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บทคัดย>อ 

 บทความนี้มีวัตถุประสงค6เพื่อ (1) ศึกษา วิเคราะห6 และวิพากษ6แนวคิดรQวมสมัยในวงจรนโยบาย

สำหรับการประเมินผลนโยบายสาธารณะเพื่อรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐไทย และ (2) เสนอแนะเชิง

นโยบายที่เกี่ยวขXองกับการรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐไทย จากสถานการณ6ของโลกท่ีเปลี่ยนประเมินผล

นโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการคลังของรัฐไทยแปลงไปสQงผลตQอการรักษาวินัยการเงินการคลังเปYนอยQาง

มาก ดังนั้น การประเมินผลนโยบายดังกลQาวจึงมีความจำเปYนอยQางยิ่ง ผลการศึกษาพบวQา (1) ในวงจรการ

กำหนดนโยบาย ปZจจัยความตXองการของเครือขQายนโยบายมีความเกี่ยวขXองกับวัตถุประสงค6อยQางหลีกเลี่ยง

ไมQไดX (2) การนำนโยบายไปปฏิบัติ ปZจจัยนำเขXาดXานงบประมาณสQงผลตQอประสิทธิภาพของผลผลิตนโยบาย (3) 

การประเมินผลนโยบาย การกำกับดูแลที่มุ QงเนXนการใหXคำปรึกษาแนะนำและสรXางความสัมพันธ6อันดีกับ

เครือขQายสQงผลตQอความคุXมคQาในการสQงมอบบริการสาธารณะ สภาพแวดลXอมที่เปลี่ยนแปลงไปโดยเฉพาะการ

แพรQระบาดของโรคโควิด-19 สQงผลกระทบตQอประสิทธิผลของนโยบาย (ภาพรวมของการรักษาวินัยการเงินการ

คลังของรัฐ) และเกิดคำถามเก่ียวกับความย่ังยืนทางการคลังโดยเฉพาะอยQางย่ิงดXานหน้ีสาธารณะและการจัดหา

รายไดX และจากผลการศึกษาไดXเสนอแนะเชิงนโยบายสำหรับรัฐไทย ดังนี้ (1) กำหนดนโยบายการคลังใหX

สอดคลXองกับนโยบายทางการเงิน  (2) ดำเนินการสรXางนวัตกรรมจัดเก็บรายไดXและระดมทุนสาธารณะ และ 

(3) ประเมินผลนโยบายเพ่ือคาดการณ6อนาคต 
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Abstract 

This academic article is aim to provide a study, analyze, and critique contemporary 

concepts on an attempt to complete policy cycle.  ( 1)  For being succeeded of public policy 

evaluation, is to maintain the fiscal and financial discipline public sector in Thailand and, (2) to 

come up with a policy recommendation related to the fiscal and financial discipline on the 

public sectors in Thailand. Following on the world's changing situations on a massive economic 

and social problems, directly impact on maintaining fiscal and financial discipline.  Therefore, 

Public Policy Evaluation is absolutely necessary.  The study shows that, ( 1)  Public Policy 

Formulation; Need factors of policy networks are closely related to objectives. (2) Public Policy 

Implementation; Budget inputs affect the efficiency of policy output. (3) Public Policy Evaluation; 

Governance that focuses on mentoring and building relationships with the policy network 

impacts the cost- effectiveness of delivering public services.  Governance that focuses on 

mentoring and building relationships with the policy network impacts the cost- effectiveness of 

delivering public services. Changing environment, especially the spread of COVID-19 affects the 

policy effectiveness (Aggregate Fiscal Discipline). And raises questions about fiscal sustainability, 

especially in terms of public debt and revenue.  The study's findings suggest Policy 

recommendations for the Thai state to: (1) setting fiscal policy in line with monetary policy, (2) 

implementing innovation, collecting revenues and raising public funds, and (3) evaluating policy 

outcomes to foresight the future. 
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1. บทนำ (Introduction) 

นโยบายสาธารณะในการรักษาวินัยการเงินการคลังเปYนนโยบายของรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญแหQง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่กำหนดวQารัฐตXองรักษาวินัยการเงินการคลังอยQางเครQงครัดเพื่อใหXฐานะ

ทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอยQางยั่งยืนตามกฎหมายวQาดXวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

และจัดระบบภาษีใหXเกิดความเปYนธรรมแกQสังคม และถูกกำหนดไวXในนโยบายที่ 5 การพัฒนาเศรษฐกิจและ

ความสามารถในการแขQงขันของไทย ซึ่งรัฐตXองติดตามกำกับดูแลใหXหนQวยงานภาครัฐดำเนินการตามกฎหมาย

ดังกลQาวอยQางเครQงครัด โดยเฉพาะการดำเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่กQอใหXเกิดภาระตQองบประมาณ

หรือภาระทางการคลังในอนาคต สอดคลXองกับแผนการปฏิรูปประเทศดXานเศรษฐกิจ ดXานที ่ 3 การปฏิรูป

กระบวนการและระบบสถาบันทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะหนQวยงานจัดสรรงบประมาณ สถาบันทางเศรษฐกิจและ 

การคลัง และหนQวยงานจัดการทรัพย6สิน ซ่ึงสนับสนุนภารกิจของรัฐในการรักษาวินัยการเงินการคลังอยQางเครQงครัด 

นโยบายสาธารณะดังกลQาวถูกถQายทอดสู QการปฏิบัติผQานกฎหมายวินัยการเงินการคลังของรัฐหรือ

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่มีองค6กรตรวจเงินแผQนดินไทยในฐานะหนQวยงานรับผิดชอบ 

อันประกอบดXวยคณะกรรมการตรวจเงินแผQนดิน (คตง.) ผูXวQาการตรวจเงินแผQนดิน (ผตง.) และสำนักงานการตรวจเงิน

แผQนดิน (สตง.) ทำหนXาที่ในการตรวจสอบและกำกับดูแล โดยมีนโยบายการตรวจเงินแผQนดิน (พ.ศ. 2561-2565)  

ไดXกำหนดทิศทางและเป�าหมายดXานการปฏิบัติหนXาที่ของ สตง. ขXอ 3.2.2 ใหXหนQวยรับตรวจมีความรูXความเขXาใจ 

ในหนXาที่ที่ตXองรักษาวินัยการเงินการคลัง ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ ขXอบังคับ มติคณะรัฐมนตรี และแบบแผน 

การปฏิบัติราชการ โดยมีการบริหารเงินแผQนดินอยQางคุXมคQา มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

แตQจากสถานการณ6ของโลกท่ีเปล่ียนแปลงไป ไดXแกQ ภาวะโลกรวน (Climate change) โรคติดเช้ืออุบัติ

ใหมQ ความขัดแยXงทางภูมิรัฐศาสตร6 เชQน สงครามระหวQางสหพันธรัฐรัสเซียกับยูเครน สงครามการคXาระหวQาง

สหรัฐอเมริกากับสาธารณรัฐประชาชนจีน เปYนตXน ไดXสQงผลกระทบอยQางรุนแรงตQอสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ัว

โลก ผนวกกับที ่มาและความสำคัญดังกลQาวขXางตXน จึงทำใหXผ ู X เข ียนสนใจที ่จะศึกษาวิเคราะห6เร ื ่อง 

การประเมินผลนโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการคลังของรัฐไทย โดยสะทXอนจากบริบทในการตรวจสอบ

และกำกับดูแลขององค6กรตรวจเงินแผQนดินไทยซึ่งเปYนองค6ประกอบสำคัญในการบริหารจัดการการคลังภาครัฐ 

บทความวิชาการนี้จึงมีวัตถุประสงค6เพื่อ (1) ศึกษา วิเคราะห6 และวิพากษ6แนวคิดรQวมสมัยในวงจรนโยบาย

สำหรับการประเมินผลนโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการคลังของรัฐไทย และ (2) เสนอแนะเชิงนโยบาย 

ท่ีเก่ียวขXองกับการรักษาวินัยการคลังของรัฐไทย 

2. ทฤษฎี/แนวคิดท่ีเก่ียวขjอง และกรอบแนวคิดในการศึกษา 

2.1  แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ Hogwood & Gunn (1984) กลQาววQา บุคคลทั่วไปมักใชXคำน้ี 

ในลักษณะที่คQอนขXางจะหลากหลาย และอXางถึงนโยบายธารณะแตกตQางกันออกไป (อXางถึงใน ทศพร, 2551) กลQาวคือ 

(1) ถูกใชXเปYนคำแทนกลุQมกิจกรรมที่ทางรัฐบาลเขXาไปเกี่ยวขXองและแทรกแซงรัฐบาล ระบบเศรษฐกิจ และสังคม  

(2) เปYนวาทกรรมที่มุQงใหXประทับใจมากกวQาความมุQงหวังอยQางจริงจัง (3) เปYนขXอเสนอบางประการของกลุQมการเมือง

ตQาง ๆ ที่ตXองการใหXรัฐบาลรับไปดำเนินการซึ่งเปYนแนวทางไปสูQเป�าประสงค6สุดทXาย (4) เปYนการตัดสินใจของรัฐบาล
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วQารัฐบาลจะเลือกทำหรือไมQทำอะไร (5) เปYนการใหXอำนาจหนXาที่อยQางเปYนทางการ (เงื่อนไขหรือกฎหมาย) (6) เปYน

แผนงานและโครงการของรัฐบาล (7) เปYนผลผลิตที่ทางรัฐบาลไดXดำเนินการ และ (8) เปYนผลลัพธ6ทั้งในสQวนที่ตั้งใจไวX

และไมQไดXต้ังใจไวX 

การประเมินผลเปYนสิ่งสำคัญในวงจรของนโยบายสาธารณะท่ีกQอตั้งขึ้นบนกรอบการทำงานที่นักวิจัย

สามารถนำเสนอสิ่งท่ีคXนพบไดXอยQางเปYนระเบียบ สอดคลXองกัน และมีขอบเขตความสนใจท่ีเทQาเทียมกัน แตQมีระดับ

ผลลัพธ6ที่แตกตQางกัน โดยสามารถที่จะประเมินความสอดคลXองของนโยบายไดXอยQางชัดเจน ประกอบดXวยเกณฑ6 5 

ประการ (OECD, 2019) ดังนี้ (1) ประสิทธิภาพ (Efficiency) จะวัดวQาทรัพยากรทางเศรษฐกิจ (ปZจจัยนำเขXา) และ

วิธีการนำไปใชXจะถูกแปลงเปYนผลผลิตโดยตรงอยQางไร แนวคิดนี้จึงแสดงใหXเห็นถึงความสัมพันธ6ระหวQางปZจจัย

นำเขXาและผลผลิต โดยอXางถึงระดับของผลลัพธ6ที ่ผ ู XดำเนินการสามารถตรวจสอบไดX (2) ประสิทธิผล 

(Effectiveness) เกี่ยวขXองกับขอบเขตของผลผลิตที่เกิดจากการดำเนินการ มีสQวนชQวยในการบรรลุวัตถุประสงค6

ของนโยบายหรือผลลัพธ6อยQางยั ่งยืน (3) ผลกระทบ (Impact) เปYนผลกระทบที่สำคัญทั้งหมดที่เกิดจากการ

แทรกแซงการพัฒนาโดยตรงหรือโดยอXอมทั้งที่ตั้งใจหรือไมQไดXตั้งใจตQอผูXมีสQวนไดXสQวนเสีย โดยผลกระทบที่ประสบ

ความสำเร็จหรือผลลัพธ6มีสQวนทำใหXวัตถุประสงค6นั้นมีขอบเขตที่กวXางและสูงขึ้น (4) ความเกี่ยวขXอง (Relevance) 

เปYนขอบเขตของการแทรกแซงวัตถุประสงค6ที่สอดคลXองกับขXอกำหนดของผูXรับผลประโยชน6 ความตXองการของ

ประเทศ ลำดับความสำคัญระดับโลก และนโยบายของคูQคXาและผูXบริจาค (5) ความยั่งยืน (Sustainability) เปYนแงQมุม

ของประสิทธิภาพเนื่องจากกิจกรรมแทบจะไมQสามารถพิจารณาไดXวQามีประสิทธิภาพหากผลที่ไดXนั้นไมQยั ่งยืน  

ในขณะเดียวกันแนวคิดเร่ืองความย่ังยืนก็ประกอบดXวยมิติตQาง ๆ ท่ีเก่ียวขXองกับการประเมินการแทรกแซง  

2.2  แนวคิดการบริหารจัดการการคลังภาครัฐ (Public Finance Management: PFM) นักวิชาการ

และองค6กรระหวQางประเทศไดXใหXนิยามและความหมายของแนวคิดการบริหารจัดการการคลังภาครัฐ หรือ PFM  

สรุปพอสังเขปไดXดังน้ี กลุ>มนักวิชาการ ไดXแกQ Andrews Lawson (2015) ไดXกลQาววQา PFM ครอบคลุมเอกสารทาง

เทคนิคเกี่ยวกับการจัดทำงบประมาณ การจัดซื้อ การจัดการกระแสเงินสด การจัดการหนี้ การบัญชี และการ

ตรวจสอบ โดยมุมมองรQวมสมัยของ PFM เปYนสQวนหนึ่งของระบบการกำกับดูแลและเกี่ยวขXองกับกระบวนการกำหนด

นโยบายดXวย นั่นคือ การปฏิสัมพันธ6ภายในและระหวQางนักเทคนิค (นักเศรษฐศาสตร6 นักบัญชี และผูXตรวจสอบบัญชี) 

และผูXกำหนดนโยบาย (คณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา และที่ปรึกษา); และ Chan (2016) ใหXความเห็นวQาผลลัพธ6

และผลผลิตของ PFM ควรไดXรับการวัดผลโดยเปรียบเทียบกับเกณฑ6มาตรฐานและการตรวจสอบความคุXมคQากับเงิน

ที่เสียไป โดยไดXเปรียบเทียบและประเมินบริบท เนื้อหา และขXอมูลสนับสนุนของ PFM ไวXอยQางนQาสนใจ แสดงตาม

ตารางที ่ 1 กลุ >มองค�กรระหว>างประเทศ ไดXแกQ World Bank (2019) กลQาววQา PFM มุ QงเนXนขั ้นตอนสําคัญ  

4 ประการ ประกอบดXวย (1) Budget formulation การกำหนดงบประมาณตXองคํานึงถึงนโยบายการคลังของรัฐบาล 

แผนยุทธศาสตร6 เศรษฐกิจมหภาค และการประมาณการทางการคลังที่เพียงพอ (2) Budget execution มีการ

บริหารงบประมาณอยQางเปYนระบบในมาตรฐานที่มีประสิทธิภาพและมีการควบคุมเพื่อใหXมั่นใจวQาทรัพยากรถูกใชX

สอยตามที่ตั้งใจไวX (3) Accounting and Reporting การบันทึกบัญชีที่ถูกตXองเชื่อถือไดX และมีการรายงาน เผยแพรQ

ขXอมูลในเวลาที่เหมาะสมเพื่อตอบสนองความตXองการในการตัดสินใจทางการบริหารจัดการ และ (4) External 

scrutiny and audit การคลังควรไดXรับการตรวจสอบอยQางอิสระและมีการติดตามจากภายนอกวQาผูXบริหารมีการ
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ปรับปรุงตามขXอเสนอแนะหรือไมQ โดยการดำเนินการดังกลQาวเพื่อใหXบรรลุวัตถุประสงค6 3 ประการ คือ (1) Aggregate 

Fiscal Discipline ภาพรวมของการรักษาวินัยทางการเงินการคลัง (2) Allocative Efficiency ประสิทธิภาพในการ

จัดสรรทรัพยากร และ (3) Public Service Deliverables การสQงมอบบริการสาธารณะ; และ INTOSAI (2021) 

หรือสถาบันตรวจสอบสูงสุดระหวQางประเทศ กลQาววQา การสนับสนุนการทำงานที่เกี่ยวขXองกับ PFM ของสถาบัน

ตรวจสอบสูงสุด ประกอบดXวยพันธมิตรที่สำคัญ ไดXแกQ World Bank, PEFA และกรมพัฒนาระหวQางประเทศของส

หราชอาณาจักร 

ตารางท่ี 1 เปรียบเทียบการประเมินบริบท เน้ือหา และการสนับสนุนของการบริหารจัดการการคลังภาครัฐ 

การบร ิการจ ัดการ 

การคลังภาครัฐ 

Classical  

model 

New Public 

Management:  NPM 

model 

Governance  

model 

บริบท:    

องค6กรท่ีเก่ียวขXอง ระบบราชการแบบลำดับ

ช้ั น 

ในร ัฐบาลท ี ่ แยกส Qวน 

อำนาจ การตรวจสอบ 

และการถQวงดุล 

หน Qวยธ ุ รก ิจ เช ิ งกลย ุทธ6  

ที่ขับเคลื่อนดXวยภารกิจและ

คำนึงถึงตXนทุน 

องค6กรที ่มีปฏิสัมพันธ6

ก ั บ ผ ู X อ่ื น 

ในเครือขQายสาธารณะ 

พ ล เ ม ื อ ง  แ ล ะ

ภาคเอกชน 

ภาพล ั กษณ 6ของ

ผูXจัดการท่ัวไป 

ขXาราชการหมกมุQนอยูQกับ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย

และการควบค ุ มทาง

การเงิน 

ผ ู Xประกอบการภาคร ัฐ ท่ี

มุ QงเนXนความพึงพอใจของ

ล ู ก คX า  

เพ่ิมรายไดX และลดตXนทุน 

ก า ร ร ว ม ต ั ว ก ั น ข อ ง

ผ ู X บ ร ิ ห า ร 

ที่เชี ่ยวชาญ และรักษา

สถาบันเครือขQาย เพ่ือสQง

มอบบริการ 

บทบาทหล ักของ 

ก า รจ ั ด ก า รทา ง

การเงิน 

การดำเนินนโยบายการ

คลังดXานรายรับ รายจQาย 

การกูXยืม และการลงทุน 

การคXนหารายไดXที่เปYนไปไดX

และวิธีการสQงมอบบริการท่ีมี

ตXนทุนนXอยท่ีสุด 

การจ ัดหาเง ินทุนเพ่ือ

ร ั กษาพ ั นธม ิ ต รของ

อ ง ค 6 ก ร แ ล ะ 

ค ว า ม ร Q ว ม ม ื อ ข อ ง

เครือขQาย 

เน้ือหา:    

เ ป � า ห ม า ย แ ล ะ 

เ ก ณ ฑ 6 ก า ร

ปฏิบัติงาน 

ความสอดคล X อ งทาง

กฎหมายและสัญญา 

ป ร ะ ส ิ ท ธ ิ ภ า พ แ ล ะ 

ความประหยัด 

ป ร ะ ส ิ ท ธ ิ ผ ล แ ล ะ 

ความเสมอภาค 

วัตถุประสงค6ของ 

การจัดการ 

องค 6กรและหนQวยงาน

ยQอย 

บริการและกิจกรรม ค ว า ม ส ั ม พ ั น ธ 6 ข อ ง 

ภาคึเครือขQาย 
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ต ั ว แ ป ร แ ล ะ

เครื ่องมือทางการ

เงินท่ีสำคัญ 

รายร ับ รายจ Qาย การ

ลงทุน และหน้ีสิน 

การค ืนท ุน การประหยัด

ตXนทุน และรายไดXท่ีเพ่ิมข้ึน 

รายร ับ รายจ Qาย เ งิน

บริจาค ส ัญญา เง ินกูX  

กฎระเบียบ 

ขjอมูลสนับสนุน:    

งบประมาณ งบประมาณที ่ม ุ Q ง เนXน 

เป Yนป Zจจ ัยนำเข Xาและ 

ก า ร ค ว บ ค ุ ม ล ำ ดั บ

รายการ 

งบประมาณที่มุQงเนXนภารกิจ

พรXอมการวางแนวผลผลิต/

ผลลัพธ6 

ใ ช X ง บ ป ร ะ ม า ณ 

ที่ครอบคลุมมากขึ้น (ท่ัว

โลก) 

การบัญชี การบัญชีงบประมาณ,  

การบัญชีการเงิน 

ต X น ท ุ น ส ิ น ค X า / บ ร ิ ก า ร  

ต X น ท ุ น ส Q ว น ต Q า ง  แ ล ะ

ผลประโยชน6 

ก า ร บ ั ญ ช ี ส ำ ห รั บ 

การเรียกรXองและภาระ

ผูกพัน 

การตรวจสอบ การตรวจสอบการเงิน

แ ล ะ 

การปฏิบัติตามกฎหมาย 

ก า ร ต ร ว จ ส อ บ ก า ร

ดำเนินงาน: เศรษฐกิจและ

ประสิทธิภาพ 

ม ุ Qงเน Xนผลผลิต ผลลัพธ6 

ประส ิทธ ิผล และความ

เสมอภาค 

ท่ีมา. (Chan, 2016) 

ดังนั้น PFM จึงอาจใหXคำนิยามวQาเปYนมุมมองหรือเครื่องมือในการบริหารจัดการการคลังสมัยใหมQ 

ที่มุQงเนXนวินัยการเงินการคลังของรัฐเพื่อประโยชน6สูงสุดของประชาชน ความมีประสิทธิภาพและการจัดสรรทรัพยากร 

(รายไดX รายจQาย และหนี้สาธารณะ) รวมถึง ความคุXมคQาในการสQงมอบบริการสาธารณะของรัฐบาลซึ่งเปYนไปตาม

วัตถุประสงค6ของนโยบายการคลังที่กำหนด นั่นแสดงใหXเห็นถึงความพยายามของ PFM ที่จะปฏิรูปตัวเองจาก NPM 

เขXาสู QการบริการสาธารณะแนวใหมQ (New Public Service: NPS) ที ่มีประชาธิปไตยเปYนรากฐาน ผลประโยชน6

สาธารณะเกิดขึ้นจากคQานิยมรQวมกัน บทบาทของรัฐจะเปลี่ยนจากตัวเรQงปฏิกิริยาเพื่อปลดปลQอยกลไกตลาดเปYนการ

ใหXบริการ (การเจรจาตQอรองและเปYนนายหนXาผลประโยชน6ระหวQางประชาชนและชุมชน) และกลไกในการบรรลุ

วัตถุประสงค6ของนโยบายเปYนการสรXางแนวรQวมของหนQวยงานภาครัฐ องค6กรไมQแสวงหากำไร และเอกชน เพ่ือ

ตอบสนองความตXองการที่ตกลงรQวมกัน (Denhardt & Denhardt, 2015) โดย PFM เปYนสQวนหนึ่งของการกำกับ

ตรวจสอบตลอดท้ังวงจรของนโยบายสาธารณะ 

2.3  กรอบแนวคิดในการศึกษา จากแนวคิดที่เกี่ยวขXองขXางตXน ผูXเขียนสนใจที่จะวิเคราะห6นโยบาย

สาธารณะแบบผสมผสาน โดยใชXตัวแบบ Performance: a conceptual framework (Pollitt & Bouckaert, 2011) 

เปYนเครื่องมือเพื่อชQวยใหXทราบกรอบความคิดกวXาง ๆ เริ่มตXนจากการศึกษาและทำความเขXาใจในสถานการณ6 

ทางเศรษฐกิจและความตXองการของสังคมในการดำรงชีวิตเพื่อใหXหนQวยงานภาครัฐสามารถกำหนดเป�าประสงค6

หรือวัตถุประสงค6ท่ีชัดเจน ตQอมาคือการวิเคราะห6และวางแผนปZจจัยนำเขXาเพื่อตอบโจทย6วัตถุประสงค6ที่กำหนด 

และการกำหนดกิจกรรมหรือโครงการเพื่อดำเนินการ ภายหลังการดำเนินงานแลXวสิ่งที่สำคัญตQอการประเมินคือ 

การมองยXอนกลับในประเด็นวัตถุประสงค6ที่กำหนดซึ่งตXองสอดรับกับสถานการณ6ทางเศรษฐกิจและความตXองการ

ของสังคม ทั้งนี้ หนQวยงานภาครัฐตXองมีการประเมินผลผลิตและผลลัพธ6ประกอบกันทั้งในรูปของผลตอบแทน 
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ที่เปYนตัวเงินและที่ไมQใชQตัวเงิน เพื่อศึกษาวQาผลลัพธ6ที่เกิดนั้นมาจากการมีสQวนรQวมในการกำหนดวัตถุประสงค6

เริ่มตXนหรือไมQ โครงการหรือกิจกรรมที่ดำเนินการสามารถขับเคลื่อนเศรษฐกิจไดXหรือไมQอยQางไร จึงจะสามารถ

ตอบไดXวQาการดำเนินงานมีประสิทธิภาพมากนXอยเพียงใด อีกทั้งตXองศึกษาถึงประสิทธิผลของการดำเนินงาน 

ผQานตXนทุนในการดำเนินการ การตอบสนองความตXองการของประชาชน ความเสมอภาค และความยั ่งยืน  

ภายใตXสภาพแวดลXอมที่มีอยูQ (กฤษณ6, 2557) สรุปไดX 15 ปZจจัย แสดงตามภาพที่ 1 นอกจากนี้ ยังสอดคลXองกับ 

กรอบการประเมิน Evaluation of Public Financial Management Reform (SIDA, 2012) อีกดXวย 

ภาพท่ี 1 Performance: a conceptual framework 

 
ท่ีมา. (Pollitt & Bouckaert, 2011) 

3. ขอบเขตและวิธีศึกษา 

3.1  ขอบเขตในการศึกษา ประกอบดjวย (1) มุQงศึกษาและวิเคราะห6ภายใตXบริบทของการตรวจสอบ

และกำกับดูแลขององค6กรตรวจเงินแผQนดินไทย ซึ่งเปYนองค6ประกอบอันสำคัญที่สะทXอนไปสูQนโยบายสาธารณะ 

การรักษาวินัยการคลังของรัฐไทย โดยใชXปZจจัยที่แตกตQางกันเพื่อประเมินผลในวงจรนโยบายสาธารณะ ไดXแกQ  

การกำหนดนโยบาย ใชXปZจจัยท่ี 1 - 3 และ 7 การนำนโยบายไปปฏิบัติ ใชXปZจจัยท่ี 3 - 6 และ 8 - 9 การประเมินผล

นโยบาย ใชXปZจจัยที่ 10 - 15 (2) แหลQงขXอมูลในการอXางอิงตัวแปรตามกรอบแนวคิดขXางตXน ไดXแกQ ตัวแปรที่ 3 - 6 

ดัดแปลงจาก Evaluation of Public Financial Management Reform (SIDA, 2012) แบบประเมินผลนโยบายวินัย

การเงินการคลังของรัฐในมิติการตรวจสอบและกำกับดูแล แปลจาก Framework for Assessing Public Financial 

Management (PEFA, 2019) ตัวแปรที่ 7 - 12 และ 15 ดัดแปลงจาก Evaluation Criteria (OECD, 2019) และ 

ตัวแปรท่ี 13 - 14 ดัดแปลงจาก PEFA, Public Financial Management, and Good Governance (World Bank, 

2019) แล (3) สำหรับการศึกษาในอนาคตหากมีการประเมินผลลัพธ6ระยะปานกลางครบทุกองค6ประกอบ 

ตามเกณฑ6ของ PEFA นอกเหนือจากการตรวจสอบและกำกับดูแลจะทำใหXสามารถวิเคราะห6การประเมินผล

นโยบายดังกลQาวไดXอยQางชัดเจนย่ิงข้ึน 

3.2 วิธีศึกษา เก็บรวบรวมขXอมูลโดยการศึกษาวิเคราะห6เอกสารที่เกี ่ยวขXองจากหนังสือ วารสาร 

ทางวิชาการ เอกสาร รายงานออนไลน6 และงานวิจัยตQาง ๆ ท้ังในประเทศและตQางประเทศเพ่ือใชXในการทำความ

เขXาใจประเด็นปZญหาที ่ตXองการศึกษา และการศึกษาวิจัยภาคสนามเพื ่อสอบถามกับบุคคลที ่สามารถ 

ใหXขXอมูลที่เกี่ยวขXองไดX ทั้งในรูปแบบของการสังเกตการณ6และการสัมภาษณ6เชิงลึกอยQางเปYนทางการ เพื่อใหXไดX



129 
 

ขXอมูลที่สามารถอธิบายประเด็นปZญหาที่ตXองการศึกษา โดยการคัดเลือกกลุQมเป�าหมายภายในองค6กรตรวจเงิน

แผQนดินไทย ไดXแกQ ผูXบริหารระดับสูงและผูXทรงคุณวุฒิดXานการรักษาวินัยการคลังของรัฐแบบเฉพาะเจาะจง 

4. ประเมินผลนโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการคลังของรัฐไทย 

จากการเก็บรวบรวมขXอมูลตามกรอบแนวคิดของ Pollitt and Bouckaert (2011) สามารถวิเคราะห6

นโยบายสาธารณะตามแนวคิดขXางตXน ท้ังในวงจรนโยบายและเน้ือหานโยบาย ดังตQอไปน้ี 

4.1  การกำหนดนโยบาย นโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการเงินการคลังถูกถQายทอดสูQการปฏิบัติ 

ดXวยพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 (Policy Enactment) โดย สตง. เปYนผูXรับผิดชอบ 

ในการตรวจสอบตามกฎหมายวินัยการเงินการคลังทั้งฉบับ เมื่อวิเคราะห6หนXาตQางนโยบาย พบวQา (1) กระแสปZญหา 

ไดXแกQ กฎหมายการคลังซ้ำซXอน ลXาสมัย ไมQไดXกำหนดความรับผิดชอบของหนQวยรับงบประมาณใหXชัดเจน ไมQมี

บทลงโทษผูXฝ£าฝ¤น และไมQไดXกำหนดกรอบการรักษาวินัยการคลัง (2) กระแสการเมือง อาศัยชQองโหวQของกฎหมาย

การคลังและงบประมาณที่ลXาสมัยเปYนเครื่องมือในการใชXจQายเงินงบประมาณแผQนดินผQานโครงการประชานิยม 

เพ่ือเพ่ิมคะแนนนิยมและสรXางฐานอำนาจทางการเมือง (3) กระแสนโยบาย เม่ือระบบการเมืองเปล่ียนแปลงไปเชQนน้ี

จึงมีความจำเปYนที่ตXองปฏิรูปกฎหมายการคลังและงบประมาณเพื่อกำหนดกรอบวินัยการคลัง โดยมีหลักเกณฑ6และ

กลไกในการเป¥ดเผยและตรวจสอบการใชXจQายเงินงบประมาณ การกQอหนี้ และการบริหารเงินแผQนดินอยQางมี

ประสิทธิภาพ โปรQงใส เพื่อปกป�องระบบการคลังไมQใหXตXองเสียหายจากการขาดวินัยที่จะกQอปZญหาการคลังขาดดุล

และภาระหนี้สาธารณะในระดับสูง และสQงผลรXายแรงตQอระบบเศรษฐกิจการเงินของประเทศ นอกจากนี้ การนำ

นโยบายดังกลQาวไปปฏิบัติ สถานการณ6ทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้นนั่นคือการแพรQระบาดของโรคโควิด-19  

ที่เปYนกระแสปZญหาเพิ่มเติมที่ถูกนำเขXาสูQวงจรของนโยบายดังกลQาวตQอไป สอดคลXองกับคำสัมภาษณ6ของมณเฑียร 

(2565) ที่วQา การแพรQระบาดของโรคโควิด-19 ในป¦ 2562 เปYนตXนมา เกิดผลกระทบทั้งนโยบายการคลังไมQเฉพาะ

ประเทศไทยแตQยังสQงผลกระทบทั่วโลก โดยในป¦ 2563 และ 2564 จะเห็นไดXวQารัฐบาลประสบปZญหาเกี่ยวกับการ

จัดเก็บรายไดXโดยเฉพาะการทQองเที่ยวซึ่งเปYนรายไดXหลักของประเทศ จึงทำใหXรัฐบาลกูXเงินมาใชXในการบริหาร

จัดการการคลังโดยเฉพาะคQาใชXจQายทางสังคมเปYนหลัก จนตXองขยายกรอบการบริหารหนี้สาธารณะจากสัดสQวนตQอ

ผลิตภัณฑ6มวลรวมในประเทศ (GDP) ตXองไมQเกินรXอยละ 60 เปYนไมQเกินรXอยละ 70 ในชQวงเวลาดังกลQาว 

การประเมินผลนโยบายวินัยการเงินการคลังตามแนวคิดของ OECD (2019) ดXวยเกณฑ6ความ

เกี่ยวขjอง เครือขQายนโยบายหรือกลุQมอิทธิพลมีความสัมพันธ6กับวัตถุประสงค6อยQางหลีกเลี่ยงไมQไดXในการกำหนด

นโยบาย สังเกตไดXจากเมื่อเสถียรภาพทางการเมืองไมQมั่นคงและตXองแบQงปZนผลประโยชน6ใหXกับพรรคการเมืองรQวม

รัฐบาลอาจทำใหXเกิดการแทรกแซงทางการเมือง สQงผลใหXการเรียกรXองของประชาชนผูXซึ่งเปYนเจXาของวัตถุประสงค6

ของนโยบายสาธารณะที่แทXจริงอาจถูกลดทอนความสำคัญลงไป เห็นไดXชัดจากการบริหารจัดการสถานการณ6การ

แพรQระบาดของโรคโควิด-19 เชQน การจัดซื้อวัคซีนของรัฐ ภาวะตกงานท่ีทำใหXขาดรายไดX ความยากจน เปYนตXน  

ซึ่งสอดคลXองตามแนวคิดเกี่ยวกับผลประโยชน6สาธารณะในกลุQมทฤษฎีการจัดการภาครัฐยุคหลังสมัยใหมQที่วQา  

การอXางความเปYนตัวแทนของบุคคลหรือกลุQมบุคคลในการพูดแทนผูXอื่นเปYนการใชXอำนาจและความเหนือกวQา 

ไปครอบงำหรือป¥ดกั้นสิทธิของผูXอื่น (ประโยชน6, 2561) แตQขัดแยXงกับทฤษฎีการกำกับดูแลของ Peter & Pierre 
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(1998) ที่วQาการกำกับดูแลถูกครอบงำโดยกลุQม Actor ที่มีอิทธิพลตQอการผลิตและสQงมอบบริการสาธารณะแทนท่ี

จะเปYนหนQวยงานทางการที่มีหนXาที่กำหนดนโยบาย (Frederickson et al., 2012) ดังนั้น การเป¥ดโอกาสใหXบุคคล

หลากหลายกลุQมเขXามามีสQวนรQวมในการกำหนดวQาเร่ืองใดเปYนผลประโยชน6สาธารณะท่ีแทXจริงและดีท่ีสุด 

4.2 การนำนโยบายไปปฏิบัติ เมื่อพิจารณาปZจจัยนำเขXา กิจกรรมการดำเนินงาน และผลผลิตในการ

นำนโยบายวินัยการคลังของรัฐไปปฏิบัติสำหรับบริบทของการตรวจสอบและกำกับดูแล แบQงไดXเปYนปZจจัย 

แหQงความสำเร็จและปZจจัยอุปสรรค ดังน้ี (1) ป�จจัยแห>งความสำเร็จ มีนโยบายการตรวจเงินแผQนดิน และ

บทบาทในการใหXคำปรึกษาแนะนำ (Advisory Role) ตามมาตรา 57 แหQงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วQาดXวยการตรวจเงินแผQนดิน พ.ศ. 2561 เปYนปZจจัยนำเขXาท่ีนำไปสูQการดำเนินกิจกรรมตามโครงการประเมิน

วินัยการเงินการคลังของหนQวยรับตรวจ (Fiscal and Financial Discipline Assessment: FFDA) โดยมี

ผลผลิตเปYนหนQวยรับตรวจที่เขXารQวมโครงการซึ่งเปYนพันธมิตรในการนำนโยบายวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

ไปปฏิบัติ ถึงแมXหนQวยงานที่เขXารQวมโครงการจะเปYนราชการสQวนทXองถิ่นแตQไดXรับเสียงสะทXอนการตอบรับ

โครงการดังกลQาวเปYนอยQางดี เนื่องจากทำใหXเกิดความมั่นใจในการปฏิบัติงานที่เกี่ยวขXองและตระหนักถึงเรื่อง

วินัยการเงินการคลังของรัฐมากยิ่งขึ้น (2) ป�จจัยอุปสรรค ไดXแกQ งบประมาณที่ไดXรับจัดสรร โครงสรXางการ

ทำงานและอัตรากำลัง โดยการจัดสรรงบประมาณยังเปYนแบบ Classical Model ที่ยังมุQงเนXนเปYนปZจจัยนำเขXา

ตามแนวคิดของ Chan (2016) แมXจะมีความพยายามในการจัดทำแผนการคลังระยะปานกลางที่มีการกำหนด

เป�าหมายการคลัง แตQในทางปฏิบัติก็ยังคงพิจารณางบประมาณรายจQายป¦ตQอป¦ท่ีมีการผูกพันงบซ่ึงเบียดบังวงเงิน

ในอนาคต ดังนั้น รัฐบาลควรมีโครงสรXางการจัดทำงบประมาณที่กำหนด Multiyear budget framework โดย

กำหนดระยะเวลาลQวงหนXา 3 ป¦ ตามตัวอยQางกฎหมายดXานงบประมาณในหลายประเทศ เชQน ออสเตรเลีย 

สวีเดน นิวซีแลนด6 และเดนมาร6ค (พิสิฐ, 2558) เพื่อเปYนกรอบในการควบคุมรายจQายที่จะเกิดขึ้นในระยะปาน

กลาง นอกจากนี้ ยังไมQไดXคำนึงถึงการใชXงบประมาณอยQางครอบคลุมทั ่วโลก; โครงสรXางการทำงานและ

อัตรากำลัง ดXวยภารกิจงานตรวจสอบที่ตXองตรวจสอบรายงานการเงินของหนQวยรับตรวจที่มีเปYนจำนวนมากใหX

แลXวเสร็จภายใน 180 วันนับแตQวันสิ้นป¦งบประมาณและภารกิจในการใหXคำปรึกษาแนะนำแกQหนQวยรับตรวจ

แลXว ยังตXองนำนโยบายการกำกับดูแลวินัยการเงินการคลังของรัฐไปปฏิบัติอีกดXวย ถึงแมXจะมีงานวิจัยที่เสนอใหX

มีการถQวงดุลอำนาจเพื่อป�องกันการใชXอำนาจโดยมิชอบ โดยกำหนดใหXมีองค6คณะที่ทำหนXาที่พิจารณาวินิจฉัย

ความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังที่มีความรูXความเชี่ยวชาญเฉพาะดXานแยกตQางหากจากองค6กรที่ทำ

หนXาที่ในการตรวจเงินแผQนดินนั้น (ภัทรวรินทร6, 2563) ผูXเขียนเห็นวQาบริบทองค6กรของ PFM ตามแนวคิดของ 

Chan (2016) ไดXถูกเปลี่ยนจากการถQวงดุลอำนาจเปYนการขับเคลื่อนดXวยภารกิจและปฏิสัมพันธ6กับเครือขQาย

สาธารณะมากขึ้น ดังนั้น การถQายทอดนโยบายสูQการปฏิบัติของรัฐควรมาพรXอมกับการจัดสรรทรัพยากรท่ี

เหมาะสม พรXอมกับองค6กรควรมีการพัฒนาศักยภาพของบุคลากรที่มีอยูQใหXมีสมรรถนะใกลXเคียงกันหรือการนำ

เทคโนโลยีสารสนเทศมาชQวยอำนวยความสะดวกในการทำงานเพ่ิมข้ึน 

การประเมินผลนโยบายวินัยการเงินการคลังตามแนวคิดของ OECD (2019) ดXวยเกณฑ6ประสิทธิภาพและ

สภาวะเศรษฐกิจที่สQงผลตQอปZจจัยนำเขXา ถึงแมXวQาการนำนโยบายวินัยการเงินการคลังไปปฏิบัติในบริบทการ

ตรวจสอบและกำกับดูแลเปYนไปอยQางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะโครงการ FFDA ท่ีมีวัตถุประสงค6เพื่อประเมินและ



131 
 

สรXางแรงจูงใจในการรักษาวินัยการเงินการคลังของหนQวยรับตรวจ ถือเปYนการป�องกันและแกXไขขXอขัดแยXงระหวQาง

การดำเนินการซึ่งเปYนองค6ประกอบหนึ่งตามแนวคิดของ OECD (2019) แตQการวินิจฉัยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

ที่มีผลผลิตเปYนมาตรการในการใหXโทษแกQเจXาหนXาที่ของรัฐก็ยังพบผูXกระทำความผิดอยูQ และในชQวงการแพรQระบาด

ของโควิด-19 จะเห็นไดXวQา มีสภาวะเศรษฐกิจตกต่ำสQงผลกระทบตQอปZจจัยนำเขXา ไดXแกQ งบประมาณที่ไดXรับจัดสรร

เนื่องจากประเทศจัดเก็บรายไดXลดลง และแผนการดำเนินงานในการติดตามชำระคQาปรับทางปกครองที่เปYนไป

อยQางลQาชXา โดยผูXถูกลงโทษทางวินัยการเงินการคลังของรัฐไดXมีการขอเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขวิธีการชำระเงินคQาปรับ

หรือขอใหXทุเลาการบังคับตามคำวินิจฉัยไวXกQอน เนื่องจากรายไดXที่ลดลงหรืออยูQในภาวะวQางงาน (สินีนาฏ, 2565) 

และเมื่อพิจารณาหลักความมีประสิทธิภาพตามทฤษฎีการจัดการภาครัฐหลังสมัยใหมQ ผูXเขียนเห็นวQาโครงการ 

FFDA ควรดำเนินการอยQางตQอเนื่องโดยกำหนดกลุQมเป�าหมายนอกเหนือจากราชการสQวนทXองถิ่นที่ไดXรับการ

ประเมินผลแลXว เพ่ือใหXเกิดความเทQาเทียมกันซ่ึงเปYนการเพ่ิมคุณคQาใหXกับการบริหารจัดการการคลังสาธารณะ  

4.3 การประเมินผลนโยบาย การประเมินผลลัพธ�ระยะปานกลางในบริบทของการตรวจสอบและ 

การกำกับดูแล ภาพรวมมีคะแนนอยูQในระดับพื ้นฐาน (มณเฑียร, 2565) โดยตัวชี ้วัดการตรวจสอบภายนอก 

มีคะแนนอยูQในระดับ B และตัวชี้วัดการพิจารณากฎหมายของรายงานการตรวจสอบ มีคะแนนอยูQในระดับ C+  

โดยผลลัพธ�สุดทjายของนโยบายคือภาพรวมของการรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐ เมื่อเทียบประมาณการรายไดX

รัฐบาลสุทธิ งบประมาณรายจQาย และหนี้สาธารณะคงคXาง ตามแผนการคลังระยะปานกลาง (พ.ศ. 2567 - 2570)  

จะเห็นไดXวQาหนี้สาธารณะเพิ่มสูงขึ้นอยQางตQอเนื่องในทุกป¦ ในขณะที่รายไดXและคQาใชXจQายอยูQในระดับคงท่ี และ

จัดเก็บรายไดXไมQเพียงพอตQอคQาใชXจQายท่ีประมาณการไวX น่ันคือการขาดดุลการคลังในทุกป¦ แสดงตามภาพท่ี 2  

ภาพท่ี 2 ประมาณการรายไดXรัฐบาลสุทธิ งบประมาณรายจQาย และหน้ีสาธารณะคงคXาง (พ.ศ. 2566 – 2570) 

 
ท่ีมา. (คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ, ธันวาคม 2565) 

เมื ่อประเมินผลนโยบายวินัยการเงินการคลังตามแนวคิดของ OECD (2019) ดXวยเกณฑ6ประสิทธิผล  

ความยั่งยืน และผลกระทบ พบวQา ประสิทธิผล สามารถระบุที่มาของการเปลี่ยนแปลงหรือการแทรกแซงนโยบาย

วินัยการเงินการคลังที่สังเกตไดX ซึ่งสัดสQวนรายจQายงบกลาง รายการเงินสำรองจQายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเปYนตQอ

งบประมาณรายจQายประจำป¦ พบขXอสังเกตในการเปลี่ยนแปลงเกณฑ6อยQางผิดปกติจากชQวง 2-3.5% เปYนชQวง  

2-7.5% เพื่อรักษาวินัยการเงินการคลังไมQใหXสูงกวQากรอบที่กำหนด กQอนที่ผลสัดสQวนจริงเพิ่มขึ้นจาก 3% เปYน 

5.76% ภายหลังจากการโอนงบประมาณใหXกับรายการดังกลQาว โดยการอนุมัติคQาใชXจQายดังกลQาวผQานอำนาจการ
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พิจารณาของคณะรัฐมนตรีแตQไมQผQานกระบวนการกล่ันกรองจากฝ£ายนิติบัญญัติ ท้ังน้ีไมQเปYนไปตามหลักความยินยอม

หรืออำนาจของหลักกฎหมายทั่วไปทางการคลังในการอนุมัติงบประมาณซึ่งใหXความสำคัญกับฉันทานุมัติโดยตัวแทน

ของประชาชนในงบประมาณของฝ£ายบริหารซึ ่งตXองขอรับความเห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติภายใตXระบอบ

ประชาธิปไตย (อลงกรณ6, 2561) และไมQพบการเป¥ดเผยขXอมูลรายละเอียดของโครงการหรือคQาใชXจQายของงบกลางใน

รายการดังกลQาว ซึ่งไมQเปYนไปตามหลักความโปรQงใสทางการคลัง (Transparency) ของหลักกฎหมายการงบประมาณ

สมัยใหมQที่เกี่ยวขXองกับงบกลาง รายการเงินสำรองเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเปYน (กฤติญดา, 2562) ผลกระทบ เม่ือ

ประเมินผลลัพธ6หรือวินัยการเงินการคลังภาพรวมโดยเฉพาะหนี้สาธารณะไดXกQอภาระผูกพันทางการเงินการคลังและ

สQงผลกระทบตQอประชาชนคนรุQนหลังในการชำระหนี้คงคXาง ทั้งในสQวนของงบประมาณรายจQายที่ตXองกันไวXชำระหน้ี

ในแตQละป¦สQงผลผูกพันตQอการจัดสรรงบประมาณใหXกับหนQวยงานของรัฐในป¦ถัดไป รวมถึงในสQวนของรายไดXของ

องค6กรปกครองสQวนทXองถิ่น (อปท.) ที่พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหXแกQ อปท.  

พ.ศ. 2542 ไดXมีจุดมุQงหมายพยายามใหXมีสัดสQวนรายไดXของ อปท. ตQอรายไดXของรัฐบาลที่เพิ่มขึ้นตั้งแตQป¦ พ.ศ. 2550 

เปYนตXนไปไมQนXอยกวQารXอยละ 35 ทำใหXเกิดความเครียดทางการคลัง นอกจากนี้ นโยบายการรักษาวินัยการเงินการ

คลังของรัฐและนโยบายสาธารณะอื่นที่ตXองใชXจQายงบประมาณเพื่อมุQงไปสูQผลลัพธ6ของนโยบายนั้น ๆ ยังสQงผลกระทบ

ตQอความสำเร็จและความลXมเหลวซึ ่งกันและกันอีกดXวย ความยั ่งยืน ตามวัตถุประสงค6ของนโยบายตาม

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 คือ เพื่อใหXฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและ

มั่นคงอยQางยั่งยืน เมื่อเทียบผลลัพธ6หรือวินัยการเงินการคลังภาพรวมโดยเฉพาะอยQางยิ่งดXานหนี้สาธารณะที่กQอใหX

ภาระผูกพันทางการคลังในอนาคตโดยเฉพาะงบประมาณรายจQายประจำป¦เพื่อการชำระหนี้ภาครัฐ จากจำนวนหน้ี

สาธารณะคงคXาง ณ วันท่ี 31 ก.ค. 65 เปYนเงิน 10,246,199 ลXานบาท (สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2565) ผูXเขียนไดX

นำขXอมูลงบประมาณรายจQายประจำป¦ของรายการดังกลQาวยXอนหลัง 10 ป¦ มาคำนวณเพื่อพยากรณ6อายุคงเหลือใน

การกำหนดงบประมาณรายจQายประจำป¦สำหรับการชำระหนี้คงคXาง พบวQา ในขอบเขตความเชื่อมั ่นระดับบน 

(Upper Confidence Bound) ของรายจQายดังกลQาว รัฐบาลอาจตXองกำหนดงบประมาณรายจQายประจำป¦เพื่อการ

ชำระหนี้เปYนเวลาถึง 22 ป¦ (พ.ศ. 2566 - 2587) จึงจะสามารถชำระหนี้คงคXางไดXหมด ซึ่งทำใหXกระทบตQอวงเงิน

งบประมาณรายจQายของหนQวยรับงบประมาณอื่น ทั้งนี้ ยังไมQนับรวมดอกเบี้ยที่จะเกิดขึ้นในแตQละป¦ การกูXเงินรอบ

ใหมQ และงบประมาณอื่นที่รัฐจะนำมาชำระหนี้สาธารณะ สถานการณ6การแพรQระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหมQ 

และประเด็นอุบัติใหมQอื่น ๆ สำหรับการรับประกันกิจกรรมที่ดำเนินการเพื่อรักษาวินัยการคลังของรัฐวQาจะสามารถ

ดำเนินตQอไปไดXในอนาคต รัฐบาลควรตั้งคำถามและหาคำตอบใหXไดXวQากรอบความยั่งยืนทางการคลังที่กำหนดไวXใน

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่นำกฎเกณฑ6ทางการคลังตามหลักสากลมาปรับใชXน้ัน  

จะสามารถสรXางความมั่นใจในทางปฏิบัติวQาการดำเนินนโยบายที่เกี ่ยวขXองจะประสบความสำเร็จหรือบรรลุ

วัตถุประสงค6ของนโยบายไดXหรือไมQ เน่ืองจากบริบทของแตQละประเทศท่ีแตกตQางกัน ตลอดจนความถี่ในการปรับเพ่ิม

หรือลดกรอบวินัยการเงินการคลังจำนวนบQอยครั้ง กิจกรรมเหลQาน้ีจะสามารถรับประกันความมั่นใจในการลงทุนของ

ชาวตQางชาติในอนาคตไดXหรือไมQ นอกจากนี้ หนQวยรับตรวจที่เขXารQวมโครงการ FFDA ในฐานะเครือขQายผูXนำนโยบาย

วินัยการเงินการคลังไปปฏิบัติ ไดXสะทXอนใหXเห็นถึงหลักความคุ jมค>าจากการรQวมโครงการ ยกตัวอยQางเชQน 

นายกเทศมนตรีเมืองแมQเหียะ เทศบาลเมืองแมQเหียะ จังหวัดเชียงใหมQ (ธนวัฒน6, 2565) กลQาววQา “สตง. ได.สร.าง
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มาตรฐานในการให.องค7ความรู.ให.กับผู.บริหารท.องถิ่น และได.สร.างกระบวนการให.ข.าราชการท.องถิ่นโดยเฉพาะอยIาง

ยิ่งฝKายปฏิบัติได.รักษาวินัยมาตรฐานการเงินการคลังได.อยIางเครIงครัด เพื่อให.เกิดประโยชน7และคุ.มคIาแล.วยังเกิดผล

สัมฤทธิ์อยIางเปTนรูปธรรม และกIอเกิดประโยชน7กับประชาชนในท.องถิ่นนั้น ๆ” สอดคลXองกับวิรัตน6 (2565) ที่เห็นวQา

โครงการ FFDA ถือเปYนมาตรการในการใหXคุณหรือรางวัลสำหรับผูXปฏิบัติที่สามารถรักษาวินัยการเงินการคลังไดX

อยQางยอดเยี่ยมและจะทำใหXเกิดความคุXมคQาในการบริหารจัดการการคลังของหนQวยงานของรัฐตQอไป อยQางไรก็ตาม 

ในฐานะผูXตรวจสอบ มณเฑียร (2565) เห็นวQา ยังไมQเห็นความคุXมคQาในการใชXจQายของรัฐบาลที่มุQงเนXนการกระตุXน

เศรษฐกิจในระยะสั้น การดำเนินการตามยุทธศาสตร6เพื่อปรับเปลี่ยนภาครัฐสูQการเปYนรัฐบาลดิจิทัลยังไมQเปYนไปตาม

แผนท่ีกำหนด และเมื่อพิจารณาความคุXมคQาของการสQงมอบบริการสาธารณะ รัฐบาลยังไมQเห็นความสำคัญของเรื่องน้ี

เทQาที่ควร สังเกตไดXจากรายงานประจำป¦ของ สตง. ในประเด็นที่เกี่ยวขXอง ยังไมQไดXรับความสนใจจากที่ประชุมรัฐสภา

มากนัก นอกจากนี้ หากบริการสาธารณะของรัฐหมายความรวมถึงการเจรจาตQอรอง การวัดความคุXมคQาในวงจรการ

กำหนดนโยบายวินัยการเงินการคลังยังไมQสามารถวัดไดX เนื่องจากการสื่อสารถึงการมีสQวนรQวมของเครือขQายใน

กระบวนการดังกลQาวยังรับรูXไดXเพียงการทำประชาพิจารณ6เทQาน้ัน 

5. บทสรุปและขjอเสนอแนะ 

จากการประเมินผลนโยบายสาธารณะการรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐไทยในวงจรของนโยบาย  

ตามกรอบแนวคิดของ Pollitt and Bouckaert (2011) และเกณฑ6การประเมินผลของ OECD (2019) สรุปไดXตาม

ตารางท่ี 2 และจากชQองวQางของนโยบายท่ีไดXศึกษาวิเคราะห6 ผูXเขียนมีขXอเสนอแนะเชิงนโยบายบางประการ ดังน้ี 

ตารางท่ี 2 สรุปการประเมินผลและขXอเสนอแนะเชิงนโยบายแยกตามวงจรนโยบาย 

ว ง จ ร 

นโยบาย 

ป � จ จ ั ย ต า ม ต ั ว แ บ บ  

(Pollitt & Bouckaert, 2011) 

เกณฑ�การประเมินผล 

(OECD, 2019) 

ข j อ เ ส น อ แ น ะ 

เชิงนโยบาย 

ก า ร ก ำ ห น ด

นโยบาย 

สถานการณ6ทางเศรษฐกิจและสังคม 

(1); ความตXองการของกลุQมอิทธิพล (2); 

วัตถุประสงค6 (3); และ ความสัมพันธ6/

เก่ียวขXอง (7; 2 VS 3)  

§ ค ว า ม เ ก ี ่ ย ว ข X อ ง 

(Relevance)  

กำหนดนโยบายการคลัง 

ใ ห X ส อ ด ค ล X อ ง กั บ 

นโยบายทางการเงิน 

การนำนโยบาย 

ไปปฏิบัติ 

ป Zจจ ัยนำเข X า  (4) ; ก ิจกรรมการ

ดำเนินงาน (5); ผลผลิต (6); สภาวะ

เศรษฐกิจ (8 ที ่ส QงผลตQอ 4), และ

ประสิทธิภาพ (9; 4 VS 6) 

§ ความมีประสิทธิภาพ 

(Efficiency) 

ด ำ เ น ิ น ก า ร ส ร X า ง

นวัตกรรมจัดเก็บรายไดX

และระดมทุนสาธารณะ 

การประเมินผล

นโยบาย 

ความค ุ X ม ค Q า  ( 10; 4 VS 13- 14) ; 

ประโยชน6ถาวรและความยั่งยืน (11; 2 VS 

13-14); ประสิทธิผล (12; 6 VS 13-

14); ผลลัพธ6ในระยะปานกลาง (13); 

§ ป ร ะ ส ิ ท ธ ิ ผ ล 

(Effectiveness) 

§ ผลกระทบ (Impact) 

ประ เม ิ นผลน โยบาย 

เพ่ือคาดการณ6อนาคต 
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ว ง จ ร 

นโยบาย 

ป � จ จ ั ย ต า ม ต ั ว แ บ บ  

(Pollitt & Bouckaert, 2011) 

เกณฑ�การประเมินผล 

(OECD, 2019) 

ข j อ เ ส น อ แ น ะ 

เชิงนโยบาย 

ผ ล ล ั พ ธ 6 ส ุ ด ท X า ย  ( 14) ; แ ล ะ

สภาพแวดลXอม (15) 

§ ค ว า ม ย ั ่ ง ยื น 

(Sustainability) 

1. กำหนดนโยบายการคลังใหjสอดคลjองกับนโยบายการเงิน นอกจากความเกี่ยวขXองระหวQางเครือขQาย

นโยบายสาธารณะและวัตถุประสงค6ของนโยบายแลXว ในการกำหนดนโยบายทางการคลังควรใหXเกิดความสอดคลXอง

กับนโยบายทางการเงินซึ่งกำกับดูแลโดยธนาคารแหQงประเทศไทยอีกดXวย จากกรณีศึกษาเรื่องวินัยการเงินการคลัง

ของสหราชอาณาจักรที่ใชXนโยบายทางการเงินซึ่งมีแนวโนXมการปรับดอกเบี้ยนโยบายเพิ่มขึ้นอยQางตQอเนื่อง (Bank of 

England, 2022) เพื่อป�องกันปZญหาเงินเฟ�อที่จะเกิดขึ้น แตQรัฐบาลกลับใชXนโยบายทางการคลังในการกูXเงิน (Office 

for National Statistics England, 2022) และลดภาษีเพื่อกระตุXนเศรษฐกิจในระยะสั้น สQงผลใหXเสถียรภาพของ

คQาเงินปอนด6อQอนคQาลงในรอบหลายป¦และความเชื่อมั่นของนักลงทุนลดลงอยQางรวดเร็ว สอดคลXองกับคำแนะนำของ 

IMF (Georgieva, 2022) ท ี ่กล Qาวว Qา “Fiscal policy should not undermine monetary policy because if it 

does, then the task of monetary policy becomes only harder. ... So, do not prolong the pain. Make 

sure that actions are coherent and consistent” นอกจากน้ี ในการจัดทำนโยบายสาธารณะอ่ืน ๆ ปฏิเสธไมQไดX

วQาเปYนทุกนโยบายตXองเกี่ยวขXองกับการรักษาวินัยการเงินการคลังแทบทั้งสิ้น รัฐไทยจึงควรสรXางนวัตกรรมทาง

นโยบายหรือหXองปฏิบัติการนโยบาย (Policy Lab) ตามแนวคิดและแนวทางของสภาพัฒน6 (2562) ที่มีการทดสอบ

หรือทดลองใชXนโยบายตXนแบบที่มีผูXใชXงานเปYนศูนย6กลาง เนื่องจากรัฐบาลตXองเผชิญกับการแลกเปลี่ยนที่ยากลําบาก

ทQามกลางราคาอาหารและพลังงานที่เพิ่มขึ้นอยQางรวดเร็ว ดังนั้น การกำหนดนโยบายตXองปกป�องครอบครัวที่มีรายไดX

นXอยและรับรองการเขXาถึงอาหารและพลังงาน อีกทั้งยังตXองลดความเปราะบางจากหนี้สาธารณะขนาดใหญQและ

ตอบสนองตQออัตราเงินเฟ�อที่สูงขึ ้นเพื่อรักษาจุดยืนทางการคลังที่ตึงตัวเพื่อใหXนโยบายการคลังไมQทำงานขXาม

วัตถุประสงค6กับนโยบายการเงิน (Vitor et al., 2022)  

2. ดำเนินการสรjางนวัตกรรมจัดเก็บรายไดjและระดมทุนสาธารณะ จากการประเมินประสิทธิภาพ 

ในการนำนโยบายวินัยการคลังของรัฐไปปฏิบัติ การจัดสรรทรัพยากรหรือปZจจัยนำเขXาของรัฐบาลยังประสบปZญหา

หลายประการ โดยเฉพาะดXานรายไดXท่ีรัฐควรสรXางนวัตกรรมใหมQในการจัดเก็บเพื่อนำมาชำระเงินกูXและดอกเบ้ีย 

ที่เกิดขึ้น อยQางไรก็ตาม พื้นฐานการคลังที่รัฐบาลมีในระยะสั้นคงหนีไมQพXนการเขXาถึงการจัดหาเงินทุนเพิ่มเติม 

ในราคาที่สมเหตุสมผลหรือความสามารถในการจัดลำดับคQาใชXจQายที่มีอยูQใหมQ รัฐบาลบางประเทศไมQอยูQในฐานะ 

ที่จะตอบโตXดXวยมาตรการกระตุXนเศรษฐกิจ เนื่องจากเจXาหนี้ที่มีศักยภาพเชื่อวQาการใชXจQายและการกูXยืมเพิ่มเติม 

จะสรXางแรงกดดันตQออัตราเงินเฟ�อ ทุนสํารองเงินตราตQางประเทศ หรืออัตราแลกเปลี่ยนมากเกินไป หรือชะลอ 

การฟ¤­นตัวโดยใชXทรัพยากรมากเกินไปจากภาคเอกชนในทXองถิ่น (หรือที่เรียกวQาการเบียดเสียดกัน) สำหรับในระยะยาว

เป�าหมายอาจเปYนการสQงเสริมการเติบโตอยQางย่ังยืนหรือลดความยากจนดXวยการดำเนินการดXานอุปทานเพ่ือปรับปรุง

โครงสรXางพื้นฐานหรือการศึกษา (Horton & El-Ganainy, 2022) สอดคลXองกับบริบทในการกำกับดูแลและตรวจสอบ 

จากคำสัมภาษณ6ของมณเฑียร (2565) ที่กลQาววQา “รัฐบาลควรลงทุนและพัฒนาโครงสร.างพื้นฐานแทนการแจกจIาย

เงินให.กับประชาชนเพ่ือให.เกิดความยั่งยืนทางการคลัง” ตอกย้ำความเห็นดังกลQาวดXวยคำกลQาวของสินินาฎ (2565) 
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ท่ีวQา “ตนรู.สึกไมIมีความสุขทุกครั้งเมื่อพบโครงการของรัฐบาลที่มีการแจกจIายเงินให.กับประชาชนและรัฐบาลควร

พึงระวังนายทุนใหมIที่สนใจลงทุนในธุรกิจผิดกฎหมาย” ดังนั้น ผูXเขียนจึงขอยกตัวอยQาง นโยบายเพื่อแกXไขปZญหา

ความเหลื่อมล้ำระหวQางทXองถิ ่นในเขตชนบทหรือภาษีบXานเกิด (Hometown Tax) ของรัฐบาลญี่ปุ £น ซึ ่งชQวยใหX

ประชาชนสามารถโอนภาษีที่อยูQอาศัยไปใหXแกQ อปท. ที่ตนเองไดXเลือกซึ่งนโยบายภาษีบXานเกิดมีความแตกตQางจาก

นโยบายการใหXเงินอุดหนุนอยQางชัดเจน (จาตุรนต6, 2563) กลQาวคือ ภาษีบXานเกิดไมQเขXาไปแทรกแซงกลไกตลาด

ทXองถิ่นซึ่งเปYนสาเหตุที่ทำใหXเศรษฐกิจของทXองถิ่นอQอนแอ โดยไมQเพียงแตQเปYนการเพิ่มงบประมาณใหXแกQ อปท. 

เทQานั้น แตQยังเปYนการเพิ่มความเปYนอิสระทางการคลังใหXมากขึ้นอีกดXวย สำหรับผูXเสียภาษีไดXรับการลดหยQอนภาษี

และเครดิตภาษี เปYนมูลคQาเกือบทั้งหมดของการบริจาค ซึ่งสอดคลXองกับแนวคิดของ Peter & Pierre (1998) ที่ใหX

เหตุผลวQาการใชXเครื่องมือหลายชนิดในการกำกับดูแลการดำเนินนโยบายสาธารณะ เชQน การใชXสิทธิประโยชน6ทาง

ภาษีเพื ่อมีอิทธิพลตQอพฤติกรรมมากกวQากฎระเบียบการบังคับบัญชาและการควบคุมเพื ่อจำกัดพฤติกรรม 

นอกจากนี้ จากกรณีศึกษาความลXมเหลวของนโยบายประชานิยมในประเทศเวเนซุเอลาที่สQงผลใหXเกิดภาวะเงินเฟ�อ

รุนแรงและภาวะวิกฤตอยQางหนัก (ยุทธศาสตร6 และคณะ, 2563) เชQน ขาดแคลนอาหาร ยาและเวชภัณฑ6 อุปกรณ6 

ทางการแพทย6 รวมไปถึงของใชXที่จำเปYน กQอใหXเกิดปZญหาอาชญากรรมจนทำใหXประชากรมากกวQา 2.3 ลXานคนตXอง

อพยพออกจากประเทศเพื่อขอลี้ภัยไปยังประเทศเพื่อนบXาน โดยมีองค6กรระหวQางประเทศอยQางสหประชาชาติ 

(UNHCR) เขXามาชQวยเหลือปZญหาเฉพาะหนXาสำหรับผูXลี้ภัยดังกลQาว ดังนั้น รัฐควรสQงเสริม กระตุXน และรณรงค6ใหX

ประชาชนตื่นรูXในเรื่องการระดมทุนสาธารณะใหXองค6กรระหวQางประเทศที่ดำเนินกิจกรรมเพื่อสาธารณชน โดยการ

สรXางความรQวมมือกับภาคเอกชนและความมีสQวนรQวมกับภาคประชาชนเพื่อเปYนประโยชน6ตQอเพื่อนมนุษย6รวมถึง

ประเทศไทยในอนาคต ซ ึ ่งสอดคลXองก ับแนวคิด New Public Finance (UNDP, 2006) ที ่การคลังสาธารณะ 

ไดXปรับเปลี่ยนรูปแบบจนทำใหXเสXนแบQงแยกระหวQางในประเทศและตQางประเทศจางลง นำไปสูQความรQวมมือ

ระหวQางภาครัฐและเอกชนมากกวQาการแขQงขันเพ่ือเผชิญกับความทXาทายในระดับโลก 

3. ประเมินผลนโยบายเพื่อคาดการณ�อนาคต จากคำกลQาวที่วQา “The environment changes from 

VUCA (Volatility, Uncertainty, Complexity, and Ambiguity) to BANI (Brittle, Anxious, Nonlinear, and Incomprehensible) 

world.” (Evseeva et al., 2022) อาจบQงบอกไดXวQาสภาพแวดลXอมของโลกถูกปรับเปลี่ยนจากความผันผวน ความไมQ

แนQนอน ความซับซXอน และความคลุมเครือตามแนวคิด VUCA เปYนโลกแหQง BANI ที่มีความเปราะบาง วิตกกังวล ไมQ

สัมพันธ6เปYนเหตุเปYนผล และไมQสามารถเขXาใจไดX ประกอบกับคำกลQาวที่วQา “We are experiencing a fundamental 

shift in the global economy: From a world of relative predictability to a world with more fragility” 

(Georgieva, 2022) เปYนสิ่งยืนยันไดXวQาเศรษฐกิจโลกจะมีความเปราะบางมากขึ้นจากที่เคยดคาดการณ6ไดXกลายเปYน

ตXองเผชิญหนXากับความไมQแนQนอน ความผันผวนทางเศรษฐกิจ และภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีเกิดข้ึนบQอยคร้ังและรุนแรง

มากขึ้น ดังนั้น รัฐบาลควรประเมินผลนโยบายสาธารณะอยQางบูรณาการโดยเฉพาะอยQางยิ่งนโยบายดXานขXอมูล (Data 

Policy) กระทรวงการคลังควรบูรณาการขXอมูลทางการคลังในทุกมิติเสนอตQอรัฐสภา และจัดเตรียมขXอมูล

อิเล็กทรอนิกส6สำหรับการตรวจสอบและกำกับดูแลในชQวงยุคดิจิทัล ตามกรณีศึกษาของประเทศนิวซีแลนด6 (สำนักงาน

เศรษฐกิจการคลัง, 2551) ท่ีนำเสนอเนื้อหาการรักษาวินัยการเงินการคลัง ประกอบดXวย การประมาณการทางเศรษฐกิจ

และการคาดการณ6ทางการคลังในระยะเวลา 3 ป¦งบประมาณ ซึ่งเปYนรายงานการคาดการณ6สถานะทางการเงินของแตQ
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ละป¦งบประมาณ รายงานขXอผูกพันของรัฐบาลและรายงานความเสี่ยงทางการคลังเฉพาะภายใตXสมมติฐานและเงื่อนไข

ทางเศรษฐกิจท่ีเปลี่ยนแปลงไป เพื่อชQวยใหXเขXาใจความเปYนมาหรือรูปแบบของเรื่องนั้นตั้งแตQอดีต ปZจจุบัน ไปจนถึง

อนาคต มีเครื ่องมือสำหรับการวิเคราะห6ขXอมูลขั ้นสูง การวิเคราะห6และจำลองสถานการณ6 และภาพอนาคต 

ที่พึงประสงค6 นำไปสูQการกำหนดและทบทวนนโยบายการเงินการคลังเพื่อบรรลุภาพอนาคตดังกลQาว ควบคูQไปกับการ

กำกับดูแลตามนโยบายการตรวจเงินแผQนดินระยะยาว (พ.ศ. 2566 - 2570) ขององค6กรตรวจเงินแผQนดินไทยที่กำหนด

ทิศทางและเป�าหมายใหXการตรวจเงินแผQนดินตXองตอบสนองตQอการบริหารจัดการงบประมาณ และการกQอหนี้ผูกพัน 

ในสถานการณ6ประเด็นอุบัติใหมQ และผลสัมฤทธ์ิซึ ่งการตรวจเงินแผQนดินสามารถระงับยับยั ้งความเสียหาย 

อยQางรXายแรงที่อาจเกิดขึ้นแกQการเงินการคลังและทรัพย6สินของรัฐ (Foresight and Prevention) อันเกิดจากการ

กระทำท่ีไมQเปYนไปตามกฎหมายวQาดXวยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  
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