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บทคัดย่อภาษาไ ทย 

 วันเฉลิม คงเกต : แนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการ
บริหารการคลังอย่างยั่งยืน. ( Guideline for Establishing a Fiscal Policy 
Committee to Promote Sustainable Fiscal Management) อ.ที่ปรึกษาหลัก : อ. 
ดร.ชฎิล โรจนานนท์ 

  
การศึกษาคร้ังน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อเพื่อศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการกำกับ

นโยบายทางการคลังในต่างประเทศเพื่อนำมาประยุกต์ใช้กับ ประเทศไทย  และเพื่ อจัดท ำ
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อนำไปสู่การพัฒนาปรับปรุงการดำเนินงานสถาบันทางการคลังของไทย  
ณ ปัจจุบัน เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการเก็บข้อมูลจากการศึกษาข้อมูลเชิงเอกสารในเร่ืองการ
จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังในประเทศพัฒนาแล้วจำนวน  5 ประเทศและการสัมภาษณ์
เชิงลึกสำหรับกลุ่มตัวอย่าง 3 กลุ่ม คือ นักวิชาการที่มีความเชี่ยวชาญในภาคการคลัง เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานในเร่ืองการคลังของสำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  รวมทั้ง
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในเร่ืองการคลังของธนาคารแห่งประเทศไทย  

          ผลการศึกษาพบว่า สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในประเทศพัฒนาแล้วมีอยู่
ด้วยกัน 3 ประเภท คือ รูปแบบ fiscal council, parliamentary budget office model และ 
other model โดยศึกษาสถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระในประเทศพัฒนาแล้ว  ได้แก่ สหราช
อาณาจักร เยอรมนี เกาหลีใต้ ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา ซึ่งสามารถแบ่งรูปแบบของสถาบัน
ทางการคลังที่ เป็นอิ สระ  คื อ  รูป แบบ  fiscal council แล ะ parliamentary budget office 
model มีหน้าที่สำคัญ คือ  วิเคราะห์ความยั่งยืนทางการคลังระยะยาว ประมาณการเศรษฐกิจหรือ
งบประมาณ และติดตามการปฏิบัติตามกฎเกณฑ์การคลัง สำหรับกรณีประเทศไทย มีปรับปรุง
คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ ผ่านการแก้ไข พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 มาตรา 10 เพื่อปรับปรุงตัวแทนในคณะกรรมการ  และเพิ่มเติมหน้าที่ในเร่ืองการส่ง
สัญญาณ เตือนต่อรัฐบาลในเร่ืองความเสี่ยงทางการคลัง  และการให้ความรู้ด้านการคลังต่อ
สาธารณะ 

ส า ข า วิ ช า          รั ฐ ป ร ะ ศ า ส น ศ า ส ต ร์                        ล า ย มื อ ชื่ อ
นิสิต                                                     .  

ปี ก า ร ศึ ก ษ า        2562                                         ล า ย มื อ  อ .ที่ ป รึ ก ษ า
หลัก                                       .        
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บทคัดย่อภาษาอั งกฤษ 

# # 6181011024 : MAJOR PUBLIC ADMINISTRATION 
KEYWORD: Independent Fiscal Institution Thai public fiscal committee 
 Wanchalerm Kongkate : Guideline for Establishing a Fiscal Policy 

Committee to Promote Sustainable Fiscal Management. Advisor: CHADIN 
ROCHANANONDA, Ph.D. 

  
This research is a qualitative research. The objectives of this study are to 

study the guidelines for establishing the Fiscal Council in foreign countries to apply 
with Thailand in order to effort policy recommendations and improve Thai fiscal 
institutions' operation. The samples are obtained from the specific sampling 
method. Data is collected from a documentary study on the establishment of the 
Independent Fiscal Institutions in five developed countries as well as in-depth 
interviews for groups of people in fiscal sector. 

The result showed that there are three types of independent fiscal 
institutions including fiscal council, parliamentary budget office model and other 
model. Independent fiscal institution in United Kingdom, Germany, Australia, Korea 
and The United States are the samples of this study. The mandate of independent 
fiscal institution is analyzing of long-term fiscal sustainability, forecasting in 
macroeconomic situation and monitoring compliance with fiscal rules. In Thailand, 
it had to change committee of Thai public fiscal committee by amendment of the 
Fiscal Policy Act B.E. 2561 section 10 to increase number the representatives in the 
committee. The duty of this committee must expand in case of warning the 
government to fiscal risks and public fiscal literacy.       

 Field of Study: Public Administration Student's Signature ............................... 
Academic Year: 2019 Advisor's Signature .............................. 
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บทที่ 1 บทนำ 

1.1 ที่มาและความสำคัญของปัญหา 

รัฐบาลมีหน้าที่สำคัญต่อระบบเศรษฐกจิของประเทศ เน่ืองจากการดำเนินนโยบายของรัฐบาล

มีผลผูกพันต่อทุกภาคส่วนภายในประเทศ รัฐบาลมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้ประเทศมีความ

มั่นคง ประชาชนมีความมั่งคั่ง และเศรษฐกิจขยายตัวอย่างยั่งยืนตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี รัฐบาลใช้

นโยบายต่าง ๆ ซึ่งเป็นเคร่ืองมือสำคัญในการบริหารประเทศทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคมและด้านอื่น ๆ 

หน่ึงในเคร่ืองมือสำคัญที่รัฐบาลใช้ในการบริหารประเทศในด้านเศรษฐกิจ คือ นโยบายการคลัง ผ่านการ

จัดเก็บรายได้ การบริหารรายจ่าย การบริหารหน้ีสาธารณะ และนวัตกรรมทางการคลั งอื่น ๆ ของ

รัฐบาลในการบริหารเศรษฐกิจในภาพรวม อย่างไรก็ดี วัฏจักรทางเศรษฐกิจของโลกที่มีความผันผวน

และเปราะบาง ปัจจุบันรัฐบาลของทุกประเทศได้เจอปัญหาความเสี่ยงทางการคลัง รัฐบาลจำเป็นต้อง

ใช้เคร่ืองมือทางการคลังผ่านสถาบันทางการคลังอย่างเหมาะสมกบัปจัจัยพื้นฐานของแต่ละประเทศการ

ดำเนินนโยบายทางคลังที่มีประสิทธภิาพ ประสิทธิผล บนพื้นฐานของความยั่งยืนทางการคลัง สถาบัน

ทางการคลังที่ถูกกำหนดบทบาท หน้าที่อยา่งเหมาะสมภายใต้กฎ ระเบียบ และกฎหมายทางการคลัง

ถือเป็นปัจจัยสำคัญต่อการบริหารการคลังที่ดี โดยเฉพาะสถาบันการคลังที่มีความเป็นอิสระจากการ

แทรกแซงทางเมือง ซึ่งในปัจจุบันนานาประเทศ ได้มีการจัดขึ้นในรูปแบบของคณะกรรมการนโยบาย

การคลัง (Fiscal Council) ที่มีบทบาทสำคัญต่อช่วยกลั่นกรองการดำเนินนโยบายทางการคลังของ

รัฐบาลให้อยู่ในทิศทางเหมาะสมบนพื้นฐานของความยั่งยนืทางการคลงั 

สถาบันทางการคลงั หมายถงึ องค์การของรัฐที่มีอำนาจหน้าที่ดำเนินกิจกรรมทางการคลังของ

ภาครัฐ หน้าที่สำคัญของสถาบันทางการคลัง คือ การบริหารรายได้และการระดมเงินทุน การบริหาร

รายจ่าย รวมถึงการบริหารความเสีย่งทางการคลังของประเทศใหม้ีความสมดุลและอยูภ่ายใต้กรอบความ

ยั่งยืนทางการคลัง (จรัส สุวรรณมาลา, 2556) นอกจากน้ี สถาบันทางการคลังยังมีหน้าที่ในการบริหาร

ราชการแผ่นดินและนำนโยบายภาครัฐทั้งหลายไปปฏิบัติ ผ่านการดำเนินงานตามแผนงานที่กำหนดไว้

เพื่อให้เกิดการส่งมอบสินค้าหรือบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน โดยสถาบันทางการคลังต้องให้

ความสำคัญกับการดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ สามารถบรรลุประสิทธิผลและเกิดความเป็นธรรมใน

การให้บริการของรัฐแก่ประชาชน (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2561) 

ก อ งทุ น ก ารเ งิ นระ ห ว่ า งป ระ เท ศ  ( International Monetary Fund : IMF)  โ ด ย 

(Gottschalk, 2014) ได้ให้คำนิยามในเร่ืองความยั่นยืนทางการคลัง เป็นความสามารถการชำระหน้ีที่



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 2 

เป็นภาระผูกพันระยะยาว มีสภาพคล่องเพียงพอในการชำระหน้ี และความเสี่ยงจากการขาดสภาพ

คล่องหรือขาดการชำระหน้ีอาจส่งผลให้ลูกหน้ีเข้าสู่สภาวะวิกฤตได้  (สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง , 

2550, 2563) กรอบความยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal sustainability framework) เป็นการกำหนด

กฎเกณฑ์ทางการคลัง (Fiscal Rules) ที่มีการกำหนดตัวชี้วัดและเป้าหมายอย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม 

โดยรัฐบาลจะนำกรอบความยั่งยืนทางการคลังไปใช้สำหรับการกำหนดวงเงินงบประมาณรายจ่าย

ประจำปี การบริหารจัดการด้านการคลัง รวมทั้งการนำไปใช้ในการพิจารณาแผนและการดำเนินการ

ตามนโยบายของรัฐบาล  โดยกรอบความยั่งยืนทางการคลังประกอบด้วย  หน้ีสาธารณะคงค้างต่อ 

Gross Domestic Product (GDP) ไม่เกินร้อยละ 60 ภาระหน้ีต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 

งบประมาณสมดุล และรายจ่ายลงทุนต่องบประมาณไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ด้าน (วีระศักดิ์ เครือเทพ , 

2561) ได้ให้คำนิยามความยั่งยืนทางการคลัง เป็นการมีขีดความสามารถในการบริหารสภาพคล่อง

ทางการเงินในระยะสั้น สามารถในการบริหารงบประมาณประจำปีให้เกิดความสมดุล รัฐมี

ความสามารถในการชำระหน้ีและการผูกพันหน้ีในระยะยาว รวมทั้งความสามารถในการใช้ทรัพยากร

ทางการคลังสำหรับจัดสรรบริการสาธารณะอย่างเพียงพอเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของพลเมือง

ในประเทศ กล่าวโดยสรุป ความยั่งยืนทางการคลังเป็นการจัดให้มีตัวชี้วัดและกำหนดไว้เปน็กฎเกณฑ์

ทางการคลังมีการจัดทำงบประมาณประจำปีให้เกิดความสมดุล  การจัดสรรบริการสาธารณะให้

เพียงพอต่อประชาชน การบริหารสภาพคล่องทางการคลังและการรักษาความสามารถในการชำระหน้ี

ของรัฐ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดวิกฤตการทางเศรษฐกิจของประเทศได ้

กฎหมายการเงินการคลังมีส่วนสำคัญกำหนดบทบาท ท่าที และแนวทางปฏิบัติของสถาบัน

การคลังที่มีอยู่บนพื้นฐานของความยั่งยืนทางการคลัง ในประเทศพัฒนาที่อยู่ ในกลุ่มสหภาพยุโรป 

(European Union : EU)  มีการใช้กฎหมายทางการคลังเพื่อกำหนดบทบาท หน้าที่ของสถาบัน

ทางการคลังที่เหมาะสม ส่งเสริมการบริหารทางการคลังเปน็อย่างมีประสิทธภิาพ คงไว้ซึง่วินัยทางการ

คลังอันสอดคล้องการกรอบในภาพรวมของการเป็นสมาชิกของ EU ซึ่งเรียกว่า กฎหมายว่าด้วยวินัยทาง

การเงินการคลัง (Fiscal Responsibility Law) ซึ่งมีขอบเขตที่สำคัญในการกำหนดกรอบวนัิยการคลัง 

การจัดทำระบบงบประมาณในระยะปานกลาง การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลัง ( Fiscal 

Council) ซึ่งเป็นองค์การกลางปลอดการเมืองที่คอยทำหน้าที่ตรวจสอบการดำเนินนโยบายการคลัง

ของภาครัฐให้เป็นไปในทิศทางที่เหมาะสม เป็นประโยชน์กับส่วนรวมประเทศ การบริหารการคลังที่

ยั่งยืน  
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 62 ระบุว่า รัฐต้องรักษาวินัย

การเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอย่าง

ยั่งยืนตามกฎหมายวา่ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีใหเ้กิดความเปน็ธรรมแก่สงัคม 

จึงเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 (พระราชบัญญัติวินัยฯ 

พ.ศ. 2561) เพื่อให้รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอยา่งเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลังของ

รัฐมีเสถียรภาพและมั่นคงอยา่งยัง่ยืนตามกฎหมายวา่ด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ในหลายประเทศ

ก็มีกฎหมายทางการคลงัที่ใช้เป็นกรอบในการกำหนดบทบาททางการคลังของสถาบันทางการคลงัในแต่

ละประเทศ ซึ่งความในพระราชบัญญัติฯ มาตรา 10 กำหนดให้มีคณะกรรมการนโยบายทางการคลัง ซึง่

มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน โดยคณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่กำหนดกรอบแนวทางการดำเนินงาน

ของสถาบันทางการคลังอื่น ๆ  โดยมุ่งเน้นในด้านการรักษาวินัยทางการคลังเป็นสำคัญ 

ในส่วนของฝ่ายนิติบัญญัติ ได้มีการจัดตั้ง“สำนักงบประมาณของรัฐสภา” (Parliamentary 

Budget Office : PBO)  ทำหน้าที่สำคัญ ได้แก่ การศึกษา วิเคราะห์ วิจัยและจัดทำรายงานด้าน

เศรษฐกิจ การเงินการคลัง การงบประมาณ ตามความประสงค์ของสมาชิกรัฐสภา ให้คำปรึกษา 

เสนอแนะ หรือให้ความเห็นเกี่ยวกับกระบวนการงบประมาณของรัฐสภา ซึ่งถือเป็นกลไกหน่ึงที่ใช้ใน

การตรวจสอบการดำเนินงานของฝ่ายบริหาร สำนักงบประมาณของรัฐสภาในต่างประเทศถือว่ามี

บทบาทสำคัญต่อการตรวจสอบและถ่วงดุลการดำเนินงานทางการคลังของฝ่ายบริหาร อย่างไรก็ตาม 

ในประเทศไทยสำนักงบประมาณของรัฐสภายังคงมีบทบาทที่จำกัดในการตรวจสอบการดำเนินการ

กิจกรรมทางการคลังของฝ่ายบริหาร เพียงแค่จัดทำข้อมูลทางการคลังให้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติเพื่อ

ดำเนินการตรวจสอบการดำเนินงานของฝายบริหาร (สำนักงบประมาณของรัฐสภา, 2558) 

สถาบันการคลังในบริบทรัฐประชาธิปไตยมีหน่วยงานทีท่ำหน้าที่หลากหลายทั้งด้านการใช้ถือ

เงิน การใช้เงิน รวมทั้งฝ่ายตรวจสอบ ซึ่งแต่ละหน่วยงานมีหน้าที่แตกต่างกัน จึงมีความจำเป็นในการ

กำหนดหน้าที่สถาบนัทาการคลังให้มีความชัดเจน ซึ่งสามารถลดความไม่สมดุลในการบริงานนโยบายการ

คลังของรัฐในภาพรวมได้ (จรัส สุวรรณมาลา, 2556) สถาบันคลงัทีท่ำหน้าที่คอยควบคุมและกำกับดูแล

และควบคุมกฎกติกาทางการคลังควรเปน็สถาบันการคลังทีม่ีอิสระในการดำเนินงาน ปฏิบัติงานโดยยึด

หลักการตามวิชาชพี และกฎหมายทีเ่กี่ยวข้องอยา่งเคร่งครัด มิให้องค์การเหล่าน้ีถูกแทรกแซงจากฝ่าย

การเมืองต่าง ๆ  ได้ (จรัส สุวรรณมาลา, 2556) อย่างไรก็ตามสถาบันการคลังของประเทศไทยทั้งสองที่

กล่าวมาข้างต้นอยู่ภายในการดำเนินงานของฝ่ายบริหารและฝา่ยนิติบญัญัติ จึงเป็นสถาบันทีไ่ม่ได้ปลอด

จากการแทรกแซงทางการเมืองอย่างแทจ้ริง ซึ่งถือเปน็ความสุ่มเสี่ยงต่อการดำเนินนโยบายทางการคลังที่
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ขาดความเป็นกลางหรือมีลักษณะการดำเนินการที่มีอคติ และอาจเชื่อมโยงกับกลุ่มที่ไดรั้บประโยชน์จาก

การดำเนินการของสถาบนัทางการคลงัดังกล่าว อาจก่อใหเ้กิดความเสี่ยงจากการดำเนินนโยบายการคลัง

ได้อีกทางหน่ึง  

เป็นที่ทราบกันว่าการดำเนินโยบายทางเศรษฐกิจ มีกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลต่อการ

กำหนดนโยบายเพื่อประโยชน์กลุ่มคนบางกลุ่ม ในลักษณะของ Rent Seeking การจัดตั้งองค์การที่

เป็นอิสระจากอิทธิพลทางการเมืองจะทำให้การกำหนดนโยบายทางการคลังของภาครัฐเป็นไปเพื่อ

ประโยชน์ของสาธารณะอย่างแท้จริง การกำหนดนโยบายทางการคลังจะทำให้การใ ช้เคร่ืองมือ

ทางการคลังเป็นไปในทิศทางที่เหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจ และข้อจำกัดทางการคลัง (Fiscal 

Space) ในแต่ละประเทศได้เป็นอย่างดี อันนำไปสู่การส่งเสริมการจัดทำนโยบายการคลังที่มีความ

ยั่งยืน 

ดังน้ัน จากประเด็นที่กล่าวในข้างต้นผู้ศึกษาจึงได้เห็นความสำคัญการศึกษาแนวทางการ

จัดตั้งสถาบันทางการคลังที่ทำหน้าที่คอยกำกับดูแล และตรวจสอบการดำเนินนโยบายทางการคลัง

ข อ งฝ่ าย ก ารเมื อ ง แ ล ะข้ าราช ก ารป ระจำให้ เ ป็ นไป ใน ทิ ศท างที่ เห มาะส มที่ เ รีย ก ว่ า 

คณะกรรมการนโยบายการคลัง (Fiscal Council) ซึ่งได้มีการจัดตั้งขึ้นในต่างประเทศซึ่งมีลักษณะ

แตกต่างกัน การศึกษาวิเคราะห์จุดเด่น ระดับความมีอิสระทางการเมือง และ ประสบการณ์การ

ดำเนินงานคณะกรรมการนโบบายการคลังเพื่อนำมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทย ถือเป็นคณูปการต่อ

การพัฒนาระบบการบริหารงานภาครัฐด้านการคลังบนพื้นฐานของความยั่งยืน  

1.2 คำถามการวิจัย 

การพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายการคลังเพื่อลดการ

แทรกแซงทางการเมืองถือเป็นปัจจัยสำคัญต่อการบริหารคลังที่อยูบ่นพื้นฐานของความยั่งยืน ในแต่ละ

ประเทศได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังในหลายรูปแบบ ประเทศไทยควรถอดบทเรียน

โดยนำเอาจุดเด่นและประสบการณ์การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังในต่างประเทศมา

ผสมผสานและประยุกต์ให้เหมาะกับบริบทของสงัคมไทย 
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1.3 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

1.3.1 เพื่อศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการกำกับนโยบายทางการคลังในต่างประเทศที่

มีบทบาทในการลดระดับการแทรกแซงทางการเมืองที่มีส่วนทำให้การดำเนินนโยบายทางการคลัง

เป็นไปอย่างเหมาะสม เพื่อนำมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทย  

1.3.2 เพื่อ จัดทำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อนำไปสู่การพัฒนาปรับปรุงการดำเนินงาน

สถาบันทางการคลังของไทย ณ ปัจจุบันในการทำหน้าที่กำหนด ตรวจสอบ ควบคุมและติดตามการ

ดำเนินนโยบายการคลังของภาครัฐที่อยู่บนพื้นฐานการบริหารงานคลังอย่างยั่งยืน 

1.4 ระเบียบวิธีวิจัย 

 งานวิจัย น้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ผ่านการศึกษาจากแนวคิด ทฤษฎี เอกสาร หนังสือ 

งานวิจัย บทความทั้งในและต่างประเทศ กฎหมายทางการคลังที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งการสัมภาษณ์กลุ่ม

ตัวอย่างผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในด้านภาคการคลังของประเทศ 

1.5 ขอบเขตการศึกษา 

 ขอบเขตด้านการศึกษา ศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง แนวคิดการ

จัดตั้งคณะกรรมการกำกับนโยบายทางการคลังของต่างประเทศ รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยและกฎหมายวินัยการเงินการคลังของไทย เพื่อนำมาเป็นแนวทางในการจัดตั้งคณะกรรมการ

กำกับนโยบายการคลังที่มีความเหมาะสมกับประเทศไทย 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1.6.1 เพื่อทราบถึงแนวท างการทำงานของคณะกรรมการนโยบ ายท างก ารคลังขอ ง

ต่างประเทศ ในการทำหน้าที่กำหนด ตรวจสอบ ควบคุมและติดตามการดำเนินนโยบายการคลังอย่าง

เหมาะสม 

1.6.2 เพื่อจัดทำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อนำไปสู่การพัฒนาปรับปรุงการดำเนินงาน

สถาบันทางการคลังของไทย ณ ปัจจุบันในการทำหน้าที่กำหนด ตรวจสอบ ควบคุมและติดตามการ

ดำเนินนโยบายการคลังของภาครัฐที่อยู่บนพื้นฐานการบริหารงานคลังอย่างยั่งยืน ที่ เหมาะสมกับ

บริบทของประเทศไทย 
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บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎีและเอกสารที่เกี่ยวข้อง 

 การศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการบริหารการ

คลังอย่างยั่งยืนน้ัน ในคร้ังน้ีผู้วิจัยได้ทบทวนวรรณกรรมจากงานวิจัยและเอกสารที่เกี่ยวข้องโดยมี

สาระสำคัญ ดังน้ี 

 2.1 แนวคิดความเสี่ยงทางการคลัง 

2.2 แนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง 

 2.3 แนวคิดความยั่งยืนทางการคลัง 

 2.4 แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายทางการคลัง 

 2.5 วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

 2.6 สมมุติฐานและกรอบแนวคิดการวิจัย 

2.1 แนวคิดเรื่องความเสี่ยงทางการคลัง  

 2.1.1 ความหมายในเร่ืองความเสี่ยงทางการคลัง มีนักวิชาการและผู้ที่อยู่ ในวงการด้านการ

คลังทั้งในและต่างประเทศได้ให้ความหมายเร่ืองความเสี่ยงทางการคลัง ดังน้ี 

 ความเสี่ยงทางการคลัง หมายถึง สถานการณ์ที่รัฐบาลมีแนวโน้มเผชิญปัญหาทางการคลังใน

อนาคต เน่ืองมาจากรัฐบาลจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีแบบขาดดุลในระดับสูงอย่างต่อเน่ืองจน

ส่งผลต่อสถานะทางการเงินของรัฐบาล เป็นเหตุให้รัฐบาลก่อหน้ีเพิ่มขึ้นจำนวนมาก หรือเป็นระยะเวลาที่

ระดับหน้ีคงค้างเพิ่มสูงขึ้นอย่างผิดปรกตเิกินกว่าระดับทีก่ำหนด มีแนวโน้มมาจากการขาดดุลทางการคลัง

หรือปัจจัยภายนอกเร่ืองอื่น ๆ  เช่น รัฐบาลรับโอนหน้ีรัฐวิสาหกจิหรือสถาบนัการเงินมาเป็นของรัฐบาลเอง 

ทำให้ภาระหน้ีเพิ่มมากขึน้ เป็นต้น การเพิ่มขึ้นของหน้ีภาครัฐอาจเกดิจากนโยบายทีรั่ฐบาลให้รัฐวิสาหกิจ

หรือสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐดำเนินมาตรการกึ่งการคลัง หรือเกิดจากการค้ำประกันหน้ีให้แก่

รัฐวิสาหกิจ นอกจากน้ีการเพิ่มขึน้ของหน้ียังมีสาเหตุมาจากการรับภาระหน้ีที่สบืเน่ืองกับการดำเนินงานที่

ล้มเหลวของรัฐวิสาหกิจหรือสถาบันการเงินทั้งที่ไม่ได้ค้ำประกันก็ตาม  (วิมล ชาตะมีนา และคณะ , 

(ม.ป.ป.)) 
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  ความเสี่ยงทางการคลัง หมายถึง โอกาสและผลกระทบของปัจจัยหรือกิจกรรมที่ทำให้ฐานะ

ทางการคลังของรัฐบาลไม่เป็นไปตามเป้าหมายทีป่ระมาณการไว้ โดยสามารถวดัผลกระทบทางการคลัง

ผ่านรายได้รัฐบาล รายจ่ายรัฐบาล ดุลการคลังของรัฐบาล ทรัพย์สินของหน่วยงานในภาคสาธารณะ หน้ี

สาธารณะ และภาระทางการคลังที่เกดิขึน้ตามนโยบายของรัฐบาล (สกนธ ์วรัญญูวัฒนา, 2556) 

 (Marco Cangiano, 2017) ได้ให้คำนิยามของความเสี่ยงทางการคลัง คือ ปัจจัยที่

เกิดจากผลลัพธ์ทางการคลังมีความเบี่ยงเบนไปจากการคาดการณ์หรือการพยากรณ์  

 (คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ , 2561)  ได้ออกประกาศและมีการ

กำหนดนิยามความเสี่ยงทางการคลัง หมายถึง ความคลาดเคลื่อนของผลการดำเนินงานของรัฐบาล 

(รายจ่าย รายได้สินทรัพย์ และหน้ีสิน) จากค่าที่ได้คาดการณ์ไว้ก่อนหน้าซึ่งเกิดจากผลกระทบด้านต่าง ๆ 

ต่อสถานะทางการคลัง (Fiscal Impacts) ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาค 

(Macroeconomic variables) ภาระโดยตรงของรัฐบาล (Direct government liabilities ) ที่ รัฐบาล

ต้องชำระแน่นอนเมื่อถึงกำหนด ภาระแบบชัดเจนของรัฐบาล (Explicit government liabilities) ที่

เป็นไปตามกฎหมายและสัญญาเช่น ภาระงบประมาณที่ต้องชำระตามมติคณะรัฐมนตรี ภาระหน้ีที่ต้อง

ชำระตามสัญญาเงินกู้ เป็นต้น ภาระแบบโดยนัยของรัฐบาล ( Implicit government liabilities) ซึ่งเป็น

ภาระที่ไม่ได้เป็นกฎหมายหรือสัญญา แต่รัฐบาลอาจต้องเข้ารับภาระตามหลกัจริยธรรม คุณธรรม หรือ

แรงกดดันทางการเมืองเช่น การเข้าไปช่วยเหลือธนาคารพาณิชย์ และรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น และภาระ

ผูกพันของรัฐบาล (Contingent government liabilities) ซึ่งเป็นภาระทีรั่ฐบาลอาจต้องชำระหากเกิด

เหตุการณ์บางอย่างขึ้น 

  ความเสี่ยงทางการคลงั เป็นสภาวะการที่เกิดความไม่แน่นอนที่อาจส่งผลกระทบด้านลบ

ต่อภาระรายจ่าย การจัดเก็บรายได้ หรือการบริหารระบบการคลงัภาครัฐ รวมทั้งอาจก่อให้เกิดความไม่

ยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ความเสีย่งทางการคลงัมีสาเหตุมาจากปัจจัยโครงสร้างในระบบเศรษฐกิจ 

ปัจจัยด้านนโยบาย และความเปน็สถาบนัทางการคลงั หากทุกภาคสว่นมีความเขา้ใจและตระหนักถึงภาวะ

ความเสี่ยงทางการคลงัยอ่มสามารถช่วยให้การกำหนดแนวทางการป้องกนัการเกดิความเสีย่งทางการคลัง

อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล อันมีความสำคัญอย่างสูงต่อการพัฒนาระบบบริหารงานคลังภาครัฐให้

สามารถดำเนินงานอย่างมีเสถียรภาพในระยะยาวต่อไปได ้(วีระศักดิ ์เครือเทพ, 2561) 
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2.1.2 ได้มีการนำเสนอในเร่ืองราวของสาเหตุและแหล่งที่มาอันก่อให้เกิดความเสี่ยงทางการ

คลัง ซึ่งสามารถสรุปได้ดังต่อไปน้ี 

(วิมล ชาตะมีนา และคณะ, (ม.ป.ป.)) ได้แบ่งสาเหตุของการเกิดความเสี่ยงทางการคลังเปน็ 

4 ประเภท คือ 

 ความเสี่ยงจากการไม่ รู้สถานการณ์ทางการคลังที่แท้จริง คือ สถานการณ์ที่ไม่ทราบ

ข้อมูลทางการคลังของภาคสาธารณะในหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งมีความจำเป็นต้องรับทราบข้อมูลภาพ

รวมทางการคลังทั้งหมด รวมทั้งความจำเป็นในการรับทราบถึงสถานะทางการคลังจากการดำเนิน

กิจกรรมนอกงบประมาณ ซึ่งมีความสำคัญต่อการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง 

 ความ เสี่ ยงในระยะสั้ นจาก คว ามผันผวนขอ งเศ รษฐกิจมหภ าค จาก ความ

เปลี่ยนแปลงของภาวะเศรษฐกิจอันมักจะเกิดขึ้นในระยะเวลาประมาณ 1-2 ปี ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบ

การจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล แนวโน้มในการออกมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจ รวมทั้งภาระหน้ีและ

สถานะหน้ีคงค้างของรัฐที่ต้องชำระคืน 

 ความเสี่ยงในระยะปานกลางและระยะยาวจากความไม่ยั่งยืนทางการคลัง เป็น

ผลกระทบจากโครงสร้างประชากรและความยั่งยืนทางการคลังในช่วงเวลา 5-10 ปี เน่ืองจากประเทศ

ไทยกำลังก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุ อันส่งผลให้การจัดสรรงบประมาณเพื่อการจัดสวัสดิการให้แก่

ผู้สูงอายุ รวมทั้งก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างกลุ่มผู้ เสียภาษีอีกด้วย นอกจากน้ีการกำหนด

ความยั่งยืนทางการคลังผ่านการกำหนดแนวทางการดำเนินนโยบายการคลังเพื่อการกำหนดทิศทาง

และเป้าหมายทางการคลังให้มีความเหมาะสม และส่งเสริมการเพิ่มขึ้นของอัตราการขยายตัวทาง

เศรษฐกิจ 

 ความเสี่ยงจากความอ่อนแอของโครงสร้างทางการคลังและโครงสร้างของหน่วยงาน

ที่บริหารจัดการด้านการคลัง โดยการพิจารณาโครงสร้างภาษีให้มีความเหมาะสม สนับสนุนต่อการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจ เพื่อก่อให้เกิดการจัดสรรงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ี 

หน่วยงานที่บริหารจัดการด้านการคลังต้องมีการจัดโครงสร้างองค์การและการบริหารงานภายในอย่าง

มีประสิทธิภาพและเกิดความเหมาะสมกับสถานการณ์ หากไม่สามารถดำเนินนโยบายการคลังให้มี

ความสอดคล้องกับสภาวการณ์ย่อมก่อให้เกิดความอ่อนแอทางการคลัง  
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(คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ, 2561) ได้มีการประกาศเร่ือง นโยบายการ

บริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง พ.ศ.2561 ได้มีการกำหนดแหล่งที่มาของความเสี่ยงทางการ

คลังดังต่อไปน้ี 

• รายได้ของหน่วยงานต่ำกว่าที่ประมาณการไว้ 

• รายจ่ายของหน่วยงานสูงกว่าที่ประมาณการไว้ห รือการเบิกจ่ายของ

หน่วยงานไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 

• การก่อหน้ีหรือภาระผูกพันขององค์การ ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายหรือ

ภาระต่องบประมาณในอนาคต 

• การบริหารสินทรัพย์ของหน่วยงานที่ผิดพลาด ซึ่งอาจส่งผลกระทบทางลบ

ต่อสถานะการเงินของหน่วยงาน 

• ความผั นผ วนข องเศรษ ฐกิจมหภ าคในระยะสั้ น ( Macroeconomic 

fluctuation) ซึ่งมีหลายสาเหตุเช่น ปัจจัยภายนอกที่รัฐบาลควบคุมไม่ได้ 

ภาวะเศรษฐกิจในประเทศและต่างประเทศ สถานการณ์ทางการเมือง และ

ผลกระทบจากวิกฤตในภาคการเงิน เป็นต้น 
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2.2 แนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง  

 แนวคิดในเร่ืองการบริหารแยกจากการเมือง มีนักวิชาการสองท่านที่ให้คำนิยามในแนวคิดน้ี 

ประกอบด้วย Woodrow Wilson และ Frank J. Goodnow โดยมีสาระสำคัญ ดังน้ี 

 2.2.1 Woodrow Wilson ได้ให้คำนิยามเกี่ยวกับการบริหารแยกจากการเมือง เน่ืองจากการ

บริหารอยู่นอกขอบเขตทางการเมือง คำถามการบริหารไม่ใช่คำถามทางการเมือง แม้ว่าฝ่ายการเมือง

จะเป็นผู้กำหนดนโยบายให้แก่หน่วยงานของรัฐไปปฏิบัติ โดยที่ห น่วยงานปฏิบัติ น้ันไม่ควรถูกฝ่าย

การเมืองชี้นำทิศทางในการปฏิบัติหน้าที่ (ปกรณ์ ศิริประกอบ, 2560) 

 2.2.2 Frank J. Goodnow ได้ให้คำนิยามเกี่ยวกับการบริหารแยกจากการเมืองที่ว่า รูปแบบ

การปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาในทางปฏิบัติมีการแบ่งแยกอำนาจ (Separation of Powers ) 

ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติอย่างชัดเจน เป็นเหตุให้การเมืองกับการบริหารมีความจำเป็นต้องแยก

จากกัน โดยที่การเมืองเป็นเร่ืองเจตนารมณ์ของรัฐ (Expression of the State Will) ในขณะที่การ

บริหารเป็นการนำเอาเจตนารมณ์ของรัฐไปปฏิบัติให้เกิดผลตามมา (Execution of the State Will) 

(ปกรณ์ ศิริประกอบ, 2560) 
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2.3 แนวคิดความยั่งยืนทางการคลัง 

 แนวคิดความยั่งยืนทางการคลัง มีนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้หลายทา่นซึ่งสามารถสรุปได้

ดังต่อไปน้ี 

  ความยั่งยืนทางการคลัง มีความเกี่ยวเน่ืองกับการดำเนินนโยบายการคลังในปัจจุบัน

ที่รัฐบาลมีแนวโน้มก่อหน้ีสาธารณะสะสมสูงเกินไปหรือไม่ การสร้างความยั่งยืนทางการคลังน้ัน เป็น

การกำหนดนโยบายการคลังที่ส ร้างความเชื่อมั่นในกรณีสัดส่วนหน้ีสาธารณะคงค้างต่อ GDP กลับสู่

ระดับปกติ (Blanchard, Chouraqui, Hagemann, & Sartor, 1991) 

ความยั่งยืนทางการคลัง เป็นการดำเนินนโยบายการคลังที่ไม่ต้องมีการแทรกแซงการ

เก็บจัดเก็บรายได้และการใช้จ่ายของรัฐ นอกจากน้ีสิ่งที่ เกี่ยวเน่ืองกับความยั่งยืนทางการคลัง 

ประกอบด้วยสัดส่วนของหน้ีสะสมภาครัฐ และการดำเนินนโยบายการคลังในปัจจุบัน (Krejdl, 2006) 

ความยั่งยืนทางการคลัง เป็นการประเมินระดับหน้ีสาธารณะ รายจ่ายและรายได้

ภายใต้การดำเนินนโยบายการคลังและข้อจำกัดของงบประมาณของรัฐบาล การชำระหน้ีต้องสร้าง

ความมั่นโดยเสมอในประเด็นระดับหน้ีสะสมไม่จำเป็นอยู่ในระดับคงที่ สามารถมีการเปลี่ยนแปลงเพี่อ

ให้เหมาะสมกับความยั่งยืนทางการคลังได้ (Andersen, 2012) 

ความยั่งยืนทางการคลัง นโยบายการคลังที่ยั่งยืน วิถีทางของหน้ีสาธารณะที่

เหมาะสมควรเป็นอย่างไร เบื้องต้นรัฐบาลต้องตอบสนองต่อขีดความสามารถในการชำระหน้ีของ

หน่วยงาน รัฐต้องเพิ่มการหารายได้เพื่อให้รองรับภาระผูกพันในการชำระหน้ี  ป้องกันการผิดนัดชำระ

หน้ีหรือการปรับโครงสร้างหน้ี  นโยบายการคลังที่ยั่งยืนหากดำเนินการต่อไปเร่ือย โดยไม่มีการ

เปลี่ยนแปลงจะรักษาความสามารถในการชำระหน้ีของรัฐบาลได้ อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่เกิดความ

เสี่ยงทางการคลังอย่างรุนแรง สถานการณ์ที่ ไม่แ น่นอนอาจมีการปรับตัวเพื่อหลีกเลี่ยงการปรับ

โครงสร้างหน้ีหรือการผิดนัดชำระหน้ี ในทางกลับกัน ความยั่งยืนทางการคลังควรเป็นการปรับแนว

ทางการดำเนินงานที่มีความเป็นไปได้ (Tanner, 2013) 
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ความยั่งยืนทางการคลัง เป็นการติดตามภาระหน้ีซึ่งส่งผลต่อความสามารถในการ

ชำระหน้ีของรัฐบาล ด้านนโยบายของรัฐบาลน้ัน ความสามารถการชำระหน้ีจะถูกพิจารณาในกรณี

นโยบายรัฐบาลไม่สามารถสร้างรายได้ให้มากพอที่จะรักษาเสถียรภาพสัดส่วนหน้ีสาธารณะคงค้างต่อ 

GDP ได้ อย่างไรก็ตาม ความสามารถในการชำระหน้ีมีความเกี่ยวข้องกับขีดความสามารถในการหา

รายได้ทั้งในปัจจุบันและอนาคตให้เพียงพอต่อการชำระหน้ี (Economic and Financial Affairs, 

2019) 

  กล่าวโดยสรุป ความยั่งยืนทางการคลังเป็นการสร้างสมดุลระหว่างการจัดเก็บรายได้

ของรัฐบาล การก่อหน้ีของรัฐบาล และการรักษาขีดความสามารถในการชำระหน้ีของรัฐให้อยู่ในระดับ

ที่สามารถดำเนินการชำระหน้ีได้อย่างต่อเน่ือง รวมทั้งการรักษาระดับสัดส่วนหน้ีสาธารณะคงค้างต่อ 

GDP ให้อยู่ ในระดับเหมาะสมและมีเสถียรภาพที่สามารถสนับสนุนการเติบโตทางเศรษฐกิจของ

ประเทศต่อไปได้ 
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2.4 แนวคิดเกี่ยวกับกฎหมายทางการคลัง 

 (สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2561) พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.2561 

ได้มีการตราขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ซึ่งบัญญัติให้ รัฐต้องรักษาวินัย

การเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้สถานะทางการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและมีความมั่นคงอย่าง

ยั่งยืน โดยมีสาระสำคัญของกฎหมายดังต่อไปน้ี 

 1) กำหนดนิยามของหน่วยงานรัฐให้หมายถึง ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐสภา 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์การอัยการ องค์การมหาชน ทุนหมุนเวียนที่ มีฐานะ

เป็นนิติบุคคล องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานอื่นของรัฐตามที่กฎหมายกำหนด เพื่อให้

ครอบคลุมหน่วยงานของรัฐทุประเภทที่จะต้องดำเนินการตามกรอบวินัยการเงินการคลังที่ได้บัญญัติไว้

ในกฎหมายฉบับน้ี 

 2) กำหนดให้มี “คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ” ซึ่ งมีนายกรัฐมนตรี เป็น

ประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นรองประธาน มีปลัดกระทรวงการคลัง เลข าธิการ

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณ และผู้ว่าการ

ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นกรรมการ และมีผู้อำนวยการสำนักงานเศรษฐกิจการคลัง เป็น

เลขานุการ ตามกฎหมายในมาตรา 10 11 และ 12 โดยมีอำนาจหน้าที่ที่สำคัญ ได้แก่ การจัดทำ

แผนการคลังระยะปานกลาง การกำหนดสัดส่วนเพื่อเป็นกรอบในการรักษาวินัยการเงินการคลังใน

ด้านต่าง ๆ เช่น กำหนดสัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ กำหนดสัดส่วน

งบประมาณเพื่อการชำระหน้ีภาครัฐ กำหนดสัดส่วนภาระที่ รัฐต้องชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนิน

กิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่มอบหมายให้หน่วยงานของรัฐดำเนินการ เป็นต้น 

 3) กำหนดวินัย ในการดำเนินการทางการคลัง และการจัดทำงบประมาณ วินัยด้านรายได้ 

รายจ่าย การบริหารทรัพย์สินของรัฐ การบริหารหน้ีสาธารณะ รวมถึงเงินนอกงบประมาณและทุน

หมุนเวียนที่สำคัญ เช่น 
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(1) การจัดสรรงบประมาณ ให้หน่วยงานของรัฐจะต้องคำนึงถึงคว ามจำเป็นและภารกิจ 

รวมถึงฐานะเงินนอกงบประมาณ โดยกำหนดหลักเกณฑ์การตั้งงบประมาณรายจ่าย เช่น งบประมาณ

รายจ่ายลงทุนต้องไม่น้อยกว่า ร้อยละยี่สบิของงบประมาณรายจ่ายประจำปี และต้องไม่น้อยกว่าวงเงิน

ส่วนที่ขาดดุลงบประมาณประจำปีน้ัน เป็นต้น 

(2) การมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐ ดำเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการที่ก่อให้เกิด

ภาระต่องบประมาณหรือการสูญเสียรายได้ ให้กระทำได้เฉพาะกรณีที่อยู่ในหน้าที่และอำนาจตาม

กฎหมาย โดยมีวัตถุประสงค์ ที่ชัดเจน และต้องคำนึงถึงภาระทางการคลังหรือการสูญเสียรายได้ที่จะ

เกิดขึ้นในอนาคตด้วย และภาระที่รัฐต้อง รับชดเชยต้องมียอดคงค้างทั้งหมดรวมกันไม่เกินอัตราที่

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐกำหนด 

(3) ห้ามเสนอกฎหมาย ที่มีบทบัญญัติให้จัดเก็บภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากที่

กำหนดไว้ในกฎหมาย เพื่อใหห้น่วยงานของรัฐนำไปใชจ่้ายตามวัตถปุระสงค์ ยกเว้นกรณีการจัดเก็บเพื่อ

เป็นรายได้ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

(4) การกันเงินรายได้ (Earmarked Tax) เพื่ อให้ห น่วยงานของรัฐนำไปใช้จ่ายตาม

วัตถุประสงค์ของหน่วยงาน เพื่อการหน่ึงการใดเปน็การเฉพาะ จะต้องอาศัยอำนาจตามกฎหมายเท่าน้ัน 

และจะต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอ่น 

(5) การก่อหน้ีผูกพัน หรือจ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ ต้องอาศัยอำนาจตามที่กฎหมาย

กำหนด โดยต้องคำนึงถึงความโปร่งใส คุ้มค่าและประหยัด 

(6) การบริหารหน้ีสาธารณะ จะต้องเป็นไปตามกฎหมาย อยู่ภายใตว้ัตถปุระสงค์และอำนาจ

หน้าที่ของผู้กู้ ซึ่งต้องทำอย่างรอบคอบ 

(7) เงินนอกงบประมาณ ให้มีเทา่ที่จำเป็น เพื่อประโยชน์ในการปฏบิัติหน้าที่ และการจัดตั้ง

ทุนหมุนเวียน จะกระทำได้แต่โดยบทบญัญัติแหง่กฎหมายเฉพาะเทา่น้ัน 

 4) การทำบัญชี รายงาน และการตรวจสอบ กระทรวงการคลังต้องกำหนดมาตรฐานการบัญชี

ภาครัฐและนโยบายการบัญชีภาครัฐเพื่อให้หน่วยงานของรัฐนำไปใช้ในการจัดทำบัญชีและรายงาน

การเงิน โดยกระทรวงการคลังจะต้องจัดทำรายงานการเงินรวมภาครัฐให้คณะรัฐมนตรีทราบ และต้อง

เปิดเผยรายงานดังกลา่วต่อสาธารณชนด้วย 
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5) การสั่งลงโทษทางปกครองกรณีทำผิดวินัยตามกฎหมายน้ี ให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

ประเด็นที่หน่วยงานของรัฐต้องระวัง 

ในการดำเนินการของหน่วยงานของรัฐในด้านการกำหนดนโยบายหรือการปฏิบัติในแต่ละเร่ือง 

ต้องพิจารณาตามกรอบวินัยการเงินการคลังในกฎหมายฉบับน้ีอย่างเคร่งครัด ไม่ว่าจะเป็นด้านรายได้ 

รายจ่าย การก่อหน้ี รวมถึงการจัดทำรายงานการเงิน โดยมีมาตราที่สำคัญ เช่น 

มาตรา 16 หน่วยงานของรัฐต้องนำแผนการคลังระยะปานกลางที่คณะรัฐมนตรีให้ความ

เห็นชอบแล้ว มาใช้ประกอบการพิจารณาในการจัดเก็บหรือหารายได้ การจัดทำงบประมาณ และการ

ก่อหน้ีของหน่วยงานของรัฐด้วย 

มาตรา 25 การเสนอกฎหมายเพื่อไม่นำรายได้ส่งคลัง กระทำได้ในกรณีมีความจำเป็นและเกิด

ประโยชน์โดยต้องผ่านความเห็นชอบจากกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ก่อนเสนอเพื่อขออนุมัติ

ต่อคณะรัฐมนตรี 

มาตรา 26 หน่วยงานของรัฐไม่สามารถเสนอกฎหมายที่มีบทบัญญัติให้จัดเก็บภาษีอากรหรือ

ค่าธรรมเนียมเพิ่ มขึ้นจากที่กำหนดไว้ในกฎหมาย เพื่อ ให้ห น่วยงานข องรัฐนำไปใช้จ่ายตาม

วัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐน้ันหรือเพื่อการหน่ึงการใดเป็นการเฉพาะ (Surcharged Tax) 

มาตรา 27 หน่วยงานของรัฐที่จะขออนุมัติคณะรัฐมนตรีในการดำเนินกิจการ มาตรการ หรือ

โครงการใดที่ก่อให้เกิดภาระต่องบประมาณ หรือภาระทางการคลังในอนาคต หรือก่อให้เกิดการ

สูญเสียรายได้ หากการดำเนินการดังกล่าวอยู่ภายใต้การประกาศกำหนดของคณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลังของรัฐ ต้องดำเนินการให้ครบถ้วนตามที่กฎหมายกำหนดไว้ตามมาตรา 27 

มาตรา 35 การกันเงินรายได้เพื่อให้หน่วยงานของรัฐนำไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ กระทำ

มิได้ เว้นแต่อาศัยอำนาจตามกฎหมาย 

มาตรา 37 หน่วยงานของรัฐจะก่อหน้ีผูกพันหรือจ่ายเงินได้ก็แต่โดยอาศัยอำนาจที่มีอยู่ตาม

กฎหมายการก่อหน้ีผูกพันและการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่หรือการ

ดำเนินงานต้องเป็นไปอย่างโปร่งใส คุ้มค่าและประหยัด โดยพิจารณาเป้าหมาย ประโยชน์ที่ได้รับ 

ผลสัมฤทธิ์ และประสิทธิภาพของหน่วยงานของรัฐและต้องเป็นไปตามรายการและวงเงนิงบประมาณ

รายจ่ายของหน่วยงานของรัฐน้ันด้วย 
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มาตรา 45 ห น่วยงานของรัฐต้อ งจัดท ำบัญชีทรัพย์สินข องแผ่นดินแ ละรายงานให้

กระทรวงการคลังทราบโดยการจัดทำรายงานให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังกำหนด  

มาตรา 64 – 67 เป็นการกำหนดวินัยการเงินการคลังขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือ

เป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายฉบับน้ี 

มาต รา 69 ห น่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีผู้ท ำบัญชีตามห ลักเกณฑ์และคุณสมบัติที่

กระทรวงการคลังกำหนด เพื่อจัดทำบัญชแีละรายงานการเงินตามพระราชบญัญัติน้ี 

มาตรา 70 หน่วยงานของรัฐต้องจัดทำรายงานการเงินประจำปีงบประมาณ ซึ่งอย่างน้อยต้อง

ประกอบด้วย งบแสดงฐานะการเงินและงบแสดงผลการดำเนินงานทางการเงินทั้งเงินงบประมาณ เงินนอก

งบประมาณ และเงนิอื่นใด รวมถึงการก่อหน้ี ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์และวธิีการที่กระทรวงการคลังกำหนด 

และส่งใหส้ำนักงานการตรวจเงนิแผน่ดินตรวจสอบภายใน 90 วัน 

มาตรา 76 หน่วยงานของรัฐต้องจัดทำรายงานสถานะหน้ีให้กระทรวงการคลัง (รับผิดชอบ

โดยสำนักงานบริหารหน้ีสาธารณะ) เพื่อรวบรวมและจัดทำรายงานสถานะหน้ีสำธารณะและหน้ี

ภาครัฐเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐเพื่อทราบต่อไป 

มาตรา 79 หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีการตรวจสอบภายใน การควบคุมภายในและการ

บริหารจัดการ ความเสี่ยง โดยให้ถือปฏิบัติตามมาตรฐานและหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังกำหนด 

(โดยกรมบัญชีกลาง) 
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2.5 วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

 จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวข้องของผู้วิจัยพบว่า มีงานวิจัยที่เป็นประโยชน์ต่อการศึกษาของ

ผู้วิจัยดังต่อไปน้ี 

(ฐิติมา ชูเชิด ศราวัลย์ อังกลมเกลียว และ ปัณฑา อภัยทาน, 2557) ได้ทำการศึกษาในเร่ือง
สร้างรากฐานความยั่งยืนทางการคลัง สู่เสถียรภาพระบบการเงินไทย ซึ่งมีสาระสำคัญ คือ ภาคการ
คลังและระบบการเงินของไทยมีความเชื่อมโยงต่อกันในหลายมิต ิความเสี่ยงทางการคลังย่อมสง่ผลต่อ
สภาพคล่อง ต้นทุนในการระดมทุน และความเชื่อมั่นต่อเสถียรภาพของระบบการเงินอย่างไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ ซึ่งการส่งเสริมให้มีความยั่งยืนทางการคลังยอ่มส่งผลต่อระบบการเงินของประเทศได้อีก
ด้วย ผ่านการประเมินความยั่งยืนทางการคลังใน 2 ขั้นตอน คือ การวิเคราะห์พลวัตหน้ีสาธารณะ 
เพื่อให้ทราบถึงพฤติกรรมและแนวโน้มการดำเนินนโยบายการคลังอันจะก่อให้เกิดปัญหาการเพิ่มขึ้น
ของหน้ีสาธารณะได้ในอนาคต และการประเมินความสามารถของประเทศในการรองรับภาระทางการ
คลังตามแนวคิดขีดจำกัดทางการคลัง อันแสดงให้เห็นเร่ืองความจำเป็นในการปฏิรูปการคลัง 3 ด้าน 
คือ การส่งเสริมให้กระบวนการทางการคลังมีความโปร่งใส การกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังให้มี
ความชัดเจน และสนับสนุนให้มีการจัดตั้งสถาบันทางการคลังที่มีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง 
ซึ่งสถาบันดังกล่าวมีหน้าที่ในการวิเคราะห์และประเมินผลกระทบการดำเนินนโยบายการคลัง และ
สามารถสื่อสารต่อสาธารณชนได้ อันจะทำให้การใช้เงินแผ่นดินซึ่งเป็นทรัพยากรของประเทศมีความ
คุ้มค่าและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งข้อเสนอการปฏิรูปทางการคลังมีเพื่อ รองรับกับภาระทางการคลงัที่
จะเพิ่มขึ้นภายหลังประเทศเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุโดยสมบูรณ์  รวมทั้งการรักษาความเชื่อมั่นใน
ความสามารถชำระคืนหน้ีของรัฐในมุมมองของผู้ลงทุน จะช่วยลดโอกาสการเกิดวิกฤตการเงินที่อาจ
ก่อตัวมาจากภาคการคลังได้ 

(ศาสตรา สุดสวาสดิ์ และภาวิน ศิริประภานุกูล , 2557) ได้ทำการศึกษาในเร่ืองบทบาทของ

องค์การอิสระทางการคลังต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยมีสาระสำคัญคือ การจัดตั้งองค์การอิสระ

ทางการคลังโดยไม่มีการทบทวนในบทบาทและหน้าที่ ย่อมไม่สามารถส่งผลกระทบโดยตรงต่ออัตรา

การขยายตัวของเศรษฐกิจได้ ซึ่งการการจัดตั้งองค์การดังกล่าวให้เกิดขึ้นแต่เพียงอย่างเดียวอาจไม่

ก่อให้เกิดประโยชน์เพิ่มเติมมากนัก อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งองค์การอิสระทางการคลังก่อให้เกิดการ

จัดทำงบประมาณแบบขาดดุลลดลงย่อมส่งผลดีทางอ้อมต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจของ

ประเทศได้อีกด้วย ผลสืบเน่ืองจากการจัดตั้งองค์การอิสระทางการคลังซึ่งมีหน้าที่ในการวิเคราะห์

ต้นทุนการดำเนินนโยบายต่าง ๆ ของรัฐย่อมเป็นผลกระทบในเชิงบวกของประเทศ อันจะทำให้

รายจ่ายของรัฐบาลก่อให้เกิดประสิทธิภาพการผลิตของประเทศปรับตัวดีขึ้น ส่งผลให้อัตราการ
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ขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศเพิ่มขึ้นอีกด้วย ทั้งน้ี การทำหน้าที่ขององค์การอิสระทางการคลัง

ควรส่งผลไปสู่การปรับตัวของตัวชี้วัดฐานะทางการคลังที่มีความเหมาะสมมากขึ้น รวมไปถึงการ

ปรับเปลี่ยนรายจ่ายของรัฐบาลให้มีสัดส่วนรายจ่ายที่มีผลต่อผลิตภาพเพิ่มขึ้น ซึ่งการทำหน้าที่เหล่าน้ี

จะส่งผลสะท้อนไปสู่การขยายตัวทางเศรษฐกิจของประเทศในที่สุด  

(Debrun & Kinda, 2014) ได้ศึกษาในเร่ือง การสร้างความน่าเชื่อถือทางการคลังภายหลัง

ภาวะวิกฤติ การขยายตัวของคณะกรรมการนโยบายการคลัง โดยการศึกษาได้แสดงถึงข้อมูลการ

เพิ่มขึ้นของการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังเพิ่มขึ้นในกลุ่มประเทศสมาชิกกองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ  (IMF) โดยรูปแบบการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังมีรูปแบบที่หลากหลาย

ไปตามประเทศสมาชิก และการจัดตั้งคณะกรรมการดังกล่าวเกิดขึ้นภายหลังการผ่านพ้นวิกฤต

เศรษฐกิจในปี 2551 การออกแบบรูปแบบของคณะกรรมการนโยบายการคลังที่ เหมาะสมมีส่งผล

สืบเน่ืองต่อสถานะการคลังที่แข็งแกร่ง รวมทั้งการมีเศรษฐกิจมหภาคและการพยากรณ์งบประมาณ

รายจ่ายที่ดี ปัจจัยสำคัญที่ทำให้คณะกรรมการนโยบายการคลังในประเทศเหล่าน้ีประสบความสำเร็จ

ประกอบด้วย การจัดตั้งองค์การที่มีรูปแบบปลอดการแทรกแซงจากการเมือง การมีบทบัญญัติหรือ

ฉันทามติสาธารณะในการจัดทำการพยากรณ์งบประมาณแผ่นดิน และการตรวจสอบการดำเนินการ

ทางการคลังที่เกี่ยวข้องกับกฎเกณฑ์ทางการคลัง 

(R. M. W. J. Beetsma & Debrun, 2016) ได้ศึกษาในเร่ือง คณะกรรมการนโยบายการคลัง 

: เหตุผลและประสิทธิผล โดยผลการศึกษาพบว่า การศึกษาฉบับ น้ีได้ค้นหาข้อค้นพบในเร่ือง

ประสิทธิผลขององค์การอิสระทางการคลัง หลังจากได้มีการพิจารณาในเร่ืองข้อถกเถียงและแนวโน้ม

ของคณะกรรมการนโยบายการคลังในช่วงปัจจุบัน แสดงให้เห็นว่า คณะกรรมการนโยบายการคลัง

สามารถลดการขาดดุลทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิผลแม้จะไม่ได้ดำเนินนโยบายการคลังโดยตรง 

คณะกรรมการนโยบายการคลังสามารถยกระดับความเข้าใจสาธารณะต่อการดำเนินนโยบายการคลัง

ต่อประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งและแรงจูงใจของผู้กำหนดนโยบาย นอกจากน้ีคณะกรรมการนโยบาย

การคลังที่มีสถานะแข็งแกร่งน้ันมีคุณสมบัติที่โดดเด่น คือ มีความเป็นอิสระทางการเมือง และช่วยให้

สามารถทราบถึงสัญญาณของนโยบายการคลัง คณะกรรมการนโยบายการคลังจำนวนมากที่ เป็น

หน่วยงานอิสระจะเป็นหน่วยงานที่มีประสิทธิภาพมากสำหรับการันตีการเข้าถึงข้อมูล  
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 (Jankovics & Sherwood, 2017) ได้ศึกษาในเร่ือง สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในกลุ่ม

สมาชิกสหภาพยุโรป ในการศึกษาน้ีได้ศึกษาถึงประวัติการก่อตั้งสถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระใน

กลุ่มสมาชิกสหภาพยุโรปและสร้างบทเรียนในอนาคตจากประสบการณ์ของประเทศสมาชิก  โดย

ฉันทามติทางเศรษฐกิจในการออกแบบสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระมีมูลเหตุมาจากกฎหมายของ

สหภาพยุโรป ซึ่งทำให้สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระมีการกระจายตัวไปทั่วยุโรป นอกจากน้ี องค์การ

เหล่าน้ีมีความแตกต่างกันไปตามแต่อำนาจหน้าที่และงบประมาณที่ได้รับ ทั้ง น้ี บทบาทหน้าที่สำคัญ

ของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระ คือ การประมาณการเศรษฐกิจมหภาคเพื่อการวางแผนทางการคลัง 

รวมทั้งการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลตามกฎระเบียบทางการคลังของประเทศ นอกจากน้ี 

สถาบันที่เป็นอิสระทางการคลังยังได้ดำเนินการด้านการจัดทำงบประมาณของแต่ละประเทศสมาชิก

อีกด้วย นอกจากน้ีการเสริมสร้างบทบาทหน้าที่ของสถาบันที่เป็นอิสระทางการคลังให้มีความเข้มแข็ง

มากขึ้นย่อมเป็นผลดีต่อการดำเนินนโยบายการคลัง  

(Roel Beetsma et al., 2018) ได้ทำการศึกษาในเร่ือง สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ 

สถานการณ์ปัจจุบันและผลการทำงาน การศึกษาพบว่า ประเทศต่าง ๆ ได้เร่ิมมีการพึ่งพาสถาบัน

ทางการคลังที่เป็นอิสระที่มีความหลากหลายเพิ่มมากขึ้น นอกจากน้ีมีความท้าทายสำหรับสถาบันการ

คลังที่เป็นอิสระในการทำงานเพื่อจำกัดการใช้ดุลยพินิจของผู้กำหนดนโยบายและลดความโน้มเอียงที่

นำไปสู่การทำนโยบายที่ก่อให้เกิดการขาดดุลทางการคลัง การมีขึ้นของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระทำ

ให้ลดความคลาดเคลื่อนในการประมาณการงบประมาณและทำให้การประมาณการดังกล่าวมีความ

ถูกต้องมากขึ้น รวมถึงการปฏิบัติตามกฎทางการคลังที่เพิ่มสูงขึน้ 

(Mooney, Wright, & Grenade, 2018) ได้ศึกษาในเร่ือง สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ 

ลักษณะทั่วไปและบทเรียนจากกลุ่มแคริบเบียน ผลการศึกษาพบว่า สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ

เป็นนวัตกรรมใหม่สำหรับสถาบันทางการคลัง นอกจากน้ี ยังได้มีการนำเสนอในเร่ืองประวัติศาสตร์

และวิวัฒนาการของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระ ประสิทธิภาพในการดำเนินงาน และลักษณะเฉพาะ

ขององค์การในแต่ละประเทศ สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในกลุ่มน้ีไม่ถูกแทรกแซงจากการเมือง มี

บทบาทหน้าที่และวัตถุประสงค์ในการดำเนินงานตามกฎเกณฑ์ทางการคลังอย่างชัดเจน และสามารถ

เสนอข้อคิดเห็นต่อภาครัฐอันนำไปสู่การเพิ่มความแข็งแกร่งด้านการคลัง อย่างไรก็ตาม การออกแบบ

องค์การที่ไม่เหมาะสมและทรัพยากรที่ได้ รับการจัดสรรที่ไม่เพียงพออาจทำให้องค์การน้ีไม่สามารถ

สร้างความเข้มแข็งทางการคลังได้ กลุ่มประเทศแคริบเบียนคือกลุม่ประเทศล่าสดุที่มีการขยายตัวของ

สถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระในโลก ประเทศกำลังพัฒนาอื่น ๆ ได้เตรียมการออกแบบสถาบัน
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ทางการคลังที่ เป็นอิสระให้มีความเหมาะสมตามความต้องการและข้อจำกัด ของประเทศ ซึ่งหากไม่มี

การดำเนินการจะส่งผลต่อความน่าเชื่อถือของประเทศและการปฏิรูปองค์การทางการคลัง  

(Bethlendi, Lentner, Vasa, & Póra, 2019) ได้ทำการศึกษาเร่ืองคณะกรรมการนโยบาย

การคลัง : ต้นแบบจากยุโรปหรือมาตรฐานใหม่ของโลก การศึกษาพบว่า นับจากวิกฤติเศรษฐกิจในปี 

2008 ทำให้หลายประเทศประสบกับปัญหาการเสพติดทางการคลังและมีหน้ีสาธารณะระดับสูง การ

ดำเนินนโย บาย การคลั งที่ เน้นก ฎเกณ ฑ์ท างการคลั งมีก ารขย ายตั วอ ย่างต่ อเน่ือง พบว่ า

คณะกรรมการนโยบายการคลังเป็นปรากฏการณ์ในทวีปยุโรปและมีความเป็นมาตรฐานโลก ทั้งน้ี การ

จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางกาคลังของฝั่งยุโรปและประเทศนอกกลุ่มยุโรปต้นกำเนิดที่แตกต่าง

กัน โดยในกลุ่มยุโรปน้ันจะได้รับการบังคับจากกฎเกณฑ์ทางการคลังของสหภาพยุโรป ในขณะที่

ประเทศนอกกลุ่มยุโรปมีแรงส่งในการจัดตั้งผ่านรัฐบาลกลางของรัฐ กล่าวโดยสรุปการก่อตั้ง

คณะกรรมการนโยบายการคลังในยุโรปมาจากกฎเกณฑ์ของสหภาพยุโรปมากกว่าการเพิ่มความรัดกุม

ทางการคลัง 
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2.6 สมมุติฐานและกรอบแนวคิดการวิจัย 

       2.6.1 การพัฒนาปรับปรุงโครงสร้างบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายการคลังเพื่อ

ลดการแทรกแซงทางการเมืองถือเปน็ปัจจัยสำคัญต่อการบริหารคลังที่อยูบ่นพื้นฐานของความยัง่ยนื  

2.6.2 ในแต่ละประเทศได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังในหลายรูปแบบ 

ประเทศไทยควรถอดบทเรียนโดยนำเอาจุดเด่นและประสบการณ์การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบาย

การคลังในต่างประเทศมาผสมผสานและประยุกต์ให้เหมาะกับบริบทของสงัคมไทย 

รูปภาพที่ 1 แสดงกรอบแนวคิดในการวิจัย 
  

  

  

ความเสี่ ยงกา ร
คลัง 

กฎหมายทางการคลัง 
- พรบ.วินัยการเงินการคลังของรัฐ 
พ.ศ. 2561 

คณะกรรมการนโยบาย
ทางการคลัง 

ความเป็นอิสระใน
การบริหารงาน 

ค ว า ม ยั่ ง ยื น
ทางการคลัง 
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บทที่ 3 ระเบียบวิธีวิจัย 

การวิจัยแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการบริหารการ

คลังอย่างยั่งยืนผ่านการศึกษากรณีตัวอย่างการดำเนินงานของคณะกรรมการนโยบายการคลังใน

ต่างประเทศของกลุ่มประเทศพัฒนาแล้ว และการวิเคราะห์แนวทาง และเสนอแนะการจัดตั้ง

หน่วยงานคณะกรรมการนโยบายการคลังอันเป็นสถาบันทางการคลังรูปแบบหน่ึงให้สามารถนำมา

ปรับใช้กับกรณีของประเทศไทย โดยมีรายละเอียดการวิจัย ดังต่อไปน้ี 

3.1 รูปแบบการวิจัย 

 การวิจัย ในเร่ือ งน้ี เป็ นก ารวิจัย เชิง คุณ ภ าพ  (Qualitative Research) โด ย

ทำการศึกษาเอกสาร ข้อมูลในการจัดตั้งและดำเนินการของคณะกรรมการนโยบายการคลังในกรณี

ต่างประเทศและทำการศึกษาเปรียบเทียบการทำงานของแตล่ะองค์การของต่างประเทศ  

3.2 ประชากร 

 ประชากรที่ใช้ในการศึกษาวิจัยคร้ังน้ี เป็นกลุ่มประเทศพัฒนาแล้วที่มีการดำเนินการ

จัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลัง รวมทั้งผู้ที่เกี่ยวข้องกับวงการด้านการคลังของประเทศไทย 

ได้แก่ นักวิชาการ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานด้านการคลัง 

3.3 กลุ่มตัวอย่าง 

 กลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการศึกษาวิจัยน้ีเป็นการศึกษาโดยมีกลุ่มตัวอยา่ง คือ กลุ่มประเทศ

พัฒนาแล้วที่มีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังจำนวน 5 ประเทศ ได้แก่ เกาหลีใต้ สหรัฐอเมริกา 

ออสเตรเลีย เยอรมนี และอังกฤษ รวมทั้ง กลุ่มผู้ที่มีความเกี่ยวข้องกับภาคการคลังของไทย ได้แก่ 

นักวิชาการที่มีความเชีย่วชาญในภาคการคลงั รวมทัง้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏบิัติงานด้านการคลงั 
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3.4 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 

 เคร่ืองมือที่ใช้ในการวิจัยประกอบด้วยแบบบันทึกข้อมูลจากเอกสารและหลักฐาน

ทางวิชาการในเร่ืองอำนาจหน้าที่และโครงสร้างหน่วยงานของคณะกรรมการนโยบายการคลังในกลุ่ม

ประเทศพัฒนาแล้ว รวมทั้งการแบบสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (Semi-structured interviews) 

โดยมีการกำหนดเน้ือหาสาระของคำถามในประเด็นหลักในลักษณะคำถามเป็นแบบปลายเปิด และ

อาจมีการสอบถามในประเด็นอื่น ๆ เพิ่มเติมระหว่างการสนทนาเหมาะสมของสถานการณ์ 

3.5 การเก็บรวบรวมข้อมูล 

 ใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล  โดยการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการศึกษาเอกสาร งาน

วิชาการ งานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง ในกรณี ศึกษาจากต่างประเทศ รวมทั้ งการสัมภาษ ณ์เชิงลึกจาก

กลุ่มเป้าหมายที่ เกี่ยวข้อง เพื่อทำการวิเคราะห์ และสังเคราะห์ข้อมูลที่ได้รับจากการศึกษา ในทุก

ประเด็นที่ทำการศึกษาเร่ืองการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลัง แล้วสิ่งเหล่าน้ีไปอภิปรายและ

จัดทำข้อเสนอแนะต่อไป  

3.6 การวิเคราะห์และนำเสนอข้อมูล 

 การวิเคราะห์ข้อมู ลผู้วิ จัยจะทำการศึกษ าข้อมูลเปรียบเทียบ กรณีศึก ษาใน

ต่างประเทศของประเทศที่มีคณะกรรมการนโยบายการคลัง โดยเป็นการศึกษาอำนาจหน้าที่และ

โครงสร้างขององค์การเหล่าน้ัน แล้วสร้างตารางเปรียบเทียบอำนาจหน้าที่  การปฏิบัติงานในแต่ละ

ประเทศ รวมทั้งการวิเคราะห์ผลการสัมภาษณ์จากผู้เชี่ยวชาญและผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องกับการ

ดำเนินนโยบายทางการคลังมาใช้ในการวิเคราะห์และนำเสนอข้อมูลเพื่อนำไปสู่การเสนอแนะแนว

ทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการบริหารการคลังอย่างยั่งยืน  
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บทที่ 4 วินัยการคลัง สถาบันการคลัง วิวัฒนาการของคณะกรรมการนโยบายการคลัง และ

คณะกรรมการนโยบายการคลังในประเทศพัฒนาแล้ว 

4.1 วินัยการคลัง  

วินัยการคลัง คือ การควบคุมการใช้จ่ายและควบคุมการดำเนินงานทางการคลังขอ งรัฐบาล 

เช่น  รายจ่าย การก่อหน้ี ตลอดจนภาระผูกพันทางงบประมาณของรัฐบาล เพื่อให้เป็นไปตามระดับที่

กฎหมายกำหนด และไม่ก่อให้เกิดภาระต่อการจัดทำงบประมาณในอนาคต (จรัส สุวรรณมาลา, 

2556) 

วินัยการคลัง คือ การไม่ใช้จ่ายเกินกำลังของภาครัฐ การจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณเป็นไป

อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ การหารายได้ให้เพียงพอกับรายจ่าย การรักษาเงินคงคลังให้อยู่ใน

ระดับที่เหมาะสม และการบริหารหน้ีสาธารณะให้อยู่ในระดับที่สามารถใช้ชำระหน้ีคืนได้ และไม่เป็น

ภาระต่อการจัดทำงบประมาณในอนาคต (สมชัย  สัจจพงษ์ วิมล ชาตะมีนา นวจิตต์ บุณยรัตพันธุ์  

บุณฑรีก์ โฆษิตานุฤทธิ์ และ ณัฐพล ศรีพจนารถ , 2551) 

ความสำคัญของวินัยการคลัง  

(จรัส สุวรรณมาลา, 2556) ได้กลา่วถงึวนัิยการคลงัวา่ เป็นหลกัการสำคัญเพื่อนำไปสู่

การกำกับดูแลและบริหารด้านการคลังทีด่ี โดยวินัยทางการคลงัอาจอยู่ในรูปของกรอบหรือกฎเกณฑ์เชิง

ปริมาณ กล่าวคือมีการกำหนดตัวชีว้ัดและเป้าหมายที่ชัดเจน เช่น การกำหนดเพดานของการกู้ยืม เป็นต้น 

หรืออาจอยู่ในรูปของแนวทางการปฏิบตัิ เช่น รัฐบาลสามารถก่อหน้ีเพื่อการลงทุน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม

การขาดวินัยการคลังย่อมสง่ผลต่อระดับหน้ีสาธารณะ ทำให้ความน่าเชื่อถือในการชำระหน้ีของรัฐบาล 

และการลงทุนในประเทศลดลง รัฐบาลต้องใหค้วามสำคัญในการกำหนดวินัยการคลังให้มีการครอบคลมุทัง้

กิจกรรมในงบประมาณและกิจกรรมนอกงบประมาณ เพื่อเป็นกรอบในการดำเนินนโยบายการคลงัและเปน็

แนวทางในการบริหารงบประมาณให้เกิดความยัง่ยนืและเสถียรภาพทางการคลัง  

วินัยการคลังในรัฐที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยน้ัน จะมีการใช้ระบบ

ประชาธิปไตยตัวแทนผ่านการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้มีตัวแทนประชาชนในการเข้า

ไปบริหารราชการแผ่นดิน และตรวจสอบการทำงานของรัฐบาล อย่างไรก็ตาม ประเทศประชาธิปไตย

ทั้งหลายมักประสบปัญหาในเร่ืองการขาดวินัยทางการคลัง ซึ่งปัญหาดังกล่าวมีความจำเป็นต้องยับยั้ง

และควบคุมให้ดี ไม่ให้เกิดการขยายตัวลุกลามออกไป เพราะหากการขาดวินัยการคลังมีการ
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แพร่กระจายไปแล้วย่อมเป็นสาเหตุแห่งการทำลายรัฐประชาธิปไตยให้อ่อนแอลงได้ อย่างไรก็ตาม 

หากมีการรักษาวินัยการคลังได้ดี เศรษฐกิจสังคมและประชาธิปไตยในรัฐก็ฟื้นตัวเข้มแข้งขึน้มา  

ในการอธิบายปรากฏการณ์อันนำไปสู่การขาดวินัยทางการคลงั มีทฤษฎสีำคัญ 2 ทฤษฎ ี

คือ ทฤษฎีเงินกองกลาง (The Common Pool theory) และทฤษฎีผูใ้ชห้รือจ้างวาน-ผู้ทำการแทน  

ทฤษฎีเงินกองกลาง (The Common Pool theory)  ในมุมมองของวินัยทางการ

คลังน้ัน เป็นภาวะที่คนในสังคมมีความพยายามแก่งแย่งเอาเงินภาษีอันเป็นทรัพย์สินส่วนรวม เพื่อ

นำไปใช้ประโยชน์เฉพาะแก่กลุ่มของตนให้ได้มากที่สุด อันจะนำไปสู่แนวทางที่รัฐประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทนมีแนวโน้มก่อให้เกิดการขาดวินัยการคลังอันนำไปสู่การขาดดุลทางการคลังผ่านการแย่งชงิภาษี

ของประชาชน และนำเงินภาษีเหล่าน้ีไปใช้เพื่อประโยชน์ทางการเมืองเฉพาะกลุ่มโดยขาดความ

รับผิดชอบ ทั้ง น้ี ปัญหาจากทฤษฎีเงินกองกลางมีโอกาสเกิดขึ้นในรั ฐประชาธิปไตยที่มีความ

หลากหลายทางการเมือง หากกระบวนการบริหารงานคลังของรัฐเปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาทำ

การแย่งชิงเงินภาษีอย่างไร้ขอบเขตแล้วย่อมส่งผลให้เกิดการขาดวินัยทางการคลังมากขึ้น นอกจากน้ี 

การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจจากภาวะสงคราม โรคระบาด ภัยธรรมชาติ เป็นอีกปัจจัยที่โน้มเอียงไปสู่การ

แย่งชิงเงินภาษีและการขาดวินัยการคลังอีกด้วย  

ทฤษฎีผู้ใช้หรือจ้างวาน-ผู้ทำการแทน (The Principle-Agent Theory) ได้แสดงให้

เห็นถึงปัญหาการขาดวินัยการคลังเน่ืองจากรัฐที่มีความเป็นประชาธิปไตยแบบตัวแทน ย่อมมีการ

เลือกตั้งและได้มาซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อเข้าไปทำหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร อันมีหน้าที่ในการ

ผลิตสินค้าและบริหารสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในประเทศ อย่างไรก็ตาม 

การดำเนินการของตัวแทนดังกล่าวได้ดำเนินการไปในทางมิชอบมีแนวโน้มที่จะนำเงินภาษีไปใช้เพื่อ

ประโยชน์ทางการเมืองบางกลุ่ม และไม่กระจายผลประโยชน์ต่อสาธารณะอย่างที่ควรจะเป็น ซึ่งการ

จัดสรรงบประมาณภาครัฐที่ไม่มีการตอบสนองตรงกับความต้องการของสาธารณชน แต่เป็นการ

ดำเนินการเพื่อประโยชน์เฉพาะทางการเมืองอันเป็นลักษณะของการหาค่าเช่าทางการเมือง ส่งผลให้มี

แนวโน้มในการขาดวินัยการคลังได้มากขึ้น  

ทั้งน้ี จากทฤษฎีผู้ ใช้หรือจ้างวาง-ผู้ทำการแทนน้ัน เป็นปัญหาในประเทศประชาธิปไตย

แทบทุกประเทศ กรณีประเทศไทยน้ัน การดำเนินการดำเนินงานของตัวแทนในระบอบประชาธิปไตยอย่าง

ฝ่ายบริหารได้มีการดำเนินนโยบายทางเศรษฐกิจที่ก่อให้เกิดการละเมิดวินัยทางการคลั งในหลายวาระ 

นโยบายจำนำข้าวเป็นนโยบายประชานิยมสำคัญที่สร้างความเสียหายต่อเศรษฐกิจของไทย ซึ่งนักวิชาการได้
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กล่าวว่า โครงการจำนำข้ าวก่ อให้ เกิดการทำลายวินัยการคลั งเพราะไม่สามารถรับทราบข้ อมูลการใช้

งบประมาณของโครงการได้ มีข้อบ่งชี้ ในการการกู้ เงินนอกงบประมาณของรัฐบาลเพื่ อนำเงินไปดำเนิน

นโยบายจำนำข้าว ซึ่งเป็นจุดที่แสดงถึงการละเมิดวินัยการคลัง วินัยการคลังเป็นเร่ืองที่ รัฐสภาต้องตรวจสอบ

และมีการควบคุม กำหนดกรอบการใช้งบประมาณสำหรับโครงการประชานิยมต่าง ๆ  เพื่อให้เกิดการรักษา

วินัยการคลังอย่างเป็นรูปธรรม ทั้ งน้ี ระยะยาวต้องมี การปฏิ รูประบบวินัยการคลัง โดยการใช้ เงินนอก

งบประมาณต้องได้ รับความเห็นชอบและผ่านการอนุมัติจากรัฐสภาเสียก่อนนำไปปฏิบัติ  (Isranews, 2557; 

สำนักข่าวอินโฟเควสท์, 2557) 

ทั้งน้ี จากทฤษฎีผู้ ใช้หรือจ้างวาง-ผู้ทำการแทนน้ัน เป็นปัญหาในประเทศประชาธิปไตย

แทบทุกประเทศ กรณี ประเด็นหน้ีสาธารณะของกรีซน้ัน รัฐบาลกรีซประสบปัญหาความไม่ยั่งยืนทางการ

คลังของรัฐ เน่ืองจากรัฐบาลมีหน้ีสาธารณะคงค้างเพิ่มสูงขึ้นจนไม่สามารถชำระหน้ีได้ และต้องขอรับความ

ช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) แต่กรีซก็ยังไม่สามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขของเจ้าหน้ี

อย่าง IMF ได้ สาเหตุของการเกิดวิ กฤตการณ์ ของกรีซเน่ืองมาจาก 3 สาเหตุ  คื อ (1) กรีซมี โครงสร้าง

เศรษฐกิจที่อ่อนแอ ประเทศกรีซมีขีดความสามารถในการแข่งขันต่ำ มีการขาดดุลการค้าและดุลบัญชี

เดินสะพัดอย่างต่อเน่ืองและยาวนาน (2) ปัจจัยการดำเนินนโยบายประชานิยมอย่างสุดขั้ว ผ่านการดำเนิน

นโยบายทางด้านการให้ค่าจ้างและสวัสดิการทางสังคมที่มีมูลค่าสูงมาก และ (3) ความอ่อนแอเชิงสถาบัน

การคลังและการปกปิดข้อมูล ทำให้พลเมืองในประเทศขาดความตระหนักรู้ในการยับยั้งการดำเนินนโยบาย

ประชานิยมแบบสุดโต่งอันนำไปสู่วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจได้ (วีระศักดิ์  เครือเทพ, 2561) ในปั จจุบั น 

ประเทศกรีซเร่ิมหลุดพ้นวิกฤตเศรษฐกิจตามมาตรการรัดเข็มขัดของกลุ่มเจ้าหน้ี โดยสามารถทำงบประมาณ

เกินดุลได้ถึงร้อยละ 4 รวมทั้งสามารถลดอัตราการว่างงานให้อยู่ระดับต่ำกว่าร้อยละ 20 ได้ในปีพ.ศ. 2561 

นับเป็นอัตราว่างงานต่ำสุดนับแต่ปีพ.ศ. 2554 (ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, 2561) 
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4.2 สถาบันทางการคลัง 

(จรัส สุวรรณมาลา, 2556) ได้ให้คำนิยามสถาบันทางการคลังไว้ว่า สถาบันทางการ

คลัง หมายถึง องค์การของรัฐที่มีอำนาจหน้าที่ดำเนินกิจกรรมทางการคลังของภาครัฐ สถาบันทางการ

คลังประกอบด้วย คณะรัฐมนตรี รัฐสภา กระทรวงการคลัง สำนักงบประมาณ ธนาคารแห่งประเทศ

ไทย โดยสถาบันข้างต้นเป็นสถาบันทางการคลังที่มีบทบาทหลักในการดำเนินนโยบายการคลัง หน้าที่

สำคัญของสถาบันทางการคลังหลัก คือ การบริหารรายได้และการระดมเงินทุน การบริหารรายจ่าย 

รวมถึงการบริหารความเสี่ยงทางการคลัง นอกจากน้ี สถาบันทางการคลังยังมีกลุ่มองค์การอิสระที่ทำ

หน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลทางการคลัง เช่น สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน สำนักงานป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ สถาบันตุลาการ องค์การภาคประชาชนและภาคประชาสังคมพลเมือง

ที่ทำหน้าที่เสียภาษี รับบริหารสาธารณะจากภาครัฐ ตรวจสอบการดำเนินงานด้านการคลังของภาครัฐ  

สถาบันทางการคลังต้องมีกฎหมายในการกำกับและให้อำนาจในการปฏิบัติงาน 

กฎหมายมีความสำคัญในวัฒนธรรมทางการคลงัของภาครัฐ โดยกฎหมายน้ันเป็นสิ่งที่กำหนดขอบเขต

อำนาจหน้าที่ของสถาบันทางการคลัง รวมทั้งการกำหนดความเชื่อ ท่าทีและแนวทางการปฏิบัติของ

สถาบันทางการคลังทั้งระบบของรัฐ รวมทั้งการกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางการคลังต่าง ๆ 

ด้านกฎหมายและวัฒนธรรมทางการคลังอันเป็นส่วนประกอบสำคัญของสถาบันการคลังในภาครัฐ  

ด้วยเหตุน้ี สถาบันทางการคลังเป็นองค์การที่มีความเชื่อมโยงระหว่างภาคการเมือง 

ฝ่ายบริหาร และภาคการคลังเข้าด้วยกัน ซึ่งนักการคลังภาครัฐมีข้อค้นพบที่ว่า สถาบันการเมืองใน

ระบอบประชาธิปไตยมีผลต่อประสิทธิภาพและศักยภาพต่อการบริหารงานคลังภาครัฐอย่างมี

นัยสำคัญ ทั้ง รูปแบบการเลือกตั้ง รูปแบบรัฐบาล การรวมศูนย์อำนาจ การกระจายอำนาจทางการ

คลัง รวมทั้งวัฒนธรรมทางการเมืองในภาคประชาชน ทั้ง น้ีเป็นสิ่งสำคัญให้ได้ศึกษากันในเร่ืองสาเหตุ

ของประเทศที่มีฐานเศรษฐกิจใกล้เคียงกัน เผชิญต่อความผันผวนและวิกฤติทางเศรษฐกิจเหมือนกัน 

แต่มีความสามารถในการจัดการกับวิกฤติเศรษฐกิจที่แตกต่างกันไป การประสบกับปัญหาการขาดดุล

ทางการคลังที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง การที่นักการเมืองระดับชาติหรือระดับท้องถิ่นเข้ามาแทรกแซง

แสวงหาผลประโยชน์จากงบประมาณแผ่นดิน อันเป็นสิ่งสำคัญในการกำหนดบทบาทอำนาจหน้าที่

ของสถาบันทางการคลังให้มีความชัดเจนและสามารถดำเนินการนโยบายการคลังให้เป็นประโยชน์ 

ตอบสนองต่อความต้องการของสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
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4.3 วิวัฒนาการของคณะกรรมการนโยบายการคลัง 

(Von Trapp & Nicol, 2017) กล่าวถึงสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระไว้ดังต่อไปน้ี

สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการประเมินการจัดทำ

นโยบายการคลังและผลการดำเนินนโยบายการคลัง โดยที่การตัดสินใจเชิงนโยบายเป็นการตัดสินใจ

ผ่านตัวแทนประชาชนที่ผ่านระบบการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย โดยสถาบันทางการคลังที่

เป็นอิสระจะส่งเสริมการกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังที่หน้าเชื่อถือและส่งเสริมการดำเนินนโยบาย

การคลังอย่างยั่งยืน ภารกิจหลักของสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ ประกอบด้วย การพยากรณ์ภาวะ

เศรษฐกิจมหภาคและฐานะทางการคลัง รวมทั้งการติดตาม ประเมินผลการแผนการดำเนินนโยบาย

การคลังซึ่งอาจมีแนวโน้มการดำเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลต่อเน่ือง นอกจากน้ี สถาบันทางการ

คลังที่เป็นอิสระมีส่วนเสริมสร้างความโปร่งใส ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ  

องค์ก ารเพื่อ ความ ร่วมมือแ ละก ารพัฒ นาท างเศ รษฐกิจ (Organisation for 

Economic Co-operation and Development : OECD) ได้มีการให้คำแนะนำในการก่อตั้งสถาบัน

ทางการคลังที่เป็นอิสระ โดยเป็นที่รับทราบกันในหมู่สมาชิก OECD ในเร่ืองขีดความสามารถของใน

การดำเนินงานของสำนักงบประมาณของรัฐสภาที่ เป็นอิสระ คณะกรรมการนโยบายการคลัง เพื่อ

ส่งเสริมวินัยการคลัง การจัดทำงบประมาณอย่างโปร่งใส มีความรับผิดชอบ และเพิ่มการตรวจสอบ

จากภาคสาธารณะในประเด็นทางเลือกด้านการคลัง ทั้งน้ีความสามารถของสถาบันทางการคลังที่เป็น

อิสระยังได้รับการแนะนำจาก OECD ในกรณีความมีธรรมาภิบาลในการจัดทำงบประมาณโดยรัฐบาล

ต้องพิจารณาถึงกระบวนการจัดทำงบประมาณที่มีความน่าเชื่อถือ ประก อบด้วยการประมาณการ

เศรษฐกิจ การปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ทางการคลัง การจัดการความเสี่ยงและสร้างความยั่งยืนทางการ

คลังในระยะกลางและระยะยาวผ่านการทำงานของสถาบันการคลังที่มีความเป็นอิสระ 

สถาบันทางการคลังทีเ่ปน็อิสระได้มีการต่อตั้งในหมู่ประเทศสมาชิก OECD นับแต่หลาย

ทศวรรษก่อนหน้าน้ี ได้แก่ เบลเยียมจัดตั้งในปีพ.ศ. 2479 เนเธอร์แลนด์จัดตัง้ในปีพ.ศ. 2488 เดนมาร์ค

จัดตั้งในปีพ.ศ. 2505 ออสเตรียจัดตั้งในปีพ.ศ. 2513 และสหรัฐอเมริกามีการจัดตั้งในปีพ.ศ. 2517 ซึ่ง

ประเทศที่มีการตั้งสถาบันทางการคลังที่เปน็อิสระเหลา่น้ีได้รับแนวคิดมาจาการจัดตั้งธนาคารชาติของแต่

ละประเทศ 

อย่างไรก็ตาม การเกิดวิกฤติการเงินโลกในระหว่างปีพ.ศ. 2551 ถึงปีพ.ศ. 2552 ทำให้

เกิดการขาดดุลทางการคลังและภาระหน้ีสาธารณะในรัฐบาลประเทศต่าง ๆ เป็นจำนวนมาก ทำให้
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เกิดข้อตกลงในการจัดทำนโยบายการคลังที่ยั่งยนือย่างใกล้ชิด ผู้กำหนดนโยบายได้หาแนวทางในการ

สร้างวินัยทางการคลัง การสร้างความชื่อมั่นต่อสาธารณะต่อการจัดทำงบประมาณอย่างรอบคอบและ

มีความโปร่งใส ส่งผลใหสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในกลุ่มประเทศสมาชิก OECD เพิ่มขึ้นถึงสาม

เท่าตัวในทศวรรษที่ผ่านมาและจัดได้ว่าสถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระเป็นนวัตกรรมใหม่ด้านการ

บริหารจัดการด้านการคลังสาธารณะ 

สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิรูปด้านการบริหารจัดการ

งบประมาณ การเพิ่มขึ้นของสถาบันทางการคลังแหง่ใหม่มีความเกี่ยวขอ้งกับการปฏิรูปงบประมาณใน

สหภาพยุโรป โดยโปรตเุกสและไอร์แลนดเ์ป็นประเทศกลุม่แรกที่ได้จัดตั้งสถาบนัทางการคลงัที่ เป็นอิสระ

อันเป็นส่วนหน่ึงในการปฏิรูปงบประมาณของแต่ละประเทศ โดยกฎเกณฑ์ทางการคลังของสหภาพยุโรปทำ

ให้ต้องการตั้งหน่วยงานอิสระมาเพื่อดูแลกฎเกณฑ์ทางการคลังของประเทศและการประมาณ

การงบประมาณและเศรษฐกิจของประเทศ เป็นเหตุให้หน่วยงานเหล่าน้ีมีการจัดตั้งเพิ่มขึ้นในหลาย

ประเทศตามมา เช่น เอสโตเนีย ฟินแลนด์ ฝร่ังเศส เยอรมนี อิตาลี เป็นต้น หรือการเปลี่ยนแปลงบทบาท

หน้าที่ในประเทศที่มีสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระอยู่แล้วอย่างในเดนมาร์คและออสเตรีย 

สาเหตุที่ทำให้สถาบันทางการคลังที่เปน็อิสระมีการขยายตวันอกกลุ่มสหภาพยุโรปมา

จากการปฏิรูปรัฐสภา การก่อตัง้องค์การด้านงบประมาณของรัฐสภาเหลา่น้ีของสหรัฐอเมริกา เกาหลีใต้ 

แคนาดาและออสเตรเลียในปีพ.ศ. 2517  2546 2549 และ 2554 ตามลำดับ ซึ่งการก่อตั้งสถาบนัการคลัง

ในกลุ่มน้ีเป็นข้อตกลงเพิ่มความโปร่งใสทางการคลงัและเพิม่บทบาททางดา้นการตรวจสอบงบประมาณของ

ฝ่ายนิติบัญญัติ  

นอกจากน้ี การก่อตั้งสถาบันทางการคลงัทีเ่ป็นอสิระได้มีการก่อตั้งขึ้นในองค์การเหนือ

รัฐอย่างสหภาพยุโรป  โดยในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2558 ได้มีการก่อตั้งสถาบันการคลังที่เป็นอิสระของ

สหภาพยุโรปในนาม European Fiscal Board (EFB) โดยมีอำนาจหน้าที่ในการประเมินและดำเนินการ

ด้านกฎเกณฑ์ทางการคลงัของสหภาพยโุรป ให้คำแนะนำต่อคณะกรรมาธิการยุโรปในเร่ืองทางการคลัง

อย่างเหมาะสม และปฏบิัติงานร่วมกับสถาบนัทางการคลงัที่เป็นอิสระของประเทศสมาชกิ นอกจากน้ี ยังมี

การกระจายอำนาจทางการคลังเพื่อใหม้ีการจัดตัง้สถาบันทางการคลังที่เปน็อิสระในระดบัมลรัฐ เช่น การ

ก่อตั้งสถาบนัทางการคลังที่เป็นอิสระในรัฐออนแทริโอ ประเทศแคนาดาในปีพ.ศ. 2556 และการก่อตั้ง

สถาบันทางการคลังทีเ่ปน็อิสระในสก็อตแลนด์ในปีพ.ศ. 2557 โดยให้อำนาจในการพยากรณ์รายได้และ

การดำเนินนโยบายการคลัง 
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รูปภาพที่ 2 รูปแสดงช่วงเวลาในการก่อต้ังสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ 
 

 

 

ที่มา : (Von Trapp & Nicol, 2017) 
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รูปภาพที่ 3 ลำดับช่วงเวลาในการก่อต้ังสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระตามการเกิดวกิฤติเศรษฐกิจปีพ.ศ. 2551 

 

ที่มา : (The IMF Fiscal Council Dataset, 2016) 

ทั้งน้ี สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ สามารถแบ่งรูปแบบขององค์การได้ 3 รูปแบบ ดังต่อไปน้ี คือ 

The fiscal council models สถาบนัการคลังในรูปแบบน้ีสามารถอธิบายได้จากโดย

องค์การดังกลา่วอยู่ภายใต้หน่วยงานอิสระที่มีกฎหมายเฉพาะภายใต้ฝ่ายบริหารหรือแยกเป็นองค์การ

อิสระ (แม้องค์การ United Kingdom Office for Budget Responsibility (UK OBR) จะมีการทำงานที่

ต้องรับผิดชอบต่อทั้งฝ่ายบริหารและรัฐสภา) ทั้งน้ี รูปแบบสถาบนัทางการคลงัที่เป็นอิสระในลักษณะน้ีมี

ความแตกต่างในเร่ืองความเป็นอสิระขององค์การ โดยองค์การของประเทศเบลเยยีมมีความเป็นอิสระของ

องค์การในระดับต่ำเน่ืองจากประธานขององค์การเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ในขณะที่

เลขาธิการขององค์การน้ันทำงานภายใต้รัฐบาลกลาง ด้านหน่วยงานของอังกฤษเป็นหน่วยงานทาง

กฎหมายที่มีลักษณะเป็นอิสระมีคณะกรรมการเป็นของตนเอง ด้านองค์การของประเทศเนเธอร์แลนด์

หน่วยงานน้ีอยู่ภายใต้กระทรวงเศรษฐกจิ การเกษตรและนวตักรรม แต่องค์การดังกลา่วจัดว่าเป็นหน่วย

อิสระเน่ืองจากการดำเนินงานน้ันได้มีการแยกส่วนอย่างชัดเจนจากกระทรวงตน้สังกดั 
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The parliamentary budget office models เป็นสถาบันทางการคลังที่อยู่ภายใต้

รัฐสภาของประเทศต่าง ๆ  เช่น เกาหลใีต้ แคนาดา อิตาล ีเม็กซิโก สหรัฐอเมริกา เป็นต้น โดยมีบทบาท

หน้าที่สำคัญในการให้ข้อมูลต่อรัฐสภาในเร่ืองการจัดทำงบประมาณ และสนับสนุนการทำหน้าที่ของ

คณะกรรมการงบประมาณ นอกจากน้ี สถาบนัทางการคลงัในรูปแบบน้ีมีอำนาจหน้าที่เพิ่มเติมในเร่ืองการ

วิเคราะห์ต้นทุนทางเศรษฐกิจอีกด้วย 

Other models รูปแบบอื่น ๆ  ฝร่ังเศสและฟินแลนดไ์ด้มีการก่อตั้งหน่วยงานอิสระที่มี

ความเชื่อมโยงกับองค์การด้านการตรวจสอบในระดับชาติ แม้ฟินแลนด์จะมีการก่อตั้งสภานโยบาย

เศรษฐกิจก็ตาม ด้านฝร่ังเศสได้มองว่าการก่อตั้งองค์การสภาการคลังสาธารณะจะเป็นประโยชน์ต่อ

ประเทศชาต ิหากได้เขา้ไปรวมกับองค์การอิสระด้านการตรวจสอบของประเทศ เน่ืองจากเปน็องค์การที่มี

ความเป็นอิสระและมีความน่าเชื่อถือสูงภายใต้บทบัญญัติแหง่รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส อันเป็นหน่วยงานที่

ได้รับความเชื่อมั่นจากสาธารณะตามกฎหมาย นอกจากน้ี สถาบันทางการคลังที่เปน็อิสระในบางประเทศมี

ความเชื่อมโยงกับธนาคารกลาง โดยธนาคารกลางของสโลวาเกียและออสเตรียได้มีการก่อตั้ง

คณะกรรมการนโยบายการคลงัภายใตก้ารดำเนินการของธนาคารกลางทั้งสองประเทศอีกด้วย 
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4.4 สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในประเทศพฒันาแล้ว 

4.4.1 Office for Budget Responsibility: OBR แห่งสหราชอาณาจักร 

(Trapp, Lienert, & Wehner, 2015), ( The Office for Budget 

Responsibility, 2020) ได้กล่าวถึง OBR ซึ่งได้รับการจัดตั้งเมื่อปีพ.ศ. 2553 เพื่อนำเสนอข้อมูลด้าน

ภาคการคลังของสหราชอาณาจักรอย่างเป็นอิสระและมีความน่าเชื่อถือ ซึ่งถือเป็นหน่ึงในองค์การ

ตรวจสอบด้านการคลังที่มีการขยายตัวเพิ่มขึ้นทั่วโลก  

OBR: สหราชอาณาจักร อำนาจหน้าที่ประกอบด้วย 

1) จัดทำประมาณการเศรษฐกจิและการคลังในระยะเวลา 5 ปีข้างหน้า 

โดยมีการเผยแพร่ข้อมูลปลีะ 2 คร้ัง โดยนายกรัฐมนตรีได้กำหนดการเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าวตรงกับช่วง

การประกาศใชง้บประมาณในช่วงฤดูใบไม้ผลิประมาณเดอืนมีนาคมถึงเดือนเมษายน  

2) การประเมินผลการปฏิบตัิงานของรัฐบาลต่อเปา้หมายทางการคลงัที่

กำหนด โดย OBR ใช้ข้อมูลการประมาณการทางการคลังสาธารณะเพือ่ตัดสินการปฏิบัติงานของรัฐบาล

เมื่อเปรียบเทียบเป้าหมายทางการคลงัและเปา้หมายของการใช้จ่ายด้านสวัสดิการ โดยในเดือนมกราคม 

2560 รัฐบาลได้มีการตั้งเป้าหมายทางการคลังในระยะกลางใหม่ 2 เป้าหมาย คือ การกำหนดใหม้ีการขาด

ดุลงบประมารต่ำกวา่ร้อยละ 2 ต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ในปีช่วงปีพ.ศ. 2563 ถึง 2564 

รวมทั้ง การกำหนดหน้ีภาครัฐลดลงภายในปีพ.ศ. 2563 ถึง 2564 

3) การวิเคราะห์ความยั่งยืนและงบดลุทางการคลัง โดยมีการประเมิน

ความยั่งยืนทางการคลังภาครัฐในระยะยาว ผ่าน Fiscal sustainability report (FSR) ซึ่งไดม้ีการประมาณ

การระยะยาวในเร่ือง รายจ่าย รายได้ ธุรกรรมทางการเงิน และประเมินการสร้างความยั่งยืนในกรณีหน้ี

ของภาครัฐ รวมทั้ง การวิเคราะหง์บดุลทางการคลังของภาครัฐตามมาตรฐานทางบัญชีของรัฐบาลและ

มาตรฐานบัญชีเชิงพาณิชย์ ทั้งน้ี FSR มีการตีพิมพ์ 2 ปีต่อคร้ัง 

4) การประเมินความเสี่ยงทางการคลัง จะมีการเผยแพร่รายงานความ

เสี่ยงทางเศรษฐกจิและการคลังในทุก 2 ปี โดยมีการวิเคราะห์ในเร่ืองรายได้จากภาษี การใช้จ่ายภาครัฐ 

และงบดุลทางการคลังของรัฐบาล รวมทัง้การนำเสนอขอ้มูลในเร่ืองความเสี่ยงทางการคลังจากภาระหน้ี

ผูกพันอีกด้วย 
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5) การกลั่นกรองภาษีและประเมินตน้ทุนนโยบายด้านสวัสดิการ ด้วย

การกลั่นกรองต้นทุนของภาษีแต่ละประเภทและต้นทุนการใช้จ่ายด้านสวัสดิการในงบประมาณแต่ละ

ประเภท โดยรัฐบาลได้ให้ขอ้มูลด้านต้นทุนของนโยบายและทาง OBR ต้องมีการประเมินและพิจารณา

ข้อมูลดังกลา่วอย่างละเอยีด 

รูปภาพที่ 4 โครงสร้างอำนาจหน้าที่ของ OBR 
 

 

ที่มา : (Office for Budget Responsibility, 2020) 
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4.4.2 The Stability Council’s advisory board แห่งเยอรมนี 

 The Stability Council’s advisory board ได้รับการจัดตั้งขึ้นในปีพ.ศ. 2556 

ตามกฎหมาย Stability Council ปีพ.ศ. 2552 และที่แก้ไขเพิ่มเติมปีพ.ศ. 2560 มาตรา 7 โดยเป็น

คณะกรรมการอิสระเพื่อสนับสนุน Stability Council ในการติดตามควบคุมการขาดดุลทางการคลัง

ตามการกำหนดเป้าหมายในพระราชบัญญัติงบประมาณ  (Independent Advisory Board to the 

Stability Council, 2013) 

The Stability Council’s advisory board ได้ รับการจัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นส่วน

หน่ึงของการดำเนินการของเยอรมนีตามข้อตกลงการคลังสหภาพยุโรป คณะกรรมการจัดประชุมเป็น

คร้ังแรกในวันที่ 5 ธันวาคม พ.ศ. 2556 

The Stability Council’s advisory board อำนาจหน้าที่ ประกอบด้วย 

The advisory board ถูกจัดตั้งเพื่อสนับสนุนคณะกรรมการเสถียรภาพของ

เยอรมนีในการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณมาตรา 51 วรรค 2 ในการป้องกันระดับ

การขาดดุลงบประมาณไม่ให้สูงเกินกว่าระดับที่กฎหมายกำหนด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 36 

4.4.3 Congressional Budget Office: CBO แห่งสหรัฐอเมริกา  

(Congressional Budget Office, 2019) (Trapp, Lienert, & Wehner, 

2016) CBO ได้รับการจัดตั้งเมื่อปีพ.ศ. 2517 ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรัฐสภา พ.ศ. 2517 

เพื่อให้ข้อมูลต่อสภาผู้แทนราษฎรสหรัฐฯ ในด้านงบประมาณ รวมทั้งการเสริมขีดความสามารถของ

สภาผู้แทนราษฎรในด้านงบประมาณและเศรษฐกิจ โดยมีอำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติดังน้ี  

CBO อำนาจหน้าที่ ประกอบด้วย 

1) การประมาณการงบ ประมาณพื้นฐานและเศรษฐกิจ โดย CBO ได้

เผยแพร่ประมาณการงบประมาณและเศรษฐกิจในสมมุติฐานรายจ่ายรัฐบาลและรายได้รัฐบาลคงเดิม 

โดยทำการประมาณการเป็นระยะเวลา 10 ปี  

2) ประมาณการต้นทุนจากการออ กกฎหมาย  โดยกฎ หมายได้ มีการ

กำหนดให้จัดทำประมาณการต้นทุนการออกทุกฉลับซึ่งผ่านการอนุมัติจากกรรมาธิการของสภา

ผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา  

3) ประมาณการงบประมาณระยะยาว โดย CBO ได้นำเสนอประมาณ

การงบประมาณในระยะเวลา 10 ปีข้างหน้า โดยให้ความสำคัญต่อเหตุการณ์ในอนาคต 30 ปี ผ่าน

การประมาณการดังกล่าวได้แสดงถึงแนวโน้มประชากร การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ต้นทุนค่าใช้จ่ายด้าน

สุขภาพในการใช้จ่ายรัฐบาล ระดับรายได้ภาครัฐ และการขาดดุลทางการคลัง  

4) การนำเส นอรายงานวิเคราะห์  CBO ได้นำเสนอรายงานวิ เคราะห์

ครอบคลุมในประเด็นนโยบายแห่งรัฐประกอบด้วย การใช้จ่าย ภาษี งบประมาณและความท้าทายทาง

เศรษฐกิจ โดยเป็นการออกรายงานตามคำร้องขอของคณะกรรมาธิการในสภาผู้แทนราษฎรหรือ

วุฒิสภา ซึ่งเน้ือหาสาระในรายงานน้ันครอบคลุมเร่ืองโครงการของรัฐหรือประเด็นภาษีที่กำลังถูก

พิจารณา ประมาณการทางเลือกในทางงบประมาณหรือผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
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รูปภาพที่ 5 โครงสร้างองค์การของ CBO 
 

 

ที่มา : (Congressional Budget Office, 2020) 
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4.4.4 Parliamentary Budget Office : PBO แห่งออสเตรเลีย  

(The Parliamentary Budget Office (PBO), 2020) PBO ได้รับการจัดตั้ง

ในปีพ.ศ. 2555 โดยเพิ่มความโปร่งใสในประเด็นด้านงบประมาณและการคลัง เพื่อให้ข้อมูลต่อรัฐสภา

อย่างเป็นอิสระและไม่มีการเลือกข้างผ่านการนำเสนอข้อมูลวิเคราะห์งบประมาณ นโยบายการคลัง 

และผล กระทบ ทางการเงิน  ผ่ านก ารจัดตั้งอ งค์ก ารต ามมาตรา 64B แห่ งพ ระราช บัญญัติ  

Parliamentary Service ปีพ.ศ. 2542 

PBO มีอำนาจหน้าที่ของ ประกอบด้วย 

1) การตอบสนองต่อการร้องขอจากวุฒิสมาชิกและสมาชิกรัฐสภาเพื่อการ

คิดต้นทุนของข้อเสนอนโยบายหรือเพื่อการวิเคราะห์ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณ  

2) การเผยแพร่รายงานภายหลังการเลือกตั้งทุกคร้ังโดยนำเสนอเร่ืองความ

โปร่งใสเกี่ยวกับผลกระทบทางการคลังของนโยบายพรรคการเมืองสำคัญต่าง ๆ   

3) การดำเนินการและเผยแพร่งานวิจัยที่ช่วยเพิ่มความเข้าใจของประชาชน

เกี่ยวกับงบประมาณและการตั้งค่านโยบายการคลัง 

รูปภาพที่ 6 โครงสร้างองค์การของ CBO 

 

ที่มา : (Parliamentary Budget Office (PBO), 2017) 
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4.4.5 National Assembly Budget Office: NABO ของเกาหลีใต้  

(National Assembly Budget Office, (n.d.)-b) NABO ได้ รับการจัดตั้งเมื่ อ

เดือนตุลาคม พ.ศ. 2546 ตามมาตรา 22 วรรค 2 แห่งพระราชบัญญัติรัฐสภาแห่งเกาหลีใต้ ในฐานะ

สถาบันทางการคลังเพื่อสนับสนุนกระบวนการทางนิติบัญญัติ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

ให้แก่รัฐสภาของเกาหลีใตใ้นการติดตามและตรวจสอบการดำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล  

NABO มีอำนาจหน้าที่ของ ประกอบด้วย 

1) นำเสนองานวิจัยและบทวิเคราะห์ของพระราชบัญญัติงบประมาณ 

แผนการบริหารจัดการด้านการคลัง และการชำระบัญชี 

2) นำเสนอการประมาณการต้นทุนการจัดทำร่างกฎหมายที่กระทบต่อ

งบประมาณ 

3) นำเสนอบทวิเคราะห์และรายงานการพยากรณ์ในด้านสภาวะการเงิน

และสภาวะเศรษฐกิจมหภาคภายในประเทศ 

4) นำเสนอการวิเคราะห์และประเมินความเป็นไปได้ของโครงการต่างๆ 

ของรัฐบาล และวิเคราะห์ความต้องการในการใช้จ่ายงบประมาณในระยะกลางถึงระยะยาว 

5) นำเสนอผลการศึกษาและผลการวิเคราะห์เสนอต่อคณะกรรมการ NABO 

หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
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รูปภาพที่ 7 โครงสร้างองค์การของ NABO 
 

 

ที่มา : (National Assembly Budget Office, (n.d.)-a) 
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(Calmfors, 2011)  ได้รวบรวมจุดเด่นของสถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระซึ่งสามารถสรุปได้ 
ดังต่อไปน้ี 

1. การให้ความสำคัญกับการเพิ่มขึ้นของต้นทุนจากการขาดดุลงบประมาณ 

2. การเพิ่มความโปร่งใสในการติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ อันนำไปสู่การสร้างความ

รับผิดชอบต่อการใช้จ่ายงบประมาณ 

3. การสร้างความสมบูรณ์ในการติดตามการปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ทางการคลังของภาครัฐ  

 อย่างไรก็ตาม (M. R. M. Beetsma, Debrun, & Sloof, 2017) ได้สรุปข้อจำกัดของสถาบัน

ทางการคลังที่เป็นอิสระ ไว้ดังต่อไปน้ี 

1. การดำเนินงานสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระไม่สามารถนำมาซึ่งผลลัพธ์ที่ดีทางการคลังได้ 

2. การมีอยู่ของสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระทำให้ผู้กำหนดนโยบาย ไม่สามารถทำตามสัญญา

ประชาคมตามต้องการของประชาชนได้ 

3. การดำเนินงานของสถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระอาจมีผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทาง

การเมือง  
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ตารางที่ 1 ตารางแสดงการเปรียบเทียบลักษณะของสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ  

ที่มา : (OECD Independent Fiscal Institutions Database, 2019) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ชื่อสถาบันทางการคลัง สถาบันการคลังที่เป็นอิสระ 
Legislative 

budget office 
Fiscal council Audit 

institution 
Commonwealth Parliamentary 
Budget Office (PBO) Australia 

   

The Stability Council’s advisory 
board Germany 

   

National Assembly Budget 
Office (NABO) South Korea 

   

Office for Budget Responsibility 
(OBR) United Kingdom 

   

Congressional Budget Office 
(CBO) United States of America 
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ตารางที่ 2 ตารางแสดงการเปรียบเทียบลักษณะของสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ  

ที่มา : (OECD Independent Fiscal Institutions Database, 2019) 

  

สถาบันทางการคลัง บทบาทหน้าที่ 
วิเคราะห์

ความยั่งยืน
ทางการคลัง
ระยะยาว 

ประมาณการ
เศรษฐกิจหรือ
งบประมาณ 

ติดตามการ
ปฏิบัติตาม
กฎเกณฑ์
การคลัง 

บทบาท
สนับสนุนรัฐสภา
ในการวิเคราะห์

งบประมาณ 

บทบาทประเมิน
ต้นทุนของการ
ดำเนินนโยบาย 

บทบาทประเมิน
ต้นทุนจาก

นโยบายการ
เลือกตั้ง 

Commonwealth 
Parliamentary 
Budget Office 
(PBO) Australia 

      

The Stability 
Council’s advisory 
board Germany 

  
    

National Assembly 
Budget Office 
(NABO) South 
Korea 

   
   

Office for Budget 
Responsibility 
(OBR) United 
Kingdom 

    
  

Congressional 
Budget Office 
(CBO) United 
States of America 
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ตารางที่ 3 ตารางแสดงการเปรียบเทียบดัชนี Corruption Perceptions Index: CPI 
 

ที่มา : (Transparency International, 2019) 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Country ISO3 Region CPI score 
2019 

Rank 

Germany DEU WE/EU 80 9 

Australia AUS AP 77 12 
United Kingdom GBR WE/EU 77 12 
United States of America USA AME 69 23 
Korea, South KOR AP 59 39 
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บทที่ 5 ผลการศึกษาจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 

 ใบบทน้ีเป็นเน้ือหาสาระจากการสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่างในเร่ือง คณะกรรมการนโยบายการ

คลัง ในประเด็นเหตุผลและความจำเป็นในการจัดตั้ง fiscal council อำนาจหน้าที่และโครงสร้างของ 

fiscal council และความสอดคล้องของหน่วยงานกับนิยามของ fiscal council ในประเทศไทยใน

กรณีประเทศไทย สามารถสรุปประเด็นได้ดังต่อไปน้ี 

5.1 เหตุผลและความจำเป็นในการจัดต้ัง fiscal council  

กลุ่มนักวิชาการด้านการคลัง   

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 1 ได้ให้ความเห็นว่า รัฐบาลประเทศต่าง ๆ มักมีแนวโน้มในการ

จัดทำนโยบายการคลังที่ละเมิดวินัยการคลัง โดยไม่ให้ความสนใจต่อภาระหน้ีของประเทศ ซึ่งจะส่งผล

กระทบต่อสถานการณ์คลัง และล้มละลายทางเศรษฐกิจได้ ซึ่งหากเกิดการดำเนินนโยบายการคลังที่มี

แนวโน้มละเมิดวินัยการคลังแล้ว ทำให้เกิดความจำเป็นในการก่อตั้ง องค์การสถาบันการคลังที่เป็น

อิสระ โดยองค์การน้ีย่อมมีอำนาจในการยังยั้งนโยบายดังกล่าวได้ และมีการกำหนดวินัยการคลังเพื่อ

เป็นแนวทางในการปฏิบัติด้านการดำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลในประเทศ 

  ผู้สัมภาษณ์ท่านที ่2 ได้มีความเห็นว่า จากการที่การเมืองเข้ามาแทรกแซงการดำเนิน

นโยบายการคลงัทำให้แนวทางในการสร้างสร้างความยัง่ยนืทางการคลงั การใหค้วามสำคญักับวินัยทางการ

คลัง ความมีประสิทธภิาพของการดำเนินนโยบายการคลงัโดยรัฐเพื่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และ

การดำเนินนโยบายการคลังเป็นเคร่ืองมือการเงินของรัฐทีม่ีความจำเป็นต้องได้รับการกำกับดูแล เป็นเหตุ

ให้มีความจำเป็นในการก่อตั้งสถาบันทางการคลังที่เปน็อิสระเขา้มากำกับดูแลและกำหนดกรอบการดำเนิน

นโยบายการคลงัของรัฐบาลใหส้ามารถส่งเสริมการสร้างความยั่งยืนทางการคลังได้ 

  ผู้สัมภาษณ์ท่ านที่  3 ได้มี ความเห็นว่า การจัดตั้งองค์การเพื่อ ตรวจสอบ การ

ดำเนินงานของรัฐในด้านนโยบายการคลังให้เกิดความโปร่งใส ตรวจสอบการใช้งบประมาณของรัฐบาล 

ซึ่งจะนำไปสู่การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภาครัฐให้ดียิ่งขึ้น 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 46 

 กลุ่มเจ้าหน้าที่รัฐ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่  1 ผู้ปฏิบัติงานในฝ่ายการคลั ง ของสำนักงานสภาพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ให้ความเห็นในกรณีน้ี คือ รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งในหลาย

ประเทศ โดยเฉพาะในประเทศกำลังพัฒนา มีการดำเนินนโยบายการคลังและจัดทำงบประมาณแบบ

ขาดดุลต่อเน่ืองยาวนาน (Deficit Bias) โดยไม่ให้ความสำคัญกับงบประมาณรายจ่ายลงทุนเท่าที่ควร 

ส่งผลให้ระดับหน้ีสาธารณะเพิ่มสูงขึ้นต่อเน่ือง ซึ่งสาเหตุของการดำเนินนโยบายลักษณะดังกล่าว

สามารถสรุปได้ เน่ืองจากรัฐบาลมองแต่ประโยชน์ในระยะสั้น ปัญหาการใช้ทรัพยากรทางการคลัง

ร่วมกัน และการใช้นโยบายการคลังที่ขึ้นกับดุลพินิจของรัฐบาล (Discretionary fiscal policies) มาก

ขึ้น และนำไปสู่การดำเนินนโยบายทางการคลังที่เป็นไปในทิศทางเดียวกับเศรษฐกิจ ( Pro-cyclical 

fiscal policy) มากกว่าการดำเนินนโยบายการคลังแบบปรับเสถียรภาพโดยอัตโนมัติ ( Automatic 

stabilizer) ทั้งน้ี แนวทางหน่ึงในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวของรัฐบาล คือ การจัดตั้งองค์การทางการ

คลังที่เป็นอิสระ (Independent fiscal institutions) เพื่อให้ทำหน้าที่เสนอการวิเคราะห์งบประมาณ 

จัดทำการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและงบประมาณ ตลอดจนสถานการณ์ห น้ีสาธารณะเพื่อใช้เป็น

ข้อมูลในการสนับสนุนการจัดทำงบประมาณที่โปร่งใสและมีความรับผิดชอบในระยะยาว  

  ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 2 ผู้ปฏิบัติงานในทีมวิเคราะห์การคลัง ฝ่ายนโยบายการเงิน 

ธนาคารแห่งประเทศไทย ได้มีความเหน็ว่า นโยบายการคลังมีเป้าหมายหลักในการดูแลเศรษฐกิจมหภาค  

กล่าวคือ สร้างการเติบโตทาง เศรษฐกิจอย่างยั่งยืน กระจายรายได้อย่างเท่าเทียม และรักษา

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ แต่โดยพื้นฐานยังมีปัญหาที่เกิดจาก แรงจูงใจทางการเมืองของผู้กำหนด

นโยบายที่อาจทำให้การดำเนินนโยบายการคลังในหลายคร้ังถูกใช้เพื่อตอบสนองต่อเปา้หมายระยะสั้น

จนอาจส่งผลเสียต่อเป้าหมายระยะยาว (Time-inconsistency Problem) การสร้างกลไกเชิงสถาบัน

ที่ เอื้ อให้ การดำเนินโย บายการคลัง เกิด ความโปร่งใส ( Transparency) ความรับ ผิดรับชอ บ 

(Accountability) และความเป็นอิสระจากการเมือง (Independency) ย่อมทำใหก้ารดำเนินนโยบาย

การคลังมีประสิทธิภาพและบรรลุเป้าหมายระยะยาวได้ดีขึน้ 
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ผู้สัมภาษณ์ท่านที่  3 รองผู้อำนวยการ ส่วนกลยุทธ์นโยบายการเงิน สำนักกลยุทธ์

นโยบายการเงิน ฝ่ายนโยบายการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย ได้มีความเห็นว่า การผลักดัน fiscal 

council ให้เป็นหน่วยงานอิสระจากฝ่ายบริหาร โดยเป็นรูปแบบองค์การตรวจสอบ ติดตามการดำเนิน

นโยบายการเงินการคลังของรัฐ เน่ืองจากการดำเนินนโยบายทางการคลังของรัฐบางโครงการในอดีต

น้ันส่งผลต่อภาระทางการคลังของประเทศมาถึงปัจจุบัน โดยมีหน้าที่สำคัญเพื่อวิเคราะห์เศรษฐกิจ 

วิเคราะห์ความเชื่อมโยงระหว่างนโยบายการเงินและการคลังของรัฐ และสามารถให้คำแนะนำ 

ข้อเสนอแนะ และตอบสนองต่อการดำเนินนโยบายทางการคลังของรัฐได้อย่างครอบคลุมรอบด้านได้  
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5.2 อำนาจหน้าที่และโครงสร้างของ fiscal council 

กลุ่มนักวิชาการด้านการคลัง 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 1 ได้ให้ความเห็นว่า อำนาจหน้าที่ของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระ

แต่ละประเทศมีความแตกต่างกันไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ โดยอำนาจหน้าที่ของ

สถาบันการคลังที่เป็นอิสระน้ัน มีหน้าที่ในการกำกับดูแลการจัดทำนโยบายการคลังของประเทศ ใหอ้ยู่

ภายใต้กรอบวินัยการคลัง โดยมีวินัยการคลังในระยะยาว ในบางประเทศ กรณีที่รัฐบาลมีการละเมิด

วินัยการคลัง องค์การน้ีจะแจ้งเตือนต่อรัฐบาลและมีการส่งฟ้องให้ศาลวินิจฉัยต่อไป นอกจากน้ี 

อำนาจหน้าที่ในเร่ืองอื่น ๆ คือ การกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังไว้สำหรับเป็นเกณฑ์ในการกำกับการ

ดำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล ในขณะที่บางประเทศมีการกำหนดให้กระบวนการทำแผน

งบประมาณระยะกลางต้องมีความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ของประเทศอีกด้วย นอกจากน้ีในบาง

ประเทศได้มีการกำหนดกระบวนการในการจัดทำงบประมาณ เน่ืองจากหากมีการกำหนดกฎเกณฑ์

ทางการคลังเป็นการเฉพาะ ทำให้ไม่สามารถก่อหน้ีประเทศในสถานการณ์วิกฤติได้ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 2 ได้ให้ความเห็นว่า อำนาจหน้าที่สำคัญของสถาบันการคลังที่เป็น

อิสระ ควรประกอบด้วย (1) การกำหนดกรอบความยั่งยืนทางการคลังโดยใช้หลักวิชาการ มีการกำหนด

ตัวชี้วัดที่สะท้อนความยั่งยนืทางการคลังได้ (2) หน้าที่ในการพิจารณาความมีประสิทธิภาพของนโยบาย

เศรษฐกิจรัฐบาล และให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดำเนินนโยบาย (3) การให้ความคิดเห็นต่อ

รัฐบาลและสาธารณะในการชี้แจงถึงโครงการที่ เป็นประโยชน์ต่อสาธารณ ะ (4) การแจ้งเตือนต่อ

สาธารณะในกรณีความเสี่ยงทางการคลัง และ (5) การให้ความรู้ทางการคลังต่อสาธารณะ เพื่อให้เกิด

การตื่นรู้ของประชาชน และร่วมสนับสนุนการตรวจสอบจากภาคประชาชน นอกจากน้ี การจัด

โครงสร้างขององค์การ ให้มีคณะกรรมการทีมีผู้เกี่ยวข้องในหลายส่วน ประกอบด้วย นักวิชาการ

ทางการคลัง ตัวแทนภาคเอกชน และตัวแทนภาคประชาชน 

ผู้สัมภ าษณ์ท่านที่  3 อำนาจหน้าที่ของ fiscal council มีอำนาจหน้าที่ในการ

ตรวจสอบการจัดทำงบประมาณของรัฐบาล ทำหน้าที่กำหนดนโยบายการคลังในระยะยาว ติดตาม

ประเมินผลว่าการดำเนินนโยบายการคลังมีการบรรลุผลหรือไม่ มีการนำเสนอข้อมูล บทวิเคราะห์ทาง

เศรษฐกิจเสนอต่อรัฐสภา การติดตามประเมินความเสี่ยงทางเศรษฐกิจและการคลังเพื่อนำเสนอข้อมูล

ด้านความเสี่ยงต่อรัฐบาล รวมทั้งการนำเสนอข้อมูลด้านการคลังต่อประชาชน นอกจากน้ี โครงสร้าง

องค์การ ต้องเป็นการจัดตั้งองค์การในรูปแบบหน่วยงานอิสระ มีความเป็นอิสระในการดำเนินงานสูง 
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มีงบประมาณเป็นของตนเองเพื่อลดการพึ่งพารายได้จากรัฐ องค์การเป็นองค์การขนาดเล็ก มีบุคลากร

ที่มีความสามารถทางการคลัง ผู้เชี่ยวชาญอยู่ปฏิบัติงาน โดยให้มีผู้ทรงคุณวุฒิทางการคลังเป็น

คณะกรรมการขององค์การ นอกจากน้ี องค์การต้องสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลทางเศรษฐกิจได้

เทียบเท่าสำนักงบประมาณอีกด้วย 

กลุ่มเจ้าหน้าที่รัฐ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 1 ได้ให้ความเห็นว่า หลักการสำคัญขององค์การทางการคลังที่

เป็นอิสระ (ซึ่งรวมถึง fiscal council) คือ จะต้องเป็นหน่วยงานที่เป็นอิสระจากฝ่ายบริหารและมี

ความเป็นกลางทางการเมืองไม่เข้าข้างฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด (Non-partisanship) มีหน้าที่ในการเสนอการ

วิเคราะห์งบประมาณประจำปี งบประมาณระยะปานกลางและระยะยาว จัดทำการคาดการณ์ทาง

เศรษฐกิจและงบประมาณรายรับ รายจ่าย ดุลการคลัง และหน้ีสาธารณะ นำเสนอผลการวิเคราะห์

การเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังทั้งด้านรายรับและรายจ่าย การใช้เงินนอกงบประมาณ ซึ่งจะเป็น

ข้อมูลที่มีประโยชน์ต่อการจัดทำงบประมาณของประเทศและสนับสนุนการจัดทำงบประมาณที่

โปร่งใสและมีความรับผิดชอบในระยะยาว และทำให้มีข้อมูลในการตรวจสอบจากระบบรัฐสภามากขึน้ 

ซึ่งส่งผลดีต่อการพัฒนาประเทศในระยะยาว 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 2 ได้ให้ความเห็นว่า อำนาจหน้าที่ของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระ

ควรประกอบด้วย (1) การกำหนดกรอบเป้าหมายในการดำเนินนโยบายการคลังในภาพรวม โดยเน้น

เป้าหมายการคลังระยะยาวที่ต้องสร้างความสมดุลระหว่างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การกระจาย

ความเจริญอย่างเท่าเทียม และการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจการเงิน รวมถึงพิจารณาให้มีความ

สอดคล้องกับกฎหมายทางการคลังอื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้อง (2) สร้างกลไกที่ดำเนินนโยบายการคลังระยะสั้น

และเป้าหมายระยะยาว และมีกลไกที่ช่วยกำกับดแูลความเสี่ยงทางการคลังเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายดา้น

เสถียรภาพ เช่น การวิเคราะห์ การติดตามความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ เป็นต้น (3) สร้างกลไกที่จะช่วยให้

เกิดความโปร่งใสและความรับผิดรับชอบต่อสาธารณชน เช่น การรายงานผลการปฏิบัติงานต่อรัฐสภา 

และการเปิดโอกาสให้ประชาชนและนักวิชาการสามารถเข้าถึงฐานข้อมูลด้านการคลังได้โดยง่ายและ

สม่ำเสมอเพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนเพื่อใช้ศึกษาและ

ปรับปรุงแนวนโยบายการคลังสำหรับอนาคต 
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ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 3 มีความเห็นว่า หน้าที่ของ fiscal council คือการกำหนดกรอบ

วินัยการเงินการคลังในระยะยาว การวิเคราะห์ข้อมูลทางการคลัง การแจ้งเตือนความเสี่ยงทางการ

คลังต่อรัฐบาล การให้ข้อมูลและความรู้ด้านการคลังแก่สาธารณชน รวมทั้งการนำเสนอข้อมูลทางการ

คลังต่อรัฐสภาเพื่อเป็นข้อมูลในการตรวจสอบการดำเนินนโยบายของรัฐบาลในด้านการดำเนินด้าน

การคลัง โครงสร้างของ fiscal council น้ัน การจัดตั้งองค์การต้องมีผู้อำนวยการที่มีบทบาทสำคัญใน

การเข้าไปอยู่ในคณะกรรมการการต่าง ๆ ด้านการคลัง นอกจากน้ีองค์การต้องมีการจัดโครงสร้างไม่

ใหญ่ มีนักวิชาการที่มีความสามารถหมุนเวียนกันมาทำงาน มีนักวิจัยทำงานอยู่ตามส่วนต่าง ๆ รวมทั้ง 

องค์การน้ีต้องมีอำนาจในการเรียกข้อมูลจากหน่วยงานรัฐต่าง ๆ เพื่อใช้ในการทำบทวิเคราะห์ทาง

เศรษฐกิจและเร่ืองที่ เกี่ยวข้อง รวมทั้ง ต้องมีการเปิดให้หน่วยงานตรวจสอบอื่นมาตรวจสอบการ

ดำเนินงานขององค์การน้ีอีกด้วย 

นอกจากน้ี โครงสร้างของสถาบันการคลังที่เป็นอิสระ ต้องเป็นหน่วยงานที่มีทรัพยากรในการ

บริหารจัดการภายใน มีการตั้งองค์การในรูปองค์การอิสระ มีกรรมการมาจากผู้เชี่ยวชาญในด้านการ

คลัง ควรเป็นองค์การที่มีความกระชับ สามารถขับเคลื่อนการทำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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5.3 ในกรณีประเทศไทย สำนักงบประมาณของรัฐสภา (Parliamentary Budget Office) หรือ

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ หน่วยงานใดตรงกับนิยามของ fiscal council 

กลุ่มนักวิชาการด้านการคลัง 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 1 ได้ให้ความเห็นว่า คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ 

มีความ ใก ล้เคียงต ามนิย ามขอ ง fiscal council อย่างไรก็ ตาม คณะก รรมการดั งกล่าวเป็ น

คณะกรรมการที่ไม่ปลอดจากการเมือง เน่ืองจากประธานคณะกรรมการเป็นนายกรัฐมนตรี เป็น

ตำแหน่งทางการเมือง ซึ่งตามแนวคิดขององค์การน้ันจะให้มีการแทรกแซงจากฝา่ยบริหารให้น้อยที่สุด 

ทำให้หลักการทางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญที่วางไว้ไม่เกิดขึ้น 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่  2 ได้ให้ความเห็นว่า คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของ

รัฐมีลักษณะการจัดตั้งใกล้เคียงกับนิยามของ fiscal council โดยมีหน้าที่ในการกำหนดวินัยการเงิน

การคลัง การจัดทำและทบทวนแผนการคลังระยะปานกลาง กำหนดนโยบายและกำกับดูแลการ

บริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง ทั้ง น้ี คณะกรรมการนโยบายการคลังของรัฐ ควรมีการกำหนด

ขอบเขตการทำหน้าที่เพื่อให้รัฐบาลมีความชอบธรรมในการดำเนินนโยบายเศรษฐกิจผ่านเคร่ืองมือ

ทางการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 3 ได้ให้ความเห็นว่า คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ

ไม่ได้เป็นไปตามนิยามของ fiscal council เน่ืองจากคณะกรรมการชุดดังกล่าวไม่มีกรรมการ

ผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกเข้ามาอยู่ในคณะ นอกจากคณะกรรมการตามตำแหน่งทีป่ระกอบด้วย

นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และเจ้าหน้าที่ รัฐที่ เกี่ยวข้องร่วมในกรรมการ  

นอกจากน้ีคณะกรรมการชุดน้ีต้องมีอายุยืนนานกว่ารัฐบาลที่ดำรงตำแหน่งอีกด้วย สำนักงบประมาณ

ของรัฐสภาเป็นหน่วยงานภายใต้รัฐสภา ไม่มีความเป็นอิสระในการดำเนินงาน เน่ืองจากต้องปฏิบัตติาม

กฎ ระเบียบของทางราชการ ไม่สามารถดึงดูดผู้มีความสามารถมาทำงานได้ รวมทั้งการอยู่ภายใต้

รัฐสภา ทำให้การทำงานในเร่ืองการวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลในการดำเนินนโยบายการคลังหรือ

งบประมาณทำได้ในขอบจำกัด 
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กลุ่มเจ้าหน้าที่รัฐ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที ่1 ได้ให้ความเห็นว่า ในกรณีของประเทศไทย การทำหน้าที่ของสำนัก

งบประมาณของรัฐสภา และคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐต่างทำหน้าที่ตามนิยามของ 

fiscal council ในบทบาทที่แตกตา่งกัน โดยสำนักงบประมาณของรัฐสภามีลักษณะเปน็หน่วยงานภายใต้

รัฐสภา เน้นการปฏิบัติงานในกรอบการวิเคราะห์เศรษฐกิจ การคลัง และงบประมาณ รวมทั้งการให้

คำแนะนำเร่ืองการจัดทำงบประมาณต่อสภาผู้แทนราษฎรและวฒุิสภา ในขณะที่คณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลังของรัฐมีความใกล้เคียงกับ fiscal council โดยปฏิบัติหน้าที่ในการกำหนดเกณฑ์วินัยการคลัง 

การบริหารความเสี่ยงทางการคลัง การจัดทำแผนการคลงัระยะปานกลาง เป็นต้น  

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่ 2 ได้ให้ความเห็นว่า ตามเจตนารมณ์แรกของการจัดทำกฎหมาย 

พ.ร.บ. วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 น้ัน ต้องการที่จะสร้างกลไกในลักษณะคล้ายคลึงกับ 

fiscal council ผ่านการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการคลังของรัฐ (คณะกรรมการฯ) ซึ่งจะมี

อำนาจหน้าที่ในการกำหนดเป้ าหมายทางการคลังสำหรับภาพรวมในระยะปานกลางถึงยาว 

ควบคุมดูแลให้การดำเนินนโยบายสอดคล้องกับเป้าหมาย และกำหนดแนวทางหรือหลักการในการ

ปฏิบัติเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันการจัดตั้งคณะกรรมการฯ ดังกล่าวอาจไม่ได้ตรง

กับเจตนารมณ์แรกมากนัก ทำให้การบังคับใช้กฎหมายค่อนข้างให้น้ำหนักเอียงไปทางเน้นความ

ยืดหยุ่นในการบริหารโยบายการคลังมากกว่าการบรรลุเป้าหมายการคลังระยะยาว ส่วน สำนัก

งบประมาณของรัฐสภา เมื่อพิจารณาจากบทบาทหน้าที่ จะค่อนข้างแคบกว่าคณะกรรมการฯ จะ

มุ่งเน้นเฉพาะเร่ืองงบประมาณมากกว่านโยบายการคลังโดยภาพรวม อาทิ หน้าที่ในรูปแบบการ

วิเคราะห์งบประมาณ การวิเคราะห์ประสิทธิภาพการใช้งบประมาณ รวมทั้งการให้ข้อมูลต่อรัฐสภา

เพื่อประโยชน์ในการพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวกับงบประมาณ 

ผู้สัมภาษณ์ท่านที่  3 ได้ให้ความเห็นว่า คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของ

รัฐไม่จัดว่าเป็นไปตามแนวคิดของ fiscal council เน่ืองจากกรรมการชุดน้ีไม่มีบทบาทในการออกคำ

เตือนให้มีการระมัดระวังด้านความเสี่ยงทางการเศรษฐกิจ คณะกรรมการชุดน้ีเป็นเพียงคณะกรรมการ

ชุดหน่ึงที่ตั้งขึ้นมาเพื่อทำหน้าที่ควบคุมวินัยการคลัง และควบคุมกฎเกณฑ์ทางการคลัง นอกจากน้ี 

คณะกรรมการวินัยการเงินการคลังของรัฐยังมีการจัดประชุมกันไม่บ่อยนักในแต่ละปี ทำให้ไม่มีการ

พิจารณารับมือกับสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วได้  
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กล่าวโดยสรุป ความจำเป็นในการจัดตั้งสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ เพื่อให้มีการรักษา

วินัยการคลัง ลดการจัดทำงบประมาณแบบขาดดุลอย่างต่อเน่ือง เพื่อให้ทำหน้าที่เสนอการวิเคราะห์

งบประมาณ จัดทำการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและงบประมาณ ตลอดจนสถานการณ์หน้ีสาธารณะ

อันเป็นข้อมูลในการสนับสนุนการจัดทำงบประมาณที่โปร่งใสและมีความรับผิดชอบในระยะยาว  

นอกจากน้ี อำนาจหน้าที่ของหน่วยงานดังกล่าวหน้าที่ในการเสนอการวิเคราะห์งบประมาณประจำปี 

งบประมาณระยะปานกลางและระยะยาว จัดทำการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและงบประมาณรายรับ 

รายจ่าย ดุลการคลัง และหน้ีสาธารณะ นำเสนอผลการวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังทั้ง

ด้านรายรับและรายจ่าย การใช้เงินนอกงบประมาณ ซึ่งจะเป็นข้อมูลที่มีประโยชน์ต่อการจัดทำ

งบประมาณของประเทศและสนับสนุนการจัดทำงบประมาณที่โปร่งใสและมีความรับผิดชอบในระยะ

ยาว และทำให้มีข้อมูลในการตรวจสอบจากระบบรัฐสภามากขึ้น และต้องเป็นการตั้งองค์การที่มีขนาด

กระชับ มีคณะกรรมการขององค์การที่มีความเชี่ยวชาญด้านการคลัง และสามารถขับเคลื่อนการ

ทำงานขององค์การได้อย่างดี   

ในกรณี ข อ งป ระ เท ศไท ย  การท ำห น้ าที่ ข อ งส ำนั ก งบ ป ระมาณ ข องรัฐ สภ า แ ล ะ

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลั งของรัฐต่างทำหน้าที่ตามนิยามของ fiscal council ในบทบาทที่

แตกต่างกัน ดังน้ัน เพื่อดูแลนโยบายการคลังของประเทศและกรอบความยั่งยืนทางการคลังของประเทศใน

ระยะปานกลาง และระยะยาว อาจต้องมีการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลัง ในลักษณะที่มีอำนาจ

หน้าที่ตามนิยามของ fiscal council อย่างเต็มรูปแบบ เพื่อการดูแล/กำกับ และบูรณการการทำงานของ

สำนักงบประมาณของรัฐสภา และคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐด้วย รวมถึงมีอำนาจหน้าที่

ในการกำกับการออกแบบ/การดำเนินนโยบายสาธารณะ/มาตรการทางการคลัง ตรวจสอบการทำงานของ

ฝ่ายบริหาร เพื่อให้การบริหารงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด มีความโปร่งใส และมีความยั่งยืน 
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บทที่ 6 สรุปผลการศึกษา อภิปรายผลและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

การวิจัยน้ีเป็นการศึกษาเร่ือง แนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริม

การบริหารการคลังอย่างยั่งยืน โดยมีวัตถุประสงค์ในการศึกษา คือ  

1. เพื่อศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการกำกับนโยบายทางการคลังในต่างประเทศที่มี

บทบาทในการลดระดับการแทรกแซงทางการเมืองทีม่ีส่วนทำให้การดำเนินนโยบายทางการคลังเป็นไป

อย่างเหมาะสม เพื่อนำมาประยกุต์ใช้กบัประเทศไทย 

2. เพื่อจัดทำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อนำไปสู่การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังต่อไป 

6.1 สรุปผลการศึกษา 

ทั้งน้ี จากการศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการกำกับนโยบายทางการคลังในต่างประเทศ

ได้ผลสรุปที่ว่า  

6.1.1 สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ (Independent Fiscal Institution)  

        สถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระมีความจำเป็นในการจัดตั้ง เพื่อป้องกันปัญหาในการจัดทำ

นโยบายการคลังแบบขาดดุลอย่างต่อเน่ือง เพื่อให้ทำหน้าที่ เสนอการวิเคราะห์งบประมาณ จัดทำการ

คาดการณ์ ทางเศรษฐกิจและงบประมาณ ตลอดจนสถานการณ์ห น้ีสาธารณะ และใช้เป็ นข้อมูลในการ

สนับสนุนการจัดทำงบประมาณที่โปร่งใสและมีความรับผิดชอบในระยะยาว 

       สถาบันทางการคลังที่ เป็นอิสระเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐซึ่งมีอำนาจหน้าที่ในการประเมิน

การจัดทำนโยบายการคลั งและผลการดำเนินนโยบายการคลัง โดยที่การตัดสินใจเชิงนโยบายเป็ นการ

ตัดสินใจผ่านตัวแทนประชาชนที่ผ่านระบบการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย โดยสถาบันทางการคลังที่

เป็นอิสระจะส่งเสริมการกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังที่หน้าเชื่อถือและส่งเสริมการดำเนินนโยบายการคลัง

อย่างยั่งยืน ภารกิจหลักของสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ ประกอบด้วย การพยากรณ์ภาวะเศรษฐกิจมหภาค

และฐานะทางการคลัง รวมทั้งการติดตาม ประเมินผลการแผนการดำเนินนโยบายการคลังซึ่ งอาจมีแนวโน้ม

การดำเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลต่อเน่ือง นอกจากน้ี สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระมีส่วนเสริมสร้าง

ความโปร่งใส ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ  
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       สถาบันการคลังที่มีความเป็นอิสระมีความสำคัญในการควบคุม ติดตาม และประเมินผล

การดำเนินนโยบายการคลงัของภาครัฐที่เปน็กลางและสอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเงินการคลังที่

แท้จริง ปลอดการแทรกแซงทางการเมือง ข้าราชการประจำสามารถดำเนินงานกิจกรรมทางการคลังได้

อย่างอิสระโดสามารถจัดทำนโยบายทางการคลังได้อย่างอิสระ (Bottom Up) จากการมีสถาบันการคลัง

ที่เป็นอิสระมารับรอง  สถาบันการคลังที่ เป็นอิสระน้ี เรียกว่า คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง 

(fiscal council) 

6.1.2 รูปแบบของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังมีอยูด่้วยกัน 3 รูปแบบ คือ 

        1. The fiscal council model สถาบันการคลังในรูปแบบน้ีเป็นแบบอุดมคติ เพราะ

เป็นองค์การที่เป็นหน่วยงานอิสระที่มีกฎหมายเฉพาะภายใต้ฝ่ายบริหารหรือแยกเป็นองค์การอิสระ 

ทั้งน้ี รูปแบบสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในลักษณะน้ีมีความแตกต่างในเร่ืองความเป็นอิสระของ

องค์การตามรูปแบบการจัดตั้งในแต่ละประเทศ 

        2. The parliamentary budget office model เป็นสถาบันทางการคลังที่อยู่ภายใต้

รัฐสภาของประเทศต่าง ๆ โดยมีบทบาทหน้าที่สำคัญในการให้ข้อมูลต่อรัฐสภาในเร่ืองการจัดทำ

งบประมาณ และสนับสนุนการทำหน้าที่ของคณะกรรมการงบประมาณ นอกจากน้ี สถาบันทางการ

คลังในรูปแบบน้ีมีอำนาจหน้าที่เพิ่มเติมในเร่ืองการวิเคราะห์ต้นทุนทางเศรษฐกิจอีกด้วย 

        3. Others model รูปแบบอื่น ๆ ประเทศเหล่าน้ีมีการก่อตั้งสถาบันทางการคลังที่

เป็นอิสระให้อยู่ภายใต้องค์การด้านการตรวจสอบในระดับชาติ โดยมีตัวอย่างการจัดตั้งในประเทศ

ฝร่ังเศสและฟินแลนด์ 

        นอกจากน้ี การเลือกประเทศที่มีสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระจำนวน 5 ประเทศ 

ประกอบด้วย อังกฤษ เยอรมนี เกาหลีใต้ ออสเตรเลีย และสหรัฐอเมริกา โดยสถาบันทางการคลังที่

เป็นอิสระในประเทศเหล่าน้ี แบ่งได้ 2 กลุ่ม คือ แบบ Fiscal Council Models ในประเทศอังกฤษ 

เยอรมนี ในขณะที่ เกาหลีใต้ ออสเตรเลีย  และสหรัฐอเมริกา มีสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระใน

รูปแบบ The parliamentary budget office models ทั้งน้ี หน้าที่ที่สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระ

ในประเทศดังกล่าวโดยภาพรวมได้ทำหน้าที่ ประกอบด้วย  
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        1. วิเคราะห์ความยัง่ยนืทางการคลงัระยะยาว  

        2. ประมาณการเศรษฐกจิหรืองบประมาณ  

        3. ติดตามการปฏิบตัิตามกฎเกณฑ์การคลัง  

        4. บทบาทสนับสนุนรัฐสภาในเร่ืองการวเิคราะห์งบประมาณ  

        5. บทบาทประเมินต้นทนุของการดำเนินนโยบาย  

        6. บทบาทประเมินต้นทนุจากนโยบายการเลือกตัง้ 

6.1.3 สรุปวิเคราะห์  คำนิยาม ลักษณะ และบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลัง (fiscal council)  มีดังน้ี 

        (1) คำนิยาม: คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง (fiscal council) เป็นหน่วยงาน

สถาบันทางการคลังทีม่ีการตั้งขึน้เพื่อกำหนด ตรวจสอบ ควบคุมและตดิตามการดำเนินนโยบายการคลัง

ของรัฐให้อยู่ในกรอบความยัง่ยนืทางการคลงั สามารถรักษาวินัยทางการคลงัของรัฐ และไม่ก่อใหเ้กิดภาระ

หน้ีสาธารณะระดับสูง อันส่งผลกระทบต่อการเพิ่มขีดความสามารถทางการแข่งขันด้านเศรษฐกิจของ

ประเทศในระยะยาว  

        (2) ลักษณะ : เป็นองค์การที่ปลอดการแทรกแซงทางการเมือง ข้าราชการประจำสามารถ

ดำเนินงานกิจกรรมทางการคลังได้อย่ างอิ สระ โดยสามารถจัดทำนโยบายทางการคลั งได้ อย่างอิสระ 

(Bottom Up) จากการมีสถาบั นการคลังที่ เป็นอิสระมารับรอง แหล่งเงินทุนของคณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลังจะต้องลดการพึ่งพางบประมาณจากรัฐบาล เช่น แหล่งเงินทุนจากภาษีเพื่อวัตถุประสงค์

เฉพาะ (Earmark Tax) ในลักษณะเช่นเดียวกับสำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 

เป็นต้น  

        (3) บทบาทหน้าที่: บทบาทหน้าที่สำคัญของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง 

ประกอบด้วย การกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังของรัฐ เพื่อเปน็กรอบการดำเนินนโยบายการคลังของ

รัฐบาล การกำหนดแนวทางการจัดทำงบประมาณระยะกลาง การติดตาม กำกับ ตรวจสอบการดำเนิน

นโยบายการคลงัของรัฐบาล การดำเนินการพยากรณ์ วิเคราะหส์ถานการณ์เศรษฐกิจไทยและเศรษฐกจิโลก 

การให้ข้อมูลความรู้ต่อสาธารณชนในด้านข้อมูลความรู้ทางการคลังของรัฐ การดำเนินการให้ข้อมูลทางการคลัง

ต่อรัฐสภาเพื่อใหเ้ป็นขอ้มูลต่อรัฐสภาในการตรวจสอบการดำเนินงานของรัฐบาล รวมทั้ง การแจ้งเตือน

ความเสี่ยงทางการคลงัต่อรัฐบาล 
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จากการที่ผู้วิจัยได้ประมวลคำนิยาม ลักษณะ และบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบาย

การเงินการคลัง โดยศึกษาจากเอกสารวิชาการ และข้อมูลการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการเงิน

การคลังในต่างประเทศ ลำดับถัดไปจะเป็นการเปรียบเทียบคำนิยาม ลักษณะ และบทบาทหน้าที่ที่

ผู้วิจัยได้ประมวลมาเปรียบเทียบกับคณะกรรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐที่มีการจัดตั้งของ

ในประเทศไทย 
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6.2 อภิปรายคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของไทยปัจจุบัน  

สำห รับ คณ ะกรรมก ารนโยบ าย การเงิ นก ารคลังข อง ไทย ที่ มีอ ยู่  2 อ งค์ก ร ได้แ ก่

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง กับ สำนักงบประมาณแห่งรัฐสภา หากนำมาพิจารณา

เปรียบเทียบกับคำนิยาม ความเป็นอิสระ และบทบาทหน้าที่ ตามที่ผู้วิจัยได้สรุปมาข้างต้น พบว่า 

6.2.1 คำนิยาม:  

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัในประเทศไทยทีมี่ลักษณะใกลเ้คียงกับสถาบันทางการ

คลังที่เป็นอิสระ ได้แก ่สำนักงบประมาณแห่งรัฐสภา และคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ 

โดยสำนักงบประมาณแหง่รัฐสภาเปน็หน่วยงานสงักัดรัฐสภา มีลักษณะการจัดตั้งองค์การใกล้เคียงกับ

รูปแบบ The parliamentary budget office model ในขณะที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง

ของรัฐมีลักษณะการจัดตั้งคณะกรรมการใกล้เคียงกับแบบ The fiscal council model  

6.2.2 ความเป็นอิสระทางการเมืองของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง 

(1) เปรียบเทียบความเป็นอิสระของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ

กับรูปแบบ fiscal council ในต่างประเทศ 

การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐเป็นไปตามบทบัญญัติ

ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.2561 น้ันเมื่อเปรียบเทียบกับรูปแบบการจัดตั้ง

สถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระพบว่า รูปแบบการจัดตั้งคณะกรรมการมีความคล้ายคลึงกับรูปแบบ 

The fiscal council model ในต่างประเทศ อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระของคณะกรรมการของ

ไทยน้ันไม่มีความเป็นอิสระในการดำเนินงาน เน่ืองจาก  ตามพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของ

รัฐ พ .ศ .2561 มาต รา 10 ว่าด้วย คณะก รรมการนโยบ ายการเงินการคลั งขอ งรัฐ  ป ระธาน

คณะกรรมการเป็นนายกรัฐมนตรีมาจากฝ่ายบริหาร และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นรอง

ประธานกรรมการ ทำให้โครงสร้างของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐมีความขัดแย้ง

กับแนวคิดการบริหารแยกจากการเมือง เน่ืองจากคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐใน

ฐานะผู้ปฏิบัติตามนโยบายไม่ควรถูกชี้นำการดำเนินงานจากฝ่ายการเมือง เป็นผลให้การกำหนดวินัย

การคลังเป็นตัวแทนจากฝ่ายบริหารควบคุมการดำเนินงาน และการกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังของ

คณะกรรมการชุดน้ีไว้ เป็นปัญหาในความเป็นอิสระในการกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลังซึ่งไม่เป็นผลดี

ต่อการดำเนินนโยบายการคลังให้มีประสิทธิภาพได้มากนัก 
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(2) เปรียบเทียบความเป็นอิสระของคณะกรรการนโยบายการเงินการคลังของรัฐกับ

คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.)  

(ธนาคารแห่งประเทศไทย , 2558)  คณะกรรมการนโยบายการเงิน (กนง.) 

ตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่  4) พ.ศ. 2551 ประกอบด้วยคณะกรรมการ 7 

ท่าน คือ จากธนาคารแห่งประเทศไทย 3 ท่านและจากผู้ทรงคุณวุฒิ 4 ท่าน ซึ่งผู้ทรงคุณวุฒิน้ันได้รับ

การแต่งตั้งจากคณะกรรมการธนาคารแห่งประเทศไทย กนง. มีอำนาจหน้าที่ประกอบด้วย  

1)  ก ำห นดเป้าหมายของนโยบ ายการเงินข องประเทศ โดยคำนึงถึ ง

แนวนโยบายแห่งรัฐ สภาวะเศรษฐกิจและการเงินของประเทศ 

2)  กำหนดนโยบายการบริหารจัดการอัตราแลกเปลี่ยนเงินตราภายใต้ระบบ

การแลกเปลี่ยนเงินตราตามกฎหมายว่าด้วยเงินตรา 

3)  กำหนดมาตรการที่จำเป็นเพื่อให้สอดคล้องกับเป้าหมายและนโยบายตาม  

(1) และ (2) 

4) ติดตามการดำเนินมาตรการของ ธปท. ตาม (3) ให้เป็นไปอย่างถูกต้องและ

มีประสิทธิภาพ 

(สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2561) ในขณะที่คณะกรรมการนโยบายการเงินการ

คลังของรัฐ ตามมาตรา 10 ของพ.ร.บ วินัยก ารเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ประกอบ ด้วย 

นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง เป็นรองประธานกรรมการ 

ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อำนวยการ

สำนักงบประมาณ และผู้ว่าการธนาคารแห่งป ระเทศไทย เป็นกรรมการให้ผู้อำนวยการสำนักงาน

เศรษฐกิจการคลัง เป็นเลขานุการ และให้สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง ปฏิบัติหน้าที่เป็นหน่วยงาน

ธุรการของคณะกรรมการ นอกจากน้ี อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ

ตามมาตรา 11 ประกอบด้วย 

(1) ก ำห นดวินั ย ก ารเงินก ารคลั งเพิ่ ม เติ ม จาก ที่ บั ญ ญัติ ไว้ แ ล้ ว ใ น

พระราชบัญญัติน้ีห รือในกฎหมายอื่นเพื่อให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ โดยไม่กระทบต่อความเป็น

อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 

 (2) จัดทำและทบทวนแผนการคลังระยะปานกลาง 
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 (3) เสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาทีเ่กี่ยวข้องกบัการงบประมาณ การจัดเกบ็

รายได้ การบริหารหน้ีสาธารณะ การบริหารทรัพย์สนิ และปัญหาอื่นที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังของรัฐ  

 (4) กำหนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินสำรองจ่ายเพื่อ

กรณีฉุกเฉินหรือจำเป็น สัดส่วนงบประมาณ เพื่อการชำระหน้ีภาครัฐ สัดส่วนการก่อหน้ีผูก พัน

งบประมาณรายจ่ายข้ามปีงบประมาณ สัดส่วนการก่อหน้ีผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่

กำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย และสัดส่วนตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 50 

 (5) กำหนดนโยบายและกำกับดูแลการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 

 (6) กำหนดอัตราการชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้ของหน่วยงาน

ของรัฐในการดำเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามที่กำหนดไว้ในมาตรา 28 

 (7) ปฏิบัติการอื่นใดตามที่พระราชบัญญัติ น้ีหรือกฎหมายอื่นบัญญัติให้เป็น

อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการ หรือตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย  

ทั้งน้ี ในการประชุมคณะกรรมการนโยบายการเงินน้ัน คณะกรรมการแต่ละ

ท่านมีอิสระในการจัดสินใจและการออกความคิดเห็นอย่างเป็นกลางทางการเมือง อย่า งไรก็ตาม

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.2561 มาตรา 10 ระบุว่า ประธานคณะกรรมการเป็น

นายกรัฐมนตรีโดยตำแหน่ง และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังร่วมเปน็รองประธานกรรมการ ทำให้

โครงสร้างของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐมีความขัดแย้งกับแนวคิดการบริหารแยก

จากการเมือง เน่ืองจากคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐในฐานะผู้ปฏิบัติตามนโยบายไม่

ควรถูกชี้นำการดำเนินงานจากฝ่ายการเมือง ทำให้คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐน้ันมี

การดำเนินการที่ไม่เป็นอิสระนัก เน่ืองจากการมีฝ่ายบริหารในคณะกรรมการอาจทำให้การตัดสินใจ

เชิงนโยบายมีความไม่เป็นกลาง และก่อให้เกิดการบิดเบือนในการกำหนดกฎเกณฑ์ และข้อปฏิบัติใน

การดำเนินนโยบายการคลังได้ 

6.2.3 บทบาทหน้าที่ ตามนิยามของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง (fiscal council) 

น้ัน บทบาทหน้าที่ของสำนักงบประมาณของรัฐสภาและคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ

เป็นไปตามนิยามของ fiscal council ในส่วนใหญ่ในเร่ืองของ (1) วิเคราะห์ความยั่งยืนทางการคลัง

ระยะยาว (2) ประมาณการเศรษฐกิจหรืองบประมาณ  (3) ติดตามการปฏิบัติตามกฎเกณฑ์การคลัง 

(4) บทบาทสนับสนุนรัฐสภาในเร่ืองการวิเคราะห์งบประมาณ อย่างไรก็ตาม บทบาทหน้าที่ของสอง
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หน่วยงานไทยดังกล่าวที่ควรเพิ่มเติม คือ การให้ข้อมูลด้านการคลังต่อสาธารณะชน และการนำเสนอ

ข้อมูลความเสี่ยงทางการคลังต่อรัฐบาล เพื่อเป็นการแจ้งเตือนต่อสถานการณ์ความไม่แน่นอนในการ

ดำเนินนโยบายการคลังในอนาคตอันใกล้ และเพื่อก่อให้เกิดการเตรียมความพร้อมของรัฐบาลในการ

หาแนวทางการดำเนินงานให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีความแปรปรวนและผันผวน

เป็นอย่างมากในยุคปัจจุบัน รวมทั้งการรักษาความยั่งยืนทางการคลังอันเป็นการเสริมสร้างขีด

ความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาวได้ 
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6.3 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังนับเป็นสถาบันทางการคลังที่มีความสำคัญเพิ่มมาก

ขึ้นในหลายปีที่ผ่านมา นานาประเทศให้ความสำคัญในการจัดตั้งขึ้นเพื่อเป็นการปฏิรูปภาคการคลังใน

แต่ละประเทศ ซึ่งนับเป็นสถาปัตยกรรมในการออกแบบสถาบันทางการคลังในระยะล่าสุด เน่ืองจาก

การเกิดวิกฤติการเงินโลกในระหว่างปีพ.ศ. 2551 ถึงปีพ.ศ. 2552 ทำให้เกิดการขาดดุลทางการคลัง

และภาระหน้ีสาธารณะในรัฐบาลประเทศต่าง ๆ เป็นจำนวนมาก ทำให้เกิดข้อตกลงในการจัดทำ

นโยบายการคลังที่ยั่งยืนอย่างใกล้ชิด ผู้กำหนดนโยบายได้หาแนวทางในการสร้างวินัยทางการคลัง 

การสร้างความชื่อมั่นต่อสาธารณะต่อการจัดทำงบประมาณอย่างรอบคอบและมีความโปร่งใส 

กรณีการปรับปรุงคณะกรรมการนโยบายการคลังใหม้ีความเหมาะสมกับประเทศไทยน้ัน เมื่อ

ได้มีการศึกษาเปรียบเทียบจากกรณีศึกษาของสหราชอาณาจักรที่มีการจัดตั้งองค์การอิสระในรูปแบบ 

fiscal council มาดำเนินงานในด้านการควบคุมและตรวจสอบการดำเนินนโยบายการคลังของรัฐบาล 

โดยองค์การอิสระดังกลา่วเป็นองค์การที่มีรูปแบบเปน็องค์การอิสระในรูปแบบสว่นราชการ  

สำหรับกรณีของไทยน้ันมีความจำเป็นต้องแก้ไขพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

พ.ศ. 2561 มาตรา 10 ในกรณีของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐโดยให้ มีการ

ปรับเปลี่ยนคณะกรรมการนโยบายการเงินกาคลังของรัฐให้มีการเพิ่มสัดส่วนของผูท้รงคุณวุฒดิ้านการ

คลัง ตัวแทนภาคเอกชน และภาคประชาชนเข้ามาร่วมในคณะกรรมการ  ออกแบบภารกิจหน้าที่ของ

องค์การให้มีอำนาจหน้าที่  ประกอบด้วย มีอำนาจหน้าที่ในการกำหนดกฎเกณฑ์ทางการคลัง การ

วเิคราะห์งบประมาณและจัดทำประมาณการเศรษฐกิจ การกำหนดเป้าหมายการคลัง การแจ้งเตือน

กรณีเกิดความเสี่ยงทางการคลังของรัฐ การให้ความรู้ทางการคลังต่อสาธารณชน และการสร้างกลไก

ดูแลความเสี่ยงการคลัง เพื่อตรวจสอบควบคุมการดำเนินนโยบายทางการคลังให้มีการรักษาวินัยการ

คลัง เกิดการดำเนินนโยบายการคลังเพื่อให้เกิดความยั่งยืนทางการคลัง รวมทั้ง องค์การน้ีสามารถ

จัดหางบประมาณได้ด้วยตนเอง ลดการพึ่งพิงงบประมาณจากภาครัฐ รวมทั้งการออกแบบโครงสร้าง

ขององค์การให้มีขนาดเล็ก มีบุคลากรด้านการคลังที่มีคุณภาพ สามารถดึงดูดนักวิชาการและบุคคลผู้มี

ความสามารถเข้ามาทำงานได้ เพื่อให้การดำเนินงานขององค์การสามารถขับเคลื่อนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ 
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นอกจากน้ี ผู้วิจัยได้มีข้อเสนอแนะในการจัดตั้งสถาบันทางการคลังที่เป็นอิสระในรูปแบบ

การปรับปรุงสำนักงบประมาณแห่งรัฐสภา โดยให้มีอำนาจหน้าที่สำคัญประกอบด้วย  การวิเคราะห์

ความยั่งยืนทางการคลังระยะยาวการประมาณการเศรษฐกิจหรืองบประมาณ ติดตามการปฏิบัติตาม

กฎเกณฑ์การคลัง การสนับสนุนรัฐสภาในเร่ืองวิเคราะห์งบประมาณ และการประเมินต้นทุนของการ

ดำเนินนโยบาย เพื่อส่งเสริมให้ฝ่ายนิติบัญญัติและรัฐสภามีขีดความสามารถในการตรวจสอบการ

ดำเนินนโยบายการคลัง และควบคุมการดำเนินนโยบายการคลังให้อยู่ในกรอบวินัยการคลังมากยิ่งขึ้น  

ทั้งน้ี สำนักงบประมาณแห่งรัฐสภาต้องมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเป็นที่ป รึกษาของ

หน่วยงานเพื่อเป็นกลุ่มผู้ให้คำแนะนำและกำหนดการตัดสินใจดำเนินการทางด้านนโยบายการคลัง 

และการนำเสนอผลงานทางวิชาการของหน่วยงานได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  โดยที่คณะกรรมการ

ชุดน้ีต้องเป็นผู้ทรงคุณวุฒิทางด้านการคลัง ตัวแทนภาคเอกชนและภาคประชาชนเข้าร่วมดำรง

ตำแหน่งเพื่อก่อให้เกิดความร่วมมือกันอย่างรอบด้าน ทำให้การดำเนินงานขององค์การสามารถบรรลุ

เป้าหมายและตัวชีว้ัดขององค์การได้อยา่งมีประสิทธิภาพ รวมทั้งการดำเนินงานบรรลุประสทิธผิลอีกด้วย  
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ภาคผนวก 

 

แบบสัมภาษณ์ 
เร่ือง     : แนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการบริหารการคลังอยา่งยัง่ยนื 

สำหรับ : นักวิชาการ รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานด้านการคลัง 

คำช้ีแจง 

แบบสัมภาษณ์ชุดน้ี จัดทำขึ้นเพื่อสอบถามข้อมูล และความคิดเห็นเกี่ยวกับการจัดตั ้ง

คณะกรรมการนโยบายท างการคลัง  ซึ่ง เป็นแบบ สัมภาษ ณ์ที่ ใช้เ ป็นเคร่ือ งมือสำหรับเก็ บ

รว บ รว มข ้อ มูล เพื ่อ นำม าใช ้เป ็นส ่ว นห นึ่ ง ข อ งส ารน ิพนธ ์ เรื ่อ ง  “แน วทางการจัดต้ั ง

คณ ะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการบริหารการคลังอย่างยั่งยืน ” โด ย มี

วัตถุประสงค์ดังน้ี 

1.เพื่อศึกษาแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการกำกับนโยบายทางการคลังในต่างประเทศที่มี

บทบาทในการลดระดับการแทรกแซงทางการเมืองที่มีส่วนทำให้การดำเนินนโยบายทางการคลัง

เป็นไปอย่างเหมาะสม เพื่อนำมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทย  

2. เพื่อจัดทำข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อนำไปสู่การพัฒนาปรับปรุงการดำเนินงานสถาบัน

ทางการคลังของไทย ณ ปัจจุบันในการทำหน้าที่กำหนด ตรวจสอบ ควบคุมและติดตามการดำเนิน

นโยบายการคลังของภาครัฐที่อยู่บนพื้นฐานการบริหารงานคลังอย่างยั่งยืน 

 

                    

นายวันเฉลมิ คงเกต 

นิสิตปริญญาโท  คณะรัฐศาสตร์ 

          ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลัย 
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แบบสัมภาษณ์เชิงลึกฉบับนี้ประกอบด้วยชุดคำถาม 2 ส่วน ดังนี้   

ส่วนที่ 1  : คำถามเกี่ยวกับสถานภาพทั่วไปของผู้ตอบแบบสอบถาม  

ส่วนที่ 2  : คำถามเกี่ยวกับแนวทางการจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อส่งเสริมการ

บริหารการคลังอย่างยั่งยืน 

 

 

ส่วนที่  1  : ข้อมูลส่วนบุคคล   

คำช้ีแจง  : โปรดทำเครื่องหมาย   ลงในช่องสี่ เหลี่ยม และกรอกข้อมูลที่ตรงกับตัวท่าน  

1) เพศ           ชาย       หญิง   

2) อายุ (ปี) …………………….. 

3) ระดับการศึกษา  

    ต่ำกว่าปริญญาตรี  

  ปริญญาตรี หรือเทียบเท่า  

  ปริญญาโท  

  ปริญญาเอก   

  อื่นๆ…………………………………………….  

4) ตำแหน่ง ………………………………………………………………………………………………….  

5) หน้าที่ความรับผิดชอบของท่าน …………………………………………………………………  

6) ช่ือหน่วยงาน/กอง/ศูนย์…………………………………………………………………………………….  

7) วันที่สัมภาษณ์ …………………………………………………………………………………………  

8) สถานที่สัมภาษณ์ …………………………………………………………………………………….  
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ส่วนที่ 2 :  แบบสอบถามเกี่ยวกับแนวทางการจัดต้ังคณะกรรมการนโยบายทางการคลังเพื่อ

ส่งเสริมการบริหารการคลังอย่างยั่งยืน 

1. เหตุผลและความจำเป็นในการจัดตั้ง fiscal council คืออะไร 

2. อำนาจหน้าที่และโครงสร้างของ fiscal council ต้องเป็นอย่างไร 

3. ในกรณีประเทศไทย สำนักงบประมาณของรัฐสภาหรือคณะกรรมการนโยบายการเงินการ

คลังของรัฐ หน่วยงานใดตรงกับนิยามของ fiscal council   

ทั้งนี้ผู้วิจัยขอขอบพระคุณท่านเป็นอยา่งยิ่งที่กรุณาเสียสละเวลาให้ความร่วมมือ  

ในการให้สัมภาษณ์เชิงลึก ณ โอกาสนี้ 

 

ข้อมูลประวัติส่วนตัวของผู้ขอสัมภาษณ์  

ชื่อ – สกุล    : นายวันเฉลิม คงเกต  

ที่อยู่ปัจจุบัน : 688/11 Wish@Siam ซ.พญานาค ถ.พญาไท แขวงถนนเพชรบุรี เขตราชเทวี กทม. 

10400   

อาชีพ :  ตำแหน่ง นักวิเคราะห์นโยบายและแผนชำนาญการ กองบัญชีประชาชาติ สำนักงาน

สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

การศึกษา : ปัจจุบันกำลังศึกษาระดับปริญญาโท หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์มหาบัณฑิต คณะ

รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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ประวัติผู้เขียน 
 

ช่ือ-สกุล วันเฉลิม คงเกต 
วัน เดือน ปี เกิด 05 ธันวาคม 2532 
สถานที่เกิด นครศรีธรรมราช   
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