอิทธิพลทางการคลังและงบประมาณที่ประเทศไทยได้น ามา
ปรับใช้ทางใดทางหนึ่ง เช่น แนวคิดเรื่องการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภา (PBO) หรือการจัดท ากฎหมายเกี่ยวกับวิธีการ
งบประมาณจากสหรัฐอเมริกา แนวทางการใช้หลักความยินยอมผ่านทางกลไกนิติบัญญัติเพื่อพิจารณาอนุมัติงบประมาณ รวมถึง
การมีองค์กรการตรวจสอบเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักร หรือการจัดตั้งส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) รวมถึง  
การจัดตั้งแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณของศาลปกครองจากประเทศฝรั่งเศส ในขณะที่ประเทศสิงคโปร์ได้รั บ 
การจัดล าดับด้านความโปร่งใสหรือดัชนีการรับรู้ทุจริต (Corruption Perception Index CPI) เป็นอันดับแรกของเอเชียและ
อันดับสามของโลกในปี ค.ศ. 2024 จึงเป็นตัวอย่างที่ควรศึกษาในฐานะที่เป็นประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้. 
 24 USA.Gov, ‘The federal budget process’ <https://www.usa.gov/federal-budget-process> สืบค้นเมื่อ 5 
พฤษภาคม 2568. 
 25 รายจ่ายภาคบังคับหรือรายจ่ายตามกฎหมาย (Mandatory spending) ได้แก่ งบประมาณเกี่ยวกับประกันสังคม 
สาธารณสุข (medicare) สวัสดิการทหารผ่านศึก และรายจ่ายอื่น ๆ ตามที่กฎหมายก าหนด. 
 26 งบประมาณรายจ่ายตามดุลพินิจหรือที่ฝ่ายบริหารเสนอมา (Discretionary spending) ได้แก่ รายจ่ายของหน่วยงาน
ในรัฐบาลกลาง ซ่ึงตามปกติจะมีจ านวนประมาณหนึ่งในสามของงบประมาณ. 
 27 รายจ่ายในส่วนการช าระดอกเบี้ยมีจ านวนไม่เกินร้อยละ 10 ของงบประมาณ. 
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ประมาณการรายรับ การกู้ยืม และหนี้สาธารณะของปีงบประมาณที่จะมาถึง นอกจากนี้ยังมีข้อเสนอแนะ
ด้านนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับประมาณการทางงบประมาณ  ข้อมูลผลการด าเนินงาน 
ในปัจจุบันและการคาดการณ์ในอนาคต ตลอดจนรายละเอียดทางงบประมาณของหน่วยงานที่ขึ้นกับ
รัฐบาลกลาง28 
  สภาคองเกรสผู้ท าหน้าที่พิจารณาร่างงบประมาณจะมีอ านาจสูงมาก เนื่องจาก
ลักษณะเฉพาะตามรัฐธรรมนูญ29 ร่างงบประมาณที่ประธานาธิบดีหรือฝ่ายบริหารเสนอเข้ามาเป็นเพียง
การเสนอแนะเท่านั้น30 สภาคองเกรสมีความเป็นอิสระที่จะแก้ไขหรือยกเลิกได้ การท างานของ  
สภาคองเกรสจะมีหน่วยงานที่มีบทบาทส าคัญชื่อ ส านักงบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget 
Office: CBO) เป็นหน่วยงานอิสระสังกัดรัฐสภามีภารกิจวิเคราะห์ประเด็นด้านงบประมาณ เศรษฐกิจ 
การเตรียมรายงานต่าง ๆ และให้ข้อมูลเพื่อสนับสนุนรัฐสภา31 นอกจากเรื่องงบประมาณและเศรษฐกิจแล้ว 
ส านัก CBO ยังมีบทบาทในการประมาณการต้นทุนต่าง ๆ ของร่างกฎหมายที่ถูกเสนอและอยู่ระหว่าง
การพิจารณา อีกทั้งยังวิเคราะห์นโยบายหลักของรัฐบาลกลาง ตลอดจนข้อมูลทางเทคนิคต่าง ๆ32 
  การบริหารงบประมาณมีส านักบริหารจัดการและงบประมาณ (Office of Management 
and Budget: OMB) ท าหน้าที่จัดสรรงบประมาณตามที่สภาคองเกรสได้ให้การอนุมัติและท า  
การบริหารจัดการประสิทธิภาพและผลลัพธ์ให้เป็นไปตามเป้าหมาย ส านัก OMB จะออกเอกสารชื่อ 
Apportionment Schedule ซึ่งท าการแบ่งงบประมาณเป็นงวด เช่น ไตรมาส หรือแบ่งตามประเภท
การใช้จ่าย เช่น กิจกรรมหรือโครงการ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อไม่ให้การเบิกจ่ายเร็วเกินไปหรือช้าเกินไป33 
  ในขณะที่การตรวจสอบงบประมาณเป็นบทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(Government Accountability Office: GAO) เป็นหน่วยงานภายในฝ่ายนิติบัญญัติ มีผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดิน (Comptroller General) ท าหน้าที่เป็นหัวหน้าหน่วยงานโดยได้รับการแต่งตั้งจากประธานาธิบดี
ตามค าแนะน าและยินยอมจากวุฒิสภา ส านักงาน GAO ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้เงินเพื่อให้รัฐ 
เกิดความรับผิดชอบและความโปร่งใสในการใช้เงินภาษีของประชาชน34 รวมถึงสนับสนุนการท างาน
ของรัฐสภาในการจัดหาข้อมูลที่มีความเป็นกลางตามค าขอของคณะกรรมาธิการหรืออนุกรรมาธิการ  

                                                           
 28 E.Comolet et B.Saltzmann, ‘L’organisation budgetaire des Etats-Unis’ ( Mission économique de 
Washington juillet 2006) 103. 
 29 ลักษณะเฉพาะตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ การที่สภาคองเกรสถือเป็นส่วนหนึ่งที่เท่าเทียมและแยกออกจากโครงสร้างของ
รัฐบาล มีการแบ่งแยกอ านาจพื้นฐานของนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการออกจากกัน รวมถึงรัฐบัญญัติทุกฉบับต้องผ่านสภาคองเกรส
ด้วย. 
 30 ในทางปฏิบัติ โครงการที่ถูกเสนอโดยประธานาธิบดีถือเป็นการสะท้อนความต้องการของบรรดาฝ่ายปกครอง.  
 31 ตัวอย่างของข้อมูลที่ส านักงบประมาณรัฐสภา (CBO) จัดท าเพื่อสนับสนุนรัฐสภา เช่น การจัดท ารายงานการคาดการณ์
แนวโน้มด้านงบประมาณและเศรษฐกิจ หรือการวิเคราะห์การเสนองบประมาณที่มาจากประธานาธิบดี. 
 32 Congress, ‘Introduction to the Federal Budget Process’ (Congressional Research Service 2023) 19 
<https://www.congress.gov/crs-product/R46240> สืบค้นเมื่อ 5 พฤษภาคม 2568. 
 33 OMB Circular A-11 (2024): Preparation, Submission and Execution of the Budget, 4 of Section 120. 
 34 U.S. Government Accountability Office, ‘About GAO’ <https://www.gao.gov/about> สืบค้นเมื่อ 5 พฤษภาคม 
2568. 
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  3.1.2 วินัยทางการคลัง  
  วินัยทางการคลังได้เริ่มในช่วงทศวรรษ 1990 จากการจัดท ารัฐบัญญัติการบังคับใช้
งบประมาณ (Budget Enforcement Act: BEA) ที่ก าหนดเพดานงบประมาณรายจ่ายตามดุลยพินิจ
หรือรายจ่ายที่เสนอโดยฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นรายจ่ายที่ท าการจัดสรรในแต่ละปีอย่างเข้มงวด รวมถึงการมี
กฎเกณฑ์ก าหนดไปยังรายจ่ายภาคบังคับด้วย กล่าวคือ หากต้องการเพิ่มรายจ่ายในส่วนภาคบังคับหรือ
ต้องการปรับลดภาษีต้องมีการชดเชยเพื่อไม่ให้เกิดการขาดดุลงบประมาณเพิ่มเติม กฎเกณฑ์นี้เรียกว่า 
Pay-As-You-Go (PAYGO) นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดระดับเพดานหนี้ (Debt 
Ceiling) มีความมุ่งหมายเพื่อก าหนดจ านวนเงินสูงสุดที่รัฐบาลสามารถกู้ยืมได้ หากจ านวนหนี้ใกล้ถึง
เพดานที่ก าหนด สภาคองเกรสต้องเจรจาและผ่านกฎหมายเพิ่มเพดานหนี้เพื่อไม่ให้รัฐบาลผิดนัดช าระหนี้ 
ที่ผ่านมาสหรัฐอเมริกามีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหนี้สาธารณะหลายฉบับ เช่น รัฐบัญญัติการควบคุม
งบประมาณ ค.ศ. 2011 (Budget Control Act) ถูกตราขึ้นในช่วงวิกฤติเพดานหนี้สาธารณะ ค.ศ. 201135 
โดยวางหลักการว่าหากต้องมีการเพิ่มเพดานหนี้สาธารณะต้องมีมาตรการในส่วนของการควบคุม
รายจ่ายอย่างเข้มงวด รัฐบัญญัติความรับผิดชอบทางการคลัง ค.ศ. 2023 (Fiscal Responsibility Act) 
มีเป้าหมายเพื่อการสร้างวินัยทางการคลัง เนื่องจากความเสี่ยงในการผิดนัดช าระหนี้ จึงน ามาสู่การระงับ
เพดานหนี้ชั่วคราวจนถึงต้นปี ค.ศ. 2025 รวมถึงได้ท าการยกเลิกงบประมาณที่ยังไม่ได้ถูกใช้เพื่อน า
คืนกลับมาใช้ยังรายจ่ายด้านอ่ืน ๆ36  

  3.1.3 หลักความคุ้มค่า  
  การด าเนินนโยบายทางการคลังของสหรัฐอเมริกาพิจารณาจากหนี้สาธารณะและ 
การขาดดุลงบประมาณ โดยในทางปฏิบัติได้สร้างกลไกที่มุ่งรักษาประสิทธิภาพของการใช้จ่ายงบประมาณ 
เช่น การก าหนดให้หน่วยรับงบประมาณตั้งเป้าหมายและรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณตาม
หลักการของรัฐบัญญัติ Government Performance and Results Act (GPRA) ที ่ก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐบาลต้องจัดท ายุทธศาสตร์ที่ครอบคลุมระยะเวลาหลายปี โดยที่หน่วยงานต้องส่ง
แผนการด าเนินงานประจ าปีและรายงานผลการด าเนินงานประจ าปี37  

  3.1.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐ 
  ตัวอย่างของนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อการคลังและงบประมาณ ได้แก่ การยกเลิกหนี้
กู้ยืมเพื่อการศึกษา  (Student Loan Forgiveness) ในวาระการด ารงต าแหน่งของประธานาธิบดีโจ  
ไบเดน (Joe Biden) ผ่านรัฐบัญญัติว่าด้วยความช่วยเหลือของโอกาสในการศึกษาขั้นสูง (Higher 
education relief opportunities for students Act: HEROES Act) โดยการเสนอการยกเลิกหนี้
                                                           
 35 รัฐบัญญัติการควบคุมงบประมาณ ค.ศ. 2011 มีผลใช้บังคับจนถึงปี ค.ศ. 2021. 
 36 ตัวอย่างงบประมาณที่ถูกเรียกคืนภายใต้รัฐบัญญัติความรับผิดชอบทางการคลัง ค.ศ. 2023 เช่น งบประมาณ  
ในโครงการเกี่ยวกับการช่วยเหลือเยียวยาจากการระบาดของโรค COVID-19 หรือการยุติการพักช าระหนี้เงินกู้ยืมเพื่อการศึกษา 
ที่รัฐบาลให้พักการช าระในช่วงเริ่มต้นของการระบาด COVID-19 ด้วย.  
 37 Board of Governors of the Federal Reserve System, ‘Government Performance and Results Act 
(GPRA)’ <https://www.federalreserve.gov/publications/gpra.htm> สืบค้นเมื่อ 10 พฤษภาคม 2568. 
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กู้ยืมการศึกษาสูงสุดจ านวน 10,000 ดอลลาร์สหรัฐ จนถึง 20,000 ดอลลาร์สหรัฐส าหรับผู้กู้ยืมที่มี
รายได้น้อย นโยบายดังกล่าวถูกโต้แย้งอย่างมากเนื่องจากผลกระทบต่องบประมาณจ านวนมหาศาล38 
น ามาสู่การฟ้องร้องก่อนที่จะถูกพิพากษาโดยศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกา (Supreme Court)39  
ว่าการยกเลิกหนี้กู้ยืมเพื่อการศึกษาขัดกับรัฐธรรมนูญ เนื่องจากกฎหมาย HEROES Act ไม่ได้ให้อ านาจ
แก่ฝ่ายบริหารอย่างกว้างขวางจนรวมไปถึงการลบล้างหนี้กู้ยืมเพื่อการศึกษาแต่อย่างใด ตลอดจน
นโยบายดังกล่าวมีผลกระทบส าคัญทางเศรษฐกิจและการเมือง จึงต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา40 
  กล่าวโดยสรุป การที่รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไม่เคยถูกแก้ไขเพื่อปรับเปลี่ยน
บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในทางการคลังส่งผลให้รัฐสภาเป็นศูนย์กลางในเรื่องงบประมาณรายจ่าย 
การจัดเก็บภาษี และการกู้ยืม โดยที่รัฐธรรมนูญไม่ได้ระบุเร่ืองความยั่งยืนทางการคลัง หรือแนวคิดเรื่อง
ดุลยภาพทางงบประมาณไว้ ประกอบกับการเป็นระบบการเมืองแบบสองพรรคใหญ่ ได้แก่ พรรค  
เดโมแครตและพรรครีพับริกันนั้น ท าให้การตกลงเรื่องงบประมาณและเพดานหนี้สาธารณะเป็นเรื่องยาก 
จนอาจขาดเป้าหมายทางการคลังร่วมกันและการขาดความมุ่งมั่นในทางการเมือง อย่างไรก็ดี กลไกทาง
สถาบันที่มีอยู่ได้พัฒนาบทบาทที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลังและความคุ้มค่า เช่น ส านักงบประมาณ
รัฐสภา โดยท าการวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายต่าง ๆ จากการขาดดุลงบประมาณและหนี้สาธารณะ 
ท าการเผยแพร่รายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกิจ รวมถึงเกี่ยวกับต้นทุนของ  
ร่างกฎหมายแต่ละฉบับ (Cost estimates) ซึ่งการประเมินผลกระทบทางการคลังของร่างกฎหมาย 
ทุกฉบับเหล่านี้ ช่วยยับยั้งการออกกฎหมายหรือนโยบายที่เสี่ยงต่อความยั่งยืนทางการคลังและสะท้อน
ผลความคุ้มค่าได้ดีในระดับหนึ่ง  

 3.2 สหราชอาณาจักร 

 การด าเนินงานระหว่างองค์กรภายในของสหราชอาณาจักรไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ 
แต่จะกระท าตามสิ่งที่เป็นประเพณีปฏิบัติ (Conventions) ดังเช่นการไม่มีกฎหมายเรื่องกระบวนการ
                                                           
 38 คาดการณ์ว่าผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับงบประมาณเป็นจ านวนประมาณ 430,000 ล้านดอลลาร์ ($430 Billion). 
 39 NCSL Foundation for State Legislatures, ‘Supreme Court Strikes Down Student Loan Forgiveness  
Program’ <https://www.ncsl.org/state-legislatures-news/details/supreme-court-strikes-down-student-loan-
forgiveness-program> สืบค้นเมื่อ 9 พฤษภาคม 2568. 
 40 ค าพิพากษาข้างต้นน ามาสู่ค าแถลงการณ์ของประธานคณะกรรมาธิการว่าด้วยความรับผิดชอบทางการคลัง 
(President of the Committee for a Responsible Federal Budget) “แผนการยกเลิกหนี้กู้ยืมเพื่อการศึกษาจะท าให้เกิด
ค่าใช้จ่ายที่สูงมาก ก่อภาวะเงินเฟ้อ มีเป้าหมายที่ไม่ชัดเจน และไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาหรือปรับปรุงความสามารถในการจ่าย  
ค่าเล่าเรียนส าหรับการศึกษาขั้นสูงได้เลย กระทรวงศึกษาธิการควรมุ่งเน้นความช่วยเหลือให้ผู้กู้ยืมสามารถช าระเงินกู้คืนอย่าง
เป็นระบบ นอกจากนี้ ฝ่ายบริหารควรท างานร่วมกับรัฐสภาในการปฏิรูปเพื่อควบคุมค่าใช้จ่ายของการศึกษาระดับสูงรวมถึง
ปรับปรุงคุณภาพและความรับผิดชอบ ด้วยความหวังเป็นอย่างยิ่งว่าค าพิพากษาของศาลสูงสุดจะท าให้ประธานาธิบดีคนต่อ ๆ ไป 
ไม่ด าเนินการเพียงฝ่ายเดียวเกี่ยวกับมาตรการที่สร้างต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายอย่างสูงโดยไม่ผ่านความ เห็นชอบจากรัฐสภาเสียก่อน 
นอกจากนี้ในทางการคลังสาธารณะ ค าตัดสินของศาลสูงสุดเรื่องนี้จะช่วยลดการขาดดุลทางงบประมาณในปี ค.ศ. 2023  
ลงประมาณสี่แสนล้านดอลลาร์” Committee for a Responsible Federal Budget, ‘CRFB Reaction to Supreme Court 
Student Debt Cancellation Ruling’ <https://www.crfb.org/press-releases/crfb-reaction-supreme-court-student-
debt-cancellation-ruling> สืบค้นเมื่อ 9 พฤษภาคม 2568. 
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ทางงบประมาณไว้เป็นการเฉพาะ อย่างไรก็ดี กฎหมายงบประมาณของสหราชอาณาจักรยังมีการจัดท า
ทุกปี เหตุผลประการหนึ่งเนื่องจากภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาและภาษีเงินได้นิติบุคคลมีลักษณะเป็น
ภาษีประจ าปีจึงต้องได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติปีต่อปี ในขณะที่ภาษีประเภทอ่ืน ๆ มีลักษณะ
ถาวร41 ในขณะเดียวกันสหราชอาณาจักรก็ได้พัฒนาหลักการและกฎเกณฑ์เกี่ยวกับวินัยทางการคลัง
และแนวคิดเรื่องหลักความคุ้มค่าด้วย 

  3.2.1 กระบวนการงบประมาณ  
  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the Exchequer) เป็นผู้รับผิดชอบ
ในการจัดเตรียมงบประมาณ โดยการกล่าวสุนทรพจน์ทางงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรถึงสถานการณ์
ทางเศรษฐกิจและข้อเสนอของรัฐบาลในการเปลี่ยนแปลงการเก็บภาษี การอภิปรายต่อสาธารณะของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังตามขั้นตอนนี้จะเน้นเรื่องการจัดเก็บภาษีมากกว่าการลงรายละเอียด
ด้านรายจ่าย42 เมื่อแถลงสุนทรพจน์เรียบร้อยแล้ว เอกสารต่าง ๆ จะถูกส่งไปที่สมาชิกรัฐสภา 43 เช่น 
สมุดเล่มแดง (Red Book) ซึ่งถูกจัดท าโดยกระทรวงการคลัง มีเนื้อหาเกี่ยวกับข้อมูลทางเศรษฐกิจและ
การคลังที่น ามาสู่การแถลงสุนทรพจนท์างการคลัง ในภาคผนวกของเอกสารฉบับนี้ยังปรากฏข้อมูลที่ถูก
จัดท าโดยส านักความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Office for Responsibility Budget: ORB) เก่ียวกับ
การคาดการณ์ทางเศรษฐกิจ รายได้ รายจ่าย และหนี้สาธารณะด้วย44 เอกสารที่ส าคัญอีกชุดหนึ่ง ได้แก่ 
เอกสารเกี่ยวกับร่างกฎหมายงบประมาณ ประกอบด้วยร่างงบประมาณ (The Budget) และร่าง
พระราชบัญญัติการคลังประจ าปี (The Annual Finance Bill) โดยร่างงบประมาณจะน าเสนอ 
แผนการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลและแนวทางการจัดเก็บภาษีในปีงบประมาณที่จะมาถึง ในขณะที่
ร่างพระราชบัญญัติการคลังประจ าปี จะให้อ านาจแก่รัฐบาลเพื่อจัดเก็บภาษีตามแนวทางที่ระบุไว้ในร่าง
งบประมาณ45 
  กระบวนการพิจารณาอนุมัติกฎหมายงบประมาณของรัฐสภามีลักษณะเหมือนกันกับ
การพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายทั่ว ๆ ไป โดยมีข้อแตกต่างเฉพาะสองประการ ได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรไม่สามารถแปรญัตติที่ส่งผลให้การจัดเก็บภาษีเพิ่มสูงเกินไปกว่าที่รัฐบาลได้ท าการเสนอเข้ามา 
และร่างกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน (Money Bill) สามารถถูกอนุมัติได้โดยปราศจากความยินยอมของ

                                                           
 41 UK Parliament, ‘The Budget and Parliament’ <https://www.parliament.uk/about/how/role/check-
and-approve-government-spending-and-taxation/the-budget-and-parliament/> สืบค้นเมื่อ 2 พฤษภาคม 2568. 
 42 Ramu de Bellescize, ‘Le systeme budgetaire du Royaume-Uni’ (LGDJ 2019) 85. 
 43 ความแตกต่างประการหนึ่งระหว่างอ านาจของรัฐสภาของอังกฤษและสภาคองเกรสของสหรัฐอเมริกาได้แก่ สภาคองเกรส
มีอ านาจถ่วงดุลกับอ านาจประธานาธิบดีหรือฝ่ายบริหารโดยเฉพาะในทางงบประมาณอย่างมาก ในขณะที่อ านาจทางงบประมาณ
ในสหราชอาณาจักรนั้น ฝ่ายบริหารมีอ านาจเหนือว่ารัฐสภา การที่อ านาจของรัฐสภาที่มีต่อรัฐบาลทั้งในทางการเมืองและในทาง
งบประมาณมีอย่างจ ากัด การที่รัฐสภามีอ านาจจ ากัดในทางการเมืองกับรัฐบาล ก็เนื่องมาจากความเคร่งครัดในเรื่องวินัย  
พรรคการเมือง. 
 44 Ramu de Bellescize (เชิงอรรถ 42) 110. 
 45 การจัดท างบประมาณในสหราชอาณาจักร มีลักษณะเป็นงบประมาณแบบ 2 ขา กล่าวคือ ขาหนึ่งจะพิจารณาเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายภาครัฐ และอีกขาหนึ่งจะพิจารณาการจัดเก็บรายได้จากภาษี. 

https://www.parliament.uk/about/how/role/check-and-approve-government-spending-and-taxation/the-budget-and-parliament/
https://www.parliament.uk/about/how/role/check-and-approve-government-spending-and-taxation/the-budget-and-parliament/
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สภาขุนนาง46 งบประมาณจะถูกส่งไปที่รัฐสภาและถูกพิจารณาตรวจสอบโดยกรรมาธิการด้านประมาณการ
รายจ่ายของสภาผู้แทนราษฎร47  
  ขั้นตอนการบริหารงบประมาณของสหราชอาณาจักรมีกฎหมายและแนวทางที่เก่ียวข้อง 
เช่น พระราชบัญญัติกองทุนรวม (Consolidated Fund Act) เป็นกฎหมายที่ให้อ านาจกระทรวงการคลัง
ในการเบิกจ่ายงบประมาณโดยระบุปีงบประมาณที่ครอบคลุมและได้รับการพิจารณาอนุมัติจากรัฐสภา
แล้ว48 หรือคู่มือการจัดการด้านการเงินสาธารณะ (Managing Public Money)49 ก าหนดแนวทางเร่ือง
กฎเกณฑ์และแนวปฏิบัติที่ดีในการจัดการทรัพยากรหรืองบประมาณของรัฐ มีผลการบังคับใช้ไปยัง
หน่วยงานของรัฐและองค์กรภาครัฐอ่ืน ๆ โดยเน้นไปที่ความรับผิดชอบ ความคุ้มค่า และการปฏิบัติ  
ให้สอดคล้องต่อความคาดหวังของรัฐสภาในการใช้เงินงบประมาณของประเทศ 50 นอกจากนี้ยังมี 
สมุดเล่มเขียว (Green Book)51 ก าหนดเรื่องการประเมินนโยบายและโครงการต่าง ๆ รวมถึงการให้
ค าแนะน าเพื่อประเมิน วิเคราะห์ความคุ้มค่าทั้งก่อน ระหว่าง และหลังการด าเนินโครงการ52  
  การควบคุมตรวจสอบการใช้งบประมาณแผ่นดินมีความมุ่งหมายทั้งเร่ืองกฎระเบียบและ
ประสิทธิภาพ โดยมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (The National Audit Office)53 ท าหน้าที่ตรวจสอบ
การเงินและตรวจสอบความคุ้มค่า (Value-for-Money)54 ของหน่วยงานรัฐบาลและหน่วยงานบริหาร
ทั้งหมด รวมถึงหน่วยงานสาธารณะในอังกฤษที่ด าเนินการอย่างอิสระจากรัฐบาล 55 นอกจากนี้ 
                                                           
 46 Ramu de Bellescize (เชิงอรรถ 42) 110. 
 47 แม้กรรมาธิการชุดนี้อาจไม่ได้ท าการแก้ไขงบประมาณ แต่การวิพากษ์วิจารณ์รวมถึงการให้ค าแนะน ากม็ีอิทธิพลต่อการ
พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ในขณะที่กรรมาธิการด้านรายได้ ซ่ึงเป็นกรรมาธิการเต็มสภาจะพิจารณาแหล่งที่มาของรายได้ว่า
ควรจะมาจากแหล่งใด ระบบภาษีอากรควรเป็นอย่างไร หรือควรมีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีหรือไม่. 
 48 Consolidated Fund Act 1816 <https://www.legislation.gov.uk/ukpga/Geo3/56/98/contents> สืบค้นเมื่อ  
2 พฤษภาคม 2568. 
 49 คู่มือการจัดการด้านการเงินสาธารณะ (Managing Public Money) เป็นเอกสารของกระทรวงการคลัง. 
 50 HM Treasury, Guidance ‘Managing public money’ <https://www.gov.uk/government/publications/ 
managing-public-money> สืบค้นเมื่อ 2 พฤษภาคม 2568. 
 51 สมุดเล่มเขียว (Green Book) จัดท าโดยกระทรวงการคลัง. 
 52 HM Treasury and Government Finance Function, Guidance ‘The Green Book (2022) Updated 16 May 2024’ 
<https://www.gov.uk/government/publications/the-green-book-appraisal-and-evaluation-in-central-government/ 
the-green-book-2020> สืบค้นเมื่อ 2 พฤษภาคม 2568. 
 53 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (National Audit Office: NAO) มีสถานะเป็นหน่วยงานอิสระ ท าหน้าที่พิจารณา
รายจ่ายสาธารณะ โดยมีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้บริหารสูงสุด มีความเป็นอิสระทั้งการบริหารและการตัดสินใจต่าง ๆ เช่น 
การเลือกหน่วยงานที่จะเข้าท าการตรวจสอบ นอกจากนี้เจ้าหน้าที่ของส านักงาน NAO ต่างมีสถานะความเป็นอิสระด้วย
เช่นเดียวกัน ในส่วนของการแบ่งงานภายในจะมีทั้งกลุ่มที่ควบคุมตรวจสอบทางบัญชีและกลุ่มท าการประเมินนโยบายสาธารณะ  
ภารกิจของส านักงาน NAO จะท าการตรวจสอบควบคุมภายหลังงบประมาณถูกน าไปใช้แล้ว (a posteriori) เป็นหลัก อย่างไรก็ดี 
อาจมีกรณีเฉพาะที่ส านักงาน NAO จะเข้าไปด าเนินการด้านงบประมาณที่ยังไม่ได้ถูกใช้จ่าย (a priori). 
 54 National Audit Office, ‘Value for money handbook: A guide for building quality into VFM examinations’ 
10 <www.nao.gov.uk> สืบค้นเมื่อ 3 พฤษภาคม 2568. 
 55 อย่างไรก็ดี นอกจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดินแล้ว สหราชอาณาจักรยังมีองค์กรตรวจเงินที่ดูแลยังภูมิภาคเฉพาะอีกด้วย 
ได้แก่ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินแห่งไอร์แลนด์เหนือ (The Northern Ireland Audit Office (NIAO), คณะกรรมการ 
การตรวจเงิน (The Audit Commission), ส านักงานผู้ตรวจเงินและคณะกรรมการตรวจบัญชีแห่งสกอตแลนด์ (The Auditor 

https://www.legislation.gov.uk/ukpga/Geo3/56/98/contents
https://www.gov.uk/government/publications/managing-public-money
https://www.gov.uk/government/publications/managing-public-money
https://www.gov.uk/government/publications/the-green-book-appraisal-and-evaluation-in-central-government/the-green-book-2020
https://www.gov.uk/government/publications/the-green-book-appraisal-and-evaluation-in-central-government/the-green-book-2020
http://www.nao.gov.uk/
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คณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะของสภาผู้แทนราษฎรก็มีบทบาทในการตรวจสอบควบคุม
งบประมาณด้วยเช่นเดียวกัน56 

  3.2.2 วินัยทางการคลัง  
  ตั้งแต่ทศวรรษ 90 เป็นต้นมามีการจัดท ากฎเกณฑ์วินัยทางการคลัง ได้แก่ ความสมดุล
ทางงบประมาณ กล่าวคือ รายจ่ายต้องไม่สูงเกินกว่ารายได้ การกู้ยืมจะกระท าได้ก็เพื่อน ามาใช้เป็น
รายจ่ายเพื่อการลงทุน มิใช่การกู้ยืมเพื่อน ามาใช้จ่ายในลักษณะรายจ่ายประจ าแต่อย่างใด 57 โดยเน้น 
ไปยังเสถียรภาพทางงบประมาณและความรับผิดชอบทางงบประมาณ กล่าวคือ หลักเสถียรภาพ 
ทางงบประมาณหรือกฎทอง (Golden Rule) ได้แก่ รัฐบาลจะท าการกู้ยืมเฉพาะรายจ่ายประเภทงบ
ลงทุน ในขณะที่งบประมาณที่ใช้ส าหรับรายจ่ายประจ าจะมาจากการจัดเก็บรายได้จากภาษี และหนี้
สาธารณะต้องรักษาไว้ในระดับที่ใช้ความระมัดระวังและมีเสถียรภาพตลอดรอบระยะวัฏจักรทาง
เศรษฐกิจ อย่างไรก็ดี วิกฤติธนาคารและการคลังในช่วงปี ค.ศ. 2008 ส่งผลให้หนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นเป็น
ร้อยละ 80 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) กฎทองดังกล่าวจึงถูกยกเลิกไปในปี ค.ศ. 2009 
และน ากฎเกณฑ์อ่ืนมาใช้ โดยกฎหมายที่ชื่อว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณ  
ค.ศ. 2010 ตัวอย่างของหลักการที่ปรากฏในกฎหมายฉบับดังกล่าว เช่น การกู้ยืมระหว่าง ค.ศ. 2010-
2016 ต้องไม่เกินกว่าปีก่อนหน้า หากวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ไม่บรรลุผล รัฐบาลต้องอธิบายและชี้แจง
ต่อรัฐสภา และความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Budget Responsibility) แนวคิดนี้น ามาสู่การจัดตั้ง 
ส านักงานความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Office for Budget Responsibility: OBR)58 เป็นหน่วยงาน 
ที่มีความเป็นอิสระท าหน้าที่ถ่วงดุลรัฐบาลในด้านการด าเนินการเพื่อให้เกิดความสมดุลทางงบประมาณ 
โดยในเวลาต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณและการตรวจเงิน
แผ่นดิน ค.ศ. 201159  

  3.2.3 หลักความคุ้มค่า  
  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังได้จัดตั้งส านักงานเพื่อความคุ้มค่าขึ้น (Office for 
Value-for-Money: OVfM)60 เพื่อให้รายจ่ายของรัฐบาลด้านบริการสาธารณะและโครงสร้างพื้นฐาน
                                                           
General and the Accounts Commission for Scotland) และส านักงานการตรวจเงินแห่งเวลล์ (The Auditor General 
for Wales). 
 56 คณะกรรมาธิการการบัญชีสาธารณะ (Public Accounts Committee: PAC) ตั้งขึ้นตั้งแต่ ค.ศ. 1861 โดยสภา
ผู้แทนราษฎร ท าหน้าที่พิจารณาบัญชีที่มีวงเงินซ่ึงถูกอนุมัติโดยรัฐสภาเพื่อน าไปเป็นรายจ่ายสาธารณะ ปัจจุบันกรรมาธิการชุดนี้
ท าหน้าที่ตรวจสอบและประเมินผลของรายจ่ายสาธารณะ โดยมีเป้าหมายเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพของรายจ่ายสาธารณะ 
นอกจากนี้กรรมาธิการการบัญชีสาธารณะยังพิจารณาถึงรายงานของส านักงาน NAO ด้วย รวมถึงอาจมีข้อแนะน าไปยังรัฐบาล 
ซ่ึงฝ่ายหลังนี้ต้องสื่อสารกลับภายในระยะเวลาสองเดือนว่ายอมรับหรือเห็นด้วยกับค าแนะน าดังกล่าวหรือไม่. 
 57 Ramu de Bellescize (เชิงอรรถ 42) 155. 
 58 ส านักงานความรับผิดชอบทางงบประมาณ (Office for Budget Responsibility: OBR) ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 2010 
เนื่องจากวิกฤติเศรษฐกิจเมื่อ ค.ศ. 2008 ส่งผลให้หนี้สาธารณะและการขาดดุลงบประมาณเพิ่มสูงมากอย่างมีนัยส าคัญ. 
 59 Budget Responsibility and National Audit Act 2011. 
 60 HM Treasury, ‘Autumn Budget 2024’ (HC 295 30 October 2024) 20. 
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ต่าง ๆ เกิดประโยชน์สูงสุด61 บทบาทของส านักงาน OVfM ได้แก่ 62 ประการที่หนึ่ง การจัดเป้าหมาย
ในการแทรกแซงผ่านรายจ่ายระยะเวลาหลายปีข้างหน้า โดยท างานร่วมกับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งรวมถึง
การประเมินว่าจะจัดการความสูญเปล่าและความไม่มีประสิทธิภาพได้จากที่ไหนและได้อย่างไร 
ตลอดจนตรวจสอบข้อเสนอเกี่ยวกับการลงทุนอย่างละเอียดเพื่อให้มั่นใจว่าข้อเสนอที่ยื่นเข้ามามีความ
คุ้มค่าเพียงพอ และประการที่สอง พัฒนาค าแนะน าต่าง ๆ ที่ได้จากการปฏิรูป บทเรียนจากการปฏิบัติ
ในอดีต แนวปฏิบัติที่ดีที่สุดในระดับนานาชาติ รวมถึงจากมุมมองของหน่วยงานภายนอก เพื่อให้รัฐบาล
ได้รับประโยชน์จากการใช้จ่ายภาครัฐ มีข้อสังเกตว่า การจัดตั้งส านักงาน OVfM ได้จ ากัดระยะเวลา
ด าเนินการไว้ (time-limited HM Treasury Unit)63 เจ้าหน้าที่ที่เข้ามาปฏิบัติงานให้กับส านักงาน OVfM 
มาจากบุคลากรด้านกิจการพาณิชย์ของรัฐบาล (Government Commercial Function) บุคลากรจาก
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และบุคลากรจากคณะท างานด้านการประเมินงานของส านักนายกรัฐมนตรี64  

  3.2.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐ  
  ตัวอย่างนโยบายทางการคลังและงบประมาณ เช่น การอุดหนุนพลังงานชั่วคราว ได้แก่ 
การก าหนดเพดานราคาพลังงาน เพื่อช่วยผู้บริโภคไม่ให้รับภาระจากราคาพลังงานที่สูงเกินไป65 เพดาน 
การอุดหนุนพลังงานจะถูกทบทวนเพื่อพิจารณาเพดานใหม่ทุก ๆ สามเดือนโดยหน่วยงานก ากับดูแล
พลังงานก๊าซและไฟฟา้หรือ Ofgem (The Office of Gas and Electricity Markets)66 การรับประกัน
เรื่องราคาพลังงานโดยรัฐบาลเป็นนโยบายที่ดีช่วยเหลือประชาชน แต่การใช้เงินงบประมาณอุดหนุน 
ได้เพิ่มภาระด้านรายจ่ายสาธารณะอย่างมาก ส านักงาน NAO ได้ยอมรับถึงความส าเร็จของนโยบาย 
ในด้านการให้ความช่วยเหลือประชาชน แต่ตั้งข้อสังเกตถึงต้นทุนจ านวนมากที่รัฐต้องใช้จ่ายตาม
นโยบายดังกล่าว67 ในขณะที่ส านักงาน OBR ได้ตั้งข้อสังเกตด้านความคุ้มค่าของนโยบายการอุดหนุน

                                                           
 61 Chancellor, ‘Autumn Budget Speech’ (30 October 2024). 
 62 HM Treasury, ‘The Office for Value for Money’ <https://www.gov.uk/government/collections/the-office- 
for-value-for-money> สืบค้นเมื่อ 3 พฤษภาคม 2568. 
 63 HM Treasury ‘Autumn Budget 2024’ (HC 295 30 October 2024) 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; ดู National Audit Office, ‘Lessons learned: a planning 
and spending framework that enables long-term value for money’ (HC 234 27 October 2024). 
 64 ทั้งนี้ ประธานส านักงาน OVfM อธิบายว่าส านักงานเป็นตัวเสริมชั่วคราวให้กับหน่วยงานหรือหรือกรอบงานอื่น ๆ ที่
เกี่ยวข้องกับความคุ้มค่าก่อนหน้านี้ ซ่ึงส านัก OVfM จะไม่ด าเนินการซ้ าซ้อน แต่จะท างานร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง.  The 
Office for Value-for-Money, ‘First Report of Session 2024-2025’ 4 <https://committees.parliament.uk/ 
publications/46294/documents/233065/default/> สืบค้นเมื่อ 3 พฤษภาคม 2568. 
 65 นโยบายอุดหนุนพลังงานชั่วคราว (Energy Price Cap) เร่ิมต้นในช่วงสงครามรัสเซีย-ยูเครน. 
 66 The Office of Gas and Electricity Markets, ‘Changes to energy price cap between 1 April and 30 June 2025’ 
<https://www.ofgem.gov.uk/news/changes-energy-price-cap-between-1-april-and-30-june-2025> สืบค้นเมื่อ 
4 พฤษภาคม 2568. 
 67 National Audit Office, ‘Energy bills support schemes ‘undoubtedly successful at protecting majority 
of consumers’’ <https://www.nao.org.uk/press-releases/energy-bills-support-schemes-undoubtedly-successful- 

https://www.gov.uk/government/collections/the-office-for-value-for-money
https://www.gov.uk/government/collections/the-office-for-value-for-money
https://committees.parliament.uk/publications/46294/documents/233065/default/
https://committees.parliament.uk/publications/46294/documents/233065/default/
https://www.ofgem.gov.uk/news/changes-energy-price-cap-between-1-april-and-30-june-2025
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
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พลังงาน โดยเน้นไปที่ประสิทธิภาพของการก าหนดอัตราเพดานเพื่อบรรเทาผลกระทบจาก 
ราคาพลังงานที่เพิ่มสูง ต้นทุนทางงบประมาณของรัฐที่แบกรับ ตลอดจนการบิดเบือนกลไกราคา
พลังงาน68 
  กล่าวโดยสรุป สหราชอาณาจักรเป็นประเทศที่มีการน าวินัยทางการคลังมาใช้และได้
พัฒนาหลักความคุ้มค่า อย่างไรก็ดี รัฐบาลจะแก้ไขหรือยกเลิกกฎเกณฑ์ทางการคลังเมื่อไม่สามารถ
ด าเนินการตามได้ เช่น การละเมิดกฎทองในช่วงก่อนวิกฤติทางการเงินปี ค.ศ. 2008 จนน ามาสู่การยกเลิก
กฎทองและน าพระราชบัญญัติว่าด้วยความรับผิดชอบทางงบประมาณ ค.ศ. 2010 มาใช้แทนที่  
การปรับเปลี่ยนเช่นนี้แสดงถึงความไม่มีเสถียรภาพและลดความน่าเชื่อถือของกฎเกณฑ์ทางการคลัง 
สะท้อนการด าเนินการทางงบประมาณว่ามุ่งเป้าหมายทางการเมืองมากกว่าวินัยทางการคลัง อย่างไรก็ดี 
ในด้านความซับซ้อนของข้อมูลและตัวเลขในเอกสารทางงบประมาณ สหราชอาณาจักรได้พัฒนา  
การน าเสนอข้อมูลให้ง่ายขึ้น เพื่อประโยชน์สูงสุดในการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติและการติดตาม  
ของประชาชน โดยเน้นเสนอข้อมูลด้วยภาพกราฟฟิก การชี้แจงวิธีการค านวนตัวเลขตามที่ปรากฏ  
ในเอกสารทางงบประมาณ และรวบรวมเอกสารต่าง ๆ ทางงบประมาณเข้าด้วยกัน นอกจากนี้ ส านักงาน 
NAO ยังมีบทบาทการตรวจสอบในมิติทางการเมืองด้วย กล่าวคือ การเป็นผู้ช่วยให้แก่สภาผู้แทนราษฎร
ส าหรับการประเมินความคุ้มค่าของนโยบายสาธารณะต่าง ๆ บทพื้นฐานของหลักประหยัด ประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผล 

 3.3 ประเทศฝร่ังเศส 

 กระบวนการงบประมาณและการคลังของประเทศฝรั่งเศสถูกพัฒนาให้เป็นกฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายหลายประการ เช่น การน าหลักการพื้นฐานของกระบวนการงบประมาณให้มีคุณค่าในระดับ
รัฐธรรมนูญ หรือแนวคิดเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลังกับโทษปรับทางปกครอง รวมถึงบทบาท
ขององค์กรตุลาการในการท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้งบประมาณของประเทศ ได้แก่ ศาลบัญชี 

  3.3.1 กระบวนการงบประมาณ  
  การจัดเตรียมงบประมาณของประเทศฝรั่งเศสมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหลายแห่ง เช่น 
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) คณะที่ปรึกษา
ระดับสูงว่าด้วยการคลังสาธารณะ (Haut Conseil des finances publique) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระ
สังกัดศาลบัญชี รัฐสภา และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ งบประมาณแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศสมีหลักว่า
ในการน าเสนอและการอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณต้องด าเนินการตามกฎเกณฑ์ด้วยวิธีการที่อ่าน
เข้าใจ (lisible) และตรงไปตรงมา (sincère) การเสนอร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปีจะประกอบด้วย 

                                                           
at-protecting-majority-of-consumers/#:~:text=Energy%20bills%20support%20successfully%20protected, 
(NAO)%20report%20has%20found> สืบค้นเมื่อ 4 พฤษภาคม 2568. 
 68 Office for Budget Responsibility, ‘The cost of the Government’s energy support policies’  
<https://obr.uk/box/the-cost-of-the-governments-energy-support-policies/> สืบค้นเมื่อ 4 พฤษภาคม 2568. 
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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
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การเสนอฝั่งรายจ่ายสาธารณะ การปฏิรูปกระบวนการทางการคลังและงบประมาณในปี ค.ศ. 2001 
ได้เปลี่ยนรูปแบบการน าเสนอรายจ่ายมาเป็นรูปแบบงบประมาณรายจ่ายตามภารกิจ (Mission) 
แผนงาน (Program) และกิจกรรม (Action) และการเสนอฝั่งรายได้สาธารณะ  
  การปฏิรูปกระบวนการงบประมาณในปี ค.ศ. 200169 ได้เพิ่มบทบาทของรัฐสภาให้เป็น
ประชาธิปไตยทางการคลังให้มากขึ้น กล่าวคือ รัฐสภาอนุมัติให้รัฐบาลจัดเก็บภาษีและน ารายได้ 
ที่จัดเก็บไปใช้จ่าย โดยในระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ รัฐสภาสามารถแก้ไขการจัดสรร
รายจ่ายตามภารกิจ (mission) ได้แก่ การก าหนด แก้ไข หรือยกเลิกแผนงาน (programme) ได้70 
ก าหนดเพดานการใช้จ่ายของรัฐและหน่วยรับงบประมาณ รวมถึงสามารถแก้ไขเป้าหมายและตัวชี้วัด
ประสิทธิภาพของกระทรวงต่าง ๆ ได้ อย่างไรก็ดี สมาชิกรัฐสภาไม่สามารถก าหนดรายจ่ายขึ้นใหม่ หรือ
ลดรายรับ ยกเว้นมีการชดเชยจากแหล่งรายได้อื่น ๆ แทนที่71 
  มีข้อสังเกตว่า กระบวนการงบประมาณของฝรั่งเศสในระหว่างขั้นตอนการจัดท า
งบประมาณและก่อนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณจะมีช่วงเวลาที่เรียกว่า “การอภิปรายทิศทางของ
การคลังสาธารณะ” (Débat d’Orientation des Finances Publiques (DOFP)72 ซึ่งเป็นกระบวนการ
ทางรัฐสภาที่รัฐบาลจะท าการปรึกษารัฐสภาเกี่ยวกับทิศทางทั่วไปของการคลังสาธารณะในอนาคต  
ที่จะมาถึง ขั้นตอนดังกล่าวเป็นช่วงเวลาส าคัญในชั้นการจัดท างบประมาณ ซึ่งฝ่ายบริหารได้ยินยอม  
ให้รัฐสภาได้แสดงความเห็นต่อภาพรวมของนโยบายทางงบประมาณ การอภิปรายทิศทางของ  
การคลังสาธารณะจะเกิดขึ้นก่อนการอนุมัติงบประมาณ73 
  การตรวจสอบงบประมาณเป็นบทบาทหลักของศาลบัญชี (Cour des comptes) ซึ่งมี
สถานะเป็นองค์กรตุลาการ มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ อ านาจของศาลบัญชีมีอยู่ด้วยกัน

                                                           
 69 ผู้ที่สนใจการปฏิรูปรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายการคลังของสาธารณะฝรั่งเศส ค.ศ. 2001 สามารถ
อ่านเพิ่มเติมได้ใน เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล, ‘การปฏิรูปกฎหมาย บทส ารวจกรณีศึกษาต่างประเทศและไทย: สาธารณรัฐฝรั่งเศส’ 
(สถาบันพระปกเกล้า 2566) 119-156. 
 70 การปฏิรูปกระบวนการทางการคลังและงบประมาณในปี ค.ศ. 2001 ได้เปลี่ยนรูปแบบของการน าเสนองบประมาณ
รายจ่ายจากเดิมที่น าเสนอตามรายกระทรวง และประเภทรายจ่าย (งบประจ า งบด าเนินการ งบลงทุน) มาเป็นงบประมาณ
รายจ่ายตามภารกิจ (Mission) แผนงาน (Program) และกิจกรรม (Action). 
 71 Ministère de l'Économie des Finances et de la Souveraineté industrielle et numérique, ‘Le projet de 
loi de finances (PLF), comment ça marche?’ <https://www.economie.gouv.fr/actualites/le-projet-de-loi-de-
finances-comment-ca-marche#> สืบค้นเมื่อ 7 พฤษภาคม 2568. 
 72 Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de finances article 48. 
 73 การด าเนินการของการอภิปรายทิศทางของการคลังสาธารณะน ามาสู่กลไก 3 ประการ ได้แก่ 
  ประการที่หน่ึง การน าเสนอทิศทางของนโยบายงบประมาณ ว่ารัฐบาลได้ก าหนดวิสัยทัศน์และล าดับความส าคัญ  
ของนโยบายงบประมาณในปีที่จะมาถึงอย่างไร 
  ประการที่สอง การเปิดโอกาสพูดคุยถึงยุทธศาสตร์ทางการคลังสาธารณะ เพื่อสะท้อนความท้าทายต่าง ๆ ในการบริหาร
การคลังสาธารณะ ทั้งสถานการณ์ของหนี้สาธารณะ หรือการควบคุมรายจ่าย 
  ประการที่สาม การรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะหรือข้อสังเกตของรัฐสภา ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสมาชิก. Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de finances article 48. 
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หลายด้าน ประกอบด้วย74 การควบคุมความถูกต้องของบัญชีสาธารณะ การพิจารณาบัญชีสาธารณะ 
การเป็นผู้ช่วยของรัฐสภาในการติดตามตรวจสอบรัฐบาล75 และการรับรองความถูกต้องของบัญชี
สาธารณะกับหน่วยงานด้านประกันสังคม รวมถึงการเผยแพร่ข้อมูลทางการคลังและงบประมาณให้แก่
พลเมือง 

  3.3.2 หลักวินัยทางการคลัง  
  แนวคิดเรื่องวินัยทางการคลังของประเทศฝรั่งเศสมีวัตถุประสงค์หลายประการ ได้แก่ 
การควบคุมรายจ่ายสาธารณะ การบริหารการคลังสาธารณะอย่างมีคุณภาพ รักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจมหภาค รวมถึงความรับผิดชอบของผู้บริหารงบประมาณ ด้วยเหตุนี้ วินัยทางการคลัง  
จึงมีทั้งกฎเกณฑ์เชิงการบริหารการคลังและงบประมาณ เช่น ความสมดุลทางงบประมาณ และ
กฎเกณฑ์เชิงการลงโทษด้านวินัยทางงบประมาณและการคลังไปยังเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้อง  
  แนวคิดเรื่องความสมดุลทางงบประมาณได้ถูกวางหลักไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยแผน 
การทางการคลังสาธารณะ76 ด้วยเหตุนี้ รัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปีจึงต้องน าเสนอวัตถุประสงค์
ของรัฐบัญญัติว่าด้วยแผนการทางการคลังสาธารณะ รวมถึงระบุผลลัพธ์และการคาดการณ์ส าหรับ
ปีงบประมาณที่ผ่านมา ปีปัจจุบัน และปีอนาคตด้วย77 รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลัง
มีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาการบริหารงบประมาณโดยการน าวินัยทางการคลังเข้ามาใช้ รวมถึงมุ่งให้เกิด
ความโปร่งใส และความรับผิดชอบต่อการคลังสาธารณะมากขึ้น ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งในการติดตามและ
ประเมินการใช้กฎทองของสหภาพยุโรปด้วย กล่าวได้ว่า กฎทองหรือความสมดุลทางงบประมาณซึ่งถูก
บูรณาการลงในรัฐบัญญัติว่าด้วยแผนการทางการคลังสาธารณะมีวัตถุประสงค์เพื่อเสถียรภาพหรือ
ความยั่งยืนทางงบประมาณ ในขณะที่รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการคลังคือกฎหมาย 
ที่ปฏิรูปการบริหารการคลังสาธารณะเพื่อบรรลุเป้าหมายต่าง ๆ โดยเน้นไปยังประสิทธิภาพและ  
ความโปร่งใส 

                                                           
 74 Ministère de l'Économie des Finances et de la Souveraineté industrielle et numérique, ‘Les missions 
de la Cour des comptes’ <https://www.economie.gouv.fr/facileco/cour-des-comptes-missions-controle-comptes- 
publics> สืบค้นเมื่อ 7 พฤษภาคม 2568. 
 75 การเป็นผู้ช่วยของรัฐสภาในการติดตามตรวจสอบรัฐบาล ได้แก่ การที่ศาลบัญชีจัดท ารายงานการตรวจสอบนโยบาย
สาธารณะตามค าร้องขอของสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิก รายงานเหล่านี้จะท าการประเมินทั้งด้านบวกและด้านลบของ
นโยบายสาธารณะ. 
 76 รัฐบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ (loi constitutionnelle) วันที่ 23 กรกฎาคม 2008 ก าหนดว่า “การวางทิศทาง
ระยะเวลาหลายปีของการคลังสาธารณะให้ก าหนดโดยรัฐบัญญัติว่าด้วยแผนการทางการคลังสาธารณะ เพื่อก าหนดเป้าหมาย  
ความสมดุลของบัญชีหน่วยงานสาธารณะ”. 
 77 Fipeco, ‘A quoi servent les lois de programmation des finances publiques?’ <https://www.fipeco.fr/ 
fiche/Comment-am%C3%A9liorer-la-pluriannualit%C3%A9-budg%C3%A9taire-%3F#:~:text=1)%20Les%20 
dispositions%20qui%20r%C3%A9sultent%20du%20TSCG,dans%20la%20loi%20de%20programmation%20po
ur%202023%2D2027> สืบค้นเมื่อ 7 พฤษภาคม 2568. 
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  หน่วยงานเช่นศาลบัญชีไม่ได้มีอ านาจหน้าที่เพียงการตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
หรือตรวจสอบการเบิกจ่ายงบประมาณเท่านั้น แต่ยังมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบวินัยทางการคลัง
เชิงนโยบายโดยการจัดท ารายงาน78 เช่น การจัดท ารายงานประกอบรายงานของรัฐบาลเกี่ยวกับ
งบประมาณที่ล่วงมาแล้วเพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยในรายงาน
ดังกล่าวจะมีการตรวจสอบประเด็นการด าเนินนโยบายการคลังด้วย เช่น การบริหารจัดการหนี้สาธารณะ 
การจัดเก็บรายได้ ภาระที่เกิดขึ้นจากการยกเว้นภาษี การจัดท ารายงานศาลบัญชีจึงสามารถตรวจสอบ
ได้ว่าการกระท าตามนโยบายของรัฐบาลนั้นเป็นการเคารพต่อหลักการรักษาวินัยทางการคลังหรือไม่79 

  3.3.3 หลักความคุ้มค่า  
  รัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยกฎหมายการคลัง80 ได้ก าหนดการจัดท าและ 
การควบคุมงบประมาณรายจ่าย ในรูปแบบประสิทธิภาพของงบประมาณ (performance-based 
budgeting) กล่าวคือ นโยบายต่าง ๆ ต้องมีเป้าหมายที ่สัมพันธ์กับผลลัพธ์ ในแต่ละแผนงาน  
(programme) อันประกอบด้วยยุทธศาสตร์ เป้าหมาย และตัวชี้วัดของประสิทธิภาพที่ก าหนดไว้ 
รายละเอียดเหล่านี้จะปรากฏในรายงานประจ าปีว่าด้วยประสิทธิภาพทางงบประมาณ (Projet 
Annuals de Performance: PAP) ซึ่งเป็นเอกสารภาคผนวกของร่างรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี  
โดยมีหน่วยงานของรัฐ ได้แก่ หน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดท าแผนงานของแต่ละกระทรวง81 จัดท า
รายงานฉบับดังกล่าวเพื่อแสดงผลการใช้จ่ายงบประมาณต่อเป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ก่อนหน้า 
  นอกจากนี้ยังมีมาตรการ “การประเมินผลการใช้จ่าย”82 เพื่อประเมินนโยบายสาธารณะ
กับเคร่ืองมือต่าง ๆ ทางงบประมาณ โดยจัดท าเป็นหัวข้อของรายจ่ายต่าง ๆ เพื่อตรวจสอบว่ากระทรวง
และหน่วยงานที่รับงบประมาณได้ใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่าหรือไม่ การประเมินผลการใช้จ่ายดังกล่าว
จะถูกส่งให้รัฐสภาต่อไป แนวคิดในการจัดท าการประเมินผลการใช้จ่ายยังมีขึ้นก็เพื่อต้องการสนับสนุน

                                                           
 78 Loi organique n° 2001-692 du 1 août 2001 relative aux lois de finances article 58. 
 79 มีข้อสังเกตว่า เมื ่อปี ค.ศ. 1984 ได้มีการจัดตั ้งศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง (Cour de discipline 
budgétaire et financière: CDBF) เพื่อท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบและลงโทษผู้สั่งจ่ายที่ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามกฎหมายการคลัง
และเพื่อสร้างความรับผิดชอบทางการคลังของผู้สั่งจ่าย การเน้นไปที่การลงโทษเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นนี้ถือเป็นการเติมเต็มภารกิจ
เดิมของศาลบัญชีที่มีเพียงอ านาจในการตรวจสอบความถูกต้องเหมาะสมของบัญชีเท่านั้น ศาลบัญชีมิได้มีอ านาจในการลงโทษ
เจ้าหน้าที่แต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ในปี ค.ศ. 2023 ได้มีการปฏิรูปการตรวจสอบวินัยทางงบประมาณและการคลังอีกครั้ง โดยการตรา
รัฐกฤษฎีกา Ordonnance n° 2022-408 du 23 mars 2022 relative au régime de responsabilité financière des 
gestionnaires publics เพื่อยกเลิกศาลวินัยทางงบประมาณและการคลัง โดยให้อ านาจหน้าที่เดิมของศาลวินัยทางงบประมาณ
และการคลังโอนไปยังแผนกเฉพาะทางในศาลบัญชี โดยคดีที่ได้มีการยื่นค าร้องต่อศาลวินัยทางงบประมาณและการคลังก่อนวันที่
รัฐกฤษฎีกานี้มีผลบังคับใช้จะถูกโอนไปยังศาลบัญชี การปฏิรูปครั้งนี้มีขึ้นเพื่อให้ความรับผิดชอบจากการใช้จ่ายงบประมาณ
สาธารณะมีความเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพมากขึ้น. 
 80 Ministère de l'Économie des Finances et de la Souveraineté industrielle et numérique, ‘La loi  
organique relative aux lois de finances (LOLF)’ <https://www.budget.gouv.fr/reperes/lolf/articles/loi-organique- 
relative-aux-lois> สืบค้นเมื่อ 7 พฤษภาคม 2568. 
 81 Sous l’autorité de son ministre, le responsable du programme (RPROG). 
 82 ‘การประเมินผลการใช้จ่าย’ (Revues des dépenses) เร่ิมใช้เมื่อ ค.ศ. 2023. 
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ให้ฟื้นฟูบัญชีรายจ่ายต่าง ๆ จากวิกฤติทางการคลังและงบประมาณของประเทศอีกด้วย ขอบเขต  
ในการประเมินผลการใช้จ่ายครอบคลุมถึงการบริหารและการด าเนินการกิจการสาธารณะในทาง  
การคลังทั้งหมด ได้แก่ การจัดสรรงบประมาณ การวางแผนทางภาษี รายจ่ายทางภาษีต่าง ๆ เพื่อลด
รายจ่ายสาธารณะอย่างมีนัยส าคัญส าหรับแผนทางการคลังระยะปานกลาง83 
  หน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการตรวจสอบความคุ้มค่า ได้แก่ กระทรวงเศรษฐกิจ การคลัง 
และอธิปไตยอุตสากรรมและดิจิทัล (le Ministère de l’Économie, des Finances et de la 
souveraineté industrielle et numérique) ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายการคลังและการควบคุม
งบประมาณ รวมถึงการประกันหลักความคุ้มค่าของการใช้จ่ายภาครัฐ รัฐสภา มีอ านาจในการอนุมัติ
งบประมาณและท าการตรวจสอบรายงานประจ าปีว่าด้วยประสิทธิภาพทางงบประมาณ ศาลบัญชี  
ท าหน้าที่ช่วยรัฐสภาและรัฐบาลในการประเมินนโยบายสาธารณะ84 โดยการตรวจสอบว่าผลลัพธ์ของ
นโยบายที่ได้มาสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้หรือไม่ รวมถึงการใช้งบประมาณว่ามีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลอย่างไร85 และคณะที่ปรึกษาระดับสูงว่าด้วยการคลังสาธารณะ มีบทบาทในการดูแล
กรอบทางการคลังเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรต่าง ๆ มีประสิทธิภาพเกิดความคุ้มค่าทางการคลังสูงสุด86 

  3.3.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐ  
  ตัวอย่างนโยบายที่ส่งผลกระทบต่อการคลังและงบประมาณ เช่น  เงินช่วยเหลือ 
เช็คพลังงาน (chèque énergie) เช็คพลังงานมิได้หมายถึงเช็คธนาคาร แต่เป็นการที่รัฐให้การช่วยเหลือ
ทางการเงินให้ครัวเรือนที่มีรายได้น้อยเพื่อช าระค่าใช้จ่ายด้านพลังงาน เช่น ไฟฟ้า ก๊าซที่ใช้ในครัวเรือน 
รวมถึงการซื้อสินค้าที่เกี่ยวกับพลังงานเชื้อเพลิงหรือสินค้าให้ความอบอุ่น วงเงินความช่วยเหลือ  
อยู่ระหว่าง 48-277 ยูโรต่อปี โดยพิจารณาจากรายได้และจ านวนสมาชิกในครอบครัว เช็คพลังงาน 
                                                           
 83 หัวข้อการประเมินผลการใช้จ่ายที่ถูกก าหนดไว้ในปี ค.ศ. 2023 มีจ านวน 13 หัวข้อ เช่น กองทุนว่าด้วยกิจกรรม 
ทางสังคมในส่วนของครอบครัว (ไม่รวมเด็กเล็ก) การลงทุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นโยบายด้านที่อยู่อาศัย และ 
การเปลี่ยนแปลงทางภาษีเกี่ยวกับการเปลี่ยนผ่านทางนิเวศวิทยาการ ทั้งนี้ รายงานประเมินผลการใช้จ่ายดังกล่าวจะถูกส่งให้
รัฐสภาต่อไป. ‘Revues des dépenses publiques : le premier rapport remis au Parlement ’ <https://www.vie-
publique.fr/en-bref/290680-revues-des-depenses-publiques-le-premier-rapport-remis-au-parlement.> สืบค้นเมื่อ 
7 พฤษภาคม 2568. 
 84 ตัวอย่างเอกสารการประเมินของศาลบัญชี เช่น รายได้ของกิจกรรมเกี่ยวกับความเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกัน (Le revenu 
de solidarité active (RSA) การสนับสนุนการด าเนินการทางเกษตรอินทรีย์ (Le soutien à l’agriculture biologique).  
 85 บทบาทของศาลบัญชีมิใช่การให้ความเห็นเกี่ยวกับทางเลือกที่หน่วยงานได้จัดท าไป แต่มีบทบาทในการประเมินผล  
ที่ตามมา รวมถึงการให้ค าแนะน าข้อเสนอแนะเพื่อให้วัตถุประสงค์ตามที่รัฐสภาได้อนุมัติงบประมาณไปนั้นบรรลุเป้าหมาย  
ซ่ึงหน่วยงานของรัฐสามารถน าการวิเคราะห์ที่มีความเป็นกลางดังกล่าวไปใช้ประกอบการตัดสินใจในการด าเนินการ. Cour des 
comptes, ‘Cour des comptes, Rôle et activités’ <https://www.ccomptes.fr/fr/cour-des-comptes/nous-decouvrir/ 
role-et-activites> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568. 
 86 คณะที่ปรึกษาระดับสูงว่าด้วยการคลังสาธารณะ ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 2012 โดยรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการคลัง ท าหน้าที่รับรองความน่าเช่ือถือของการคาดการณ์เศรษฐกิจมหภาค ความต่อเนื่องและสอดคล้องของงบประมาณ
ต่อกฎเกณฑ์ทางการคลังระหว่างสหภาพยุโรปและงบประมาณของประเทศ ติดตามโครงสร้างเรื่องการขาดดุลงบประมาณ  
หนี้สาธารณะและแผนการคลังระยะปานกลาง. Haut Conseil des Finances Publique, ‘Missions’ <https://www.hcfp.fr/ 
Missions> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568. 

https://www.vie-publique.fr/en-bref/290680-revues-des-depenses-publiques-le-premier-rapport-remis-au-parlement
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จะถูกจัดส่งปีละคร้ังไปยังที่อยู่ของผู้ได้รับสิทธิ87 มีข้อสังเกตว่า กรณีเงินช่วยเหลือเช็คพลังงานดังกล่าว 
แม้จะมีลักษณะประชานิยมแต่ข้อมูลของรายจ่ายตามมาตรการนี้ต้องปรากฏในส่วนที่หนึ่งของรัฐบัญญัติ
งบประมาณประจ าปีว่าด้วยความสมดุลทางงบประมาณ  (Condition Generales de l’Équilibre 
financier) เพื่อให้เกิดความชัดเจนของการใช้งบประมาณ88 รวมถึงระมัดระวังในเรื่องความสมดุลของ
งบประมาณประจ าปีด้วย หรือนโยบายเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อย (Prime d’activité)89 เงินอุดหนุน 
ผู้มีรายได้น้อยเป็นการช่วยเหลือทางการเงินให้แก่ผู้ที่ท างานทั้งข้ารัฐการ ลูกจ้าง  หรืออาชีพอิสระที่มี
อายุไม่ต่ ากว่า 18 ปี โดยการโอนเข้าบัญชีเงินสงเคราะห์ครอบครัว (caisses d’allocations familiales 
(CAF) หรือ Mutualité sociale agricole (MSA) เป็นรายเดือน มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ผู้ได้รับการช่วยเหลือ
มีความสามารถในการจับจ่ายและเพื่อเอ้ืออ านวยระหว่างการรอกลับไปท างานหรือคงสภาพการท างาน
ของตนไว้ได้ การค านวณเงินช่วยเหลือจะค านึงถึงระดับรายได้ จ านวนสมาชิก และรายได้ของครัวเรือน 
ปัจจุบันเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยครอบคลุมประมาณ 4.49 ล้านครัวเรือนหรือประมาณ 8.83 ล้านคน90 
รายละเอียดและเงื่อนไขของเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายประกันสังคม 
(Code de la sécurité sociale)91 ในเดือนเมษายน ค.ศ. 2025 วงเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อยต่อคน
และไม่มีบุตรก าหนดไว้ที่ 633.21 ยูโร92 มีข้อสังเกตว่า ประมวลกฎหมายประกันสังคม93 ก าหนดให้
วงเงินอุดหนุนต้องมีการค านวณเป็นจ านวนที่เหมาะสมในแต่ละปี โดยการตรากฎกระทรวงว่าด้วย  
การประเมินวงเงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อย94 ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวเป็นมาตรการอย่างหนึ่งที่จะท าให้
วงเงินที่ให้การอุดหนุนมีความเป็นเหตุเป็นผล และสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน ตลอดจนรัฐ
สามารถทราบรายจ่ายประเภทดังกล่าวได้อย่างสม่ าเสมอและเป็นระบบ 
  กล่าวโดยสรุป ประเทศฝรั่งเศสได้บูรณาการกฎทางการคลังของสหภาพยุโรปเข้ากับ
กฎหมายภายในประเทศ เช่น น าแนวคิดเรื่องกฎทองหรือความสมดุลทางงบประมาณบัญญัติไว้ใน  
รัฐบัญญัติว่าด้วยแผนการทางการคลังสาธารณะ หรือการจัดท ารัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ว่าด้วยการคลัง เพื่อน าหลักวินัยทางการคลังเข้ามาใช้ โดยมุ่งความโปร่งใสและความรับผิดชอบต่อ 
                                                           
 87 Chèque énergie (gaz, chaleur, électricité)  <https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/ 
F33667> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568. 
 88 ดังเช่น ในรัฐบัญญัติงบประมาณประจ าปี 2025 มาตรการเช็คพลังงานปรากฏอยู่ในส่วนที่ 1 เง่ือนไขทั่วไปว่าด้วย 
ความสมดุลทางงบประมาณ มาตรา 173 ว่าด้วยการปฏิรูปมาตรการเช็คพลังงาน.  
 89 Prime d'activité. <https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/N31477> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568. 
 90 Ministère du Travail, de la Santé et des Solidarités, ‘Prime d'activité’ <https://solidarites.gouv.fr/la-
prime-dactivite> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568. 
 91 Code de la Sécurité Sociale article L841-1 – L847-1. 
 92 ‘Revalorisation annuelle des prestations sociales au 1er avril 2025’  <https://solidarites.gouv.fr/ 
revalorisation-annuelle-des-prestations-sociales-au-1er-avril-2025> สืบค้นเมื่อ 8 พฤษภาคม 2568 ทั้งนี้ในปัจจุบัน
เงินอุดหนุนผู้มีรายได้น้อย ได้ถูกแทนที่ด้วยเงินช่วยเหลือเพื่อการท างาน (prime pour l’emploi (PPE) และเงินช่วยเหลือ 
เพื่อความเป็นน้ าหนึ่งใจเดียว (volet activité du revenu de solidarité active (RSA). 
 93 Code de la Sécurité Sociale article L842-3. 
 94 Décret n° 2025-294 du 29 mars 2025 portant revalorisation du montant forfaitaire de la prime 
d'activité. 
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การคลังสาธารณะมากข้ึน การก าหนดการกระท า กฎเกณฑ์ หรือเงื่อนไขต่าง ๆ ในรูปแบบของกฎหมาย
ย่อมท าให้กรอบทิศทางวินัยทางการคลังมีความชัดเจนและมีสภาพบังคับในระดับหนึ่ง นอกจากนี้  
ศาลบัญชีก็ได้พัฒนาการตรวจสอบงบประมาณจากการรับรองความถูกต้องทางบัญช ีไปสู่การตรวจสอบ
ประสิทธิภาพหรือความคุ้มค่าของการใช้จ่ายงบประมาณ และตรวจสอบวินัยทางการคลังในเชิงนโยบาย
โดยการจัดท ารายงานผลการตรวจสอบประกอบรายงานของรัฐบาลเกี่ยวกับงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว
เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยในรายงานจะตรวจสอบประเด็นการด าเนนิ
นโยบายการคลังด้วย95  

 3.4 ประเทศสิงคโปร์ 

 ประเทศสิงคโปร์มีชื่อเสียงเกี่ยวกับการมีวินัยทางการคลังและการมีนโยบายที่สนับสนุน  
ความมั่นคงทางการคลัง อย่างไรก็ดี ในช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1990 ถึง ค.ศ. 2000 การเจริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจของประเทศเริ่มชะลอตัว ประชากรกลุ่มผู้สูงอายุเพิ่มสูงขึ้นในขณะที่อัตราการเกิดลดลง 
รัฐบาลจึงต้องปรับตัวต่อสถานะทางการคลังที่มีความตึงตัวมากขึ้น พร้อมกับการรักษาความยั่งยืน
ทางการคลังในระยะยาว ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลจึงด าเนินการปฏิรูปกรอบทางงบประมาณ (Budget 
Framework) อย่างต่อเนื่องเพื่อตอบสนองไปยังงบประมาณรายจ่ายด้านสังคมและด้านสาธารณสุข  
ที่เพิ่มสูงขึ้น96  

  3.4.1 กระบวนการงบประมาณ  
  ระบบการคลังสิงคโปร์มีคุณลักษณะเฉพาะ กล่าวคือ โครงสร้างทางการคลังของประเทศ
ตั้งอยู่บนเสาหลัก (pillars) 4 ประการ ประกอบด้วย ภาคการงบประมาณ กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ97 
หน่วยการลงทุนซึ่งถือเป็นความมั่งคั่งของรัฐบาล98และกองทุนเฉพาะ99 
                                                           
 95 อย่างไรก็ดี แม้รายงานต่าง ๆ ของศาลบัญชีไม่มีสภาพบังคับหรือบทลงโทษใด ๆ ต่อรัฐบาลโดยตรง แต่อาจสร้างแรง
กดดันบางอย่างต่อรัฐบาลในการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณโดยฝ่ายนิติบัญญัติในปีงบประมาณถัดไป. 
 96 ตัวอย่างของการปฏิรูปที่เกิดขึ้น ได้แก่ การเน้นนวัตกรรมของภาครัฐและการเปลี่ยนแปลงค่าใช้ จ่ายพื้นฐานและ
ค่าใช้จ่ายใหม่ ๆ หรือการแก้ไขกรอบของกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ (Central Provident Fund: CPF) เพื่อสร้างความแข็งแกร่ง 
ต่อกองเงินบ านาญของผู้เกษียณอายุให้เพียงพอ เป็นต้น. 
 97 กองทุนส ารองเล้ียงชีพ (Central Provident Fund) กองทุนส ารองเลี้ยงชีพเป็นกองทุนที่มาจากเงินสมทบของลูกจ้าง
และนายจ้างเพื่อใช้จ่ายตามที่ได้รับการอนุมัติ โดยเฉพาะด้านการดูแลสุขภาพ ที่อยู่อาศัย และเงินบ านาญ . ‘What is the 
Central Provident Fund (CPF)’ (Ministry of Manpower) <https://www.mom.gov.sg/employment-practices/ 
central-provident-fund/what-is-cpf> สืบค้นเมื่อ 6 เมษายน 2568. 
 98 หน่วยการลงทุนซ่ึงถือเป็นความมั่ง ค่ังของรัฐบาล ได้แก่  กองทุนของรัฐบาล ( Government of Singapore 
Investment Corporation: GIC)  กองทุนความมั่งค่ังแห่งชาติ (Temasek)  และธนาคารกลาง (Monetary Authority of 
Singapore: MAS) หน่วยงานเหล่านี้มีหน้าที่รับผิดชอบในการบริหารจัดการ การลงทุน และดูแลเงินทุนส ารองของประเทศ .  
ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 72. 
 99 กองทุนเฉพาะ (Special funds) กองทุนเหล่านี้ได้รับการจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายหรือเอกสารมอบอ านาจเพื่อระบุ
วัตถุประสงค์ในการด าเนินการ การจัดการส าหรับกองทุนเฉพาะเหล่านี้จะไม่ได้รวมเข้าไปยังสถานะทางงบประมาณของรัฐบาล . 
เพิ่งอ้าง 72. 
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  กระทรวงการคลังมีหน้าที่จัดท างบประมาณ ให้ค าแนะน าแก่รัฐบาลเกี่ยวกับการสร้าง
กรอบงบประมาณให้แข็งแกร่งหากเกิดสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมเปลี่ยนแปลงไป ร่วมมือกับ
ส านักงานนายกรัฐมนตรีในการก าหนดล าดับความส าคัญของนโยบายต่าง ๆ พร้อมกับท างานร่วมกับ
กระทรวงพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และธนาคารกลางสิงคโปร์เกี่ยวกับการคาดการณ์ด้านการคลัง  
มหภาค ความร่วมมือดังกล่าวแสดงถึงความรับผิดชอบที่ชัดเจนและความเชื่อมโยงกันอย่างใกล้ชิดของ
หน่วยงานในการจัดท างบประมาณ 
  กระบวนการพิจารณางบประมาณของรัฐสภา เริ่มต้นโดยรัฐมนตรีกระทรวงการคลัง  
จะท าการแถลงการณ์ทางงบประมาณ (Budget Statement) ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับภาพรวมทางเศรษฐกิจ
ของประเทศและข้อเสนอด้านรายได้และรายจ่ายทางประมาณ ขั้นตอนนี้จะมีการถ่ายทอดสด 100 โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะน าเสนอค าชี้แจงงบประมาณและแนบค าชี้แจง ได้แก่ สมุดงบประมาณ
ซึ่งเป็นประมาณการรายจ่ายในการจัดสรรทรัพยากรของรัฐต่อรัฐสภา ในขั้นตอนการพิจารณานี้จะไม่มี
คณะกรรมาธิการ (committee stage) พิจารณาลงรายละเอียดแต่ละด้านของงบประมาณแต่อย่าใด101 
รัฐสภาของสิงคโปร์มีบทบาททางงบประมาณค่อนข้างจ ากัดอันเนื่องมาจากบทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญ 
ด้วยเหตุผลลักษณะเฉพาะทางการเมืองและการเดินตามรูปแบบ Westminster ซึ่งบทบาทของรัฐสภา
มีความจ ากัด 
  มีข้อสังเกตว่า บทบาทของประธานาธิบดีสิงคโปร์มีลักษณะเฉพาะในทางการคลัง 
กล่าวคือ การเปลี่ยนที่มาของประธานาธิบดีจากการแต่งตั้งโดยรัฐสภามาเป็นการเลือกตั้งจากประชาชน
โดยตรงในปี ค.ศ. 1991 ส่งผลให้ประธานาธิบดีสิงคโปร์มีสถานะพิเศษ คือเป็น “ผู้พิทักษ์ทางการคลัง” 
ตามบทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญ ด้วยการให้ความเห็นชอบข้อเสนอในการใช้ทุนส ารองเพื่อน า ไปใช้จ่าย 
หรือสามารถคัดค้าน (Veto) หากเชื่อว่าการใช้ทุนส ารองจะก่อให้เกิดปัญหา บทบาทของประธานาธิบดี
ในฐานะผู้พิทักษ์ทางการคลังน ามาสู่หลักการกุญแจสองดอกหรือ “Two-Key” กล่าวคือ ทั้งรัฐสภา 
และประธานาธิบดีต้องเห็นตรงกันในการน าทุนส ารองออกมาใช้ แนวคิดนี้มีความส าคัญเนื่องจาก
ประธานาธิบดีมีความเป็นอิสระและถูกเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนจึงมีความชอบธรรมที่จะใช้อ านาจ
เหนือเจตจ านงของรัฐสภาได้ อย่างไรก็ดี การใช้อ านาจดังกล่าวนี้ประธานาธิบดีต้องปรึกษากับสภา  
ที่ปรึกษาประธานาธิบดี (Council of Presidential Advisers) ด้วย  
  การบริหารงบประมาณมีลักษณะเฉพาะสองประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง การก าหนด
เพดานการใช้จ่ายส าหรับกระทรวงในรูปแบบการเหมาจ่าย (Block) คือการเหมาจ่ายที่มีระยะเวลา
หลายปีโดยเชื่อมโยงกับการเติบโตของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ระบบงบประมาณของ
สิงคโปร์เป็นระบบจัดสรรจากบนลงล่าง (Top-down system) เน้นที่ขีดจ ากัดโดยรวมพร้อมกับให้
อ านาจการตัดสินใจแก่กระทรวงในการจัดสรรงบประมาณ แต่ละกระทรวงจะได้รับเพดานงบประมาณ
                                                           
 100 Jón R Blöndal, ‘Budgeting in Singapore’ (Vol 6 No 1, OECD Journal on Budgeting 2006) 63.  
 101 มีข้อสังเกตว่า คณะกรรมาธิการด้านการประมาณการ (Estimates Committee) ซ่ึงเป็นหนึ่งในคณะกรรมาธิการ
พิเศษของรัฐสภา มีหน้าที่พิจารณาเรื่องความประหยัด การปรับปรุงองค์กร และประสิทธิภาพ การปฏิรูปหน่วยงาน รวมถึง 
การเสนอแนะรูปแบบการเสนองบประมาณของรัฐบาลต่อรัฐสภา อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการชุดนี้ไม่ได้ตรวจสอบในส่วน
เนื้อหาส าคัญของงบประมาณ. 
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รายจ่ายหลายปี (multi-year spending ceiling) ตามสัดส่วนของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) 
ส าหรับการจัดสรรงบประมาณทั้งงบประจ าและงบลงทุน การจัดสรรงบประมาณนี้สามารถเปลี่ยนแปลงได้
ตลอดช่วงเวลา กระทรวงต่าง ๆ สามารถใช้อ านาจตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณตามส่วนที่
ต้องการในแต่ละปีงบประมาณได้ โดยกระทรวงการคลังจะไม่ก้าวก่าย เนื่องจากถือว่าแต่ละกระทรวง
อยู่ในสถานะเข้าใจดีที่สุดในการตัดสินใจดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เพดานการจัดสรรงบประมาณถือเป็น
เครื่องมือในการช่วยจัดท างบประมาณมากกว่าเป็นการให้ค ามั่นสัญญาต่อสาธารณะ102 และประการที่สอง 
การควบคุมก าลังคนและระบบการเรียกเก็บเงินเพิ่มหากใช้เกินวงเงินงบประมาณ ได้แก่ การที่งบประมาณ
ถูกใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมก าลังคนหรือจ านวนพนักงานส่วนกลางและการกระจายบุคลากร  
ของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงต่าง ๆ โดยแต่ละกระทรวงจะได้รับการจัดสรรส่วนแบ่งจากจ านวน
ต าแหน่งที่ได้รับอนุมัติในราชการพลเรือน หากเกินส่วนแบ่งดังกล่าว กระทรวงที่เกี่ยวข้องจะต้อง
จ่ายเงินเพิ่มเติมจ านวน 10,000 ดอลลาร์สิงคโปร์103 
  การตรวจสอบงบประมาณด าเนินการโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (Auditor-
General’s Office: AGO) ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระ104 ท าหน้าที่รายงานรัฐสภาในเร่ืองความไม่ปกติหรือ
ความไม่สอดคล้องต่อกฎ ความไม่มีประสิทธิภาพ ความสิ้นเปลือง หรือความฟุ่มเฟือยที่ตรวจพบ
ระหว่างการตรวจสอบ นอกจากนี้ ยังมีบทบาทในเร่ืองการตรวจสอบประสิทธิภาพและประสิทธิผลด้วย 
รายงานประจ าปีของส านักงาน AGO จะถูกเสนอต่อรัฐสภาและถูกทบทวนโดยคณะกรรมาธิการ 
บัญชีสาธารณะ ส านักงาน AGO ให้มุมมองภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณ (ex post) เกี่ยวกับการใช้
ทรัพยากรทางการเงินอย่างเหมาะสมของรัฐบาล ขอบเขตของงานรวมถึงการตรวจสอบงบการเงิน  
การตรวจสอบการปฏิบัติตาม การบริหารการเงิน และการควบคุมภายใน แนวทางการตรวจสอบของ
ส านักงาน AGO จะสะท้อนหลักการจัดท าบริการสาธารณะที่ลดความสูญเปล่า โดยการตรวจสอบอาจ
พิจารณาไปยังขอบเขตที่ “เกินความจ าเป็น ฟุ่มเฟือย และไร้ประสิทธิภาพอย่างร้ายแรง”105 ในแต่ละปี
ส านักงาน AGO จัดท ารายงานผลการตรวจสอบที่เรียกว่า “สมุดเล่มแดง” (Red Book) รายงานดังกล่าว
เป็นเอกสารส าคัญเกี่ยวกับการก ากับดูแลงบประมาณ และมักเป็นที่สนใจของสื่อมวลชนซึ่งจะท า  
การเผยแพร่ต่อสาธารณชน สมุดเล่มแดงนี้จะถูกส่งไปยังประธานาธิบดีซึ่งจะน าไปเสนอต่อรัฐสภาและ
เผยแพร่ต่อสาธารณะในเว็บไซต์ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน106  

                                                           
 102 Jón R. Blöndal (เชิงอรรถ 100) 53. 
 103 Mukul G Asher, Azad Singh Bali and Chang Yee Kwan, ‘Public Financial Management in Singapore: 
Key Characteristics and Prospects’ (Vol 60 No 3, The Singapore Economic Review 2015) 3. 
 104 ส านักงาน AGO น าโดยผู้ตรวจสอบบัญชีของรัฐ ด าเนินการตรวจสอบและรายงานต่อประธานาธิบดีและรัฐสภา
เกี่ยวกับการบัญชีและการใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่างเหมาะสม รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประธานาธิบดีแต่งตั้งผู้ตรวจสอบบัญชี  
ของรัฐตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี ซึ่งจะปรึกษาหารือกับคณะกรรมการด้านบริการสาธารณะ  (Public Service 
Commission). 
 105 Audit General’s Office, ‘What is Public Accountability?’ (2018) <https://www.ago.gov.sg/files/Other%20 
Publications/WhatIsPAcc.pdf> สืบค้นเมื่อ 20 เมษายน 2568. 
 106 เนื้อหาของรายงานประกอบด้วยค าแนะน าในการเสริมสร้างการบริหารการคลังของรัฐและเน้นที่ประเด็นหลักที่ส าคัญ
ของการใช้จ่าย แม้ว่าส านักงาน AGO จะไม่ได้รายงานเกี่ยวกับขอบเขตที่รัฐบาลตอบสนองต่อค าแนะน า แต่ในบางครั้งกระทรวง

https://www.ago.gov.sg/files/Other%20Publications/WhatIsPAcc.pdf
https://www.ago.gov.sg/files/Other%20Publications/WhatIsPAcc.pdf
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  3.4.2 หลักวินัยทางการคลัง  
  รัฐธรรมนูญของสิงคโปร์ก าหนดให้การเข้าถึงเงินทุนส ารองต้องได้รับการอนุมัติจาก
ประธานาธิบดี ปัจจุบัน รัฐบาลยังได้ก าหนดมาตรฐานขั้นสูงในการเข้าถึงทุนส ารองด้วย กล่าวคือ   
ในกรณีที่เป็นวิกฤติทางเศรษฐกิจหรือทางสาธารณสุขอาจยังไม่เพียงพอในการขอใช้ทุนส ารอง ยกเว้น
สถานการณ์ดังกล่าวต้องไม่ปกติและเกิดขึ้นเพียงชั่วคราว ซึ่งที่ผ่านมามีเพียงสองเหตุการณ์เท่านั้น  
ที่เข้าข่ายเกณฑ์การใช้เงินทุนส ารอง ได้แก่ วิกฤติทางการเงินโลกในปี ค.ศ. 2008 และการระบาดของ
โรคระบาด COVID-19 ในปี ค.ศ. 2020-2021107  
  บทบัญญัติวินัยทางการคลังในรัฐธรรมนูญก าหนดเป้าหมายทางการคลังไว้อย่างชัดเจน
ในการที่รัฐบาลต้องรักษาความสมดุลทางงบประมาณระหว่างการด ารงวาระของรัฐบาล และไม่อนุญาต
ให้ท าการกู้ยืมเงินเพื่อน าไปใช้ยังรายจ่ายเพื่อการด าเนินงานได้แต่อย่างใด เป้าหมายข้างต้นมีขึ้นเพื่อ
รักษาไว้ซึ่งความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว (long-term fiscal sustainability) กฎเกณฑ์ทางการคลัง
อยู่บนหลักการที่ว่ารัฐบาลจะต้องมีงบประมาณที่สมดุลตลอดระยะเวลาด ารงต าแหน่ง หมายถึง หากมี
การขาดดุลงบประมาณในปีใดปีหนึ่งจะต้องถูกชดเชยด้วยงบประมาณแบบเกินดุลในปีอื่นระหว่าง  
การด ารงวาระของรัฐบาล 5 ปี กฎเกณฑ์การคลังได้น าไปปรับใช้ยังกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ เช่น รัฐบัญญัติ
วิธีพิจารณาทางการคลัง (Financial Procedure Act) รัฐบัญญัติการกู้ยืมเพื่อโครงสร้างพื้นฐานที่ส าคัญ
ของรัฐบาล (Significant Infrastructure Government Loan Act) และรัฐบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน 
(Audit Act) ทั้งนี้ ภายใต้ข้อก าหนดทางรัฐธรรมนูญ รัฐบาลยังคงมีความยืดหยุ่นในการเข้าถึงกองทุน
ฉุกเฉิน (Contingency Funds) ส าหรับรายจ่ายที่เร่งด่วนและไม่คาดคิด โดยขนาดของกองทุนฉุกเฉินนั้น
ต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา108 

  3.4.3 หลักความคุ้มค่า  
  หลักความคุ้มค่าจะพิจารณาไปยังกรอบการปฏิบัติงานเพื่อรับประกันว่าเงินสาธารณะ
จะถูกใช้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล บรรลุตามเป้าหมายโดยลดความเสียหายให้น้อยที่สุด 
โดยเฉพาะการจัดซื้อจัดจ้างและแนวปฏิบัติในการบริหารจัดการต่าง ๆ  โดยมีส านักงานประเมิน 
ความคุ้มค่า (Value-for-Money Office)109 ท าหน้าที่สนับสนุนกระทรวงการคลังในการตรวจสอบ
อย่างเป็นระบบว่า รายจ่ายของรัฐบาลบรรลุผลตามเป้าหมายหรือไม่ และมีการด าเนินการอย่างคุ้มค่า
กับต้นทุนหรือไม่ ส านักงานประเมินความคุ้มค่ายังท าหน้าที่ตรวจสอบการตัดสินใจด้านงบประมาณของ
กระทรวงต่าง ๆ จึงเป็นส่วนเสริมที่ส าคัญของการจัดท างบประมาณแบบเหมาจ่าย (System of Block 

                                                           
ต่าง ๆ จะออกแถลงการณ์เพื่อแสดงให้เห็นว่าได้ด าเนินการตามค าแนะน าอย่างไรของส านักงาน AGO อย่างไรบ้าง ดังเช่นในปี 
ค.ศ. 2020 กระทรวงการคลังได้ออกแถลงการณ์ว่ารัฐบาลยอมรับค าแนะน าของส านักงาน AGO เกี่ยวกับสถานะทุนส ารอง 
ของรัฐบาลจะถูกส่งตรงจากกรมบัญชีกลางถึงประธานาธิบดี ส านักงาน AGO ยังมีหน้าที่แจ้งให้ประธานาธิบดีทราบเกี่ยวกับ
ธุรกรรมที่รัฐบาลมีแนวโน้มจะใช้ทุนส ารอง. 
 107 OECD, ‘Budget in Singapore in 2025’ (Papers in Budgeting Volume 2025/01) 6. 
 108 เพิ่งอ้าง 10-11. 
 109 ส านักงานประเมินความคุ้มค่า (Value-for-Money Office) ถูกจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 2007. 
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Budgeting) ที่ให้กระทรวงต่าง ๆ มีอ านาจในการจัดสรรงบประมาณแบบเหมาจ่ายภายในหน่วยงาน
ของตน110  

  3.4.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐ  
  นโยบายทางการคลังและงบประมาณของรัฐบาลสิงคโปร์ เช่น การแจกเงินภายใต้
โครงการชื่อว่า Assurance Package (AP) for GST หรือแพ็กเกจสร้างหลักประกันต่อการขึ้นภาษีมูลค่าเพิ่ม
หรือ GST (Goods and Service Tax)111 มาตรการนี้ให้สิทธิกับประชากรที่อายุ 21 ปีขึ้นไป โดยก าหนด
จ านวนเงินต่อคนแตกต่างกันตามระดับรายได้ต่อปีและจ านวนการถือครองอสังหาริมทรัพย์112 นโยบาย
มีขึ้นเพื่อช่วยเยียวยาประชาชนที่จะได้รับผลกระทบจากการขึ้นภาษีมูลค่าเพิ่มจาก 7% เป็น 9% 113 
การแจกเงินนี้ พบว่า รัฐบาลมิได้ท าการกู้ยืมเงินเพื่อน ามาใช้ในโครงการดังกล่าวแต่อย่างใด และ
โครงการนี้มิใช่การแจกเงินเพียงครั้งเดียว แต่ด าเนินการอย่างต่อเนื่องเป็นเวลา 5 ปี114 กล่าวคือ โครงการ 
AP for GST ประกอบด้วยเงินหลายส่วน โดยส่วนหลักคือ Assurance Package Cash (AP Cash)115 
นอกจากนี้ ยังมีการแจกเงินเสริมในส่วนอ่ืนอีกด้วย เช่น เงินเพิ่มเติมส าหรับผู้สูงอายุ เงินช่วยค่าครองชีพ
พิเศษ เงินอุดหนุนค่าสาธารณูปโภค คูปองส่วนลดส าหรับค่าสินค้าอุปโภคบริโภค การเติมเงินสนับสนุน
ส าหรับการพัฒนาเด็กที่แจกให้เด็กอายุไม่เกิน 6 ปี และการฝากเงินเข้าบัญชีเพื่อการศึกษาส าหรับ
เยาวชนอายุ 7-20 ปี116 การที่รัฐบาลสิงคโปร์ใช้เงินทั้งหมดจากงบประมาณแผ่นดินโดยไม่มีการกู้ยืมเงิน 

                                                           
 110 Ministry of Finance, ‘Public Funds Accountability’  <https://www.mof.gov.sg/news-publications/ 
parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20 
Office%2C%20established%20in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20bu
dgets> สืบค้นเมื่อ 20 เมษายน 2568. 
 111 ด าเนินการในเดือนธันวาคม ปี 2023 มาตรการนี้เทียบได้กับภาษีมูลค่าเพิ่มหรือ VAT (Value Added Tax) ใน
ประเทศไทย. ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 80. 
 112 โดยอยู่ในระหว่าง 200-800 ดอลลาร์สิงคโปร์ (5,200-20,800 บาท) และมีจ านวนผู้มีสิทธิรับเงินทั้งสิ้นประมาณ  
2.9 ล้านคน. ดู วงศ์พันธ์ อมรินทร์เทวา, แจกเงินถ้วนหน้า คนละหลายหมื่นบาท ต่อเนื่องหลายปี : สิงคโปร์ท าได้อย่างไรโดยไม่กู้
มาแจก? สืบค้นจาก https://www.the101.world/singapore-cash-payout/ สืบค้นเมื่อ 20 เมษายน 2568. 
 113 รัฐบาลสิงคโปร์ได้ประกาศล่วงหน้าว่าจะขึ้นภาษีมูลค่าเพิ่ม (GST) ในช่วงระหว่างปี 2021-2025 จนกระทั่งการขึ้นภาษี
ดังกล่าวเริ่มใช้บังคับในวันที่ 1 มกราคม 2023 โดยขึ้นเป็น 8% และขึ้นอีกขั้นหนึ่งเป็น 9% ตามเป้าหมายในวันที่ 1 มกราคม 2024 
เหตุผลที่รัฐบาลต้องขึ้นภาษี GST ก็เนื่องจากในอนาคต ภาครัฐจะมีรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมเพิ่มสูงขึ้น โดยเฉพาะจาก
ประชากรกลุ่มผู้สูงวัย รวมถึงแนวโน้มต้นทุนด้านบริการสาธารณสุขและโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ เพิ่มสูงขึ้น. เพิ่งอ้าง. 
 114 ท าการแจกทุกเดือนธันวาคมตั้งแต่ปี ค.ศ. 2022-2026. เพิ่งอ้าง. 
 115 ในปีเริ่มต้นโครงการ (2023) ผู้ที่มีอายุตั้งแต่ 21 ปีขึ้นไปจะได้รับเงินตั้งแต่ 200 ถึง 800 ดอลลาร์สิงคโปร์ (5,200 ถึง 
20,800 บาท) และหากคิดเป็นจ านวนเงินตลอดระยะเวลา 5 ปีของโครงการ ประชาชนจะได้รับเงินรวมกันทั้งสิ้นคนละ 700 ถึง 
2,250 ดอลลาร์สิงคโปร์ (18,200 ถึง 58,500 บาท). เพิ่งอ้าง. 
 116 นอกเหนือจากนโยบาย AP for GST แล้ว สิงคโปร์ยังมีโครงการอื่น ๆ ที่ได้ด าเนินการมาแล้วก่อนหน้านี้ ได้แก่ GST 
Voucher (GSTV) ที่เริ่มมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 2012 โดยแจกเงินสดให้กับประชาชนที่มีรายได้ต่ าและปานกลางในเดือนสิงหาคม 
ของทุกปี ตามมูลค่าที่แตกต่างกันไปในแต่ละปีงบประมาณ รวมทั้งยังมีการเติมเงินประกันสังคม เครดิตเงินคืนส าหรับ  
ค่าสาธารณูปโภค และเครดิตเงินคืนค่าบ ารุงรักษาอาคารที่พักอาศัยในโครงการ Housing and Development Board (HDB)  
ที่รัฐสร้างให้ประชาชนเช่าอาศัย. เพิ่งอ้าง. 

https://www.mof.gov.sg/news-publications/parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20Office%2C%20established%20in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20budgets
https://www.mof.gov.sg/news-publications/parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20Office%2C%20established%20in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20budgets
https://www.mof.gov.sg/news-publications/parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20Office%2C%20established%20in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20budgets
https://www.mof.gov.sg/news-publications/parliamentary-replies/Public-Funds-Accountability#:~:text=A%20Value%2Dfor%2DMoney%20(VFM)%20Office%2C%20established%20in%202007%2C,the%20internal%20allocation%20of%20their%20block%20budgets
https://www.the101.world/singapore-cash-payout/
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เนื่องจากตลอดหลายปีที่ผ่านมางบประมาณของสิงคโปร์มีสถานะเกินดุล ซึ่งความสามารถของรัฐบาล
สิงคโปร์ที่สามารถบริหารงบประมาณจนเกินดุลนั้นมาจากเหตุผลหลายประการ ทั้งการรักษาวินัย
ทางการคลังอย่างเข้มงวด ความสามารถในการกระจายความเสี่ยงทางการคลัง การจัดหารายได้จาก
หลายแหล่ง และการจัดการปัญหาคอร์รัปชันอย่างเด็ดขาด จึงเป็นสาเหตุให้รัฐบาลสิงคโปร์สามารถ
จัดสรรเงินอัดฉีดให้กับประชาชนได้117  
  กล่าวโดยสรุป ประเทศสิงคโปร์เป็นประเทศที่มีวินัยทางการคลังที่เข้มแข็ง เช่น การที่
รัฐธรรมนูญก าหนดมิให้รัฐบาลใช้จ่ายแบบเกินดุลในระหว่างวาระการบริหาร 5 ปี ยกเว้นหากมี 
ความจ าเป็นต้องด าเนินการก็ต้องกลับมาสู่นโยบายเกินดุลในปีถัดไปของวาระการบริหาร รวมถึงการใช้
ทุนส ารองต้องได้รับการอนุมัติจากประธานาธิบดี ภายใต้เงื่อนไขว่าเป็นสถานการณ์ที่ “ไม่ปกติ” และ 
“เกิดขึ้นเพียงชั่วคราว” นอกจากนี้ รัฐบาลจะน าผลก าไรจากการลงทุนของกองทุนรัฐจัดสรรไปยังนโยบาย
ที่มีลักษณะประชานิยม มากกว่าท าการกู้ยืมเงิน รวมถึงบทบาทของส านัก AGO ในการตรวจสอบ 
ความถูกต้องและความคุ้มค่าของการใช้งบประมาณ ความเคร่งครัดเหล่านี้ย่อมมีผลดีต่อวินัยทางการคลัง
และความคุ้มค่า แต่อย่างไรก็ดี กฎการห้ามขาดดุลอาจขาดความยืดหยุ่นในการใช้จ่ายเพื่อกระตุ้น
เศรษฐกิจระยะสั้นหากมีวิกฤติเกิดขึ้น ประกอบกับอ านาจของรัฐสภามีน้อยและการตัดสินใจทางการคลัง
ถูกก ากับจากบนลงล่าง (Top-down) โดยส่วนกลางท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนถูกจ ากัด 

4. กระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง และหลักความคุ้มค่า 
 ในประเทศไทย 

 หลักเกณฑ์เร่ืองกระบวนการงบประมาณ วินัยทางการคลัง และความคุ้มค่า มีดังนี้ 

 4.1 กระบวนการงบประมาณ 

 การจัดเตรียมงบประมาณเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร มีผู้อ านวยการส านักงบประมาณท าหน้าที่
จัดท างบประมาณ118 โดยมีกระทรวงการคลัง ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
และธนาคารแห่งประเทศไทยเข้าร่วมด าเนินการจัดท างบประมาณ119 การน าเสนอร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่
คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ120  

                                                           
 117 ตามกฎหมายของสิงคโปร์ งบประมาณส่วนที่เกินดุลมาในแต่ละปีนั้นจะถูกน าไปเก็บไว้ในคลังเงินทุนส ารองของ
ประเทศ แต่ในบางปีรัฐบาลสิงคโปร์ก็ตัดสินใจน าบางส่วนของก าไรมาให้กับประชาชนในรูปเงินโบนัส เช่นในปี ค.ศ. 2008, 2011, 
2018 และ 2019 ด้วยวงเงินที่แตกต่างกันไป การแจกเงินสดถ้วนหน้าจึงเป็นสถานการณ์ที่รัฐบาลอาจด าเนินการและประชาชน
รู้จักกันบ้างอยู่แล้ว. เพิ่งอ้าง. 
 118 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 20. 
 119 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 24. 
 120 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 142. 
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 สภาผู้แทนราษฎรต้องพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้เสร็จภายใน  
105 วัน121 และวุฒิสภาภายใน 20 วัน122 สภาผู้แทนราษฎรจะตั้ง “กรรมาธิการวิสามัญ”123 เพื่อพิจารณา
ศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้เสร็จภายในกรอบระยะเวลาตามรัฐธรรมนูญ
และเสนอรายงานผลการพิจารณา124 การก าหนดเงื่อนไขเรื่องระยะเวลาและอ านาจในการพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภามีข้อจ ากัดมากกว่าการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติทั่ว ๆ ไป ทั้งที่กฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีวงเงินจ านวนมากและเพิ่มสูงขึ้น
ทุก ๆ ปี ซึ่งเมื่อย้อนกลับไปดูที่มาของร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว พบว่าขั้นตอน  
การจัดท างบประมาณจะขับเคลื่อนโดยฝ่ายบริหารซึ่งมีส านักงบประมาณเป็นแกนหลักเพื่อจัดเตรียม
และประสานงานกับหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยที่สมาชิกรัฐสภามิได้มีโอกาสรับทราบหรือ
แลกเปลี่ยนข้อมูลอย่างแต่อย่างใด125 ท าให้ข้อมูลตามที่ปรากฏในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและเอกสารประกอบต่าง ๆ มาจากหน่วยงานฝ่ายบริหารเพียงฝั่งเดียว หรืออาจกล่าวได้ว่า
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและรัฐสภาในขั้นตอนการจัดท างบประมาณไม่มีความเกี่ยวข้องกันแต่อย่างใด 
ทั้งการแลกเปลี่ยนข้อมูลหรือการสื่อสารต่าง ๆ ในปี พ.ศ. 2556 ได้มีการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภา 
(Parliamentary Budget Office: PBO) เพื่อให้ข้อมูลและผลการวิเคราะห์ทางการคลังและงบประมาณ
แก่ฝ่ายนิติบัญญัติ เนื่องจากที่ผ่านมาสมาชิกรัฐสภาไม่มีหน่วยงานสนับสนุนด้านดังกล่าว 
 การบริหารงบประมาณเป็นขั้นตอนการรับ การรักษา การเบิกจ่ายเงินงบประมาณ มีความ
เกี่ยวข้องกับหน่วยงานหลักสองกลุ่ม ได้แก่ ส านักงบประมาณในฐานะผู้จัดสรรงบประมาณ และส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่ใช้เงินงบประมาณ126  
 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นระบบผสม (hybrid system)127 ด าเนินการโดย
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 128 
ภารกิจหลักด้านการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีด้วยกัน 3 ด้าน ประกอบด้วย  
การตรวจสอบการเงิน การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย  และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และ
ประสิทธิภาพการด าเนินงาน129  

                                                           
 121 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 143. 
 122 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 143 วรรค 3. 
 123 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 133 (1). 
 124 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566 ข้อ 104. 
 125 เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 4) 213. 
 126 เพิ่งอ้าง 294-295. 
 127 พลอยแก้ว แสงรุ่ง, ‘หน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2562) 69. 
 128 การก าหนดโครงสร้างดังกล่าวจึงยังคงท าให้รูปแบบการตรวจเงินแผ่นดินของไทยมีลักษณะผสม กล่าวคือ ในองค์กร
การตรวจเงินแผ่นดินองค์กรเดียวมีผู้รับผิดชอบการตรวจเงินแผ่นดินมากกว่า 1 ลักษณะ ได้แก่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
และผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินซ่ึงเป็นเจตนารมณ์แต่เดิมของการจัดตั้งองค์กรการตรวจเงินแผ่นดินของไทย. 
 129 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน, รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 
(2567) 31. 
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 4.2 หลักวินัยทางการคลัง 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้ รัฐต้องรักษาวินัยทางการคลังในการก าหนด
นโยบายหรือในการด าเนินการทางการคลัง130 รวมถึงให้มีกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
รวมถึงให้รัฐมีหน้าที่จัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมอีกด้วย เพื่อลดความเหลื่อมล้ าในทางเศรษฐกิจ
และสังคม131 การที่รัฐธรรมนูญก าหนดเนื้อหาของวินัยทางการคลังไว้อย่างกว้างเพื่อเปิดช่องให้ฝ่ายบริหาร
สามารถใช้ดุลยพินิจในการก าหนดรายละเอียดของเนื้อหาเองนั้น แม้จะมีข้อดีในด้านความยืดหยุ่นและ
ความคล่องตัวในการก าหนดเนื้อหาวินัยทางการคลังให้เหมาะสมกับสถานการณ์และข้อเท็จจริง  
ในระหว่างการบริหารประเทศ เช่น กรณีการแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรน่า 2019 (Covid-19) 
จนน ามาสู่การแก้ไขประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐทั้งในเรื่องการขยายสัดส่วน
การตั้งงบกลาง รายการส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นจากร้อยละ 2-3.5 ขึ้นไปเป็นร้อยละ 2-7.5 
และการปรับลดสัดส่วนงบประมาณช าระคืนต้นเงินกู้ลงจากร้อยละ 2.5-3.5 ของวงเงินงบประมาณ
โดยรวมในแต่ละปีลดเหลือร้อยละ 1.5-3.5132 นั้น สะท้อนถึงการใช้ดุลยพินิจของฝ่ายบริหารเพื่อรับมือ
กับสถานการณ์ที่ไม่ปกติ การที่รัฐธรรมนูญให้ดุลยพินิจแก่ฝ่ายบริหารไว้อย่างกว้าง เช่นนี้ท าให้เกิด 
ความยืดหยุ่นและคล่องตัว แต่ในขณะเดียวกันการให้ดุลยพินิจแก่ฝ่ายบริหารอาจเป็นช่องทางการลดทอน
ความเคร่งครัดของวินัยทางการคลังได้ทันทีทันใดเช่นกันโดยเฉพาะหากรัฐบาลต้องการผลักดันนโยบาย
ที่หวังผลทางการเมืองระยะสั้นหรือประชานิยม  
  พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ก าหนดหลักการและหลักเกณฑ์
ในการด าเนินนโยบายทางการคลังและมาตรการทางการคลังต่าง ๆ ซึ่งมีผลใช้บังคับทั้งในระดบันโยบาย
ทางการคลังและการด าเนินการทางการคลังจึงเป็นกฎหมายที่มีขอบเขตการบังคับใช้ที่กว้างมาก และ
เป็นกฎหมายกลางเกี่ยวกับการรักษาวินัยการเงินการคลัง มีบทบัญญัติเชื่อมโยงไปยังกฎหมายเฉพาะ  
ในแต่ละเรื่องหลายฉบับด้วยกัน เช่น กรณีการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุของหน่วยงานของรัฐที่
บัญญัติให้ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ หรือกรณีการขอจัดตั้ง 
การบริหารการประเมินผล การรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียนก็ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการบริหาร
ทุนหมุนเวียน133 ผู้ต้องปฏิบัติตามกฎหมายฉบับนี้ครอบคลุมฝ่ายบริหารทั้งระดับรัฐมนตรี และฝ่ายปกครอง
เช่นเจ้าหน้าที่รัฐอ่ืน ๆ ด้วย พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 
เป็นกรอบในทางกฎหมายเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งมีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมตรวจสอบ
เจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง ให้บริหารการเงินการคลังของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ 
และเป็นไปตามกฎหมาย หากเจ้าหน้าที่ผู้ใดฝ่าฝืนก็จะน ามาสู่การลงโทษทางปกครอง อันเป็นการป้องปราม

                                                           
 130 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62. 
 131 สุปรียา แก้วละเอียด (เชิงอรรถ 3) 190. 
 132 ประกาศคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ เร่ือง ก าหนดสัดส่วนต่าง ๆ เพื่อเป็นกรอบวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2563. 
 133 ภัทรวรินทร์ บุญชู, ‘ปัญหาการควบคุมตรวจสอบวินัยการเงินการคลังของรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560’ (วิทยานิพนธ์, นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2562) 275. 
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การกระท าความผิดของเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ด้านการบริหารการเงินการคลังที่อาจน าไปสู่การทุจริต
หรือการก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ134 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ก าหนดให้
การจัดท า การบริหารงบประมาณ การควบคุมงบประมาณ การกู้ยืมเงินเพื่อชดเชยการขาดดุลงบประมาณ
ต้องสอดคล้องกับกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐและกฎหมายการบริหารหนี้สาธารณะ 135 หรือ
การให้รัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องมีหน้าที่รับผิดชอบในการก ากับหรือควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยรับ
งบประมาณให้มีการใช้จ่ายงบประมาณภายในวงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ได้รับจัดสรรตามกฎหมาย  
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างเคร่งครัด136 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 ให้มี “คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ”137 เพื่อก าหนดวินัยการเงิน
การคลังเพิ่มเติมจากที่บัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้หรือในกฎหมายอ่ืน 138 หากมีการกระท าผิด
วินัยการเงินการคลังของรัฐยังมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินท าการลงโทษทางปกครองเป็นไปตาม
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน139 

 4.3 หลักความคุ้มค่า  

 คู่มือการประเมินความคุ้มค่าการปฏิบัติภารกิจภาครัฐของส านักงานคณะกรรมการพัฒนา 
การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้ความหมายของการประเมินความคุ้มค่า หมายถึง การประเมินผลงาน
การด าเนินภารกิจของภาครัฐว่าสามารถสร้างผลผลิตและผลลัพธ์ได้ตรงตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้  
ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงใดและมีผลประโยชน์ที่สมดุลกับทรัพยากรที่ใช้หรือไม่ ทั้งนี้ ผลลัพธ์ที่
เกิดขึ้นอาจเป็นได้ทั้งส าเร็จที่พึงประสงค์ และผลกระทบในทางลบที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน สังคม หรือ
ผู้รับบริการที่เป็นกลุ่มเป้าหมายทั้งที่สามารถค านวณเป็นตัวเงินได้และไม่สามารถค านวณเป็นเงินได้140  
 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546141 
ก าหนดหลักเกณฑ์ และวิธีการในการปฏิบัติงานของส่วนราชการเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ และสามารถ
วัดความคุ้มค่าในการปฏิบัติภารกิจ โดยก าหนดให้ส่วนราชการต้องปฏิบัติตามหลักความคุ้มค่า  
ที่มีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกัน ได้แก่ “ส่วนราชการการต้องจัดท าบัญชีต้นทุนในงานบริการสาธารณะ 
แต่ละประเภท และรายจ่ายต่อหน่วยของบริการสาธารณะ เพื่อการเปรียบเทียบความคุ้มค่าระหว่าง
ปัจจัยน าเข้ากับผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น ซึ่งหากรายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะของส่วนราชการใด 
                                                           
 134 เพิ่งอ้าง 273. 
 135 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 11. 
 136 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 38. 
 137 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 10. 
 138 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 11. 
 139 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 80. 
 140 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , คู่มือการประเมินความคุ้มค่าการปฏิบัติภารกิจ
ภาครัฐ (ฉบับปรับปรุง พ.ศ. 2553) (ส านักนายกรัฐมนตรี 2553) 4. 
 141 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ตราขึ้นตามเง่ือนไขของมาตรา 
3/1 วรรคท้ายแห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 เพื่อใช้เป็นเครื่องมือผลักดันแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทยไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุเป้าประสงค์. 
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สูงกว่ารายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะประเภทเดียวกันของส่วนราชการอ่ืน ส่วนราชการนั้น
ต้องจัดท าแผนการลดรายจ่ายต่อหน่วย เพื่อด าเนินการปรับปรุงการท างานต่อไป”142 และ “ให้ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณร่วมกันจัดให้มี  
การประเมินความคุ้มค่าในการปฏิบัติภารกิจของรัฐที่ส่วนราชการด าเนินการอยู่ เพื่อรายงาน
คณะรัฐมนตรีส าหรับเป็นแนวทางในการพิจารณา ว่าภารกิจใดสมควรจะได้ด าเนินการต่อไปหรือ 
ยุบเลิก และเพื่อประโยชน์ในการจัดตั้งงบประมาณของส่วนราชการในปีต่อไป ทั้งนี้ ตามระยะเวลาที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด ซึ่งความคุ้มค่าตามมาตรานี้ ให้หมายความถึงประโยชน์หรือผลเสียทางสังคม 
และประโยชน์หรือผลเสียอื่น ซึ่งไม่อาจค านวณเป็นตัวเงินได้ด้วย”143 พระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 “การกู้เงิน การลงทุน การตรากฎหมาย การออกกฎ หรือการด าเนินการใด ๆ 
ของรัฐที่มีผลผูกพันทรัพย์สินหรือก่อให้เกิดภาระทางการเงินการคลังแก่รัฐ ต้องพิจารณาความคุ้มค่า 
ต้นทุน และผลประโยชน์ เสถียรภาพและความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนความยั่งยืน
ทางการคลังของรัฐด้วย”144 และ “คณะรัฐมนตรีต้องรักษาวินัยในกิจการที่เกี่ยวกับเงินแผ่นดินตาม
พระราชบัญญัตินี้อย่างเคร่งครัดในการพิจารณาเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบายการคลัง การจัดท างบประมาณ 
การจัดหารายได้ การใช้จ่าย การบริหารการเงินการคลัง และการก่อหนี้ คณะรัฐมนตรีต้องพิจารณา
ประโยชน์ที่รัฐหรือประชาชนจะได้รับ ความคุ้มค่า และภาระการเงินการคลังที่เกิดขึ้นแก่รัฐ รวมถึง
ความเสี่ยงและความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างรอบคอบ”145 พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 “การจัดท างบประมาณต้องค านึงถึงประมาณการรายรับและฐานะ
ทางการคลังของประเทศ ความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศตามยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในและภายนอกประเทศ ความเป็นธรรมทางสังคม 
นโยบายรัฐบาล และภารกิจของหน่วยรับงบประมาณ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและความคุ้มค่า 
ในการใช้จ่ายงบประมาณและเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหารจัดการภาครัฐ”146  
 หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับหลักความคุ้มค่า “ให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณร่วมกันจัดให้มีการประเมินความคุ้มค่าในการปฏิบัติ
ภารกิจของรัฐที่ส่วนราชการด าเนินการอยู่ เพื่อรายงานคณะรัฐมนตรี...”147 ส านักงบประมาณจัดท า
เครื่องมือวิเคราะห์ระดับความส าเร็จของการด าเนินงานจากการใช้จ่ายงบประมาณ (Performance 
Assessment Rating Tool: PART) เพื่อใช้ในกระบวนการงบประมาณทั้งระบบ ให้เป็นเครื่องมือของ
หน่วยงานภาครัฐใช้ในการประเมินผลงานด้วยตนเอง (Self-Assessment) โดยส านักงบประมาณจะท า
หน้าที่วิเคราะห์ผลการประเมิน (Assessor) ของหน่วยงานภาครัฐในแต่ละปีงบประมาณเพื่อน าผลจาก
การประเมินไปใช้ประกอบการตัดสินใจในกระบวนการจัดท างบประมาณ และเป็นตัวชี้วัดหนึ่ง  

                                                           
 142 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 21. 
 143 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 22. 
 144 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 7. 
 145 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 9. 
 146 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 23. 
 147 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 22. 
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ในการประเมินความคุ้มค่าในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ148 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าที่
ตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ละประสิทธิภาพการด าเนินงาน โดยก าหนดนิยามไว้ว่า “การตรวจสอบ 
การด าเนินงานของหน่วยรับตรวจเพื่อแสดงความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด คุ้มค่า เกิดผลสัมฤทธิ์ และ
มีประสิทธิภาพ ตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยรับตรวจก าหนดไว้หรือไม่ และเพื่อจัดท าข้อเสนอแนะให้แก่
หน่วยรับตรวจ ในการเพิ่มผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการด าเนินงานของหน่วยรับตรวจ”149 โดย
หนึ่งในวัตถุประสงค์ของการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงานข้างต้น ได้แก่ มุ่งเน้น
ผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ความประหยัด และความคุ้มค่า150 
 ความคุ้มค่าจึงหมายถึงการใช้และพัฒนาบริหารจัดการทรัพยากร ทั้งคน เงิน เครื่องมือ และ
เทคโนโลยีเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด สอดคล้องกับเป้าหมายที่วางไว้ นั้นคือ ความมีประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ คือ การประหยัด ท าให้มูลค่าของผลผลิตหรือประโยชน์ที่เกิดขึ้นสูงกว่าค่าใช้จ่ายหรือ
ต้นทุน รวมทั้งจะต้องมีความสามารถในการแข่งขันเพื่อให้องค์กรด ารงอยู่ได้ในระยะยาวภายใต้
สภาพแวดล้อมซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลา 

5. ปัญหาและความท้าทายของกระบวนการงบประมาณภายใต้หลักวินัย 
 การเงินการคลังและหลักความคุ้มค่าของประเทศไทย 

 ผลการวิจัยที่ได้จากการศึกษา มีดังต่อไปนี้ 

 5.1 ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลและบทบาทของส านักงานงบประมาณ 
ในข้ันตอนการจัดท างบประมาณ  

 ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลและบทบาทของส านักงานงบประมาณ ประกอบด้วย 

  5.1.1 ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ  
  ความไม่ครบถ้วนของข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ ได้แก่ การที่ตัวเลข
จ านวนยอดหนี้สาธารณะทั้งหมดไม่ถูกรวมเข้าสู่การจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณและการวางแผนทางการคลัง เนื่องจากกฎหมายการบริหารหนี้สาธารณะ
ก าหนดเพียงหนี้ที่กระทรวงการคลัง หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจกู้ หรือหนี้ที่กระทรวงการคลังค้ า
ประกัน151 แต่ไม่รวมถึงเงินกู้ขององค์กรภาครัฐอ่ืน เช่น เงินกู้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 152 
                                                           
 148 หนังสือส านักงบประมาณ ที่ นร 0712.2/2527 เรื่อง การวิเคราะห์ระดับความส าเร็จของการด าเนินงานจากการใช้
จ่ายงบประมาณของหน่วยงานภาครัฐ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2551.  
 149 ประกาศคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เรื่อง หลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  : ขั้นตอน 
การปฏิบัติงานตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (2562) 18. 
 150 เพิ่งอ้าง 22. 
 151 พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 มาตรา 4. 
 152 ส านักงานบริหารหนี้สาธารณะ, ‘หนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ณ เดือนพฤษภาคม 2568 จ านวน 40,619.84 
ล้านบาท’ <https://www.pdmo.go.th/th/public-debt/debtoflocal> สืบค้นเมื่อ 10 กรกฎาคม 2568. 

https://www.pdmo.go.th/th/public-debt/debtoflocal
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นอกจากนี้ รัฐยังมีกิจกรรมทางการคลังอ่ืนที่ไม่ถือเป็นหนี้สาธารณะ หรือภาระทางการคลังของรัฐ  
ซึ่งเป็นกิจกรรมที่รัฐบาลด าเนินการผ่านสถาบันการเงินเฉพาะกิจ หรือที่เรียกว่านโยบายกึ่งการคลัง เช่น 
การมอบหมายให้ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรด าเนินมาตรการปล่อยสินเชื่อดอกเบี้ยต่ า
หรือให้การสนับสนุนนโยบายอุดหนุนสินค้าเกษตรโดยการให้เป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐบาล ซึ่งในท้ายที่สุด
แล้วยอดค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจากมาตรการกึ่งการคลังเหล่านี้ล้วนเป็นภาระค่าใช้จ่ายที่รัฐบาลต้องชดเชย
ให้สถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
  นอกจากนี้ หน่วยงานในประเทศไทยมีเงินนอกงบประมาณเป็นจ านวนเงินประมาณ  
2 ใน 3 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศ (ดังเช่นในปีงบประมาณ 2569 เงินนอก
งบประมาณคาดว่าจะมีจ านวนประมาณ 2 ,385,465.7131 ล้านบาท ในขณะที่ร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569 ตั้งรายจ่ายเป็นจ านวน 3,752,700,000,000 บาท) 
การที่เงินนอกงบประมาณเป็นข้อยกเว้นของหลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป  ยิ่งต้องมีความยึดโยงกับ
ประชาชน ทว่า เอกสารและข้อมูลตัวเลขเกี่ยวกับเงินนอกงบประมาณ เช่น แผนงานรายรับและ
รายจ่ายเงินนอกประมาณประจ าปี รายละเอียดโครงการที่จะใช้เงินนอกงบประมาณ หรือการพิจารณา
ทบทวนความจ าเป็นในการมีเงินนอกประมาณของหน่วยงานต่าง ๆ กลับมิได้ถูกน าไปพิจารณาเพื่ออนุมัติ
ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาแต่อย่างใด 
ประกอบกับการเผยแพร่ข้อมูลเอกสารงบประมาณส าหรับประชาชนผ่านช่องทางเว็บไซต์ของ  
ส านักงบประมาณ ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 จนถึงงบประมาณฉบับประชาชน ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2569 พบว่า จ านวนผู้เข้าชมในแต่ละปีงบประมาณมีเพียงหลักพันคนเท่านั้น153 
  จากข้อเท็จจริงข้างต้น การที่กฎหมายให้นิยามของหนี้สาธารณะไม่ครบถ้วนตาม  
ความเป็นจริงและการไม่จัดให้ภาระทางการคลังรวมเข้ากับหนี้สาธารณะ ย่อมท าให้ความชัดเจนและ
ความโปร่งใสของตัวเลข “ยอดหนี้สาธารณะจริง” ไม่สามารถสะท้อนภาระหนี้ของประเทศได้อย่าง
ตรงไปตรงมาและกระทบต่อการวางกรอบตัวชี้วัดทางการคลัง ประกอบกับการที่เงินนอกงบประมาณ
ของไทยมีจ านวนเพิ่มขึ้นในแต่ละปีแต่ไม่สามารถถูกพิจารณาอนุมัติโดยองค์กรที่ยึดโยงกับประชาชน 
คือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ย่อมสะท้อนความสามารถในรักษาวินัยทางการคลังให้ไปในทิศทาง 
ที่เหมาะสมอย่างจ ากัด เนื่องจาก ประการที่หนึ่ง ความโปร่งใส ได้แก่ ข้อมูลทางบัญชี หนี้สินหรือ
สินทรัพย์ต่าง ๆ ผลกระทบหรือผลการด าเนินการทางการคลังให้กับสาธารณชนไม่ครบถ้วน และ
ประการที่สอง ความมีประสิทธิภาพ ได้แก่ กฎเกณฑ์จะใช้ได้อย่างเกิดมรรคผลในระยะยาว ต้องได้รับ
การสนับสนุนจากการด าเนินนโยบายที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งการใช้เงินนอกงบประมาณของบรรดาหน่วยรับ
งบประมาณนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถพิจารณาอนุมัติเพื่อก ากับดูแลว่าที่ผ่านมาเงินนอกงบประมาณ
ได้ถูกใช้ไปอย่างไรและเกิดผลสัมฤทธิ์เพียงใด 

  

                                                           
 153 ส านักงบประมาณ, ‘งบประมาณส าหรับประชาชน’ <https://www.bb.go.th/topic.php?gid=1378&mid=987> 
สืบค้นเมื่อ 30 มิถุนายน 2568. 

https://www.bb.go.th/topic.php?gid=1378&mid=987
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  5.1.2 บทบาทของส านักงบประมาณ 
  บทบาทของส านักงบประมาณ ทั้งการใช้ดุลยพินิจต่อค าขอรับงบประมาณโดยไม่มี
กรอบการจัดสรรงบประมาณที่ชัดเจน ส่งผลให้การคัดกรองของส านักงบประมาณไม่สามารถตอบสนอง
ต่อแผนงานและนโยบายส าคัญของรัฐได้ครบถ้วน เกิดการขาดแคลนงบประมาณในการด าเนินนโยบาย
ส าคัญ154 หรือการที่ส านักงบประมาณมุ่งเกณฑ์เน้นการเบิกจ่ายให้หมดมากกว่าใช้งบประมาณให้คุ้มค่า
และลงโทษหน่วยงานที่สามารถปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานและประหยัดงบประมาณได้มาก 
ด้วยการตัดลดงบประมาณในปีถัดไป155 ตลอดจนเกณฑ์ตัวชี้วัดที่ไม่มุ่งเน้นไปยังประสิทธิภาพของโครงการ
โดยพิจารณาผลการด าเนินงานเปรียบเทียบกับงบประมาณที่ใช้ และไม่มีการเปรียบเทียบประสิทธิภาพ
ของโครงการที่มีอยู่กับโครงการทางเลือกอ่ืนนั้น สะท้อนบทบาทของส านักงบประมาณในฐานะผู้มี
บทบาทหน้าที่จัดท างบประมาณที่ยังไม่สอดรับกับความคุ้มค่าแต่อย่างใด156 

 5.2 ข้อจ ากัดในขั้นตอนทางนิติบัญญัติของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ 

 ข้อจ ากัดในขั้นตอนทางนิติบัญญัติของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ประกอบด้วย 

  5.2.1 ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจจ ากัดต่อร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปี  
  รัฐธรรมนูญให้อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณอย่างจ ากัด กล่าวคือ มีเพียงอ านาจพิจารณาและอนุมัติเฉพาะ 
“งบประมาณรายจ่ายประจ าปี” หรือ“งบประมาณแบบขาเดียว” เท่านั้น157 ไม่มีอ านาจพิจารณา
อนุมัติไปยังงบประมาณฝัง่รายได ้การก่อหนี้สาธารณะ และภาระทางการคลังอ่ืนของรัฐ158 ประกอบกับ
กฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนดให้เอกสารด้านเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณอ่ืน ๆ เช่น 
ประมาณการรายรับ หรือ ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลเป็นเพียงเอกสารประกอบ จึงส่งผลให้ 
ความสนใจของสมาชิกรัฐสภาต่อข้อมูลอ่ืน ๆ นอกเหนือจากร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณลดลง กลายเป็นบทบาทของฝ่ายบริหารไม่กี่หน่วยงาน เช่น กระทรวงการคลัง 
หรือส านักงบประมาณที่ด าเนินการก ากับดูแลเอกสารประกอบเหล่านี้ นอกจากนี้ กระบวนการ
งบประมาณของไทยมิได้มีแนวปฏิบัติหรือการก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องประสานร่วมมือด้านการเตรียม
งบประมาณกับฝ่ายนิติบัญญัติในขั้นตอนก่อนการยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

                                                           
 154 คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท าและติดตามการบริหารงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎร , ระบบงบประมาณไทย : 
สภาพปัญหาและข้อเสนอเพื่อการปฏิรูป (รายงานผลการศึกษาต่อส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 2568) 24. 
 155 เพิ่งอ้าง 26. 
 156 เพิ่งอ้าง 24. 
 157 หากเปรียบเทียบกับรัฐสภาอังกฤษและฝรั่งเศสจะพบว่าสภาทั้งสองประเทศมีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติร่าง
กฎหมายงบประมาณประจ าปี กล่าวคือสมาชิกรัฐสภาสภาเป็นผู้พิจารณาอนุมัติทั้งร่างงบประมาณฝั่งรายได้และฝั่งรายจ่าย  
ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 107.  
 158 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142. 
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ประจ าปีงบประมาณ (Pre-budget Statement) แต่อย่างใด159 การที่ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจพิจารณา
ร่างกฎหมายงบประมาณเพียงฝั่งรายจ่าย ย่อมท าให้ทิศทางการก ากับวินัยทางการคลังผ่านบทบาทของ
ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในทางกลับกัน อ านาจทางการคลังและงบประมาณ 
ทั้งด้านข้อมูล ตัวเลข ตัวชี้วัดต่าง ๆ ซึ่งส่งผลต่อวินัยทางการคลังจะอยู่ภายใต้การชี้น าหรือการบริหาร
ทิศทางโดยรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารเพียงฝั่งเดียว  

  5.2.2 กรรมาธิการด้านงบประมาณมีข้อจ ากัดต่อบทบาทการกลั่นกรองร่างกฎหมาย
งบประมาณ 
  สถานะของคณะกรรมาธิการเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณของประเทศไทยเป็นคณะท างานชั่วคราว หรือกรรมาธิการวิสามัญ ถูกจัดตั้งขึ้น
เมื่อถึงวาระการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติในแต่ละปี160 เมื่อร่างกฎหมาย
ผ่านการพิจารณาอนุมัติโดยรัฐสภาคณะกรรมาธิการชุดดังกล่าวก็สิ้นสุดการปฏิบัติหน้าที่ ท าให้  
การปฏิบัติหน้าที่ทั้งการศึกษาหรือติดตามเพื่อพัฒนาองค์ความรู้ ความเข้าใจต่อกฎหมายงบประมาณ 
โดยเฉพาะพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณไม่มีความต่อเนื่องและต่อยอด
ภายในสมาชิกรัฐสภา การเห็นความเชื่อมโยงของวงจรชีวิตงบประมาณทั้งระบบจึงยากที่จะเกิดขึ้น
ได้161 ขณะเดียวกันองค์ประกอบของคณะกรรมาธิการจ านวน 73 คน ถือเป็นจ านวนที่สูง โดยมีสัดส่วน
จากคณะรัฐมนตรี และสัดส่วนพรรคการเมือง162 ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงหลักความคุ้มค่าแล้วมีข้อสังเกตว่า 
ประการที่หนึ่ง บทบาทของกรรมาธิการวิสามัญ คือการพิจารณาตั้งข้อสังเกตร่างงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี แต่มิได้ไปถึงงบประมาณฝั่งรายรับ ได้แก่ การจัดเก็บภาษี การกู้ยืม และฝั่งรายจ่ายนั้น การมี
จ านวนสมาชิกถึง 73 คน จึงเป็นการใช้ทรัพยากรอย่างไม่มีประสิทธิภาพไม่สอดรับต่อความคุ้มค่า 
ประการที่สอง คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

                                                           
 159 ตัวอย่างของประเทศฝรั่งเศส เมื่อรัฐบาลยื่นเสนอร่างกฎหมายต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้ว จะมีการก าหนดวาระ “การ
อภิปรายทิศทางของการคลังสาธารณะ” (Débat d'Orientation des Finances Publiques (DOFP) ซ่ึงเป็นกระบวนการที่
รัฐบาลจะปรึกษารัฐสภาเกี่ยวกับทิศทางทั่วไปของการคลังสาธารณะในอนาคตที่จะมาถึง ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 10) 109. 
 160 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2566 ข้อ 119 และข้อ 120. 
 161 หากพิจารณาเปรียบเทียบกับคณะกรรมาธิการด้านงบประมาณของสภาคองเกรส สหราชอาณาจักร และฝรั่งเศส  
จะพบว่าคณะกรรมาธิการทางงบประมาณเหล่านี้มีสถานะเป็นคณะท างานถาวร กล่าวคือ คณะกรรมาธิการด้านงบประมาณของ
สภาคองเกรส มีวาระการด ารงต าแหน่งไม่เกินสี่สมัยประชุมในช่วงหกสมัยประชุมติดต่อกัน กรรมาธิการการบัญชีสาธารณะของ 
สหราชอาณาจักรมีวาระการด ารงต าแหน่งตามวาระของรัฐสภา และกรรมาธิการด้านการคลัง เศรษฐกิจ และการควบคุม
งบประมาณของประเทศฝรั่งเศส มีสถานะเป็นคณะท างานถาวรโดยมีวาระการหมุนเวียนต าแหน่งคณะกรรมาธิการปีต่อปี  
ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 10) 112-113. 
 162 คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี สภาผู้แทนราษฎร , ‘รายนาม
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569’ <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%E
0%B8%AD%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%94%E0%B8%82%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A7/%E0%B
8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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> สืบค้นเมื่อ 20 กรกฎาคม 2568. 

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%B2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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
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%B2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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
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%B2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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
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%B2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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
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%B2%E0%B8%A7/%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%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
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งบประมาณมีที่มาจากฝ่ายบริหารซึ่งเป็นผู้จัดท าร่างกฎหมายย่อมเกิดค าถามในเรื่องความเป็นอิสระ
และเป็นกลาง เนื่องจากหลักประการหนึ่งของการประเมินความคุ้มค่าได้นั้น ผู้ตรวจสอบต้องมีความชัดเจน
และเป็นอิสระ (Objectivity and Independence) จากรัฐบาลไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของฝ่ายการเมือง
หรือระบบราชการใด ๆ 

  5.2.3 ประชาชนมีข้อจ ากัดต่อการตามการท างานของรัฐภายใต้วินัยทางการคลัง
และความคุ้มค่า  
  การรับรู้ของประชาชนต่อเนื้อหาการอภิปรายร่างกฎหมาย รวมถึงร่างกฎหมาย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปยีังมีความไม่ชดัเจนและมีชอ่งทางจ ากัด กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรไม่ไดม้ี
การถ่ายทอดการประชุมคณะกรรมาธิการต่าง ๆ สู่สาธารณะอย่างสม่ าเสมอ 163 ข้อจ ากัดดังกล่าว 
ไม่สร้างความโปร่งใสและความเชื่อมั่นให้กับประชาชน จึงไม่สอดคล้องกับพื้นฐานทางวินัยทางการคลัง
และความคุ้มค่าที่ต้องการให้ข้อมูลต่าง ๆ เกี่ยวกับแผนการด าเนินงานและการใช้ทรัพยากรสาธารณะ
ทางเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณของรัฐถูกเผยแพร่อย่างสม่ าเสมอเพื่อให้ประชาชนรับรู้และ
ติดตามตรวจสอบได้ 

 5.3 การแทรกแซงทางการเมืองระหว่างการบริหารงบประมาณ 

 ความไม่สม่ าเสมออันเนื่องมาจากการแทรกแซงทางการเมืองระหว่างการบริหารงบประมาณ 
ประกอบด้วย 

  5.3.1 นโยบายประชานิยมกระทบต่อวินัยทางการคลังและหลักความคุ้มค่า  
  การด าเนินนโยบายประชานิยมที่ผ่านมาได้ใช้เงินในงบประมาณและนอกงบประมาณ
จ านวนมาก ก่อให้เกิดภาระผูกพันอย่างต่อเนื่อง รวมถึงปัญหาความไม่โปร่งใสทางการคลัง เนื่องจาก
โครงการหลายประเภทด าเนินการผ่านสถาบันการเงินของรัฐ หรือกิจกรรมกึ่งการคลัง ซึ่งตัวเลขภาระ
ทางการคลังเหล่านี้ไม่แสดงรวมเป็นยอดหนี้สาธารณะ นอกจากนี้ ประชานิยมของไทยรัฐบาลมิได้ท า
การประเมินผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ (Cost-Benefit Analysis: CBA) อย่างเป็นระบบซึ่งยากต่อ
การรักษาวินัยทางการคลังและความคุ้มค่าให้เกิดขึ้นต่อการคลังและงบประมาณของประเทศ 

  5.3.2 การทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางกระทบความต่อเนื่องในการบริหาร
วินัยทางการคลัง  
  แผนการคลังระยะปานกลางเป็นแผนแม่บทส าหรับการวางแผนการด าเนินการทางการเงิน
การคลังและงบประมาณของรัฐเพื่อสร้างความยั่งยืนทางการคลัง โดยค านึงสภาวะเศรษฐกิจและสถานะ
ทางคลังในอนาคตข้างหน้าไม่น้อยกว่า 3 ปี164 อย่างไรก็ดี การจัดท าแผนการคลังระยะปานกลางของไทย
                                                           
 163 คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2569  
สภาผู้แทนราษฎร, สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2569 ครั้งที่ 1/2568 (9 มิถุนายน 2568). 
 164 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 13. 
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ถูกปรับเปลี่ยนแผนเพื่อเอ้ือต่อนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจระยะสั้นของรัฐบาล โดยไม่ค านึงถึงความยั่งยืน
ทางการคลัง ดังกรณีการทบทวนแก้ไขแผนการคลังระยะปานกลาง (ปีงบประมาณ 2568-2571) 
จ านวน 2 ครั้ง ภายในระยะเวลา 6 เดือน กล่าวคือ การประมาณการสัดส่วนหนี้สาธารณะในปี 2571 
จากฉบับเดิมอยู่ที่ร้อยละ 63.61 นั้น ได้แก้ไขเป็นฉบับทบทวน ครั้งที่ 1 ปรับเป็นร้อยละ 67.05 และ
ฉบับทบทวน ครั้งที่ 2 ปรับเป็นร้อยละ 68.6 เพื่อปรับเพิ่มสัดส่วนหนี้สาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม  
ในประเทศ (GDP) รองรับการก่อหนี้สาธารณะส าหรับการด าเนินนโยบายแจกเงินดิจิทั ลวอลเล็ต 
ของรัฐบาล การปรับเปลี่ยนหรือทบทวนแผนการคลังระยะปานกลางจึงกลายเป็นขั้นตอนหนึ่งระหว่าง
การบริหารงบประมาณเพื่อตอบสนองต่อนโยบายประชานิยม มากกว่าการทบทวนแผนเพื่อรักษาวินัย
ทางการคลัง 

  5.3.3 องค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐกระทบต่อ
ความหลากหลายในการก ากับดูแลวินัยการเงินการคลัง 
  องค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ ประกอบด้วยผู้ด ารง
ต าแหน่งในรัฐบาลและหน่วยงานที่อยู่ภายใต้รัฐบาลเกือบทั้งหมด 165 มีเพียงผู้ว่าการธนาคารแห่ง
ประเทศไทยเท่านั้นที่เป็นกรรมการจากหน่วยงานภายนอกที่เป็นอิสระ ซึ่งข้อมูลที่คณะกรรมการต้องใช้
ประกอบการก ากับดูแลวินัยทางการคลัง เป็นข้อมูลที่มาจากหน่วยงานที่สังกัดกระทรวงการคลังและ
ส านักงบประมาณเป็นหลัก จึงเกิดค าถามเก่ียวกับการด าเนินการหรือการตัดสินใจของคณะกรรมการว่า
ตั้งอยู่บนพื้นฐานของข้อมูลหรือการวิเคราะห์ที่ตรงไปตรงมา รวมถึงมีความเป็นอิสระทางวิชาการ  
มากน้อยเพียงใด เนื่องจากการท างานของกระทรวงการคลังหรือส านักงบประมาณก็ต้องสนับสนุน
นโยบายของรัฐบาลเป็นปกติ และรัฐบาลในประเทศจ านวนมากก็มีแนวโน้มที่จะลดความตึงตัวของกฎ
และวินัยทางการคลังเพื่อสนองนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมของตน 

  5.3.4 ส านักงบประมาณรัฐสภาในฐานะกลไกเสริมเพื่อการก ากับดูแลวินัยการเงิน
การคลัง  
  การที่ส านักงานประมาณและกระทรวงการคลังคือหน่วยงานหลักในการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ประกอบกับผู้อ านวยการส านักงบประมาณและปลัดกระทรวงการคลังมีสถานะเป็น
กรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐซึ่งมีบทบาทในการก ากับดูแลวินัยทางการเงินการคลังด้วย 
ย่อมพบว่าการได้มาซึ่งรายรับ การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และการก ากับดูแลวินัยการเงินการคลัง
ของประเทศไทยอยู่ภายใต้กลไกของสถาบันของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น แม้ในเวลาปัจจุบัน ส านักงบประมาณ
รัฐสภาเป็นหน่วยงานที่ตั้งขึ้นเพื่อเป็นผู้สนับสนุนข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลังและงบประมาณให้แก่
รัฐสภา อย่างไรก็ดี บทบาทและความพร้อมของส านักงบประมาณรัฐสภาในฐานะที่เป็นสถาบันทาง 
การคลังที่เป็นอิสระ มีความเชี่ยวชาญ สามารถวิเคราะห์ น าเสนอ หรือให้ข้อมูลทางเศรษฐกิจ การคลัง 
และงบประมาณ เพื่อเป็นทางเลือกให้แก่รัฐสภาและประชาชนให้เป็นทางเลือกในการตัดสินใจเกี่ยวกับ

                                                           
 165 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 11 และมาตรา 12. 
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นโยบายสาธารณะหรือประชานิยมนอกเหนือไปจากชุดข้อมูลที่ฝ่ายบริหารเสนอให้แก่สังคมยังไม่เด่นชดั
มากนัก เนื่องจากชุดข้อมูลหรือทรัพยากรพื้นฐานต่าง ๆ ที่ส านักงบประมาณรัฐสภาน ามาใช้ในการ
ประมวลหรือวิเคราะห์ผลต่าง ๆ ยังมาจากการใช้ข้อมูลจากหน่วยงานของรัฐเป็นหลัก166 

 5.4 บทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการติดตามตรวจสอบ
งบประมาณ 

 บทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในการติดตามตรวจสอบงบประมาณ ประกอบด้วย 

  5.4.1 การตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
  การตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีด้วยกัน 3 ด้าน ประกอบด้วย   
การตรวจสอบการเงิน167 การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย168 และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์ 
และประสิทธิภาพการด าเนินงาน169 อย่างไรก็ดี ลักษณะการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดิน เน้นไปที่การตรวจสอบการเงินมากที่สุด ในขณะที่การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และ
การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงานมีจ านวนลดหลั่นลงมา กล่าวคือ จากข้อมูล
รายงานผลการปฏิบัติงานของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 พบว่า
ผลผลิตของการตรวจสอบการเงิน มีจ านวน 8 ,665 ผลผลิต ในขณะที่การตรวจสอบการปฏิบัติตาม
กฎหมายมีจ านวน 3,820 ผลผลิต และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน 
มีจ านวน 213 ผลผลิต170 

                                                           
 166 หากพิจารณาถึงส านักงบประมาณรัฐสภาของสหรัฐอเมริกาซ่ึงเป็นที่มาของการจัดตั้งส านักงบประมาณรัฐสภาของ
ประเทศไทย พบว่าบทบาทที่เกี่ยวข้องกับวินัยทางการคลัง ได้แก่ การวิเคราะห์ผลกระทบของกฎหมายต่าง ๆ จากการขาดดุล
งบประมาณและหนี้สาธารณะ เผยแพร่รายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกิจ (Budget and Economic Outlook) 
และรายงานเกี่ยวกับต้นทุนของร่างกฎหมายแต่ละฉบับ ซ่ึงรายงานประมาณการทางงบประมาณและเศรษฐกิจเป็นเอกสารที่มีขึ้น
เพื่อสนับสนุนวินัยทางการคลัง ในด้านความโปร่งใส เนื่องจากเป็นข้อมูลที่ท าให้สภาคองเกรส รวมถึงประชาชนได้เห็นภาพรวม
ของสถานการณ์ทางการคลังในช่วง 10 ปีข้างหน้า น ามาสู่ความสามารถในการประเมินผลกระทบทางการคลังที่เกิดจากนโยบาย
ต่าง ๆ ของรัฐได้ นอกจากนี้หากรายงานชุดดังกล่าวสะท้อนถึงแนวโน้มการขาดดุลงบประมาณจ านวนมากต่อไปเรื่อย ๆ อาจ
ส่งผลให้สภาคองเกรสน ามาเป็นฐานในการตัดลดงบประมาณรายจ่าย หรือให้รัฐบาลต้องหาแหล่งรายได้ เพิ่มก็ได้. ดู เอื้ออารีย์  
อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 129-130. 
 167 การตรวจสอบการเงิน เป็นการตรวจสอบการแสดงข้อมูลทางการเงินของหน่วยงานว่าเป็นไปตามแม่บทการรายงาน
ทางการเงิน รวมถึงการตรวจสอบบัญชีของรัฐหรือบัญชีหน่วยงาน การตรวจสอบจัดเก็บรายได้ การรับ การใช้จ่าย กา รใช้
ประโยชน์ การเก็บรักษา และการบริหารซ่ึงเงินทรัพย์สิน หนี้สิน สิทธิหรือผลประโยชน์ของหน่วยงาน หรือไม่ เป็นต้น. ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน, ข้อมูลจากรายงานผลการปฏิบัติงาน ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 (2568) 34. 
 168 การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย เป็นการตรวจสอบการจัดเก็บรายได้ การรับ การใช้จ่าย การใช้ประโยชน์ การ
เก็บรักษาและการบริหารซ่ึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ของหน่วยงาน หรือไม่ เป็นต้น. เพิ่งอ้าง 34. 
 169 การตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน เป็นการตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงาน เพื่อแสดง
ความเห็นว่าเป็นไปโดยประหยัด คุ้มค่า เกิดผลสัมฤทธิ์และมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ที่หน่วยงานก าหนดไว้หรือไม่. เพิ่งอ้าง 34. 
 170 เพิ่งอ้าง 36.  
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  การตรวจสอบเชิงผลสัมฤทธิ์ของการใช้จ่ายของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  
เน้นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ที่เกี่ยวพันกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท แต่โครงการที่มีผลกระทบ
ต่อสังคมยังไม่ค่อยมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ในระดับแผนงานหรือยุทธศาสตร์โดยรวม ในขณะเดียวกัน  
ในรายงานผลการปฏิบัติงาน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 ของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
ได้กล่าวถึงปัญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงานว่า มีหน่วยรับตรวจที่ต้องตรวจสอบรายงานการเงิน  
จ านวนมาก แต่มีบุคลากรที่ปฏิบัติงานตรวจสอบจ านวนจ ากัด และไม่สามารถรวบรวมข้อมูล เอกสาร
และหลักฐานเพื่อประกอบการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงานให้เป็นไปตามแผน
ที่ก าหนดไว้ได้ เนื่องจากโครงการที่ตรวจสอบเน้นโครงการขนาดใหญ่ ซึ่งต้องใช้เวลาในการศึกษา   
ท าความเข้าใจประกอบกับการจัดเก็บข้อมูล จึงต้องใช้ระยะเวลาในการรวบรวมมากขึ้น 171 การที่
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีจ านวนบุคลากรเกือบ 4,000 คนนั้น อาจต้องทบทวนว่า แนวทางหรือ
วิธีการตรวจสอบที่ผ่านมาก่อให้เกิดการใช้ทรัพยากรคือเจ้าหน้าที่ของตนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
เพียงใด ในขณะเดียวกันควรปรับบทบาทโดยเน้นตรวจสอบผลลัพธ์และประเมินผลสัมฤทธิ์จากโครงการ
หรือแผนงานมากข้ึนกว่าการเน้นตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ที่เกี่ยวพันกับยุทธศาสตร์ชาติหรือระดับ
แผนแม่บท เพื่อให้ตรวจสอบความคุ้มค่าจากการด าเนินนโยบายสาธารณะด้านต่าง ๆ เกิดขึ้นจริง 

  5.4.2 ความร่วมมือระหว่างส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและรัฐสภา 
  กลไกความร่วมมือระหว่างหน่วยงานมีความส าคัญ โดยเฉพาะความร่วมมือระหว่าง
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและรัฐสภา172 เนื่องจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินในฐานะองค์กร
ตรวจสอบที่เป็นอิสระและเป็นกลาง ย่อมมีข้อมูลผลการตรวจสอบต่าง ๆ ในการใช้จ่ายงบประมาณของ
หน่วยรับงบประมาณ จึงสามารถเห็นภาพของการใช้จ่ายเงินงบประมาณตลอดช่วงการบริหารงบประมาณ
รวมถึงความถูกต้องตามบัญชี กฎระเบียบ ตลอดจนผลสัมฤทธิ์ของการด าเนินการ หากข้อมูลเหล่านี้  
ถูกน าเสนออย่างสม่ าเสมอและภายในระยะเวลาที่เหมาะสมให้กับฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ก่อนการพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ย่อมเกิดประโยชน์ต่อภาพรวมของประเทศ อย่างไรก็ดี 
เว็บไซต์ของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินในชว่งสัปดาห์แรกของเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2568 พบว่า ข้อมูล
ที่ปรากฏยังเป็นรายงานผลการปฏิบัติงาน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566  และในช่วงกลางเดือน
สิงหาคม พ.ศ. 2568 รายงานผลการปฏิบัติงาน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 ได้ถูกเผยแพร่เป็น
ฉบับต่อมา ในขณะที่การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่ก าลัง
พิจารณาในรัฐสภา ณ เวลาเดียวกันนี้ คือ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

                                                           
 171 เพิ่งอ้าง 258-259. 
 172 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พุทธศักราช 2561 มาตรา 28  ให้ “ส านักงาน 
การตรวจเงินแผ่นดินแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา ในเรื่องนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน” และ มาตรา 59 (6)  ให้ “ส านักงาน
มีหน้าที่และอ านาจ ... จัดท ารายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีและรายงานผลการปฏิบัติงานระหว่างปีเสนอต่อคณะกรรมการ
เพื่อให้ค าแนะน า ข้อเสนอแนะ หรือข้อท้วงติง และพิจารณาเห็นชอบก่อนเสนอสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี
ทราบ” จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติทางกฎหมายก าหนดความเชื่อมโยงและการสื่อสารเพียงให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิ นแจ้ง
เรื่องนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและเสนอรายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีต่อรัฐสภาเท่านั้น. 
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งบประมาณ พ.ศ. 2569 ในวาระ 2-3 ได้ผ่านไปแล้ว การเผยแพร่รายงานล่าช้าเช่นนี้ ย่อมไม่ทันต่อ 
การสนับสนุนการท างานของรัฐสภา173 

  5.4.3 การสื่อสารกับภาคประชาชน  
  แม้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของไทยสร้างวิธีการสื่อสารที่หลากหลายและนา่สนใจ
ไปยังประชาชน174 อย่างไรก็ดี การสื่อสารที่เกิดขึ้นเป็นรูปแบบการสื่อสารฝ่ายเดียว (One-way 
communication) โดยไม่ได้มีลักษณะการท างานตรวจสอบร่วมกับประชาชน ซึ่งหากส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดินเพิ่มการสื่อสารระหว่างส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและประชาชนให้เกิดขึ้นแบบ
สองทาง ( Interactive) อาจท าให้ได้รับข้อคิดเห็นที่ เป็นความต้องการของประชาชนในพื้นที่ที่
งบประมาณถูกจัดสรรใช้ไป อย่างแท้จริง ซึ่งการสื่อสารหรือการตอบสนองกลับของประชาชนเป็นส่วน
หนึ่งในการชี้วัดว่างบประมาณและทรัพยากรสาธารณะนั้นถูกใช้อย่างคุ้มค่าหรือไม่เพียงใด 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 ข้อเสนอแนะการพัฒนากระบวนการงบประมาณ ภายใต้หลักวินัยทางการคลังและหลักความ
คุ้มค่า มีดังนี้  

 6.1 การพัฒนากระบวนการด้านข้อมูลของเอกสารงบประมาณ 

 การพัฒนากระบวนการด้านข้อมูลของเอกสารงบประมาณ ประกอบด้วย การแสดงข้อมูล
ภาระทางการคลัง และการแสดงจ านวนเงินนอกงบประมาณ 

  6.1.1 การแสดงข้อมูลภาระทางการคลังของรัฐ  
  ให้แสดงข้อมูลภาระทางการคลังที่เป็นขององค์กรของรัฐทุกประเภท  ข้อมูลภาระ
ทางการคลังที่รัฐบาลต้องจ่ายชดเชยในอนาคต เช่น ยอดคงค้างชดใช้การสูญเสียรายได้อันเนื่องมาจาก
การด าเนินนโยบายประชานิยมตามมาตรา 28 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
ลงในเอกสารงบประมาณ และให้ส านักงบประมาณรวมเอกสารชุดดังกล่าว เป็นส่วนหนึ่งของเอกสาร
งบประมาณประจ าปีภายใต้อ านาจการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภา  
                                                           
 173 เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินของสหราชอาณาจักร (NAO) จะท าหน้าที่ให้ความร่วมมือ
กับรัฐสภาทั้งก่อนและหลังที่งบประมาณถูกน าไปใช้จ่าย กล่าวคือ กรณีก่อนงบประมาณถูกน าไปใช้จ่าย ส านักงาน NAO จะท า
การตรวจสอบ และมีข้อเสนอแนะเสนอไปยังรัฐสภาหากมีการเปลี่ยนแปลงสมมุติฐานและการประมาณการด้านการคลัง และเมื่อ
งบประมาณถูกน าไปใช้จ่ายแล้ว ผลการตรวจสอบจะถูกเสนอต่อรัฐสภาและเผยแพร่ภายใต้รูปแบบของรายงานการตรวจสอบ  
ซ่ึงรายงานฉบับนี้จะถูกใช้เป็นเอกสารในการอภิปรายของสภาผู้แทนราษฎร ในขณะที่ศาลบัญชีของฝรั่งเศสได้ถูกเพิ่มบทบาท  
ให้ท าหน้าที่ในฐานะที่เป็นผู้ช่วยเหลือ (assistance) รัฐสภาจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 “ศาลบัญชีให้ความช่วยเหลือ
รัฐสภาในการตรวจสอบควบคุมกิจกรรมของรัฐบาล ศาลบัญชีให้ความช่วยเหลือรัฐสภาและรัฐบาลในการตรวจสอบควบคุม  
การบริหารกฎหมายงบประมาณและการบังคับใช้กฎหมายงบประมาณว่าด้วยประกันสังคม รวมถึงการประเมินนโยบาย
สาธารณะ ตลอดจนจัดท ารายงานเพื่อแจ้งต่อประชาชน...”. ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 135. 
 174 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (เชิงอรรถ 167) 234-235. 
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  6.1.2 การแสดงจ านวนเงินนอกงบประมาณ  
  การแสดงเงินนอกงบประมาณต้องประกอบด้วยเงินนอกงบประมาณสะสมที่เป็นปัจจุบัน 
แผนงานรายรับและรายจ่ายเงินนอกประมาณประจ าปี รายละเอียดโครงการที่จะใช้เงินนอกงบประมาณ 
และให้ส านักงบประมาณรวมเอกสารชุดดังกล่าว เป็นส่วนหนึ่งของเอกสารงบประมาณประจ าปี
ภายใต้อ านาจการพิจารณาอนุมัติของรัฐสภา 

 6.2 การพัฒนากลไกของส านักงบประมาณ 

 การพัฒนากลไกของส านักงบประมาณประกอบด้วย การทบทวนหลักเกณฑ์การคัดกรอง  
ค าของบประมาณและการเปิดพื้นที่สื่อสารให้ชัดเจนและโปร่งใส 

  6.2.1 การทบทวนหลักเกณฑ์การคัดกรองค าของบประมาณ  
  ส านักงบประมาณต้องทบทวนหลักเกณฑ์การคัดกรองค าของบประมาณให้เพิ่มเกณฑ์
การจัดสรรที่จูงใจให้เกิดการปรับปรุงประสิทธิภาพการท างานเพื่อสอดรับหลักความคุ้มค่า เช่น  
การด าเนินโครงการต้องสามารถบรรลุผลการด าเนินงานได้ดีขึ้นจากการใช้งบประมาณจ านวนเท่าเดิม 
ตลอดจนให้ส านักงบประมาณทบทวนหลักเกณฑ์ที่ก่อแรงจูงใจหน่วยงานผลาญงบประมาณหรืองบค้างท่อ 
เช่น จากเดิมที่ส านักงบประมาณด าเนินการตัดลดงบประมาณของหน่วยงานที่มีงบประมาณเหลือ  
ในการด าเนินโครงการนั้น ให้ท าการส่งเสริมหน่วยงานที่สามารถประหยัดงบประมาณด้วยวิธี อัน
สมเหตุสมผลระหว่างการบริหารงบประมาณแทน เช่น การเชิดชูให้เป็นหน่วยงานต้นแบบด้านความคุ้มค่า 

  6.2.2 การเปิดพื้นที่สื่อสารให้ชัดเจนและโปร่งใส  
  ส านักงบประมาณต้องเปิดเผยหลักเกณฑ์การพิจารณาการจัดสรรงบประมาณต่อ
หน่วยงานรับงบประมาณ และต้องแสดงเหตุผลกรณีที่ไม่พิจารณาจัดสรรให้กับแผนงานโครงการส าคัญ
ของหน่วยงานรับงบประมาณ นอกจากนี้ ส านักงบประมาณต้องจัดท าช่องทางการสื่อสาร เพื่อรับฟัง
ความคิดเห็น จากหน่วยรับงบประมาณเพื่อน าไปประกอบการจัดท าค าของบประมาณหรือเพื่อปรับปรุง
ค าของบประมาณในปีถัดไป ในขณะเดียวกันให้ขยายระยะเวลาการแสดงความคิดเห็นต่อร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณบนเว็บไซต์ของส านักงบประมาณให้นานกว่า 
15 วัน รวมถึงการเปิดช่องทางการรับฟังความคิดเห็นหรือข้อเสนออ่ืน ๆ จากหน่วยรับงบประมาณและ
ประชาชนโดยไม่มีก าหนดระยะเวลา ข้อมูลที่ได้ทั้งหมดให้ส านักงบประมาณท าการรวบรวมและสรุป  
ทุก ๆ 3 หรือ 6 เดือน พร้อมส่งข้อมูลในรอบเดียวกันนี้ให้กับส านักงบประมาณ รัฐสภา คณะกรรมาธิการ
ศึกษาการจัดท าและติดตามการบริหารงบประมาณ และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

 6.3 กลไกการพัฒนากระบวนการทางรัฐสภา 

 กลไกการพัฒนากระบวนการทางรัฐสภาประกอบด้วย การเพิ่มอ านาจของสภาผู้แทนราษฎร
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปี การปรับสัดส่วนกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
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งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ การเพิ่มบทบาทของรัฐสภาในขั้นตอนก่อนการพิจารณา  
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี การเพิ่มประสิทธิภาพของส านักงบประมาณรัฐสภา 
และการบูรณาการเอกสาร ข้อมูล ผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินให้กับฝ่าย  
นิติบัญญัติ 

  6.3.1 การเพิ่มอ านาจของสภาผู้แทนราษฎรในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
ประจ าปี  
  ให้เพิ่มอ านาจของสภาผู้แทนราษฎรในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณจากงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเป็นงบประมาณประจ าปี ได้แก่ อ านาจในการพิจารณาอนุมัติแผนงบประมาณรายได้ 
รายจ่ายประจ าปี การก่อหนี้สาธารณะและภาระทางการคลังอ่ืน เงินนอกงบประมาณ และเงิน
งบประมาณของรัฐวิสาหกิจ175 พร้อมด าเนินการแก้ไขบทบัญญัติในกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 141 เพื่อให้ครอบคลุมอ านาจพิจารณางบประมาณ
ฝั่งรายรับและรายจ่าย พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 19 ให้ก าหนด
รายละเอียดแผนรายได้และประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
มาตรา 10 ให้เพิ่มเอกสารประกอบร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปี ทั้ง 9 หมวด เช่น สถานะการเงิน
ของรัฐวิสาหกิจ แผนเงินนอกงบประมาณ แผนกู้ยืม ให้อยู่ในอ านาจการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

  6.3.2 การปรับสัดส่วนกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  
  การปรับสัดส่วนกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ เพื่อลดอิทธิพลฝ่ายบริหารในการพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณ และเพิ่มตัวแทนจาก 
พรรคการเมืองและคณะกรรมาธิการสามัญที่เกี่ยวข้อง ให้เพิ่มบทบัญญัติในข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2562 โดยมีหลักการดังนี้  “ให้ตั้งประธานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง 
สถาบันการเงินและตลาดการเงิน และประธานคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท าและติดตามการบริหาร
งบประมาณ เป็นกรรมาธิการวิสามัญโดยตรง และให้สัดส่วนกรรมาธิการที่เหลือตามอัตราส่วนจ านวน
สมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา โดยมิให้รัฐมนตรี ผู้แทนกระทรวงการคลัง และตัวแทน
ส านักงบประมาณเป็นกรรมาธิการชุดนี้ 

  6.3.3 การเพิ่มบทบาทของรัฐสภาในขั้นตอนก่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
  การสร้างความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ให้คณะกรรมาธิการศึกษา 
การจัดท าและติดตามการบริหารงบประมาณ ผู้แทนพรรคการเมือง และส านักบประมาณรัฐสภา  
เข้าสังเกตการณ์ในขั้นตอนการจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ

                                                           
 175 ดังกรณีของรัฐสภาอังกฤษและฝรั่งเศสมีอ านาจในการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายงบประมาณประจ าปี กล่าวคือ
สมาชิกสภาเป็นผู้พิจารณาอนุมัติทั้งร่างงบประมาณฝ่ังรายได้และฝั่งรายจ่าย. ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล (เชิงอรรถ 9) 107. 
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ร่วมกับส านักงบประมาณ และให้จัดวาระการประชุมร่วมกันหรือ “การอภิปรายก าหนดทิศทาง
งบประมาณระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ”176 เพื่อให้คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดท าและ
ติดตามการบริหารงบประมาณ และผู้แทนพรรคการเมืองให้ความเห็น วิพากษ์วิจารณ์ ข้อเสนอแนะ 
พร้อมเผยแพร่การประชุมวาระดังกล่าวผ่านช่องทางที่ประชาชนสามารถเข้าถึงหรือติดตามได้อย่าง
สะดวก 

  6.3.4 การเพิ่มประสิทธิภาพของส านักงบประมาณรัฐสภา  
  เพื่อให้ส านักงบประมาณรัฐสภาเป็นสถาบันหลักทางข้อมูลและองค์ความรู้ทางเศรษฐกจิ 
การคลัง และงบประมาณให้แก่รัฐสภา  ต้องก าหนดให้มีกฎหมายรับรองความเป็นนิติบุคคลและ  
ความเป็นอิสระของส านักงบประมาณรัฐสภา โดยมิให้อ านาจหน้าที่และที่มาของบุคลากรในองค์กร  
อยู่ภายใต้รัฐสภา พร้อมวางแผนการเพิ่มจ านวนผู้เชี่ยวชาญด้านเศรษฐศาสตร์ การเงิน การคลัง  
งบประมาณ และสถิติ รวมถึงช่องทางการแลกเปลี่ยนความร่วมมือกับหน่วยงานที่มีองค์ความรู้  
ด้านการประเมินหรือการพัฒนาโมเดลทางเศรษฐกิจและการคลังอย่างต่อเนื่อง เช่น องค์การเพื่อความ
ร่วมมือและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) หรือส านักงบประมาณรัฐสภาในต่างประเทศ 

  6.3.5 การบูรณาการเอกสาร ข้อมูล ผลการตรวจสอบของส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินให้กับฝ่ายนิติบัญญัติ  
  เพิ่มกลไกความร่วมมือระหว่างส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและรัฐสภา ได้แก่ สมาชิก
รัฐสภาและส านักงบประมาณรัฐสภา ในเร่ืองข้อมูลผลการตรวจสอบต่าง ๆ จากการใช้จ่ายงบประมาณ
ของหน่วยรับงบประมาณ โดยด าเนินการแก้ไขบทบัญญัติในพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ย
การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561 มาตรา 59 โดยมีหลักการ “ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินอ านวย
ความสะดวก ช่วยเหลือ ส่งเสริม และสนับสนุนการปฏิบัติงานของสมาชิกรัฐสภาและส านักงบประมาณ
รัฐสภาในด้านข้อมูลและเอกสารที่เกี่ยวกับ การตรวจเงินแผ่นดิน และรายงานตรวจสอบทางการเงิน 
การตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย และการตรวจสอบผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพการด าเนินงาน 
ภายในระยะเวลาที่เหมาะสม” 

 6.4 การจัดช่องทางติดตามการท างานตรวจสอบ 

 ให้จัดช่องทางติดตามการจัดท าและการใช้จ่ายงบประมาณ เช่น การถ่ายทอดการประชุมของ
คณะกรรมาธิการทุกชุด หรือเปิดให้มีการน าความคิดเห็นของหน่วยงานภาคประชาสังคม ผู้เชี่ยวชาญ 
และประชาชนเข้าสู่การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายของกรรมาธิการด้วย 

                                                           
 176 ดังกรณี “การอภิปรายทิศทางของการคลังสาธารณะ” (Débat d'Orientation des Finances Publiques (DOFP) 
ของประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงเป็นกระบวนการที่รัฐบาลจะปรึกษารัฐสภาเกี่ยวกับทิศทางทั่วไปของการคลังสาธารณะในอนาคตที่จะ
มาถึง ขั้นตอนนี้เป็นช่วงเวลาส าคัญในชั้นการจัดทางบประมาณ ซ่ึงฝ่ายบริหารยินยอมให้รัฐสภาได้แสดงความเห็นต่อภาพรวมของ
นโยบายทางงบประมาณ การอภิปรายทิศทางของการคลังสาธารณะจะเกิดขึ้นก่อนการอนุมัติงบประมาณ. ดู เอื้ออารีย์ อิ้งจะนิล 
(เชิงอรรถ 9) 108-109. 



444  วารสารนติิศาสตร ์

 
 6.5 การพัฒนากลไกติดตามตรวจสอบโครงการประชานิยม 

 การพัฒนากลไกติดตามตรวจสอบโครงการประชานิยมประกอบด้วย การปรับองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ และความรับผิดชอบกรณีปรับแผนการคลังระยะ
ปานกลางหรือการผ่อนคลายกฎการคลัง 

  6.5.1 การปรับองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ  
  เพื่อให้องค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐมีความเป็นกลาง
มากขึ้น ให้ปรับองค์ประกอบคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ โดยแก้ไขบทบัญญัติ 
ในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มาตรา 10 โดยมีหลักการดังนี้ “เพิ่มสัดส่วน
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารหรือรัฐบาล โดยมีความรู้ความเชี่ยวชาญหรือ
ประสบการณ์ด้านเศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ เช่น นักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์ และปรับให้
ส านักงบประมาณรัฐสภาเข้าท าหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ
แทนส านักงานเศรษฐกิจการคลัง” 

  6.5.2 ความรับผิดชอบกรณีปรับแผนการคลังระยะปานกลางหรือการผ่อนคลายกฎ
การคลัง  
  การสร้างความรับผิดชอบกรณีปรับแผนการคลังระยะปานกลางหรือการผ่อนคลาย 
กฎการคลัง ให้เพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 โดยมี
หลักการดังนี้ “หากเป็นกรณีด าเนินการปรับแผนการคลังระยะปานกลางหรือการผ่อนคลายกฎการคลงั
จากการด าเนินนโยบายประชานิยม คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐต้องแถลง แสดง
เหตุผลความจ าเป็นต่อรัฐสภาและต่อสาธารณะ โดยเปิดเผยรายละเอียดบัญชีธุรกรรมทางการเงินต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย พร้อมระบุรายละเอียดกับผลการประเมินความเสี่ยงต่าง ๆ ทางการคลังและ
งบประมาณของประเทศ รวมถึงแผนงานการจัดการกับความเสี่ยงตลอดโครงการ” 


