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ทบทวนกฎหมาย ระเบียบ และกระบวนการทางการคลังในระบบงบประมาณ
และการกู้เงินนอกงบประมาณของไทย 

14

ประเมินความโปร่งใสทางการคลังตามหลักสากล และ
เสนอตัวอย่างแนวทางเพ่ิมความโปร่งใสทางการคลังในต่างประเทศ 

วิเคราะห์ประเด็นความโปร่งใสทางการคลังของไทยและช่องโหว่ของ
กฎหมายการคลัง

เสนอแนวทางในการปรับปรุง/ปฏิรูปปัจจัยเชิงสถาบัน เพ่ือยกระดับความ
โปร่งทางการคลังของไทย
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“ความโปร่งใสทางการคลัง” คืออะไร?

การเปิดเผยต่อสาธารณะเกี่ยวกับ
โครงสร้างและบทบาทของรัฐบาล 

เป้าประสงค์ของการด าเนินนโยบาย
การคลัง บัญชีภาครัฐ และการ

คาดคะเนต่างๆ รวมถึงการมีข้อมูล
การด าเนินงานของรัฐบาลที่

น่าเชื่อถือ  ครบถ้วน เข้าใจได้ ทัน
การณ์ และใช้เทียบต่างประเทศได้

ความโปร่งใสทางการคลัง

การเปิดเผยข้อมูลทางการคลัง
ได้อย่างถูกต้องและครบถ้วนให้
สาธารณชนได้รับรู้ในเวลาและ

วิธีการที่เหมาะสม 

ความโปร่งใสในงบประมาณ

การจัดท างบประมาณเป็นตัวเช่ือมโยงหน่วยงานภาครัฐระดับตา่งๆ
ให้เห็นภาพใหญ่ของการคลังภาคสาธารณะ

จึงเป็นตัวชี้วัดที่สะท้อนความโปร่งใสทางการคลังและ
ความน่าเชื่อถือในการด าเนินนโยบายการคลังที่ดี

เพื่อให้สาธารณชนมีข้อมูลเพียงพอส าหรับประเมินฐานะการคลังของรัฐบาล และประเมินต้นทุนเทียบกับผลประโยชน์
จากการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของภาครัฐ ในอดีต ปัจจุบัน และในอนาคตได้อย่างถูกต้อง 
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ความโปร่งใสทางการคลัง “สูง” ดีอย่างไร?

เป็นปัจจัยสนับสนุนให้ประเทศมีอันดับ
ความน่าเชื่อถือที่ดีในสายตาต่างชาติ

เสริมสร้างวินัยทางการคลงั
ช่วยให้ผลการด าเนินงานทางการคลังของ

ประเทศดีขึ้น

รัฐบาลและภาคเอกชนสามารถออก
ตราสารหน้ีได้ในต้นทุนท่ีถูกกว่า 

เอื้อให้การลงทุนและ
เศรษฐกิจเติบโตสูงขึ้น

ประเทศที่โปร่งใสทางการคลังสูงขึ้น 
มักขาดดุลและมีหนี้สาธารณะลดลง 
การจัดท างบประมาณของรัฐบาล
น่าเชื่อถือและเที่ยงตรงมากขึ้น 
และมีปัญหาคอร์รัปชั่นลดลง
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 เพิ่มประสิทธิภาพกลไกตรวจสอบและ
ถ่วงดุลอ านาจฝ่ ายบริหารจากฝ่ าย
นิติบัญญัติและการมีส่วนร่วมของภาค
ป ร ะ ช า สั ง ค ม ใ น ก า ร ติ ด ต า ม ก า ร
ด าเนินงานของรัฐ

 เพิ่มความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงินของ
ภาครัฐ และเพิ่มประสิทธิผลของนโยบาย
การคลัง

การยกระดับความโปร่งใสทางการคลังช่วยให้ประเทศ...
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ความพยายามที่จะยกระดับความโปร่งใสทางการคลังของไทย

2001 เริ่มใช้กรอบความยั่งยืนทางการคลัง

2009 เข้ารับการประเมินความโปร่งใสทางการคลังจาก
กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) 

2011 เผยแพร่รายงานความเสี่ยงทางการคลังบนเว็บไซต์

2015 เข้าเป็นสมาชิกองค์การความร่วมมือเพื่อการเปิดเผยข้อมูล
ภาครัฐ (Open Government Partnership)

2017 อยู่ระหว่างการพิจารณาร่างกฎหมายการเงินการคลังของรัฐ
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และการแก้ไขร่างกฎหมาย
การคลังที่ล้าสมัย
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ความโปร่งใสทางการคลังตามหลกัสากลเป็นอย่างไร?

ผลประเมินความโปร่งใสทางการคลังของไทยเป็นอย่างไร? 

ค าถามชวนคิด 1:
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หลักเกณฑ์ความโปร่งใสทางการคลัง 4 เสาหลัก แนวปฏิบัติที่ดีส าหรับความโปร่งใสทางงบประมาณหลักปฏิบัติทีด่ีส าหรับความโปร่งใสทางการคลัง แนวปฏิบัติที่ดีส าหรับความโปร่งใสทางงบประมาณ

การส ารวจการเปิดเผยงบประมาณ กรอบความรับผิดชอบทางด้านการเงินการคลังสาธารณะ

เกณฑ์ความโปร่งใสทางการคลัง
เสาหลักที่ 1 การรายงานทางการคลัง 
เสาหลักที่ 2 การจัดท าประมาณการคลังและงบประมาณ  
เสาหลักที่ 3 การวิเคราะห์และบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 
เสาหลักที่ 4 การบริหารจัดการรายได้จากทรัพยากรธรรมชาติ

หลักธรรมาภิบาลการงบประมาณที่ด ี10 ข้อ
หลักส าคัญ (1) เน้นเปิดเผยเอกสารงบประมาณและข้อมูล
ที่โปร่งใสและเข้าถึงง่าย (2) เน้นการน าเสนองบประมาณ
ให้ชัดเจน ผ่านกระบวนการทางกฎหมาย ยับย้ังกลไกนอก
งบประมาณได้

3 เสาหลัก 
เสาหลักที่ 1 ความโปร่งใสทางงบประมาณ 
เสาหลักที่ 2 ส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณของประชาชน 
เสาหลักที่ 3 การมีสถาบันสอดส่องดูแลท่ีเข้มแข็ง 

ประเมินกระบวนการบริหารการเงินการคลังสาธารณะ
โดยเฉพาะด้านระบบรายจ่ายภาครัฐ กระบวนการจัดซื้อ
จัดจ้างภาครัฐ และความรับผิดชอบด้านการเงินการคลัง

หลักการขั้นสูงของความโปร่งใสทางการคลัง ความร่วมมือเพื่อการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐ

พัฒนาการส าคัญในระดับสากล
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เกณฑ์ IMF (ปี 2015-16) เกณฑ์ IBP (ปี 2015) เกณฑ์ PEFA (ปี 2008)
มิติ 1 การรายงานทางการคลัง (Fiscal 
Reporting) 
(ระดับด-ีสูง)

ความโปร่งใสทางงบประมาณ 
(Open Budget Index) 
(ระดับค่อนข้างจ ากัด)

A. ความน่าเชื่อถือของงบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย A หรือ 3.75/ เต็ม 4)

มิติ 2 การจัดท างบประมาณและการ
ประมาณการทางการคลัง (Fiscal 
Forecasting and Budgeting) 
(ระดับพื้นฐาน-ดี)

การมีส่วนร่วมในงบประมาณของ
ประชาชน (Public Participation) 
(ระดับค่อนข้างจ ากัด)

B. ความสมบูรณ์และความโปร่งใสของ
งบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย B- หรือ 2.93/ เต็ม 4)

มิติ 3 การวิเคราะห์และการบริหารจัดการ
ความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal Risk and 
Management) (ระดับพื้นฐาน-ดี)

การมีสถาบันสอดสอ่งดูแลในระบบ
งบประมาณ (Oversight)
1) จากฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislature) 
(ระดับค่อนข้างน้อย)

C. วงจรงบประมาณ -
1) การจัดท างบประมาณตามแนวนโยบาย
(คะแนนเฉลี่ย B หรือ 3.0/ เต็ม 4)

2) จากสถาบันตรวจสอบสูงสุด
(Supreme Audit Institution) 
(ระดับเพียงพอ)

2) ความแน่นอนของงบประมาณและการ
ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย B หรือ 3.2/ เต็ม 4)
3) การจัดท าบัญชี การบันทึกบัญชีและการ
รายงาน 
(คะแนนเฉลี่ย B- หรือ 2.7/ เต็ม 4)
4) การตรวจสอบโดยหน่วยงานอิสระจาก
ภายนอก 
(คะแนนเฉลี่ย C+ หรือ 2.4/ เต็ม 4)

หมายเหตุ: ความเข้มของแรเงาสีเขียว - สีเหลือง แสดง ผลประเมินดี - พอใช้
ที่มา: ประมวลโดยผู้วิจัย

ภาพรวมผลประเมินความโปร่งใสทางการคลังของไทยตามเกณฑ์สากล
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Country Transparency 
(OBI index)

Public 
participation

Oversight by 
legislature

Oversight by 
supreme audit 

institution

Cambodia 8 8 43 58
Indonesia 59 35 82 75
Malaysia 46 4 70 50
Myanmar 2 6 27 25

Philippines 64 67 36 92
Thailand 42 42 30 75
Vietnam 18 42 61 75
Average

(102 Countries)
45 25 48 65

Max.
(Countries)

88
(New Zealand)

83
(South Korea)

94
(Norway)

100
(U.S., Sweden, etc.)

หมายเหตุ:  คะแนนมากกวา่ 60 คะแนนขึ้นไป หมายถึง ผลการประเมินอยู่ในเกณฑ์ที่เพียงพอ (Sufficient) คะแนนที่ได้เท่ากับหรือน้อยกว่า 60 คะแนน หมายถึง ผลการประเมินอยู่ในเกณฑ์ที่ไม่เพียงพอ 
(Insufficient) โดยคะแนนอยู่ในช่วง 41-60 ถือว่า อยู่ในระดับค่อนข้างจ ากัด (Limited) คะแนนอยู่ในช่วง 21-40 ถือว่า อยู่ในระดับค่อนข้างน้อย (Minimal) และคะแนนในช่วง 0-20 ถือว่า อยู่ในระดับที่
แทบจะไม่มีหรือไม่มีเลย (Scant or None)

ผลการส ารวจการเปิดเผยงบประมาณของ IBP (2015)
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ผลการประเมินประเทศไทยในปี 2015 (ตามเอกสารงบประมาณ)
เอกสาร มีการจัดท าหรือไม่? ผลการประเมิน

ค าแถลงประกอบงบประมาณล่วงหน้า 
(Pre-Budget Statement)

มี
- วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557

เพียงพอ (Substantial)

ข้อเสนองบประมาณและเอกสารที่เกี่ยวข้อง 
(หรือ (ร่าง) เอกสารงบประมาณ) 

(Executive’s Budget Proposal and 
supporting documents)

มี
- ร่างพ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557
- เอกสารประกอบรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557
- งบประมาณโดยสังเขป ปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 (ฉบับร่าง)
- ค าแถลงงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557

จ ากัด 
(Limited)

เอกสารงบประมาณ (ตาม พรบ.)
(Enacted Budget)

มี
- พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557

เพียงพออย่างมาก 
(Extensive)

เอกสารงบประมาณฉบับประชาชน
(Citizens Budget)

มี
- เวปไซด์ People’s Watch ส านักงบประมาณ (จัดท าโดย ส านัก
งบประมาณ)

จ ากัด 
(Limited)

รายงานการคลังภายในปี
(In-Year Report)

มี
- รายงานภาวะเศรษฐกิจการคลังประจ าเดือน (จัดท าโดย สศค.)
- รายงานสถานการณ์ด้านการคลัง (จัดท าโดย สศค.)*

จ ากัด 
(Limited)

รายงานการคลังกลางปี
(Mid-Year Review)

ไม่มี
(กรมบัญชีกลางมีการจัดท ารายงานผลการรับ-จ่ายเงิน และฐานะเงินคงคลัง
บัญชีท่ี 1 เป็นประจ าทุกเดือน และประมาณการเงินสดรับ-เงินสดจ่าย และ
ฐานะเงินการคลังบัญชีเงินที่ 1 เป็นประจ าทุกไตรมาส เพื่อใช้ในการบริหาร
เป็นการภายในเท่านั้น)*

-

รายงานการคลังสิ้นปี
(Year-End Report)

ไม่มี (ม*ี*)
(กรมบัญชีกลางมีการจัดท าหนังสือสถิติการคลังเป็นประจ าทุกปีงบประมาณ 
[ล่าสุดฉบับประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557-2558])*

-

รายงานผลการตรวจสอบงบประมาณ
(Audit Report)

ไม่มี -

ที่มา: Open Budget Survey 2015 (IBP, 2015)
หมายเหตุ: * เพิ่มเติมโดยคณะผู้วิจัย ** มีการเปลี่ยนใน Open Budget Survey April 2016 Update  
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o ยังอยู่ในระดับค่อนข้างจ ากัด 
ควรออกแบบให้มีกลไกที่ประชาชนมีส่วนร่วมได้ โดยเฉพาะการติดตามและตรวจสอบ 
การเปิดช่องให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับงบประมาณให้มากขึ้น 

o อาจพิจารณาแนวทางของประเทศอื่น เช่น เกาหลีใต้

o ยังขาดเอกสารงบประมาณรายการส าคัญ คือ รายงานทบทวนกลางปี 
(Mid-Year Review) และรายงานการตรวจสอบ (Audit Report) 
ข้อมูลเหล่านี้จะช่วยให้กลไกการตรวจสอบและติดตามงบประมาณมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

o เอกสารงบประมาณที่มีอยู่แล้ว เช่น เอกสารงบประมาณฉบับประชาชน 
รายงานระหว่างปี (In-Year Report) ยังเปิดเผยข้อมูลไม่เพียงพอตามหลักสากล 

ผลการประเมิน Open Budget Survey ของไทย
เสาหลักที่ 1 ความโปร่งใสทางงบประมาณ

เสาหลักที่ 2 การมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณของภาคประชาชน
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เสาหลักที่ 3 โดยเฉพาะการสอดส่องดูแลระบบงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ

o คะแนนค่อนข้างต่ า 

o แนวทางการปรับปรุง เช่น ผลักดันให้มีการจัดตั้งส านักวิเคราะห์งบประมาณประจ า
รัฐสภาของไทย (Thailand Parliamentary Budget Office: Thai PBO)
เป็นหน่วยงานทางวิชาการที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร 
ช่วยสนับสนุนข้อมูลและการวิเคราะห์ให้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ช่วยเพิ่มประสิทธิภาพในการตรวจสอบรัฐบาล 
ช่วยเพิ่มความเชื่อมั่นของประชาชนต่อระบบรัฐสภาและระบอบประชาธิปไตย
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มิติ/ตัวชี้วดั สูง ดี พ้ืนฐาน ต า่กวา่
พ้ืนฐาน

คะแนน

มิติ 1 การรายงานทางการคลัง (Fiscal Reporting) 61
67

1.1.1  ด้านสถาบนั (Institutions) √ 100
1.1.2  ด้านขอ้มูลยอดคงค้าง (Stocks) √ 100
1.1.3   ด้านขอ้มูลกระแส (Flows) √ 33
1.1.4   ด้านรายจ่ายภาษ ี(Tax Expenditure) √ 33

17
1.2.1 ความถี่ของรายงานทางการคลังระหวา่งป ี(Frequency of In-year √ 33
1.2.2 ความทันเวลาของการเผยแพร่รายงานทางการเงินประจ าป ี √ 0

78
1.3.1  การจ าแนกขอ้มูล (Classification) √ 67
1.3.2 ความสอดคล้องกนัของขอ้มูล (Internal Consistency) √ 100
1.3.3 การอธบิายการปรับปรุงขอ้มูลการคลัง (Historical Consistency) √ 67

67
1.4.1 ความน่าเชื่อถอืของสถติิการคลัง (Statistical Integrity) √ 67
1.4.2 การตรวจสอบจากภายนอก (External Audit) √ 100
1.4.3 การเปรียบเทียบของขอ้มูลการคลัง (Comparability of Fiscal √ 33

1.1 ความครอบคลุมของข้อมูล (Coverage)

1.2 ความถี และความทนัเวลา (Frequency and Timeliness)

1.3 คุณภาพข้อมูล (Quality)

1.4 ความน่าเชื อถือของข้อมูล (Integrity)

มิติ/ตัวชี้วดั สูง ดี พ้ืนฐาน ต า่กวา่
พ้ืนฐาน

คะแนน

47

50
2.1.1 ความมีเอกภาพของขอ้มูล (Unity) √ 100
2.1.2  การประมาณการเศรษฐกจิมหภาค (Macroeconomic Forecasts) √ 33
2.1.3 กรอบการจัดท างบประมาณระยะปานกลาง (Medium-term √ 0
2.1.4 โครงการลงทุน (Investment Projects) √ 67

33
2.2.1 กฎระเบยีบทางการคลัง (Fiscal Legislation) √ 67
2.2.2 ความทันท่วงทีของเอกสารงบประมาณ (Timeliness of Budget √ 0

56
2.3.1 วตัถปุระสงค์ของนโยบายการคลัง (Fiscal Policy Objectives) √ 100
2.3.2 ขอ้มูลเกีย่วกบัการปฏบิติังาน (Performance Information) √ 33
2.3.3 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (Public Participation) √ 33

44
2.4.1 การประเมินท่ีเปน็อสิระ (Independent Evaluation) √ 0
2.4.2 การจัดท างบประมาณเพิม่เติม (Supplementary Budget) √ 67
2.4.3 การอธบิายความแตกต่างของประมาณการทางการคลัง (Forecast √ 67

มิติ 2 การจัดทา่งบประมาณและการประมาณการทางการคลัง (Fiscal Forecasting and Budgeting)
2.1 ความครอบคลุมของเน้ือหา (Comprehensiveness)

2.2 ความเปน็ระเบยีบแบบแผน (Orderliness)

2.3 การก่าหนดเปา้หมายของนโยบายการคลัง (Policy Orientation)

2.4 ความน่าเชื อถือ (Credibility)

มิติ/ตัวชี้วดั สูง ดี พ้ืนฐาน ต า่กวา่
พ้ืนฐาน

คะแนน

42
22

3.1.1 ความเส่ียงด้านเศรษฐกจิมหภาค (Macroeconomic Risks) √ 0
3.1.2 ความเส่ียงทางการคลังเฉพาะด้าน (Specific Fiscal Risks) √ 67
3.1.3 การวเิคราะหค์วามยั่งยนืทางการคลังระยะยาว (Long-term Fiscal √ 0

38
3.2.1  เงินส ารองจ่ายเพือ่กรณีฉกุเฉนิและจ าเปน็ (Budgetary √ 100
3.2.2 การบริหารจัดการสินทรัพยแ์ละหนี้สิน (Asset and Liability √ 33
3.2.3 การค้ าประกนั (Guarantee) √ 67
3.2.4  การร่วมทุนระหวา่งภาครัฐและเอกชน (Public-Private √ 0
3.2.5 ความเส่ียงของภาคการเงิน (Financial Sector Exposure) √ 67
3.2.6 ทรัพยากรธรรมชาติ (National Resource) √ 0
3.2.7  ความเส่ียงด้านส่ิงแวดล้อม (Environmental Risk) √ 0

83
3.3.1 รัฐบาลท้องถิ่น (Sub national Governments) √ 100
3.3.2 รัฐวสิาหกจิ (Public Corporations) √ 67

50

3.3 ความรว่มมือกันทางด้านการคลัง (Fiscal Coordination)

ดัชนีความโปรง่ใสทางการคลังของไทย

3.1 การเปดิเผยและวเิคราะหค์วามเสี ยงทางการคลัง (Fiscal Risk Disclosure and Analysis)

3.2 การบรหิารจัดการความเสี ยง (Risk Management)

มิติ 3 การวเิคราะหแ์ละการบรหิารจัดการความเสี ยงทางการคลัง (Fiscal Risk and Management)

ผลการประเมินความโปร่งใสทางการคลังตามหลักปฏิบัติของ IMF (เบื้องต้น)

สูง, 8

ดี, 11
พื้นฐาน

, 8

ต่ ากว่า
พื้นฐาน

, 9

ที่มา: สศค. (2558) และค านวณโดยผู้วิจัย

36 ตัวชี้วัด
(3 มิต)ิ
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ดัชนีความโปร่งใสทางการคลังของไทยตามเกณฑ์ IMF 2014
ยังสูงกว่าเกณฑ์ขั้นพื้นฐานไม่มากนัก

61.1

47.241.7

Fiscal
Reporting

Fiscal
Forecasting

and
Budgeting

Fiscal Risk
Analysis and
Management

ขั้นสูง (100)

ขั้นดี (67)

ขั้นพื้นฐาน (33)

ขั้นต่ ากว่าพื้นฐาน (0)

ไทย

ที่มา: ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง  (2558) และค านวณโดยผู้วิจัย

ดัชนีความโปร่งในทางการคลังของไทย = 50
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คะแนนเบ้ืองต้น
A. ความน่าเชื่อถือของงบประมาณ
PI-1 รายจ่ายที่เกิดขึ้นจริงเทียบกับที่แสดงไว้ในงบประมาณ B
PI-2 องค์ประกอบของข้อมลูเปรียบเทียบระหว่างเงินงบประมาณที่ได้รับกับข้อมูลการเบิกจ่ายจริง A
PI-3 รายได้ที่เกิดขึ้นจริงเทียบกับที่แสดงไว้ในงบประมาณ A
PI-4 การก ากับควบคุมรายจ่ายค้างช าระ A
B. ความสมบูรณ์และความโปร่งใส
PI-5 ความชัดเจนของงบประมาณ B
PI-6 ความครบถ้วนและเขา้ใจง่ายของขอ้มูลในเอกสารงบประมาณ B
PI-7 ขอบเขตของการด าเนินงานภาครัฐที่ไม่มีการรายงาน B+
PI-8 ความโปร่งใสของความสัมพันธ์ทางการคลังระหว่างรัฐบาลและ อปท. D+
PI-9 การก ากับดูแลความเสี่ยงทางการคลังอันอาจเกิดจากหน่วยงานภาคสาธารณะที่ไม่ใช่รัฐบาล A
PI-10 การเข้าถึงข้อมูลด้านการเงินการคลังที่ส าคัญ B
C. วงจรงบประมาณ - 1) การจัดท างบประมาณตามแนวนโยบาย
PI-11 ความเป็นระบบระเบียบและการมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท างบประมาณของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง A
PI-12 การวางแผนทางการคลัง นโยบายรายจ่าย และงบประมาณระยะปานกลาง C

ผลการประเมินตามกรอบความรับผิดชอบทางด้านการเงิน
การคลังสาธารณะของไทย (2008)
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คะแนนเบ้ืองต้น
C. วงจรงบประมาณ - 2) ความแน่นอนของงบประมาณและการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ
PI-13 ความโปร่งใสของภาระและจ านวนภาษีที่ผู้เสียภาษีต้องจ่าย A
PI-14 ประสิทธิผลในการจดทะเบียนภาษีและการประเมินภาษี B
PI-15 ประสิทธิผลในการจัดเก็บภาษี A
PI-16 การจัดหาแหล่งเงินทุนให้เพียงพอต่อรายจ่ายงบประมาณที่ได้รับจัดสรร A
PI-17 การบันทึกบัญชีและการบริหารจัดการดุลเงินสด หนี้สินและการค้ าประกันหนี้ B+
PI-18 ประสิทธิผลในการควบคุมรายจ่ายงบบุคลากร B
PI-19 การแข่งขัน คุ้มค่า และการควบคุมการจัดซื้อจัดจ้าง B
PI-20 ประสิทธิผลของการจัดการด้านการควบคุมภายในส าหรับรายจ่ายที่ไม่ใช่งบบุคลากร C+
PI-21 ประสิทธิผลของการจัดการด้านการตรวจสอบภายใน C+
C. วงจรงบประมาณ - 3) การจัดท าบัญชี การบันทึกบัญชีและการรายงาน
PI-22 ความทันการณ์และความสม่ าเสมอของรายงานการเงินในภาพรวม C+
PI-23 ข้อมูลเกี่ยวกับทรัพยากรที่หน่วยบริการสาธารณะได้รับ B
PI-24 คุณภาพและความตรงต่อเวลาในการรายงานงบประมาณภายในปีงบประมาณ B+
PI-25 คุณภาพและความตรงต่อเวลาในการรายงานการเงินประจ าปี C+
C วงจรงบประมาณ - 4) การตรวจสอบโดยหน่วยงานอิสระจากภายนอก
PI-26 ขอบเขต ลักษณะ และการติดตามผลของการตรวจสอบจากหน่วยงานอิสระ B
PI-27 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายโดยรัฐสภา B+
PI-28 การพิจารณารายงานการตรวจสอบขององค์กรอิสระโดยรัฐสภา D31/5/2017 17



แนวทางในการปรับปรุงระบบการบริหารการคลังสาธารณะ ธนาคารโลกแนะน าดังน้ี 
1) ด าเนินการใหร้ะบบการจดัท างบประมาณสอดคล้องกับระบบการใช้จ่ายงบประมาณ (รวมไป

ถึงการจัดการเกีย่วกับการผูกพันรายจา่ยและการเบิกงบประมาณเหลื่อมปี) โดยต้องจัดใหม้ี
ผังบัญชีท่ีเป็นมาตรฐาน เพื่อให้การรายงานเปรยีบเทียบระหว่างเอกสารงบประมาณกับ
รายได้และรายจ่ายที่เกิดขึ้นจริงได้มีความสะดวกและงา่ย

2) เสริมสร้างศักยภาพของการวางแผนการคลังระยะปานกลาง
3) น าการด าเนนิงานของ อปท. เข้ามารวมอยู่ในแผนการพฒันาการบริหารสาธารณะโดยรวม
4) ด าเนินการปรับปรุงกฎระเบยีบและปฏริูปองค์กรเพื่อสนับสนุนให้เกดิกระบวนการจดัซื้อจดั

จ้างที่ดี มีการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อมูลเกีย่วกับการจัดซ้ือจัดจ้าง และมีกลไกรองรับ
ส าหรับการร้องเรยีนเกีย่วกับการจัดซ้ือจัดจ้าง

5) กระบวนการตรวจสอบภายในจะต้องน าไปสู่การปรับปรุงประสทิธิภาพในการบริการ
สาธารณะอย่างแท้จริง โดยผู้บริหารระดบัสูงของหน่วยงานควรให้ความใสใ่จกบัรายงานการ
ตรวจสอบภายในท่ีจัดท าโดยหน่วยตรวจสอบภายใน และสนับสนุนกระบวนการควบคุม
ภายในให้สามารถท าหนา้ที่ไดอ้ย่างเตม็ศักยภาพ

6) เพิ่มผลกระทบของการตรวจสอบจากภายนอก และสนับสนุนใหร้ัฐสภาใช้ประโยชน์จากผล
การตรวจสอบนั้นเพื่อกอ่ให้เกดิกลไกความรับผิดชอบในการด าเนินงานของสว่นราชการ
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เกณฑ์สากลเหมาะกับบริบทประเทศไทยหรือไม?่
ยังมีปัญหาและช่องโหว่ของกฎหมายการคลงัที่เก่ียวข้อง
กับระบบงบประมาณและการกู้เงินนอกงบประมาณใน
ประเด็นใดอีก? 

ค าถามชวนคิด 2:
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ความโปร่งใสในระบบงบประมาณและเงินกู้นอกระบบงบประมาณของไทย 

I. กลไกเชิงสถาบันในการควบคุมระบบการเงินการคลังในและนอกระบบงบประมาณ

พ.ร.บ. เงินคงคลัง พ.ศ. 2491

พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502

พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548

การก่อหนี้ 
การบริหารหน้ี

การจัดท า
งบประมาณ

แผ่นดิน

การเก็บรายได้ 
การเบิกจ่าย 

การบริหารเงิน
คงคลัง
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II. ความโปร่งใสทางการคลังในระบบงบประมาณและการกู้เงินนอกระบบงบประมาณ

ความโปร่งของ
การกู้เงินนอกระบบงบประมาณ

ความโปร่งใสในระบบงบประมาณ
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ใช้จ่ายเงินในอนาคต 
เป็นภาระงบประมาณ

ในภายหลัง 
(เงินกู้รัฐวิสาหกิจ

ที่รัฐค ้าให้ & เงินค้าง
จ่ายหน่วยงานอื่น)

ใช้จ่าย
งบกลางส ารองจ่าย

กรณีฉุกเฉินและจ าเป็น 
(ตั งงบโดยไม่มีโครงการ
รองรับ & งบใหญ่ขึ น)

ใช้จ่ายหลัง พ.ร.บ. 
งบประมาณออกใช้ 

(งบลงทุนลดลงหลังการ
โอนเปลี่ยนแปลงงบ)

ภาระหนี้ที่เห็น
ในงบประมาณต่ ากว่า
ภาระหนี้ที่รัฐเผชิญจริง 
(จัดสรรงบคืนหนี ครบ
ก้าหนดน้อย ต้องหมุน

หนี ไปข้างหน้ามาก 
ภาระดอกเบี ยจึงสูงขึ น)

รายได้ที่สูญเสียไป
จากการยกเว้น/
ลดหย่อนภาษี

ระหว่างปีงบประมาณ 
(ไม่ได้ประเมินความ

คุ้มค่า & ออกมาตรการ
ระยะสั นมากขึ น)

ใช้จ่าย
เงินคงคลัง

กรณีจ าเป็นเร่งด่วน
(ตั งงบชดใช้คืนปีถัดมา 

แต่ไม่แสดงรายละเอียด)

1. ประเด็นความโปร่งใสในระบบงบประมาณของไทย

1 2 3

4 5 6
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รายการ FY2559
เงินสมทบค้างจ่ายกองทุนประกันสังคม 56,xxx
เงินอุดหนุนผลด าเนินการขาดทุน (รฟท., ขสมก.) 89,xxx
มาตรการช่วยเหลือผลผลิตเกษตร (ธ.ก.ส., อตก.) 704,xxx
มาตรการแก้ไขปัญหาหนี้สินเกษตรกร (ธ.ก.ส.) 7,xxx
มาตรการช่วยเหลือ SMEs (บสย., ธพว.) 6,xxx
มาตรการลดภาระค่าครองชีพประชาชน (ขสมก., รฟท.) 3,xxx
มาตรการให้ความช่วยเหลือทางการเงินเฉพาะกลุ่ม (ธ.ออมสิน, IBANK) 5,xxx

รวม 870,xxx

ที่มา: รวบรวมโดยผู้วิจัย

หน่วย: ล้านบาท

ประเด็นที่ 1.1 
ภาระที่รัฐบาลค้างจ่ายหน่วยงานอื่นมีจ านวนมาก
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ประเด็นที่ 1.2 
งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็นมีสัดส่วนสูงข้ึน
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ประเด็นที่ 1.3 
สัดส่วนงบลงทุนที่เกิดขึ้นจริงลดลงหลัง พ.ร.บ.งบประมาณฯ ประกาศใช้
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งบช าระหนี้ของรัฐบาล

ที่มา: พิมพ์เพ็ญ ลัดพลี และคณะ (2558) และรวบรวมโดยผู้วิจัย

ประเด็นที่  1.4 
สัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณไม่ส่งสัญญาณให้รู้ถึงภาระหนี้จริงท่ีรัฐแบกรับได้
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จ านวนพระราชกฤษฎีกาท่ีเกี่ยวข้องกับรายจ่ายภาษี ในช่วงปี พ.ศ. 2536 – 2559 

ประเด็นที่  1.5 
รายจ่ายภาษีไม่ถูกประเมินขนาดและความคุ้มค่า

ที่มา: ศาสตรา สุดสวาสดิ์ และภาวิน ศริิประภานกุูล (2559)

มาตรการระยะสั้นมาตรการถาวร
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ประเด็นที่  1.6 
การใช้จ่ายเงินคงคลังกรณีจ าเป็นเร่งด่วน
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กู้ผ่านกฎหมาย
การบริหารหนี้

สาธารณะ

กู้ผ่าน
กฎหมายพิเศษ

2. ประเด็นความโปร่งใสในการกู้เงินนอกระบบงบประมาณของไทย
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ประเด็นที่ 2.1 
ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณตามกฎหมายการบรหิารหนี้สาธารณะ
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ประเด็นที่ 2.2
ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณตามกฎหมายพิเศษ

การกู้เงินเพื่อแก้ปัญหา
วิกฤตการเงินปี 2540 

การกู้เงินเพื่อรับมือกับ
shocks อย่างเร่งด่วน 

ร่าง พ.ร.บ. กู้เงิน 
2 ล้านล้านบาท

พ.ร.ก. FIDF 1 (ปี 2541)
พ.ร.ก. Tier 1-2 (ปี 2541)
พ.ร.ก. เงินกู้ SAL (ปี 2541)
พ.ร.ก FIDF 3 (ปี 2545)

พ.ร.ก. ไทยเข้มแข็ง (ปี 2552)
พ.ร.ก. น้ า (ปี 2555)

พ.ร.ก. กองทุนส่งเสริมการ
ประกันภัยพิบัติ (ปี 2555)

ร่าง พ.ร.บ. กู้เงิน 
2 ล้านล้านบาท (ปี 2556)

* ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้เป็น
โมฆะเมื่อวันที่ 12 มี.ค. 2557

31/5/2017 31



แนวทางในการปรับปรุงหรือปฏิรูปปัจจัยเชิงสถาบันที่ชว่ย
ยกระดับความโปร่งใสทางการคลังของประเทศไทยให้ดีขึ้น?  

ค าถามชวนคิด 3: 

ส่วนที่ 1 ปรับปรุงตาม
เกณฑ์สากล

ส่วนที่ 2 ปิดช่องโหว่
กฎหมายการคลังไทย
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สถานะปัจจุบันของผลการประเมินความโปร่งใสทางการคลงัของไทย
บทท่ี 3 IMF (ปี ค.ศ. 2015-16) บทท่ี 4 IBP (ปี ค.ศ. 2015) บทท่ี 5 PEFA (ปี ค.ศ. 2008) บทท่ี 7 ช่องโหว่กฎหมายการคลัง

มิติ 1 การรายงานทางการคลัง
(Fiscal Reporting) 
(ระดับดี-สูง)

ความโปร่งใสทางงบประมาณ 
(Open Budget Index) 
(ระดับค่อนข้างจ ากัด)

A. ความน่าเชื่อถือของงบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย A หรือ 3.75/ เต็ม 4)

A. ความโปร่งในระบบงบประมาณ -
1) ความล่าช้าในการตั้งงบประมาณท่ีรัฐบาลคา้งจ่าย
หน่วยงานอ่ืน

มิติ 2 การจัดท างบประมาณและการ
ประมาณการทางการคลัง (Fiscal 
Forecasting and Budgeting) 
(ระดับพื้นฐาน-ด)ี

การมีส่วนร่วมในงบประมาณของ
ประชาชน
(Public Participation) 
(ระดับค่อนข้างจ ากัด)

B. ความสมบูรณ์และความโปร่งใสของ
งบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย B- หรือ 2.93/ เต็ม 4)

2) งบกลางรายการเงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉินหรือ
จ าเป็นมีสัดส่วนสูงข้ึน

มิติ 3 การวิเคราะห์และการบริหาร
จัดการความเสี่ยงทางการคลัง (Fiscal 
Risk and Management) 
(ระดับพื้นฐาน-ด)ี

การมีสถาบันสอดส่องดูแลในระบบ
งบประมาณ (Oversight) -
1) จากฝ่ายนิติบัญญตัิ (Legislature) 
(ระดับค่อนข้างน้อย)

C. วงจรงบประมาณ -
1) การจัดท างบประมาณตามแนวนโยบาย
(คะแนนเฉลี่ย B หรือ 3.0/ เต็ม 4)

3) สัดส่วนงบลงทุนท่ีเกิดขึ้นจริงลดลงหลัง พ.ร.บ.
งบประมาณฯ ประกาศใช้

2) จากสถาบันตรวจสอบสงูสุด
(Supreme Audit Institution) 
(ระดับเพียงพอ)

2) ความแน่นอนของงบประมาณและการ
ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ
(คะแนนเฉลี่ย B หรือ 3.2/ เต็ม 4)

4) สัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณไม่ส่งสัญญาณให้รู้ถงึ
ภาระหนี้จริงที่รัฐแบกรบัได้

3) การจัดท าบัญชี การบันทึกบัญชีและการ
รายงาน 
(คะแนนเฉลี่ย B- หรือ 2.7/ เต็ม 4)

5) รายจ่ายภาษีขาดการมีส่วนร่วมของฝ่ายนิตบิัญญตัิ
และขาดการควบคุมขนาด รวมถึงการประเมินผลความ
คุ้มค่า

4) การตรวจสอบโดยหน่วยงานอิสระจาก
ภายนอก 
(คะแนนเฉลี่ย C+ หรือ 2.4/ เต็ม 4)

6) การใช้จ่ายเงินคงคลังกรณีจ าเป็นเรง่ด่วน

หมายเหตุ: ความเข้มของแรเงาสีเขียว ถึง สีเหลือง แสดง ผลประเมินดี ถึง พอใช้
ที่มา: ประมวลโดยผู้วิจัย

B. ความโปร่งใสของเงินกู้นอกระบบงบประมาณ -
1) ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณตาม
กฎหมายการบริหารหนี้สาธารณะ

2) ความโปร่งใสของการกู้เงินนอกงบประมาณ
ตามกฎหมายพิเศษ31/5/2017 33



ส่วนที่ 1 ข้อเสนอในการยกระดับความโปร่งใส
ตามเกณฑ์สากล

1. จัดตั้งสถาบันภายนอกที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารในการท าหน้าที่สอดส่อง
ดูแลในระบบงบประมาณ โดยการผ่านร่าง พ .ร.บ. สถาบันวิเคราะห์
งบประมาณประจ ารัฐสภา พ.ศ. ... เพื่อจัดตั้งหน่วยงานที่สามารถวิเคราะห์
และติดตามผลการด าเนินนโยบายการคลังได้อย่างอิสระและท าหน้าที่
สนับสนุนการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติ รวมทั้งท าหน้าที่สื่อสารสู่สาธารณะ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

2. จัดท าเอกสารงบประมาณและเผยแพร่ข้อมูลที่แสดงถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของการใช้จ่ายเงินงบประมาณที่ยังขาดอยู่หรือยังเปิดเผยข้อมูล
ตามเกณฑ์สากลไม่เพียงพอให้ครอบคลุมและสมบูรณ์ยิ่งขึ้น

3. เพ่ิมกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการงบประมาณ
ตั้งแต่ขั้นตอนการจัดท างบประมาณ จนถึงขั้นตอนการติดตามและตรวจสอบ
การใช้จ่ายงบประมาณ
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ตัวอย่างการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน: กรณีศึกษาประเทศเกาหลีใต้

• ความโปร่งใสทางการคลังและการมีส่วนร่วมของประชาชนถือได้ว่า
เป็นวาระแห่งชาติของรฐับาลภายใต้การน าของประธานาธิบดี Moo-
Hyun Roh (2003-2007) รัฐบาลชุดนี้ถูกเรียกว่า “รฐับาลการมี
ส่วนร่วม” (Participatory Government) 

• การปฏิรูปเริ่มต้นในปี ค.ศ. 2004 เรียกว่า “การปฏิรูปสามบวกหนึง่” 
(Three plus one reforms) ต่อมาได้ถูกผลักดันจนออกเป็น
กฎหมาย National Fiscal Act ในปี ค.ศ. 2006 โดยเป็นการปฏิรูป
ที่กระบวนการบริหารการเงนิการคลังสาธารณะ (Public Financial 
Management, PFM) 
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การปฏิรูปสามบวกหนึ่งในปี ค.ศ. 2004

ท่ีมา: You and Lee (2013)

1) น าเสนอแผนงบประมาณรายจ่ายระยะ 5 ปี
2) จัดท างบประมาณแบบบนลงล่าง 
3) บริหารงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน โดยมีการน าเครื่องมือประเมินโครงการหรือที่เรียกว่า K-

PART (Korea-Program Assessment Rating Tool) มาใช้
+1) การน าระบบงบประมาณและระบบบัญชีแบบดิจิทัลมาใช้ผ่านระบบที่เรียกว่า D-Brain system
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การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในกระบวนการงบประมาณและกระบวนการ
จัดท ากรอบงบประมาณล่วงหน้าระยะปานกลาง

ท่ีมา: Kang and Min (2013)31/5/2017 37



ส่วนที่ 1 ข้อเสนอในการยกระดับความโปร่งใส
ตามเกณฑ์สากล

4. จัดแบ่งหน้าที่ในการจัดหาบริการสาธารณะระหว่างรัฐบาลและ อปท. 
รวมถึงจัดท าเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้รัฐบาลท้องถิ่นให้ชัดเจนยิ่งขึ้น
รวมถึง การปรับปรุงกระบวนการจัดท างบประมาณของ อปท. ให้ได้รับการ
ชดเชยการขาดรายได้อันเนื่องจากการด าเนินมาตรการภาษีตามนโยบายของ
รัฐบาลอย่างเพียงพอ และจัดท ารายงานผลการด าเนินงานและการใช้
จ่ายเงินของ อปท. อย่างเป็นระบบ

5. จัดท างบประมาณและประมาณการทางการคลัง รวมถึงการวิเคราะห์และ
บริหารจัดการความเสี่ยงทั้งในระยะปานกลางถึงระยะยาว โดยเฉพาะการ
จัดท าและน าเสนอกรอบการคลังระยะปานกลาง การเสนอ
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ส่วนที่ 2 ข้อเสนอในการปิดช่องโหว่กฎหมายการคลังของไทย

1. จัดท ากฎหมายการคลังหรือกฎการคลังเพ่ิมเติม
ก ากับระยะเวลาในการจ่ายช าระภาระการคลังที่ค้างจ่ายหน่วยงานอื่น
ควบคุมขนาดและก าหนดข้อจ ากัดของมาตรการรายจ่ายภาษี 
ติดตามสัดส่วนงบลงทุนในโครงสร้างงบประมาณภายหลังการโอนเปลี่ยนแปลงงบ

2.  เปิดเผยข้อมูลการชดใช้เงินคงคลังในเอกสารงบประมาณเพิ่มเติมจากวงเงิน
รวมที่มีการระบุไว้แล้ว นอกจากนี้ ควรให้มีการเปิดเผยข้อมูลภาระหนี้จริงที่
รัฐบาลแบกรับ (ยอดหนี้ครบก าหนดช าระจริงและดอกเบี้ยจ่าย) โดยอาจจัดท า
เป็นส่วนหนึ่งของการวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังระยะปานกลางถึงยาว

3. เปิดเผยข้อมูลผลการวิเคราะห์ต้นทุนและประเมินความคุ้มค่าของโครงการ
ลงทุนขนาดใหญ่ของภาครัฐที่ได้รับการบรรจุในแผนการบริหารหนี้สาธารณะ
ประจ าปีที่สาธารณชนเข้าถึงง่าย
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ปัจจัยสนับสนุนส าคัญในการยกระดับความโปร่งใสทางการคลัง

ความตั้งใจจริงและแรงผลักดันจากรัฐบาลที่บริหารประเทศ 

การมีส่วนร่วมจากองค์กรภาคประชาสังคมที่เข้มแข็ง 

สมรรถนะของรัฐ

ทิศทางของการปฏิรูปที่ชัดเจน

1

2

3

4
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Thank you.
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