
“การปฏิรูประบบงบประมาณเพ่ือเพ่ิม

ให้กับการด าเนินนโยบายก่ึงการคลัง”

แผนงานวจิัย “การปฏิรูประบบงบประมาณเพ่ือเพ่ิมความโปร่งใสให้กับการ

ด าเนินนโยบายก่ึงการคลัง” ต้องการศึกษาถึงวธิีการงบประมาณและระบบรายงาน

ข้อมูลทางการเงินการคลังของหน่วยงานภาครัฐของประเทศไทย เพ่ือน ามาสู่

ข้อเสนอแนะถึงแนวทางในการปรับปรุงวธิีการงบประมาณของประเทศไทยให้มี

ประสิทธิภาพและมีความยั่งยืน โดยมุ่งเน้นในเร ื่องความโปร่งใสของการด าเนิน

นโยบายก่ึงการคลังของรัฐบาลเป็นหลัก 

งานศึกษานี้ให้นิยามกับการด าเนินนโยบายก่ึงการคลังในลักษณะกว้าง นั่นคือ การด าเนินนโยบาย

ต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลมีอ านาจเข้าไป รเิร ิ่มด าเนินการ ก าหนดรูปแบบ หรอืส่ังการ แต่การด าเนินงานตาม

นโยบายดังกล่าวไม่ปรากฏอยู่ในเอกสารงบประมาณของรัฐบาลอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ ซ่ึงท าให้ใน

บางคร้ังการด าเนินงานบางอย่างจะไม่ถูกสะท้อนออกมาในรูปของการได้ดุลหรอืการขาดดุลทางการ

คลังตามนิยามปกติ นโยบายก่ึงการคลังเหล่านี้อาจบิดเบือนภาพการด าเนินงานของรัฐบาลออกไปจาก

ความเป็นจรงิ หรอือาจบิดเบือนความรู้ความเข้าใจของประชาชนได้

แผนงานวจิัยนี้ประกอบด้วยโครงการศึกษา 5 โครงการ ซ่ึงมุ่งศึกษาถึงประเด็นท่ีมีความน่าสนใจเก่ียวกับการเปิดเผยข้อมูลการ

ด าเนินการหรอืต้นทุนในการด าเนินการของ 1) รัฐบาล 2) กองทุนหมุนเวยีนนอกงบประมาณ 3) รัฐวสิาหกิจท่ีไม่ใช่สถาบันการเงิน 

4) สถาบันการเงินเฉพาะกิจ และ 5) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงครอบคลุมการด าเนินนโยบายการคลังและการด าเนินนโยบาย

ก่ึงการคลังของรัฐบาลในช่วงท่ีผ่านมา



ระเทศไทยให้ความส าคัญกับการพัฒนาความโปร่งใสทางการ

คลังมาอย่างต่อเนื่อง โดยรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐได้

พยายามสร้างกลไกท่ีส่งเสรมิความโปร่งใสและความยั่งยืน

ทางการคลังขึ้นในหลายด้าน แต่ผลประเมินตามเกณฑ์สากลกลับ

ผลการประเมินตามเกณฑ์สากลอาจไม่สามารถสะท้อนประเด็นปัญหา

ความโปร่งใสทางการคลังของประเทศไทยที่เกิดจากลักษณะเฉพาะของ

ปัจจัยเชิงสถาบันได้ทั้งหมด งานศึกษานี้ได้ชี้ให้เห็นประเด็นปัญหาเพ่ิมเติม 

ดังต่อไปนี้

ป
สะท้อนว่าประเทศไทยยังมีปัญหาความโปร่งใสทางการคลังอยู่ โดยปัญหา

อันดับต้นๆ เก่ียวข้องกับการมีสถาบันสอดส่องดูแลในระบบงบประมาณ 

โดยเฉพาะท่ีมาจากฝ่ายนิติบัญญัติและจากหน่วยงานอิสระภายนอก ปัญหา

รองลงมาคือความโปร่งใสทางงบประมาณ และการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในระบบงบประมาณท่ีมีระดับค่อนข้างจ ากัด 

ปัญหาความโปร่งใสในระบบงบประมาณ 6 ประเด็น ได้แก่ (1) ความ

ล่าช้าในการต้ังงบประมาณท่ีรัฐบาลค้างจ่ายหน่วยงานอื่น (2) งบกลาง

รายการเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรอืจ าเป็นมีสัดส่วนสูงขึ้น (3) สัดส่วน

งบลงทุนท่ีเกิดขึ้นจรงิลดลงหลัง พ.ร.บ.งบประมาณฯ ประกาศใช้ (4) 

ตัวชี้วัดการช าระหนี้ของรัฐบาลท่ีดูจาก สัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณ ท้ัง

ในส่วนของการช าระคืนต้นเงินกู้และดอกเบ้ียจ่าย ไม่ส่งสัญญาณให้รู้ถึง

ภาระหนี้จรงิท่ีรัฐบาลก าลังแบกรับ (5) มาตรการรายจ่ายภาษีท่ีรัฐบาลใช้

ในปัจจุบันขาดการควบคุมขนาด และการประเมินความคุ้มค่า (6) การใช้

จ่ายเงินคงคลังของรัฐบาลในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน 

ปัญหาความโปร่งใสของเงินกู้นอกงบประมาณ 2 ประเด็น ได้แก่ (1) 

ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณตามกฎหมายการบรหิารหนี้

สาธารณะ และ (2) ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณตาม

กฎหมายพิเศษ

แนวทางในการปรับปรุงปัจจัยเชิงสถาบันเพ่ือส่งเสริมความโปร่งใส

ทางการคลังตามเกณฑ์สากล 1
(1) จัดตั้งสถาบันภายนอกที่เป็นอิสระ

จากฝ่ายบรหิารในการท าหน้าที่สอดส่อง

ดูแลในระบบงบประมาณ โดยการผ่านร่าง 

พ.ร.บ. สถาบันวเิคราะห์งบประมาณประจ า

รัฐสภา พ .ศ . . . . เพ่ือจัดต้ังหน่วยงานท่ี

สามารถวเิคราะห์และติดตามผลการด าเนิน

นโยบายการคลังได้อย่างอิสระและท าหน้าท่ี

สนับสนุนการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติ 

รวมท้ังท าหน้าท่ีส่ือสารสู่สาธารณะได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ

(2)  เพิ่ มกลไกการมีส่ วน ร่วมของ

ประชาชนในกระบวนการงบประมาณ 

ตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท างบประมาณ จนถึง

ขั้นตอนการติดตามและตรวจสอบการใช้

จ่ายงบประมาณ 

(3) จัดท าเอกสารงบประมาณและ

เผยแพร่ข้อมูลที่แสดงถึงประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลของการใช้จ่ายเงินงบประมาณ

ที่ยังขาดอยู่หรอืยังมีระดับของการเปิดเผย

ข้อมูลไม่เพียงพอตามเกณฑ์สากล ให้มี

ความครอบคลุมและสมบูรณ์มากขึ้ น 

นอกจากนี้ การเผยแพร่รายงานทางการ

คลังแก่สาธารณะควรเป็นไปอย่างสม ่าเสมอ

แ ล ะ ทั น ท่ ว ง ที  เ พ่ื อ ใ ห้ ก า ร ติ ด ต า ม

งบประมาณเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ

(4 )  จัดแบ่ งหน้ าที่ ใ นการ

จัดหาบรกิารสาธารณะระหว่าง

รัฐบาลและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น (อปท . ) รวมถึงจัดท า

เกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุน

ให้แก่  อปท .  ให้ ชัด เจนยิ่ งขึ้ น 

น อ ก จ า ก นี้  ค ว ร ป รั บ ป รุ ง

กระบวนการจัดท างบประมาณ

ของ อปท. ให้ได้รับการชดเชยการ

ข า ด ร า ย ไ ด้ จ า ก ก า ร ด า เ นิ น

มาตรการภาษีตามนโยบายของ

รัฐบาลอย่างเพียงพอ และควร

ป รับป รุ งกร ะบวนการจั ดท า

รายงานผลการด าเนินงานและการ

ใช้จ่ายเงินของ อปท . อย่างเป็น

ระบบ

( 5 )  จั ด ท า แ ล ะ น า เ ส น อ

งบประมาณและประมาณการ

ทางการคลัง รวมถึงการวเิคราะห์

และการบรหิารจัดการความเสี่ยง

ทางการคลังในระยะปานกลางถึง

ระยะยาวเพิ่มเติม



(ขณะนี้ก าลังอยู่ระหว่างการแก้ไขร่าง พ.ร.บ. วธิีการงบประมาณ พ.ศ. ... 

ร่าง พ.ร.บ. การบรหิารหนี้สาธารณะ พ.ศ. ... และร่าง พ.ร.บ. เงินคงคลัง 

พ.ศ. ..) 

แนวทางในการแก้ไขประเด็นปญัหาความไม่โปร่งใสทางการ

คลังทั้งในและนอกระบบงบประมาณ เพ่ือปิดช่องโหว่ทาง2
กฎหมายในการใช้ เงิน ในระบบงบประมาณ เงินกู้ นอก

งบประมาณ การก่อหนี้ และการใช้เงินคงคลัง ที่ยังไม่ได้รับการ

หยิบยกข้ึนมาแก้ไขในปจัจุบัน 

(1) จัดท ากฎหมายการคลังหรอืกฎการคลังเพิ่มเติมเพ่ือ (1.1) 

ก ากับระยะเวลาในการจ่ายช าระภาระการคลังท่ีค้างจ่ายหน่วยงาน

อื่นของรัฐบาลท่ีสะสมมา (1.2) ควบคุมขนาดและก าหนดข้อจ ากัด

ของมาตรการรายจ่ายภาษี รวมถึงก าหนดให้มีการประเมินผล

ความคุ้มค่าของมาตรการว่าบรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีต้ังไว้หรอืไม่ 

และ (1.3) ติดตามสัดส่วนงบลงทุนในโครงสร้างงบประมาณ

ภายหลังการโอนเปล่ียนแปลงงบประมาณในแต่ละปี เพ่ือไม่ให้

เปล่ียนไปจากโครงสร้างตามเจตนารมณ์แรกในการออกกฎหมาย

มากนัก 

(2) เปิดเผยข้อมูลการชดใช้เงินคงคลังในเอกสารงบประมาณ

เพิ่มเติมจากวงเงินรวมที่ระบุไว้อยู่แล้ว รวมถึงการเปิดเผยข้อมูล

ภาระหนี้จรงิที่รัฐบาลแบกรับ (ยอดเงินกู้ท่ีครบก าหนดช าระจรงิ

และภาระดอกเบ้ียจ่าย) โดยอาจจัดท าเป็นส่วนหนึ่งของการ

วเิคราะห์ความเส่ียงทางการคลังระยะปานกลางถึงยาว

(3) เปิดเผยข้อมูลผลการวเิคราะห์ต้นทุนและประเมินความ

คุ้มค่าของโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของภาครัฐท่ีได้รับการบรรจุ

ในแผนการบรหิารหนี้สาธารณะประจ าปีท่ีสาธารณชนสามารถ

เข้าถึงและเข้าใจได้ง่าย

ปีงบประมาณ 2558 ประเทศไทยมีทุนหมุนเวยีนนอกงบประมาณทั้งหมด 

114 กองทุน ได้รับงบประมาณรายจ่ายประจ า 2.86 แสนล้านบาท และงบฯ

ลงทุนอีก 3.20 แสนล้านบาท คิดเป็นงบประมาณรายจ่ายของทุนหมุนเวยีนณ
ทั้งหมด 6.06 แสนล้านบาท เป็นสัดส่วนร้อยละ 23.53 ของกรอบงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีของรัฐบาลในปี 2558 (2.575 ล้านล้านบาท) จึงกล่าวได้ว่าทุนหมุนเวยีนนอก

งบประมาณเป็นรายจ่ายภาครัฐท่ีมีบทบาทส าคัญอย่างมากต่อการพัฒนาสังคมและ

เศรษฐกิจของประเทศ

ทุนหมุนเวยีนนอกงบประมาณเป็นเคร ื่องมือทางการคลังท่ีมีความคล่องตัวในการ

เบิกจ่าย ไม่ผูกยึดกับกฎระเบียบราชการ หน่วยงานราชการท่ีรับผิดชอบสามารถออก

กฎระเบียบควบคุมเป็นการเฉพาะ เป็นการกระจายอ านาจให้ส่วนราชการท่ีได้รับมอบหมาย

ให้ดูแลภารกิจมีความคล่องตัว สามารถด าเนินการได้สะดวกรวดเร็วขึ้น แต่ประเภทของทุน

หมุนเวยีนนอกงบประมาณมีความหลากหลายตามวัตถุประสงค์การใช้จ่าย กฎระเบียบท่ี

รองรับการจัดตั้งและการด าเนินงาน และ/หรอืมติของคณะรัฐมนตรท่ีีเก่ียวข้อง และ

เง่ือนไขอื่น ๆ ท่ีแตกต่างกัน เป็นผลให้การบรหิารและควบคุมตรวจสอบเงินนอก

งบประมาณแต่ละประเภทมีความแตกต่างกันตามลักษณะประเภทของเงินทุนหมุนเวยีน

นอกงบประมาณนั้น ๆ

(1) ทุนหมุนเวยีนที่จัดตั้งขึ้นยังไม่ได้เข้าสู่ระบบ

ประเมินผลการด าเนินงานของกรมบัญชีกลางทั้งหมด 

โดยในเบ้ืองต้นกรมบัญชีกลางได้ก าหนดเง่ือนไขการ

เข้าสู่ระบบประเมินผลการด าเนินงานว่า ต้องเป็นทุน

หมุนเวยีนท่ีเร ิ่มด าเนินงานในระยะหนึ่งแล้ว และมี

ความพร้อมในการรับการประเมิน ทุนหมุนเวยีนท่ีไม่

ต้องเข้าสู่ระบบประเมิน ได้แก่ ทุนหมุนเวยีนท่ีจัดต้ัง

ใหม่ไม่ต้องเข้าระบบการประเมินในช่วงแรก และทุน

หมุนเวยีนท่ีมีข้อวนิิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ว่าไม่จ าเป็นต้องเข้าสู่ระบบประเมินผลฯ 

จากข้ อมู ลทุติ ยภู มิ ที่
เกี่ยวข้องกับกองทุน
และทุนหมุนเวียนนอก
งบประมาณในภาพรวม 



(2) การประเมินผลการด าเนินงานแบบ Balanced Scorecard (BSC) 

ของกรมบัญชีกลางไม่สะท้อนถึงวัตถุประสงค์ ผลผลิต ผลลัพธ์ของทุนหมุนเวยีน 

และความคุ้มค่าของการใช้จ่ายงบประมาณ การประเมินผลโดยใช้หลัก BSC เน้น

เร ื่องการบรหิารภายในองค์กรเป็นหลัก ขาดการประเมินประสิทธิภาพของการ

ตอบสนองนโยบายภาครัฐ ไม่มีการเปิดเผยผลการประเมินแก่สาธารณชนและไม่

มีการวเิคราะห์ผลกระทบของการด าเนินงานทุนหมุนเวยีนต่อระบบเศรษฐกิจ 

(3) การยุบรวม  และยุบ เลิ กทุนหมุน เ ว ยีน  อาศั ยพรบ . ให้ อ านาจ

กระทรวงการคลังรวมหรอืยุบเลิกทุนหมุนเวยีน พ .ศ.2543 ท่ีก าหนดให้การยุบ

เลิกทุนหมุนเวยีนจะกระท าได้ เมื่อทุนหมุนเวยีนหมดความจ าเป็นท่ีจะต้อง

ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งแล้ว หรอืทุนหมุนเวยีนได้หยุด

ด าเนินการโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร และไม่ปฏิบัติตามระเบียบท่ีก าหนด พึง

สังเกตว่า การยุบรวม และยุบเลิกทุนหมุนเวยีน ไม่รวมถึงกรณีท่ีทุนหมุนเวยีนไม่

มีประสิทธิภาพในการบรหิารจัดการ หรอืมีผลการประเมินผลการด าเนินงานต ่า

(4) ทุนหมุนเวยีนที่ได้รับจัดสรรงบประมาณแต่ละปีในวงเงินงบประมาณ

ค่อนข้างต ่าและมีลักษณะการด าเนินงานที่สามารถด าเนินงานภายใต้ภารกิจของ

ส่วนราชการได้ควรขอรับจดัสรรงบประมาณรวมกบังบประมาณของส่วนราชการ

ไม่จ าเป็นต้องจัดตั้งเป็นทุนหมุนเวยีน เช่น กองทุนส่งเสรมิงานจดหมายเหตุ 

ได้รับจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ.2548 จ านวน 1 ล้านบาท และใน

ปีต่อๆ มาได้รับจัดสรรในวงเงิน 10 กว่าล้านบาท หรอืกองทุนส่งเสรมิงาน

วัฒนธรรมจังหวัด ได้รับจัดสรรงบประมาณ ปี พ .ศ.2552 จ านวน 22.8 ล้าน

บาท เป็นต้น

(5) มีทุนหมุนเวยีนที่ได้รับจัดสรรงบประมาณเป็นทุนประเดิมคร้ังเดียวแต่ไม่

มีรายงานความก้าวหน้า หรอืผลการด าเนินงานให้รัฐสภารับทราบ อาทิ กองทุน

ให้ความช่วยเหลือพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศเพ่ือนบ้าน ภายใต้การบรหิาร

จัดการโดยกระทรวงการคลัง ได้รับจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ 

พ .ศ .2548 จ านวน 510.77 ล้านบาท เป็นต้น ควรมีข้อก าหนดให้ทุกทุน

หมุนเวยีนต้องเข้ารับการประเมินผลการด าเนินงานของกรมบัญชีกลาง และให้

กรมบัญชีกลางรวบรวมข้อมูล จัดท ารายงานสรุปผลการด าเนินงานในภาพรวม

เสนอต่อคณะกรรมการนโยบายการบรหิารทุนหมุนเวยีน เ พ่ือเสนอต่อ

คณะรัฐมนตร ีสภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภาตามล าดับ และเพ่ือประโยชน์ใน

การเปิดเผยข้อมูลในระบบอิเล็กทรอนิกส์ในอนาคตด้วย

(6) ควรมีการจัดท าระบบฐานข้อมูลสารสนเทศทุนหมุนเวยีนที่ทันสมัย 

และน่าเชื่อถือเพ่ือช่วยให้การบรหิารจัดการ และการก ากับดูแลทุนหมุนเวยีน

มีประสิทธิภาพ ลดความซ ้าซ้อนของการด าเนินงาน 

(7) ควรพิจารณาควบรวมทุนหมุนเวยีนที่มีวัตถุประสงค์คล้ายคลึงกัน 

หรอืมีภาระกิจรับผิดชอบเกี่ยวพันกันอย่างใกล้ชิดเป็นทุนหมุนเวยีนเดียว 

ท้ังนี้ คณะกรรมการนโยบายการบรหิารทุนหมุนเวยีนอาจพิจารณควบรวม

กองทุนท่ีมีวัตถุประสงค์คล้ายคลึงกัน หรอืมีภาระกิจรับผิดชอบเก่ียวพันกัน

อย่างใกล้ชิดเป็นกองทุนหรอืทุนหมุนเวยีนเดียว โดยอาจพิจารณาให้หลาย

กระทรวงร่วมรับผิดชอบทุนหมุนเวยีนร่วมกัน

(8) กองทุนเงินหมุนเวยีนขนาดใหญ่ที่ต้องพึ่งพิงงบประมาณภาครัฐใน

การด าเนินงาน มีความเสี่ยงที่จะประสบปัญหาทางการเงินในอนาคต อัน

เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอายุประชากรในอีก 20 ปีข้างหน้า 

รายงานความเส่ียงทางการคลังประจ าปีงบประมาณ 2559 ของส านักงาน

เศรษฐกิจการคลังระบวุ่า

ความเส่ียงทางการคลังอันเนื่องจากภาระค่าใช้จ่ายของท้ังสามกองทุนท่ี

ขยายตัวสูงขึ้นและไม่สามารถควบคุมได้นี้ สะท้อนถึงความจ าเป็นท่ีควรมีการ

เปิดเผยข้อมูลของการด าเนินงาน และข้อมูลทางการเงินของกองทุนและทุน

หมุนเวยีนต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชนได้รับทราบ เข้าใจปัญหา และมีส่วนร่วม

ในการก าหนดแนวทางในการแก้ปัญหาร่วมกัน

…กองทุนที่มีความเสี่ยง และอาจประสบปัญหาทางการเงินใน

อนาคต ได้แก่ กองทุนหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ กองทุน

ประกันสังคม และกองทุนเงิน ให้กู้ ยืม เ พ่ือการศึกษา 

เนื่องจากเป็นกองทุนขนาดใหญ่ ทั้งในด้านรายได้ ค่าใช้จ่าย 

ทรัพย์สิน หนี้สิน และเงินกองทุน หากกองทุน 3 แห่งนี ้

ประสบปัญหาสภาพคล่องทางการเงิน จะก่อให้เกิดความ

เสี่ยง และภาระทางการคลังให้แก่รัฐบาล ที่จะต้องจัดสรร

งบประมาณและให้ความช่วยเหลือแก่ทัง้ 3 กองทุนในทีสุ่ด…



จากการประเมินความโปร่งใสรัฐวสิาหกิจ

ไทยจากตัวอย่าง 10 รัฐวสิาหกิจ ตามหลัก

ธนาคารโลก ใน 3 มิติ คือ 1) มิติทางด้าน

วนิัยทางการเงิน 2) มิติทางด้านโครงสร้าง

และหน้าท่ีของกรรมการบรหิาร และ 3) มิติ

ทางด้านความโปร่งใส การเปิดเผยข้อมูล 

และการก ากับดูแล โดยในแต่ละมิติจะประเมิน

แยกเป็น 4 ระดับ ระดับ 1 หมายถึง การ

ยอมรับว่ ามีการปฏิบัติตามเ ง่ือนไขของ

บรรษัทภิบาล ระดับ 2 หมายถึง มีการ

ด าเนินการเพ่ิมเติมเพ่ือให้มีบรรษัทภิบาลท่ีดี 

ระดับท่ี 3 มีการด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม 

(Major contribution) เ พ่ื อ ป รั บ ป รุ ง

บรรษัทภิบาลท่ีดีในระดับชาติ และระดับ 4 

การด าเนินการไปสู่การเป็นผู้น าทางด้าน

บรรษัทภิบาลท่ีดี (Leadership) 

การประเมินพบว่า รัฐวสิาหกิจทั้ง 10 

แห่ง มีการด าเนินการเพ่ือให้เกิดความโปร่งใส

ในระดับ 1 ทั้ง 3 มิติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

มิติท่ี 2 และ 3 รัฐวสิาหกิจส่วนใหญ่ก็ยัง

สามารถปฏิบัติได้ในระดับ 2 อย่างไรก็ตามใน

มิ ติท าง ด้ าน โครงส ร้ างและหน้ า ท่ี ของ

กรรมการบรหิาร มีรัฐวสิาหกิจบางแห่งท่ียัง

ไม่มีความชัดเจนว่าสามารถปฏิบัติได้ ส าหรับ

ระดับท่ี 3 และ 4 พบว่ามีรัฐวสิาหกิจบาง

แห่งสามารถปฏิบัติ ได้ในบางส่วนเท่านั้น 

นอกจากนี้ ถ้าพิจารณาเฉพาะตามแนวปฏิบัติ

ประเด็นการประเมินความโปร่งใสของ

รัฐวิสาหกิจตามหลักสากล1 ท่ี ดี ส า ห รั บ ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส ท า ง ก า ร ค ลั ง ( Fiscal 

Transparency Code) ของ IMF (2014) พบว่า 

รัฐวสิาหกิจทั้ง 10 แห่งมีการจัดท ารายงานด้านการคลัง 

(อย่างน้อยท่ี สุดเป็นรายงานประจ าปี) น าเสนอต่อ

สาธารณะในรูปแบบแตกต่างกัน มีการจัดท ารายงาน

ประมาณการด้านการคลังและงบประมาณ การจัดท า

รายงานการวเิคราะห์และการบรหิารความเส่ียงทางด้าน

การคลัง และการจัดท ารายงานทางการเงินท่ีแสดงถึงการ

บรหิารแหล่งรายรับ อย่างไรก็ตาม การน าเสนอรายงาน

ดังกล่าวเป็นการน าเสนอต่อสาธารณะเพ่ือการรับรู้ ยังไม่มี

กระบวนการในการชี้แจงเหมือนกับท่ีบรษัิทจดทะเบียนใน

ตลาดหลักทรัพย์จะต้องมีการชี้แจง การรายงานและชี้แจง

ส่วนใหญ่เป็นการรายงานและชี้แจงต่อคณะกรรมการ

ก ากับดูแลรัฐวสิาหกิจนั้นๆ เป็นหลัก

ประเด็นความโปร่งใสในข้ันตอนการพิจารณา

โครงการลงทุนและงบลงทุนของรัฐวิสาหกิจ2

ข้อเสนอโครงการลงทุนรัฐวสิาหกิจท่ีผ่านกระทรวง

เจ้าสังกัด ไปยัง สศช . เพ่ือพิจารณานั้น ควรเป็น

โครงการท่ีผ่านการวเิคราะห์ ประเมิน มาอย่างถ่ีถ้วน

ภายใต้ข้อสมมุติฐานท่ีสะท้อนความเป็นจรงิมากท่ีสุด  

แต่เป็นท่ีน่าสังเกตว่าหลายโครงการในอดีตมีการต้ังข้อ

สมมุติฐานท่ีห่างไกลจากความเป็นจรงิเป็นอย่างมาก 

ส่งผลให้มีผลตอบแทนการลงทุนท่ีเกิดขึ้นจรงิผิดไป

จากตัวเลขท่ีปรากฏในข้อเสนอโครงการอย่างส้ินเชิง 

โดยแนวทางท่ีจะช่วยลดปัญหาดังกล่าว คือ การเพ่ิม

ความรับผิดชอบ (Accountability) ของรับผิดชอบ

หรอืเจ้าของโครงการ การจัดให้มีการประเมินหลัง

โครงการ (Post evaluation) นอกเหนือจากการใช้ 

KPI ตามปกติของหน่วยงานแล้ว จะเป็นการช่วยให้

หน่วยงานเจ้าของโครงการตระหนักถึงความส าคัญท่ี

ต้องเสนอ ข้อเสนอโครงการลงทุนอย่างถ้วนถ่ีและสม

เหตุผล นอกจากนี้ ในการจ้างท่ีปรกึษาเพ่ือจัดท า

รายงานการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการลงทุน 

(Project Feasibility Study) รัฐวสิาหกิจควร

พิจารณาจ้างท่ีปรกึษาท่ีมีความรู้ความสามารถ และ

ประสบการณ์ โดยไม่จ ากัดว่าต้องเป็นท่ีปรกึษาไทย

ตามระเ บียบท่ีปฏิ บั ติ ในปัจจุ บัน ซ่ึงส านักงาน

คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) เป็น

องค์กรหลักท่ีจะพิจารณาโครงการลงทุน และงบลงทุน

ท้ังหมด เพ่ือให้ความเห็นแก่รัฐวสิาหกิจในการปรับแก้ไข 

และให้ความเห็นแก่ ครม . ในการพิจารณา ซ่ึงแม้ว่า

คณะกรรมการผู้พิจารณาจะมาจากการจัดต้ังผู้เชี่ยวชาญ

หลายฝ่าย แต่เป็นตัวแทนจากจากภาครัฐท้ังส้ิน ท้ังนี้

โครงการลงทุนของรัฐวสิาหกิจมีผลกระทบโดยตรงต่อ

สาธารณะ ซ่ึงเก่ียวข้องกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายฝ่าย 

ดังนั้นแนวทางหนึ่งเพ่ือเพ่ิมความโปร่งใสและการมีส่วน

ร่วมของภาคประชาชน คือการเปิดโอกาสให้มีการประเมิน

โครงการลงทุนโดยคณะผู้เชี่ยวชาญจากภาคประชาชน

ควบคู่กัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการท่ีเก่ียวข้องกับ

ส่วนท้องถ่ิน นอกจากนี้เพ่ือเพ่ิมความโปร่งใสและการมี

ส่วนร่วมของภาคประชาชน ผลการพิจารณาอนุมัติ

เห็นชอบหรอืไม่เห็นชอบให้ด าเนินการในโครงการ

ลงทุนต่างๆ ควรมีการเปิดเผยต่อสาธารณะ พร้อมทั้ง

เหตุผลท่ีใช้ในการพิจารณาด้วย

ประเด็นความโปร่งใสของข้อเสนอโครงการ

ลงทุนของรัฐวิสาหกิจ3



หรอืต่างประเทศ เพ่ือจะได้จัดท า

รายงานการศึกษาท่ีมี คุณภาพ

สามารถน า ไปใช้ประกอบการ

พิจารณาลงทุนของรัฐวสิาหกิจ

ต่อไป

ประเด็นความโปร่งใสการ

ขอรับเงินอุดหนุนบริการ

สาธารณะ
4

จากสาเหตุทั้งในด้านความ
ล่าช้าในการตรวจสอบงบการเงินท่ี
กระทบต่อการเบิกจ่ายและการตัด
งบอุ ดหนุ นบร ิก า รสาธา รณะ 
รัฐวสิาหกิจจึงหันมาใช้ช่องทาง
การกู้ยืมเงินเพ่ือเสรมิสภาพคล่อง
ในแต่ละปี ในระหว่างท่ีรอการ
จั ด ส ร ร เ งิ น อุ ด ห นุ น บ ร ิก า ร
สาธารณะจากรัฐบาล ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อระดับหนี้สาธารณะของ
ประเทศ แนวทางประการหนึ่งท่ีจะ
ช่วยลดทอนปัญหาลักษณะนี้ คือ 
กา ร เ พ่ิ มจ า น วนงวดการ เ บิ ก
จ่ายเงินอุดหนุนบรกิารสาธารณะ
ให้กับรัฐวสิาหกิจ ซ่ึงนอกจากจะ
เป็นการลดปัญหาสภาพคล่องของ
รัฐวสิาหกิจแล้ว ยังเป็นเคร ื่องมือ
ช่วยให้รัฐวสิาหกิจเร่งจัดท าข้อมูล
รายงานผลการด าเนินงานการ
ให้บรกิารสาธารณะให้กับรัฐบาล 
ซ่ึ ง ช่ ว ย ใ น ก า ร ป ร ะ เ มิ น ก า ร
ด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจอย่าง
เป็นระยะ 

ารประเมินความโปร่งใสของการด าเนิน

กิจกรรมก่ึงการคลังผ่านสถาบันการเงิน

เฉพาะกิจ (Specialized Financialก
Institutions: SFIs)มุ่งพิจารณาช่องทางท่ีอาจ

ก่อให้เกิดภาระการคลังกับรัฐบาล ซ่ึงประกอบด้วย 

2 ช่องทางหลัก ได้แก่ 1) การชดเชยความเสียหาย

ผ่าน Public Service Account (PSA) และ 

2) การเพ่ิมทุน โดยประยุกต์แนวทางการประเมิน

ความโปร่งใสมาจากหลักการสากลของ IMF ให้

เหมาะสมกับบรบิทของ SFIs ไทย โดยได้ศึกษาใน 

3 มิติ ดังต่อไปนี้

มิติที่ 1
นิยาม

การจ าแนกโครงการ PSA ออกจาก
กิจกรรมอื่น ๆ ของ SFI มีความ
ชัดเจนเพียงไร

ความชัดเจนของนิยามท่ีใช้แบ่งแยกโครงการ 

PSA เป็นหัวใจส าคัญของการสร้างกลไกความ

รับผิดชอบ (Accountability) ต่อการด าเนิน

มาตรการก่ึงการคลังให้แก่รัฐบาล เนื่องจาก 

ความไม่ชัดเจนของนิยาม จะเปิดโอกาสให้รัฐบาล

ผลักภาระค่าใช้จ่ายออกไปให้ SFIs และอาจท าให้

เกิดความทับซ้อนในหน้าท่ีการรับผิดชอบภาระ

ค่าใช้จ่ายได้ หลักความชัดเจนของนิยาม จะขึ้น

ได้แก่ นิยามโครงการ PSA และแนวนโยบาย

ผู้ถือหุ้นภาครัฐ (Statement of Direc-

tion: SOD) ซ่ึงพบว่าท้ังสององค์ประกอบ

ส าคัญดังกล่าวยังมีความทับซ้อนกันอยู่

จึงส่งผลให้เกิดความคลุมเครอืในการ

ระบุโครงการท่ีนับเป็นบัญชี PSA

อยู่กับความชัดเจนของ 2 องค์ประกอบส าคัญ 

ประชาชนท่ีสนใจข้อมูลมาตรการก่ึงการคลังสามารถเข้าถึงข้อมูลเก่ียวกับ

ข่าวสารการมาตรการก่ึงการคลังได้โดยไม่มีอุปสรรคมากนัก ผ่านเอกสารมติ

คณะรัฐมนตรอีย่างไรก็ตาม สาธารณชนยังไม่สามารถเข้าใจประเด็นส าคัญ

เก่ียวกับขนาด ความเส่ียง และความคุ้มค่าของมาตรการก่ึงการคลังได้ดีเท่าท่ีควร 

มิติที่ 3
การเข้าถงึ

สาธารณชนสามารถเข้าถึง และเข้าใจข้อมูลกิจกรรม
กึ่งการคลังได้ยากง่ายเพียงไร

ความครอบคลุมในการเปิดเผยข้อมูลต้นทุนท้ังหมดท่ีเก่ียวข้องกับ

การด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง เป็นปัจจัยท่ีส่งเสรมิให้เกิดการ

ตรวจสอบอย่างเป็นระบบ และส่งผลต่อการประเมินความเส่ียงทางการ

คลังอย่างครอบคลุม ซ่ึงในส่วนนี้ได้มีการจ าแนกการวเิคราะห์ความ

ครอบคลุมในการเปิดเผยข้อมูลออกเป็น 2 ด้าน ได้แก่ 

1) ความครอบคลุมของข้อเสนอโครงการ ในปัจจุบัน แนวปฏิบัติ

ส าหรับการจัดท าโครงการ PSA และการเพ่ิมทุนท่ีไม่ผ่านกองทุนนั้น 

จะต้องผ่านมติ ครม. ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีดีโดยหลักการ อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอ

โครงการ PSA ยังมีข้อควรปรับปรุงบางประการในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ

การรายงานความเสียหาย และการระบุเป้าหมายหรอืวัตถุประสงค์ท่ี

ชัดเจนของการด าเนินโครงการ 

2) ความครอบคลุมของการรายงานผลการด าเนินกิจกรรมกึ่งการ

คลัง ส านักเศรษฐกิจการคลัง (สศค.) ได้จัดท ารายงานความเส่ียง

ทางการคลัง (Fiscal Risk Statement) โดยในส่วนผลการ

ด าเนินงานของ SFIs จะเป็นการสรุปภาพรวมผลการด าเนินงาน

ในช่วงท่ีผ่านมา ประกอบด้วยข้อมูลสถิติท่ีสะท้อนความเส่ียงด้านต่าง 

ๆ อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่มีการเปิดเผยผลการด าเนินงานเป็น

รายโครงการให้สาธารณชนรับทราบ มีเพียงรายงานความเส่ียง

ทางการคลังดังกล่าว ซ่ึงเป็นการรายงานภาพรวมประจ าปีเท่านั้น 

นอกจากนี้ยังขาดการประเมินตามวัตถุประสงค์ว่า แต่ละโครงการ

สามารถบรรลุเป้าหมายได้หรอืไม่

มิติที่ 2 ความครอบคลุม : การเปิดเผยข้อมูลมีความครอบคลุม
ต้นทุนเกี่ยวข้องกับการด าเนินกิจกรรมกึ่งการคลังมากน้อยเพียงไร



1) รัฐบาลควรก าหนดลักษณะโครงการ PSA ให้แคบลง และมีความเฉพาะเจาะจง

มากขึ้น โดยเกณฑ์โครงการควรสะท้อนองค์ประกอบดังต่อไปนี้

- สะท้อนสภาวะฉุกเฉิน หรอืการกระตุ้นเศรษฐกิจในภาวะท่ีเกิดวกิฤตเศรษฐกิจอัน

ไม่ได้คาดคิดมาก่อน

- ก าหนดระยะเวลาด าเนินโครงการอย่างชัดเจนโดยเน้นเพ่ือบรรเทาปัญหาระยะส้ัน

- ก าหนดขอบข่ายเข้าข่ายการด าเนินธุรกรรม

2) ส าหรับแต่ละโครงการ รัฐบาลควรมีการเพ่ิมความครอบคลุมของข้อมูลดังต่อไปนี้

- การจัดท าข้อเสนอโครงการ ต้องมีการรายงานการประเมินค่าเสียหายทั้งหมด 

การแจกแจงท่ีมาของค่าใช้จ่าย ตารางเวลาการการชดเชยความเสียหาย รวมไปถึง

รายละเอียดการปรับข้อตกลงการประเมินผลตัวชี้วัดท่ีเก่ียวข้อง นอกจากนี้ควรมีการ

ก าหนดเป้าหมายเชิงตัวเลข หรอืเป้าหมายเชิงคุณภาพท่ีชัดเจนในวัตถุประสงค์ของ

ข้อเสนอโครงการ ตัวอย่างเช่นมาตรการช่วยเหลือกลุ่มผู้มีรายได้น้อยควรมีการประมาณ

การเป้าหมายของโครงการว่าจ านวนผู้มีรายได้น้อยท่ีจะได้รับประโยชน์จากโครงการจะมี

จ านวนเท่าไร และมีการนิยามผู้มีรายได้น้อยว่าต้องมีคุณลักษณะใด

- ควรมีการจัดท าการรายงานผลการด าเนินงานประจ าปีในแต่ละโครงการโดยมี

การแสดงผลการด าเนินงาน ยอดสินเชื่อคงค้าง การเปล่ียนแปลงของการประมาณการ

ค่าเสียหายท่ีต้องได้รับการชดเชยจากรัฐบาล 

3) รัฐบาลควรส่งเสรมิความเข้าใจเก่ียวกับขนาดและความส าคัญของการด าเนิน

กิจกรรมก่ึงการคลังผ่าน SFIs โดยจัดท ารายงานต้นทุนการด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลัง

ผ่านโครงการ PSA ประจ าปีในลักษณะเกณฑ์คงค้าง (Accrual Basis) ซ่ึงจะเป็นการ

รายงานต้นทุนในลักษณะมูลค่าปัจจุบัน (Net Present Value) ท่ีเกิดขึ้นจากการ

ตัดสินใจด าเนินโครงการ PSA ในปีนั้นๆ ซ่ึงรายงานนี้จะท าให้สาธารณชนได้ตระหนักถึง

ขนาดของการด าเนินกิจกรรมก่ึงการคลังผ่าน SFIs ในแต่ละปี และสามารถรับรู้ความ

เส่ียงต่อภาระการคลังได้ง่ายขึ้น

4) รั ฐบ า ลคว รจั ดท า ก า ร ร า ยง านผลกา รปร ะ เ มิ นป ร ะสิ ท ธิ ผ ล  (Cost 

Effectiveness) ของแต่ละกิจกรรมก่ึงการคลัง ซ่ึงการรายงานผลนี้จะท าให้

สาธารณชนตระหนักว่าเม็ดเงินงบประมาณท่ีรัฐบาลได้ใช้มีความคุ้มค่าเมื่อเทียบกับ

เป้าหมายท่ีได้ต้ังไว้หรอืไม่ และควรมีการด าเนินการต่อไปในอนาคต หรอืมีการปรับปรุง

รูปแบบอย่างไร

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ถูกจัดต้ังขึ้นเพ่ือให้

ภาครัฐสามารถตอบสนองต่อความต้องการท่ีแท้จรงิของ

ผู้คนในท้องถ่ินต่าง ๆ ซ่ึงอาจมีความแตกต่างหลาก-อ
หลายในแต่ละพ้ืนท่ี โดยอาศัยกระบวนการเลือกต้ังผู้บรหิาร อปท.

ในการสร้างแรงจูงใจให้เกิดการตอบสนองต่อความต้องการของ

ผู้คนในท้องถ่ินดังกล่าว ท้ังนี้ เพ่ือให้ อปท.สามารถตอบสนองต่อ

ความต้องการของผู้คนในท้องถ่ินได้อย่างแท้จรงิ อปท.จ าเป็นต้อง

สามารถส่ือสารกับประชาชนในท้องถ่ินได้เป็นอย่างดี ส่งผลให้

ความโปร่งใสในการด าเนินการของ อปท.ต่อประชาชนในท้องท่ีจึง

มีความส าคัญเป็นอย่างย่ิง

อย่างไรก็ตาม โครงสร้างทางการคลังของ อปท .ในปัจจุบัน

เป็นอุปสรรคต่อการสร้างความโปร่งใสของ อปท. โดยงานศึกษานี้

มุ่งให้ความสนใจไปท่ี “เงินอุดหนุน” จากรัฐบาลไปสู่ อปท . 

เนื่องจากเป็นช่องทางหลักท่ีก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนในการ

ด าเนินการตามภารกิจของ อปท.

ในปัจจุบัน อปท.ไม่สามารถจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองได้อย่าง

เพียงพอ รวมทั้งการจัดสรรภาษีให้เป็นรายได้ของ อปท.ก็ยังคงไม่

เพียงพอต่อการท าหน้าท่ีของ อปท.หลายแห่ง เงินอุดหนุนจาก

รัฐบาลจึงเป็นรายได้ท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินการของ อปท.เหล่านี้

เป็นอย่างยิ่ง อย่างไรก็ตาม เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจัดสรรให้กับ 

อปท. มักมาพร้อมกับภาระหน้าท่ีเพ่ิมเติมท่ีรัฐบาลก าหนดให้ อปท.

ด าเนินการ อาทิ การจ่ายเบ้ียผู้สูงอายุ หรอืเบ้ียผู้พิการ ให้กับ

ประชาชนในพ้ืนท่ี ท้ัง ๆ ท่ีโครงการเหล่านี้เป็นโครงการท่ีถูก

ก าหนดขึ้นโดยรัฐบาล การจัดสรรเงินอุดหนุนจึงส่งผลให้การ

ส่ือสารบทบาทหรอืภาระหน้าท่ีของ อปท.ไปสู่ประชาชนในพ้ืนท่ีไม่

ชัดเจน และอาจก่อให้เกิดความเข้าใจผิดต่อภารกิจหน้าท่ีของ 

อปท.ได้



1. ในส่วนของเอกสารงบประมาณของ อปท.ควรมีการควบรวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเข้ามาเป็นส่วน

หนึ่งของรายรับ รวมถึงโครงการต่าง ๆ ท่ีอาศัยเงินอุดหนุนจากรัฐบาลควรมีปรากฏอยู่ในเอกสาร

งบประมาณของ อปท. อย่างครอบคลุมด้วย

2. การก าหนดให้ อปท.เผยแพร่เอกสารงบประมาณ รวมถึงรายงานการด าเนินการต่าง ๆ ของ อปท . 

ไปถึง ไปสู่สาธารณชนมากยิ่งขึ้น เช่น การก าหนดให้ อปท.ต้องเผยแพร่ข้อมูลผ่านทางเว็บไซต์ รวมไปถึงการ

จัดตั้งศูนย์ข้อมูลข่าวสารของ อปท.ท่ีมีบุคลากรรับผิดชอบชัดเจน และมีขั้นตอนท่ีชัดเจนในการขอข้อมูล เป็น

ต้น 

3. รัฐบาลและ อปท.ควรร่วมมือจัดท าโครงการส่งเสรมิความรู้ความเข้าใจในบทบาทหน้าท่ีของ อปท. 

รวมถึงการเข้าถึงข้อมูลเพ่ือใช้ในการติดตามและตรวจสอบการทางานของ อปท. ให้กับนักเรยีนนักศึกษา 

สาธารณชน รวมถึงส่ือสารมวลชน อย่างจรงิจังและต่อเนื่อง

4. การจัดท าและเปิดเผยรายงานหรอืฐานข้อมูลการคลังท้องถ่ินของประเทศไทยท่ีครบถ้วนสมบูรณ์

ให้กับประชาชนทั่วไป

5. ในระยะยาว รัฐบาลควรร่วมมือกับ อปท.ในการก าหนดบทบาทหน้าท่ีท่ีชัดเจนของกันและกัน รวมท้ัง

จัดแบ่งรายได้ท่ีมีความสอดคล้องกับบทบาทหน้าท่ี รวมท้ังจัดท าโครงสร้างทางสถาบันเพ่ือผลักดันการ

พัฒนา อปท.ไปสู่ข้อก าหนดดังกล่าว

นอกจากนั้น เงินอุดหนุนจากรัฐบาลไปสู่ 

อปท .ส่ วน ใหญ่จะ ไม่ปรากฏอยู่ ใน เอกสาร

งบประมาณของ อปท. ซ่ึงเป็นอุปสรรคต่อการ

ส่ือสารต้นทุนในการด าเนินการท่ีชัดเจนของ อปท.

ไปสู่ประชาชน เงินอุดหนุนจากรัฐบาลยังลดทอน

แรงจูงใจของ อปท .ในการเสาะแสวงหาและ

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ี 

รวมทั้งข้อก าหนดในการรายงานเอกสารทางการ

เงินและการตรวจสอบทางการเงินท่ีเข้มงวดก็มี

ความเชื่อมโยงกับราชการส่วนภูมิภาคและรัฐบาล 

มากกว่าประชาชนในพ้ืนท่ี ในขณะท่ี รัฐบาลหรอื

ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องก็ไม่มีการรายงานข้อมูล

ทางการเงินของ อปท .ท่ีครบถ้วนสมบูรณ์ไปสู่

สาธารณะ  

ปัจจัยเหล่านี้ล้วนเป็นอุปสรรคต่อการสร้าง

ความโปร่งใสให้กับการด าเนินการของ อปท .

ท้ังส้ิน และอาจน ามาซ่ึงการด าเนินการท่ีไม่มี

ประสิทธิภาพของ อปท. ในแง่ของการตอบสนอง

ต่อความต้องการท่ีแท้จรงิของประชาชนได้


