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บทที่ 1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำของโครงกำร  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ.2560 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันได้จัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นมาโดยเฉพาะเพ่ือแก้ไขปัญหาการทุจริตใน

การใช้อ านาจรัฐ แต่เป็นที่ทราบกันดีว่าปรากฏการณ์ของการทุจริตในระบบงานภาครัฐของไทยยังคงเป็นปัญหา

ขั้นรุนแรงทีเ่ห็นกันต้องหากลไกและมาตรการจัดการอย่างจริงจัง1 การพยายามหากลไกและมาตรการที่จะขจัด

การทุจริตจึงเป็นสิ่งที่ทุกฝ่ายมุ่งค้นหาเพ่ือแก้ไขปัญหาเรื้อรังในระบบราชการไทยและน าพาสังคมให้ก้าวข้าม

วิกฤติไปสู่การบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพ  

เมื่อพิจารณาลักษณะทั่วไปในการด าเนินการโดยองค์กรอิสระของไทยในช่วงก่อน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มีผลใช้บังคับ มักพบว่ามีเป็นลักษณะต่างคนต่างท าตามอ านาจ

หน้าที่ของแต่ละองค์กรเป็นหลัก โดยไม่เน้นการท างานร่วมกัน แม้จะมีความพยายามในระดับองค์กรที่จะ

ประสานการท างานในระหว่างองค์กรเพ่ือประสานงานกันอยู่บ้าง ก็เป็นเพียงการอ านวยความสะดวกในการส่ง

ต่อรายงานหรือคดีระหว่างหน่วยงานมากกว่าที่จะเป็นการท างานร่วมกันเพ่ือป้องกันหรือปราบปรามการทุจริต

ในลักษณะบูรณาการ เนื่องจากปัญหาเรื่องสายบังคับบัญชาภายในองค์กรแต่ละองค์กร รวมถึงการแสดงผลงาน

ว่าจะเป็นผลงานหรือความรับผิดชอบขององค์กรใด ซึ่งรวมถึงปัญหาของการใช้งบประมาณว่าจะใช้งบประมาณ

ขององค์กรใด นอกจากนี้ยังติดปัญหาเรื่องการเชื่อมโยงข้อมูลระหว่างองค์กรต่างๆ อันเกิดจากกฎหมายของแต่

ละองค์กรที่มีการบัญญัติแตกต่างกันไป อีกทั้งถ้าจะมีการท างานร่วมกันก็ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติ

ชัดเจนให้องค์กรใดเป็นองค์กรหลักท่ีรับผิดชอบ 

ดังนั้น เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ไดวางมาตรการทางกฎหมาย

และก าหนดบทบาทขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาการทุจริตให้ร่วมมือและ

ช่วยเหลือกันในการควบคุมตรวจสอบการทุจริต โดยเฉพาะตามมาตรา 221 มาตรา 244 และมาตรา 245 ที่

บัญญัตใิห้องคก์รอิสระมบีทบาทร่วมมือกันในการแกไ้ขปัญหาการทจุริตในเชิงรุกมากขึ้นก่อนที่ความเสียหายจะ

เกิดขึ้น ต่างจากอดีตที่จะเข้ามาด าเนินการเมื่อมีการกล่าวหาว่ามีการทุจริตและมีความเสียหายเกิดขึ้นแลว 

ดังนั้น แม้จะมีการบัญญัติหลักการใหม่เช่นนี้ขึ้นในรัฐธรรมนูญ แต่ก็ยังไมมีงานวิจัยหรือข้อเสนอทางวิชาการที่

                                                           
1
 ดู อารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2560 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนท่ี 40 ก 6 เมษายน 2560 , หนา้ 1-3. 
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ศึกษาลงไปในรายละเอียด เพ่ือแสดงกลไกและมาตรการในการท างานร่วมมือกันขององค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้อง คณะผู้วิจัยจึงเห็นเป็นการสมควรท าการศึกษาวิจัยเพ่ือให้เกิดองค์ความรู้ในประเด็น

ดังกล่าว 

 

1.2. หลักกำรและเหตุผล  

การทุจริตเชิงนโยบาย เป็นการกระท าที่อาศัยกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี หรือ 

มติคณะกรรมการระดับชาติต่าง ๆ เพ่ือน ามาใช้เป็นเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนของฝ่ายบริหาร 

ซึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในฐานะที่ เป็นผู้ก าหนดนโยบาย โดยการจัดสรรโครงการขนาดใหญ่  

(Mega projects) ที่มักกล่าวอ้างว่าเป็นการด าเนินโครงการเพ่ือเป็นประโยชนตอประชาชนและประเทศชาติ 

การทุจริตเชิงนโยบายยังรวมถึงกระบวนการจัดเตรียม การจัดตั้ง ปรับปรุง เปลี่ยนแปลงหรือแก ไขกฎหมาย 

ระเบียบ กฎเกณฑ์ และข้อบังคับต่าง ๆ อย่างเป็นระบบตั้งแต่เริ่มต้นก าหนดนโยบาย การน าเสนอนโยบาย 

ต่อรัฐสภา การผลักดันนโยบายไปสู การปฏิบัติ และการควบคุมการด าเนินงานตามนโยบายให้ส าเร็จ  

เพ่ือให้สามารถรองรับนโยบายที่ใช้เป็นเครื่องมือทุจริตที่ก าหนดไวและสามารถตอบสนองผลประโยชน 

จ านวนมหาศาลที่เอ้ือให้แกกลุ่มของตนและพรรคพวกของตนจากการเป็นเจาของโครงการหรือเข้าไปเกี่ยวข้อง

กับการด าเนินโครงการที่ทุจริตดังกล่าว จึงท าให้ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายมีความยากล าบากในการ

ตรวจสอบ ตรวจพบ และยากล าบากในการแสวงหาหลักฐานพยานหลักฐานเพ่ือด าเนินคดีกับบุคคลดังกล่าว

และผู้มสี่วนเกีย่วขอ้ง  

ถึงแม้ว่าจะมีกระบวนการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลโดยฝ่ายนิติบัญญัติในขั้นต้น

เพ่ือป้องกันมิให้น าไปสูการทุจริต แตก่ลับมีข้อจ ากัดอย่างมากเนื่องจากความสัมพันธ์ที่แนบแน่นระหว่างบุคคล

ทีเ่ป็นรัฐบาลซึ่งครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร ส่งผลให้การควบคุมตรวจสอบโดยกลไกของรัฐสภาไม

ไดผล โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปิดอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ ดังนั้น  

การตรวจสอบเพ่ือป้องกันการทุจริตก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้นจึงเป็นเรื่องยาก และเมื่อมีการด าเนินงาน

ตามนโยบายที่ใช้เป็นเครื่องมือทุจริตและตรวจพบความเสียหายที่ขึ้นในภายหลัง การด าเนินการเพ่ือน า 

ผู้กระท าผิดมาลงโทษกลับยากยิ่งกว่าเนื่องจากมีความสลับซับซ้อนและเกี่ยวข้องกับบุคคลจ านวนมากทั้งที่ 

เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและไม่ใช่เจ้าหน้าที่ของรัฐ ท าให้เกิดความล่าช้าในการด าเนินคดี ดังจะเห็นจากปัญหา 

การด าเนินการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ที่ผ่านมา 
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ขณะเดียวกันเมื่อพิจารณาถึงมาตรการตรวจสอบในทางกฎหมาย ยังพบว่ามีปัญหาช่องว่าง

ของการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐจากนโยบายรัฐบาล ซึ่งในระบบกฎหมายไทยยังไมมี

กลไกการตรวจสอบการก าหนดนโยบายที่มีสภาพบังคับไดอย่างแท้จริง เนื่องจากการตรวจสอบนโยบายของ 

ฝ่ายบริหารจะถูกตรวจสอบทางการเมืองโดยฝ่ายนิติบัญญัติ แยกจากการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในทาง

ปกครอง โดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และศาลปกครองที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบ ซึ่งต่างล้วนเป็น 

กระบวนการตรวจสอบในภายหลังที่ความเสียหายไดปรากฏขึ้นแลว ยิ่งไปกว่านั้นหน้าที่ละอ านาจขององค์กร

ตรวจสอบเหล่านี้สวนใหญ่ถูกก าหนดให้มุ่งที่จะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง

เป็นหลัก 

แต่การตรวจสอบเพ่ือวัตถุประสงค์ให้ไดตัวผู้กระท าผิดมารับโทษตามกฎหมายไดนั้น ยังต้อง

อาศัยกระบวนการทางศาลและต้องอ้างอิงค าพิพากษาอีกขั้นตอนหนึ่ง ซึ่งโดยระบบกฎหมายที่ เป็นอยู่ 

อาจด าเนินการไดโดยการเสนอเป็นเรื่องร้องเรียนต่อองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการ 

การเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) ในส่วนที่เกี่ยวกับการกระท าของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือพรรคการเมือง 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.). ในส่วนที่เก่ียวกับการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน และการเงินและ

การคลังภาครัฐ หรือ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ในส่วนที่เกี่ยวกับ 

การกระท าทุจริตและประพฤติมิชอบ เพ่ือให้มีการด าเนินคดีอาญากับผู้กระท าความผิด เป็นต้น  อย่างไรก็ดี  

กรณีหากไมมีการเรียกร้องค่าเสียหายในคดีที่ขึ้นสูศาล ประเด็นการชดใช้คาเสียหายทดแทนจะไมสามารถ

ก าหนดไดอีกด้วย ดังนั้น การที่ระบบการเลือกตั้งก็ไมสามารถยับยั้งหรือสกัดกั้นกลุ่มผลประโยชนหรือกลุม 

ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองดังกล่าวได  และกลไกการตรวจสอบทางนิติบัญญัติไม ไดผล อีกทั้งกลไก 

การตรวจสอบที่มีอยู่ เช่น ก.ก.ต. ส.ต.ง. และ ป.ป.ช. ล้วนเป็นการตรวจสอบในภายหลังและด าเนินการ 

ได้แต่เฉพาะในกรอบหน้าที่และอ านาจของแต่ละองค์กรเท่านั้น ส่งผลให้ความเสียหายจ านวนมหาศาลได

เกิดขึ้นแลว การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระในแต่ละด้านจึงเป็นเพียงการเยียวยาแกไข ซึ่งในหลายกรณี 

ก็ยากที่จะค านวณมูลค่าความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้วได้แน่ชัด เพ่ือด าเนินคดีแพ่งเพ่ือเรียกให้ผู้กระท าความผิด

ชดใช้ หรือเพ่ือด าเนินการลงโทษผู้กระท าความผิด 

นอกจากนี้ ความเสียหายในหลายครั้งที่เกิดขึ้นจากการทุจริตเชิงนโยบายไดสร้างผลกระทบ

ในวงกว้างและในหลายมิติ ทั้งทางเศรษฐกิจ ทางการเมือง และทางสังคม ดังจะเห็นไดจากโครงการรับจ าน า

ข้าวทุกเมล็ดของรัฐบาล น.ส.ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่ส่งผลกระทบทั้งระบบเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง สังคม 

และระบบการเมืองอย่างกว้างขวาง รวมทั้งก่อให้เกิดความสูญเสียต่อความมั่นคงในการด าเนินชีวิตของ 

ชาวนาไทยอย่างที่ไมเคยเกิดขึ้นมาก่อน ซึ่งจากเหตุการณดังกล่าว ยอมแสดงให้เห็นว่ามาตรการทางกฎหมาย
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ในปัจจุบันยังไมอาจป้องกัน หรือลดความเสียหายที่จะเกิดขึ้นเหล่านี้ไดตั้งแต่ตน แม้จะมีเสียงคัดค้านทักท้วง

มากมายจากนักวิชาการและภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคมเกี่ยวกับโครงการดังกล่าว แต่รัฐบาลซึ่งถือเสียงข้างมาก 

ในรัฐสภายังคงเดินหนาโครงการต่อไป จนปรากฏเป็นปัญหาที่รับทราบกันทั่วไปในปัจจุบัน 

เท่าที่ผ่านมา การแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายของประเทศไทยยังไมมีมาตรการในทาง

กฎหมายที่ชัดเจนและมีประสิทธิภาพเพียงพอในการบูรณาการความร่วมมือในการด าเนินงานระหว่าง 

หน่วยงานอิสระต่าง ๆ ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ รวมถึงร่วมมือและช่วยเหลือซึ่งกันและกันเพ่ือป้องกันและ

ปราบปรามปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย หรือเพ่ือแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเงินงบประมาณ 

แผ่นดินที่เป็นภาษีอากรของประชาชนจากการกระท าทุจริตเชิงนโยบายไดเลย การลงโทษผู้กระท าความผิด 

ก็ประสบกับปัญหาความล่าช้า ท้ายที่สุดเมื่อความเสียหายเกิดขึ้นจ าต้องมีการตั้งงบประมาณแผ่นดินเข้ามา

อุดหนุนชดเชย ซึ่งล้วนแต่เป็นเงินจากภาษีอากรของประชาชนอีกเช่นกัน จึงเป็นการสูญเสียเงินงบประมาณ 

ซ้ าแล้วซ้ าเล่าโครงการที่ไมไดเกิดประโยชนแกสาธารณะหรือประชาชนอย่างคุ้มค่าและแท้จริง ท าให้เกิด

ลักษณะของการแบ่งปันเงินงบประมาณที่มาจากภาษีอากรของประชาชนทั้งประเทศอย่างไมเป็นธรรม  

เพ่ือไปช่วยเหลือหรือก่อให้เกิดประโยชนแกเฉพาะกลุ่มผลประโยชน เพ่ือแสวงหาหรือสนับสนุน หมุนเวียน  

ผลประโยชนสวนตัวในการสร้างคะแนนเสียงทางการเมืองโดยอาศัยเงินของแผ่นดินอีกด้วย  

นอกจากนี้การทุจริตคอร์รัปชั่นเชิงนโยบายยังมีความคล้ายคลึงกับการทุจริตคอร์รัปชั่น 

เชิงระบบของรัฐบาลไทย โดยคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาสอบสวนและศึกษา “ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น 

ในปัจจุบัน” ของวุฒิสภาในปี พ.ศ.2545 ระบุว่า การทุจริตเชิงนโยบายโดยอิงกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรี 

หรือมติกรรมการ น ามาใช้เป็นเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนของฝ่ายบริหาร ซึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จ

เด็ดขาดด้วยการจัดสรรโครงการขนาดใหญ่ (Mega projects) โดยอ้างว่าเพ่ือเป็นประโยชนตอประชาชนและ

ประเทศชาติพรอมทั้งไดเตรียมการปรับเปลี่ยนระเบียบ กฎเกณฑ์ และกฎหมายให้สอดคลองกับผลประโยชน

จ านวนมหาศาลที่เอ้ือให้กลุ่มของตนและพรรคพวกของตน จากการเป็น “เจาของโครงการ” เพ่ือให้มี

ความชอบธรรม ถูกต้องตามกฎหมายด้วยการครอบง าฝ่ายนิติบัญญัติ และข้าราชการประจ า โดยกลุ่มตนเอง 

ไมตองรับผิด ซึ่งคล้ายคลึงกับการทุจริตคอร์รัปชั่นเชิงระบบ (Systematic Corruption) และสอดคลองกับ 

ค ากล่าวในหนังสือ “คอร์รัปชั่นแบบเบ็ดเสร็จ (Integrative Corruption)”2 ว่าเป็น “การคอร์รัปชั่นทุกรูปแบบ

ที่สามารถกระท าไดครบวงจรในทางเศรษฐกิจ ภารกิจการบริหารราชการแผ่นดิน และในทางการเมือง” 

                                                           
2 สังศิต พิริยะรังสรรค์. คอร์รัปช่ันแบบเบ็ดเสร็จ. พิมพ์ครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร: ร่วมด้วยช่วยกัน, 2549, 

หนา 4, 16-18. 
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ผลการศึกษาวิจัย (อุดม รัฐอมฤต และคณะ, สิงหาคม 2559) พบว่า รูปแบบและระบบ 

ทีใ่ช้ในการบริหารจัดการคอร์รัปชั่นดังกล่าว ส่งผลให้เกิดกระบวนการของนวัตกรรมการคอร์รัปชั่นรูปแบบใหม่

ที่อิงระเบียบแบบแผนของการบริหารจัดการอย่าง เป็นระบบ มีความสลับซับซ้อนที่แตกต่างไปจากการ

คอร์รัปชั่นในรูปแบบเดิม ที่มีการด าเนินการเป็นแบบอิสระ มีผู้ร่วมขบวนการจ านวนน้อย ขนาดมูลค่าโครงการ

คอร์รัปชั่นไมสูงมาก กลายเป็นการด าเนินการคอร์รัปชั่นที่เกี่ยวข้องกับสถาบันและคนจ านวนมากขึ้นและ 

มีขนาดของมูลค่าโครงการคอร์รัปชั่นที่สูง มีลักษณะของการคอร์รัปชั่นหลายลักษณะรวมกัน ทั้งคอร์รัปชั่น 

ในระบบราชการ คอร์รัปชั่นทางเศรษฐกิจ และการคอร์รัปชั่นทางการเมือง ดังนั้น มาตรการในการปราบปราม 

การทุจริตของประเทศไทยที่มีอยู่จึงไม่สามารถแกไขปัญหาการทุจริตในเชิงนโยบายที่เกิดขึ้น ในบริบทของ

ระบบการเมืองการปกครองไทยไดตั้งแต่เริ่มต้น หรือในขณะที่มีการด าเนินการตามนโยบายที่ทุจริต ถึงแม้วา 

จะมีความพยายามรณรงค์เพ่ือต่อต้านการทุจริตในทุกรูปแบบ หรือมีการตรวจสอบจากองค์กรภายนอกที่เป็น

อิสระ และสามารถด าเนินคดีกับผู้กระท าการทุจริตไดในภายหลังก็ตาม แต่ยังไมสามารถที่จะตรวจสอบและ 

พบปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายนี้ไดตั้งแต่ข้ันต้นของการเริ่มด าเนินโครงการที่ทุจริต 

ปัญหาประการนี้ นอกจากจะส่งผลกระทบหรือสร้างความเสียหายต่อประเทศมากเกิน 

ความจ าเป็นแล้ว ยังส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบังคับใช้กฎหมายเพ่ือด าเนินการกับ

ตัวการและผู้ร่วมกระท าความผิดอีกด้วย เนื่องจาก การทุจริตเชิงนโยบายมีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับ

กระบวนการทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือฝ่ายการเมืองที่มีหน้าที่และอ านาจในการ

ก าหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ ซึ่งมีการวางแผนไวลวงหนา มีเหตุผลสนับสนุนในทางวิชาการ มีความ

เกี่ยวข้องกับผู้มีส่วนไดเสียทั้งภาครัฐและเอกชนจ านวนมาก มีความสลับซับซ้อนและมีแบบแผน ในการ

ด าเนินการทุจริตตั้งแต่เริ่มต้นจนกระทั่งสิ้นสุดโครงการ และมีกระบวนการสร้างความชอบธรรมทางกฎหมาย

อย่างเป็นระบบ อีกท้ังการด าเนินนโยบายที่ทุจริตดังกล่าว บ่อยครั้งมักจะอ้างเหตุผลประกอบการด าเนินการว่า

เป็นนโยบายที่ฝ่ายการเมืองไดหาเสียงไวกับประชาชนตั้งแต่เริ่มต้นมีการเลือกตั้ง หรือเป็นความต้องการของ

ประชาชน ดังนั้น จึงเป็นเรื่องยากในการติดตาม ตรวจสอบ หรือแสวงหาหลักฐานในการพิสูจนความผิด  

ซึ่งปัญหาในลักษณะนี้เป็นข้อเท็จจริงที่พบไดจากการด าเนินคดีต่าง ๆ เช่น กรณีทุจริตโครงการจัดการน้ าเสีย

เขตควบคุมมลพิษ (คลองด่าน) จังหวัดสมุทรปราการ การประกาศยกเลิกราคากลางของยาตามบัญชียาหลัก

แห่งชาติและอาจรวมไปถึงโครงการรับจ าน าข้างของรัฐบาล น.ส.ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ตามที่ ค.ต.ส. และ ป.ป.ช. 

ไดชี้มูลไว เป็นต้น  

การแสวงหาผลประโยชนในโครงการขนาดใหญ่ของรัฐจะท าไม่ได้เลยหากขาดความร่วมมือ

ของคณะกรรมการฯ หรือผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ โดยจะพบบ่อยครั้งที่
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นักการเมืองผู้มีอ านาจในการควบคุม หรือก ากับดูแลหน่วยงานดังกล่าว แต่งตั้งพวกพ้องของตนเข้ามาเป็น

กรรมการหรือผู้บริหารระดับสูงในลักษณะของการตอบแทนผลประโยชนกัน โดยใช้อ านาจหน้าที่แทรกแซง 

การตัดสินใจของเจ้าหน้าที่อ่ืนในการใช้อ านาจตามต าแหน่ง หน้าที่หรือโดยการใช้อิทธิพลส่วนตัว เพ่ือให้ 

การสนับสนุนแกบุคคลภายนอกหรือนักการเมืองที่ให้การสนับสนุนตน ซึ่งเป็นลักษณะของการสร้างเครือข่าย

อุปถัมภ์เพ่ือสมคบกันกระท าการคอร์รัปชั่น จึงท าให้กลไกการตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ (ตามรัฐธรรมนูญ)  

ไมสามารถตรวจพบไดโดยง่าย3 และไดก่อความเสียหายให้ เกิดขึ้นกับเงิน ของแผ่นดิน และระบบ

การงบประมาณและการคลังของรัฐอย่างมหาศาลและไมเคยปรากฏมาก่อน อย่างไรก็ตาม หลังมีการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) 

พุทธศักราช 2558 มีการบัญญัติ “...ให้มีคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือใช้เป็นหลัก

ในการปกครองประเทศ และเป็นแนวทางในการจัดท ากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน  

โดยก าหนดกลไกเพ่ือจัดระเบียบสร้างความเข้มแข็งแกการปกครองประเทศขึ้นใหม่ด้วยการจัดโครงสร้างของ

หน้าที่และอ านาจขององค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐสามารถปฏิบัติ

หน้าที่ไดอย่างมีประสิทธิภาพ สุจริต เที่ยงธรรม การวางกลไกป้องกัน ตรวจสอบ และขจัดการทุจริตและ

ประพฤติมิชอบที่เข้มงวด เด็ดขาด เพ่ือไม่ให้ผู้บริหารที่ปราศจากคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลเข้ามา 

มีอ านาจในการปกครองบ้านเมือง.” โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งเป็น

รัฐธรรมนูญทีย่กร่างขึ้นตามเจตนารมณ์ดังกล่าว ไดมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

ไว้แตกต่างไปจากที่เคยก าหนดไวในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อย่างมีนัยส าคัญ  

ในหมวด 12 องคก์รอิสระ สวนที่ 1 บททั่วไป มาตรา 215 ก าหนดว่า “มาตรา 215 องค์กรอิสระเป็นองค์กรที่

จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย การปฏิบัติหน้าที่และ 

การใช้อ านาจขององค์กรอิสระต้องเป็นไปโดยสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใช้

ดุลพินิจ” และความในมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังก าหนดไว

ด้วยว่า “มาตรา 221 ในการปฏิบัติหน้าที่ให้องคก์รอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการ

ปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กร และถ้าองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไมชอบด้วยกฎหมายแต่อยู่ใน

หน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้แจ้งองค์กรอิสระนั้นทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ

ต่อไป” 

                                                           
3 อุดม รัฐอมฤต, ปัญหาบางประการเกี่ยวกับกฎหมายป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติ  

มิชอบในวงราชการ. กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530. 
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นอกจากนี้ มาตรา 244 และมาตรา 245 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ยังได้บัญญัติหลักการให้องค์กรตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญร่วมมือกัน ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดินพบหลักฐานที่ควรเชื่อว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่นั้น  

“มาตรา 244 ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเชื่อไดวาการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็น

การทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจ 

ท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม และเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไมมีอ านาจ 

จะด าเนินการใดไดให้ผู้วาการตรวจ เงินแผ่นดิน แจ้งคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องแล้วแต่กรณี เพ่ือทราบและด าเนินการตามหน้าที่และ

อ านาจต่อไป  

ในการด าเนินการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต แห่งชาติ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอ่ืนตามที่ไดรับแจ้งตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท า ขึ้นเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือของหน่วยงานอ่ืนนั้นแล้วแตก่รณ”ี 

“มาตรา 245 เพ่ือประโยชนในการระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกการเงินการ

คลังของรัฐ ให้ผู้วาการตรวจเงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบการกระท าที่ไมเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัย

การเงินการคลังของรัฐ และอาจก่อให้ เกิดความเสียหายแกการเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรงต่อ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือพิจารณา 

ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบดังกล่าว  

ให้ปรึกษาหารือร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ หากท่ีประชุมร่วมเห็นพ้องกับผลการตรวจสอบนั้น ให้ร่วมกันมีหนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา 

และคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบโดยไมช่ักช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย” 

ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น โดยที่ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายเกี่ยวข้องกับผู้ด ารงต าแหน่ง 

ทางการเมือง และบรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง และบุคคลอื่น ในกระบวนการจัดท านโยบายสาธารณะ 

ตลอดจนแผนงานงบประมาณและการคลังภาครัฐเพ่ือน านโยบายไปสูการปฏิบัติ ซึ่งจ าเป็นต้องมีมาตรการ 

ในการตรวจสอบข้อมูลนโยบายของของกลุ่มการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชนตั้งแต่เริ่มต้นที่มีการเลือกตั้ง และ

ในกระบวนการจัดท านโยบายสาธารณะของกลุ่มการเมืองที่ไดรับการเลือกตั้ง รวมถึงการแปลงนโยบายไปสู
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การปฏิบัติที่มีความเกี่ยวข้องโดยตรงกับบรรดาเจ้าหน้าทีข่องรัฐฝ่ายปกครองว่าเป็นไปตามกฎหมาย หรือมีการ

ทุจริตหรือไม อย่างไร เพ่ือให้กลไกการตรวจสอบอ านาจรัฐที่เกี่ยวข้องสามารถรับทราบข้อมูลต่าง ๆ หรือ

เบาะแสที่เกี่ยวข้องกับตัวนโยบายที่อาจจะเป็นการทุจริตเชิงนโยบายไดตั้งแต่ชั้นต้น ๆ ทั้งนี้เพ่ือประโยชนใน

การติดตามและด าเนินคดีกับตัวการใหญ่และบรรดาผู้เกี่ยวข้อง และสามารถยับยั้ง หรือบรรเทาความเสียหาย

อาจจะเกิดขึ้นได   

ดังนั้น เพ่ือให้มาตรการในทางกฎหมายเพ่ือควบคุมและป้องกันปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย

ในประเทศไทย โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ท าหนาตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

คือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) ที่มีบทบาทหน้าที่ในการตรวจสอบการด าเนินการของผู้ด ารงต าแหน่ง

ทางการเมือง และการจัดให้มีการเลือกตั้งให้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม คณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ที่มีหน้าที่และอ านาจในการตรวจสอบ 

การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ที่นอกจากจะต้องปฏิบัติหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้

โดยใช้ดุลพินิจ อย่างสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวงแลว ยังต้องร่วมมือและช่วยเหลือกัน

เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพ่ือป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตเชิงนโยบายให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามกรอบที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 244 มาตรา 245 ประกอบมาตรา 221 ที่ก าหนดเป็นแนวทางไวอีกด้วย จึงจ าเป็น 

ตองมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับแนวทางร่วมมือและช่วยเหลือกันขององค์กรอิสระดังกล่าว ในการควบคุมและ

ปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย 

 

1.3. วัตถุประสงค์ของกำรวิจัย  

1) เพ่ือศึกษาถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

มาตรา 244 มาตรา 245 ประกอบมาตรา 221 เกี่ยวกับการวางระบบการร่วมมือกันท างานขององค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนบทบาทหน้าที่และอ านาจ ตลอดจนความเชื่อมโยงในการท างานของแต่ละองค์กร  

2) เพ่ือศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายในการร่วมมือกันท างานขององค์กรอิสระหรือ

หน่วยงานอ่ืนของรัฐในต่างประเทศที่ท าหน้าที่ป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบาย อันจ าน ามาเป็น 

ตัวแบบเพ่ือปรับใช้กับประเทศไทย 

3) เพ่ือศึกษาแนวทางของกฎหมายในการก าหนดมาตรการ และวิธีการท างานร่วมมือกันของ

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเชิงนโยบายอย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล  
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1.4 ผลที่คำดว่ำจะได้รับ 

1) ได้องค์ความรู้เกี่ยวกับแนวคิดในการก าหนดความร่วมมือและช่วยเหลือกันขององค์กร

อิสระในการควบคุมและปราบปรามการทุจริตตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 221 มาตรา 244 และมาตรา 245  

2) ได้องค์ความรู้เกี่ยวกับแนวคิดและรูปแบบของความร่วมมือและช่วยเหลือกันขององค์กร

ควบคุมและปราบปรามการทุจริตของต่างประเทศ 

3) ได้แนวทางร่วมมือและช่วยเหลือกันขององค์กรอิสระในการควบคุมและปราบปรามการ

ทุจริตตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 221 มาตรา 244 และมาตรา 245 
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บทที่ 2 

ควำมร่วมมือในกำรป้องกันกำรทุจริตกับบทบำทขององค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ 

 

ในบทนี้จะเริ่มจากการน าเสนอความทั่วไปเกี่ยวกับแนวคิดว่าด้วยการร่วมมือ ลักษณะและ

ขอบเขตความร่วมมือ ไปจนถึงข้อจ ากัดหรืออุปสรรคในการร่วมมือ  จากนั้นจึงจะไปพิจารณาถึงบทบัญญัติแห่ง

รัฐธรรมนูญที่ก าหนดไว้ถึงความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระทั้งในเรื่องกรอบในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้

อ านาจทั่วไปขององค์กรอิสระ ความร่วมมือทั่วไป และความร่วมมือเฉพาะในบางกรณี  เพ่ือทราบถึงความ

คาดหวังที่มีต่อองค์กรอิสระ  จากนั้นจะไปพิจารณาถึงกลไกของระบบงบประมาณของไทยในฐานะที่มีความ

เกี่ยวพันอย่างมากที่สุดกับการทุจริตขนาดใหญ่ที่ใช้งบประมาณจ านวนมากและมีผลกระทบต่อผู้คนจ านวนมาก 

และจะพิจารณาไปถึงบทบาทขององค์กรอิสระและองค์กรอ่ืนๆ ที่มีบทบาทเกี่ยวข้องในกระบวนการ

งบประมาณ 

 

2.1 ควำมร่วมมือในกำรป้องกันกำรทุจริต 

ความร่วมมือในการปฏิบัติงานระหว่างองค์กรหรือหน่วยงานต่าง ๆ ไม่ใช่เรื่องใหม่ แต่เป็น

ข้อเท็จจริงในเชิงความจ าเป็นที่มีให้เห็นและปรากฏให้เห็นกันทั่วไปอย่างไม่อาจปฏิเสธได้ ไม่ว่าจะเป็นความ

ร่วมมือในระดับระหว่างประเทศหรือระดับภายในประเทศ หรือในระดับความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐกับเอกชน 

เสมือนหนึ่งความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลในสังคม เพราะมนุษย์หรือองค์กรที่มิได้ด ารงอยู่หรือเกิดขึ้นอย่าง 

โดดเดี่ยวในสังคม ดังนี้ หากมนุษย์คนหนึ่งหรือองค์กรหนึ่ง  ๆ ซึ่งมีวัตถุประสงค์หรือความต้องการที่จะ

ด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แต่หากการกระท าโดยล าพังของตนหรือองค์กรมิอาจด าเนินการให้เป็นไปตาม

ความต้องการได้แล้ว ย่อมก่อให้เกิดการแสวงหาความร่วมมือจากบุคคลหรือองค์กรอ่ืนเพ่ือให้ได้ผลตามที่ตน

หรือองค์กรต้องการ 

ส าหรับความสัมพันธ์ในระหว่างองค์กรหรือหน่วยงานภาครัฐนั้น ประเด็นความร่วมมือในการ

ปฏิบัติงานก็ไม่ใช่เรื่องใหม่แต่ประการใดและยังคงเป็นประเด็นที่ได้มีการกล่าวถึงกันอยู่ เสมอ ๆ แม้ในปัจจุบัน  

การจัดตั้งขึ้นมาเป็นหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะอยู่ในลักษณะใดหรือสถานะองค์กรอย่างไร ในเบื้องต้นย่อมจะต้อง

มีการก าหนดอ านาจหน้าที่และภารกิจของแต่ละองค์กรให้เกิดความชัดเจน หากเป็นหน่วยงานระดับนโยบาย 
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(เช่น หน่วยงานระดับกระทรวง หรือองค์การมหาชน) การก าหนดอ านาจหน้าที่หรือภารกิจย่อมถูกจัดให้มี

ภารกิจหรือบทบาทที่ชัดเจนแตกต่างไปจากหน่วยงานในระดับเดียวกัน เพ่ือประโยชน์ในเรื่องความเชี่ยวชาญ

ของแต่ละหน่วยงาน  ในขณะที่ภายใต้หน่วยงานระดับนโยบายนั้น การแบ่งอ านาจหน้าที่ในหน่วยงานระดับ

ย่อยลงมาย่อมจะมีระดับความชัดเจนที่มีรายละเอียดมากยิ่งขึ้นตามระดับแยกย่อยลงไป และด้วยความมี

สถานะเป็นองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐที่จ าต้องมีอ านาจหน้าที่หรือภารกิจชัดเจนในฐานะที่เป็นหลักประกัน

แก่สิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักนิติรัฐ ผลที่เกิดขึ้นตามมาประการหนึ่งก็คือวัฒนธรรมการยึดถืออ านาจ

หน้าที่ของตนเป็นส าคัญในลักษณะหวงกันไม่ให้องค์กรอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนเข้ามาก้าวก่ายเกี่ยวข้องในการ 

ใช้อ านาจหน้าที่ของตน และโดยเฉพาะอย่างยิ่งการหวงกันไม่ให้องค์กรอ่ืนเข้ามาใช้อ านาจของตน การยึดมั่น

กับอ านาจของตนอย่างเหนียวแน่นเช่นนี้ มีส่วนส าคัญที่ท าให้องค์กรเช่นว่านี้หลงลืมไปว่าอาจมีกรณีที่การใช้

อ านาจหน้าที่ของตนแต่ไม่เพียงพอที่จะบรรลุเป้าหมายหรือความต้องการขององค์กรได้แล้ว หนทางส าหรับ

องค์กรซึ่งยึดมั่นแต่องค์กรตนเองจึงมักจะออกมาในรูปของการเพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่ของตน โดยไม่เหลียวมอง

หรือแสวงหาความร่วมมือจากองค์กรอื่นแต่อย่างใด 

นับแต่ที่ได้มีการจัดตั้งองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

เป็นต้นมา ความเป็นอิสระในการใช้อ านาจหน้าที่ขององค์กรเหล่านี้ถูกเน้นย้ าขึ้นมาในอีกระดับหนึ่ง 

นอกเหนือไปจากวัฒนธรรมในการใช้อ านาจหน้าที่ของหน่วยงานหรือองค์กรภาครัฐที่มีมาแต่เดิม และเมื่อเสริม

ด้วยสถานะความเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ยิ่งท าให้องค์กรอิสระมีภาพเสมือนของการมี“อ านาจเหนือกว่า”

องค์กรอ่ืนๆ ที่มีอยู่ในโครงสร้างการจัดองค์กรของรัฐ แทนที่จะเน้นในความเป็นอิสระที่จะไม่ถูกแทรกแซง 

ในการใช้อ านาจหน้าที่หรือการด าเนินการ  ประเด็นความสัมพันธ์ในระหว่างองค์กรภาครัฐจึงเปลี่ยนไป 

อย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ไม่ว่าจะเป็นในมิติระหว่างองค์กรอิสระกับหน่วยงานหรือองค์กรรัฐอ่ืน หรือในมิติ

ระหว่างองค์กรอิสระด้วยกันเอง ตัวอย่างเช่นความสัมพันธ์ในเรื่องของการตรวจสอบปราบปรามการทุจริตใน

ระหว่างหน่วยงานรัฐทั่วๆ ไป กับองค์กรอิสระที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินงานด้านป้องกันและปรามปรามการ

ทุจริต ความต่างในเชิงสถานะระหว่างองค์กร  ความหวาดระแวง ความไม่ไว้วางใจ ตลอดจนการตั้งข้อสงสัยใน

ระหว่างกันย่อมเกิดขึ้นได้ไม่ยากนัก อันจะส่งผลให้การด าเนินการเพ่ือป้องกันการทุจริตไม่อาจเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพอย่างที่ควรจะเป็น 

2.1.1 แนวคิดว่ำด้วยควำมร่วมมือในกำรป้องกันกำรทุจริต 

ในปัจจุบันการต่อต้านการทุจริต หรือการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเป็นที่ยอมรับกัน

ทั่วไปในแทบทุกสังคมว่าเป็นกระบวนการที่มีความส าคัญอย่างยิ่งประการหนึ่ง ไม่ได้ส าคัญเฉพาะกับประเทศ
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พัฒนา แต่ยิ่งจะมีความส าคัญอย่างมากในประเทศก าลังพัฒนา และด้วยความสัมพันธ์เชื่อมโยงระหว่าง

ประเทศต่าง ๆ ในสังคมโลกปัจจุบัน การทุจริตข้ามพรมแดนหรือทุจริตในระดับระหว่างประเทศก็เกิดขึ้นให้เห็น

ไม่น้อย จากเดิมที่เป็นการทุจริตขนาดเล็ก ๆ น้อย ๆ ที่ไม่มีความซับซ้อนในภาครัฐ ขยายไปสู่การทุจริตขนาด

ใหญ่ที่มีความซับซ้อน ขยายไปสู่การทุจริตในภาคเอกชน และท้ายที่สุดไปสู่การทุจริตข้ามพรมแดน จากการ

ทุจริตขนาดเล็กที่มีจ านวนคนเกี่ยวข้องน้อยรายไปสู่การทุจริตขนาดใหญ่ที่มีจ านวนคนเกี่ยวข้องมากขึ้น หรือ

ไปสู่การทุจริตขนาดเล็กในเชิงจ านวนเงินแต่แพร่กระจายไปในส่วนต่าง ๆ ของสังคมที่มีคนเกี่ยวข้องมากมาย  

ในขณะเดียวกันพัฒนาการของการต่อต้านการทุจริตก็มิได้หยุดนิ่งแต่ด าเนินการควบคู่กันไป ในช่วงกว่ายี่สิบปีที่

ผ่านมาเราจะพบเห็นความตื่นตัวทั้งในระดับประเทศและระดับระหว่างประเทศ มีการแลกเปลี่ยนถ่ายทอด

ความรู้ ประสบการณ์ และข้อมูลกันอย่างมากมาย ทั้งนี้ ก็เพ่ือจะเพ่ิมความสามารถในการต่อสู้หรือรับมือกับ

การทุจริตที่ยังคงเกิดขึ้นและมีอยู่ในระดับที่แตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ 

พัฒนาการที่ส าคัญประการหนึ่งในการต่อต้านการทุจริตที่เกิดขึ้นในช่วงยี่สิบกว่าปีที่ผ่านมา 

ก็คือ กระแสของการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นในภาครัฐเพ่ือปฏิบัติภารกิจโดยเฉพาะเจาะจงในการต่อต้านการทุจริต 

ซึ่งได้รับแรงบันดาลใจมาจากความส าเร็จของหน่วยงานต่อต้านการทุจริตของสิงคโปร์และฮ่องกงเป็นส าคัญ  

กระแสดังกล่าวได้รับการสนับสนุนอย่างมากจากองค์กรระหว่างประเทศที่มีภารกิจด้านการพัฒนาและบรรดา

ประเทศพัฒนาแล้วที่อยู่ในฐานะผู้ให้ความช่วยเหลือหรือผู้บริจาครายส าคัญแก่ประเทศที่ก าลังพัฒนา โดย 

วางเงื่อนไขผ่านการบริจาคหรือให้ความช่วยเหลือนั่นเอง กระแสนี้อาจเรียกได้ว่าเป็นกระแสสากลเพราะ 

มีผลไปยังประเทศต่าง ๆ ที่แม้จะไม่ได้อยู่ภายใต้การรับความช่วยเหลือหรือรับบริจาคใด ๆ ด้วยเช่นกัน 

ก่อนที่กระแสการจัดตั้งหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจเฉพาะในการต่อต้านการทุจริตจะเกิดขึ้นนั้น 

การต่อต้านการทุจริตที่ด าเนินไปในแต่ละประเทศนั้นมีอยู่ไม่กี่รูปแบบ ส าหรับรูปแบบแรกเป็นรูปแบบธรรมดา

ที่ไม่มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษที่มีภารกิจเฉพาะในเรื่องดังกล่าวนี้ แต่ใช้กลไกของกระบวนการยุติธรรมปกติ  

ซึ่งได้แก่ องค์กรต ารวจ อัยการ และศาล ไม่ว่าจะมีการใช้กฎหมายสารบัญญัติเป็นบทบัญญัติก าหนดความผิด

ในประมวลกฎหมายอาญา หรือด้วยการใช้บทบัญญัติก าหนดความผิดตามกฎหมายพิเศษเฉพาะเรื่องการ

ต่อต้านการทุจริต รูปแบบที่สอง ได้แก่การจัดตั้งหน่วยงานต่อต้านการทุจริตที่ขึ้นอยู่ในสายงานหรือเป็นส่วน

หนึ่งของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ และรูปแบบที่สามจะเป็นการตั้งคณะท างานหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง

ขึ้นดูแลรับผิดชอบเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นกรณีเฉพาะกิจในชั้นการสอบสวนหรือด าเนินคดี และเมื่อภารกิจ

เสร็จสิ้นคณะท างานหรือบุคคลนั้นก็จะยุตบิทบาทไป  
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ในแนวคิดสนับสนุนให้มีการจัดตั้งหน่วยงานที่มีภารกิจเฉพาะเจาะจงและมีขอบอ านาจที่

ชัดเจนในการต่อต้านทุจริต (Anti-Corruption Agencies: ACAs) นั้น มีสาระส าคัญเป็นการสนับสนุนให้รัฐ

จัดตั้งองค์กรดังกล่าวนี้ให้มีบทบาทน าในการต่อต้านการทุจริต โดยมีความเป็นอิสระ (Independence) ความ

รับผิดชอบ (Accountability) และความโปร่งใส (Transparency) เป็นหลักการพ้ืนฐานส าคัญในการ

ด าเนินงานขององค์กรเช่นว่านี้ การจัดองค์กรลักษณะเช่นนี้ในอีกแง่มุมหนึ่งจะถูกจัดประเภทว่าเป็นระบบ

องค์กรเดี่ยวที่ตรงข้ามกับระบบที่มีองค์กรหลายองค์กรในรัฐหนึ่งๆ ทีดู่แลภารกิจเฉพาะในการต่อต้านการทุจริต 

หลักการพ้ืนฐานส าคัญข้างต้นที่มีความเกี่ยวพันโดยตรงกับความร่วมมือในการต่อต้าน 

การทุจริตอันเป็นประเด็นของการวิจัยในครั้งนี้ก็คือ หลักว่าด้วยความเป็นอิสระขององค์กร หลักดังกล่าวนี้ไม่ได้

หมายความถึงการให้องค์กรมีความประสงค์หรือเจตจ านงอย่างอิสระ โดยไม่ต้องมีหน้าที่ท ารายงาน 

การปฏิบัติงานต่อบุคคลหรือองค์กรใด หรือด าเนินงานโดยปราศจากการควบคุมจากภายนอกองค์กรนั้น ๆ  

แต่อย่างใด แต่หลักความเป็นอิสระขององค์กรในที่นี้มุ่งหมายในความเป็นอิสระในการด าเนินการด้วยตนเอง 

(operational autonomy) ที่จะให้องค์กรนั้นสามารถที่จะปฏิบัติภารกิจให้บรรลุเป้าหมายโดยไม่มีการ

แทรกแซงในทางการเมือง4 ความหมายของการแทรกแซงเช่นว่านั้นจะหมายถึงการแทรกแซงโดยตรงใน

รูปแบบต่าง ๆ เช่น การข่มขู่ให้ยุติการด าเนินการ หรือการถอดถอนหรือปลดเจ้าหน้าที่ระดับสูง การลดทอน

อ านาจองค์กร หรือการไม่สนับสนุนทรัพยากรบุคคลหรือเงินทุนที่ใช้ในการด าเนินการ นอกไปจากนี้  

ย่อมรวมไปถึงการแทรกแซงโดยทางอ้อมในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การไม่ให้หน่วยงานอ่ืนให้ความร่วมมือ หรือ

สร้างกลไกความรับผิดชอบระหว่างองค์กรจนมีผลเป็นการขัดขวางการด าเนินการหรือก่อให้เกิดความล่าช้าใน

การให้ความร่วมมือแก่หน่วยงานต่อต้านการทุจริต การสร้างระบบรายงานผลการปฏิบัติงานที่มิได้มุ่งหวัง

ประสิทธิภาพการด าเนินการ หรือการกล่าวอ้างอ านาจพิเศษตามกฎหมายอ่ืนเพ่ือขัดขวางการให้ความร่วมมือ 

ในประการส าคัญ ความเป็นอิสระในเรื่องการแต่งตั้งหรือคัดเลือกเจ้าหน้าที่ระดับสูงกับความเป็นอิสระในการ

จัดท างบประมาณ นับเป็นประเด็นอ่อนไหวที่จะถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้มากท่ีสุด5 

อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระในอ านาจด าเนินการโดยปราศจากการแทรกแซงนี้ มีผู้ให้

ข้อสังเกตว่าก่อให้เกิดแนวคิดว่าองค์กรต่อต้านการทุจริตนั้นมีลักษณะขององค์กรที่มีความเบ็ดเสร็จในตัวของ

                                                           
4 DE SOUSA, Luís, Anti-corruption agencies: between empowerment and irrelevance, San Domenico di 

Fiesole : European University Institute, 2009, p.13. 
5 Ibid. pp.13-14. 

http://cadmus.eui.eu/browse?type=author&authority=c1fd975f-f992-404e-bd1e-8085a719e65d
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มันเอง (stand-alone)6 กล่าวคือมีความอิสระมั่นคงในการด าเนินงาน มีอ านาจอย่างเพียงพอ หรือมีทรัพยากร

สนับสนุนอย่างเพียงพอ เมื่อเทียบกับองค์กรอ่ืนของรัฐ  อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากสภาพความเป็นจริง  

ในระบบการบริหารงานภาครัฐจะพบว่าองค์กรหรือหน่วยงานรัฐด้านการต่อต้านการทุจริตมิได้เกิดขึ้นมีขึ้นใน

สภาพแวดล้อมที่ปราศจากหน่วยงานหรือองค์กรอ่ืนๆ ใดของรัฐ กล่าวคือมิได้เกิดขึ้นในสภาพสุญญากาศ 

ที่ปราศจากองค์กรใด ๆ (an institutional vacuum)7 ในทางตรงกันข้าม องค์กรต่อต้านการทุจริตก็คือ 

ส่วนหนึ่งของระบบควบคุมอย่างหนึ่ง และมีหน้าที่ในการต่อต้านการทุจริตเช่นเดียวกับองค์กรภาครัฐอีก

จ านวนมาก ในเชิงรูปแบบซึ่งอาจเรียกได้ว่าองค์กรต่อต้านการทุจริตก็เป็นส่วนหนึ่งหรือองค์ประกอบหนึ่งของ

โครงสร้างพ้ืนฐานทางจริยธรรมของสังคมภายในประเทศหนึ่ง ๆ (the domestic ethics infrastructure) 

หรืออาจเรียกว่าเป็นระบบที่เป็นหลักการส าคัญระดับชาติ (the national integrity system)8 นอกจากนี้ 

องค์กรต่อต้านการทุจริตยังถูกคาดหวังให้มีบทบาทน าในการด าเนินการและประสานงานให้ยุทธศาสตร์ของชาติ

ในการต่อต้านการทุจริตเป็นผลได้จริงในทางปฏิบัติอีกด้วย9  อย่างไรก็ตาม องค์กรต่อต้านการทุจริตเหล่านี้ 

ถูกวิจารณ์ว่ามักจะท างานเพียงล าพังซึ่งน่าจะมีสาเหตุมาจากในเวลาก่อตั้งองค์กรที่ไม่ได้มีการคิดวางแผน

ล่วงหน้าอย่างดีนักในประเด็นการประสานงานกับองค์กรอ่ืน ๆ10 อันที่จริงปัญหาในเรื่องการประสานงานนี้ก็

ไม่ใช่ประเด็นใหม่ในการบริหารจัดการภาครัฐ เพราะเป็นปัญหาที่ยังคงอยู่มานานในระบบนี้ การศึกษาในระยะ

หลังเกี่ยวกับการประสานงานในการบริหารจัดการภาครัฐได้พัฒนาไปในอีกหลายประเด็น  เช่น การจัดระบบ

การบริหารแบบหลากหลายองค์กร (multi-organizational settings) ความเป็นหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (public-private-partnerships) เครือข่าย (networks) และความร่วมมือ (collaboration)11 

อนึ่ง แม้ว่าในแนวคิดการจัดตั้งองค์กรที่มีภารกิจหลักในการต่อต้านการทุจริตจะมีเหตุสนับสนุนมาจากปัญหา

การประสานงาน หากเลือกในรูปแบบที่จะให้มีการจัดตั้งให้มีหลายองค์กรที่มีภารกิจหลักในการต่อต้าน 

การทุจริตก็ตาม แต่ท้ายท่ีสุดแม้จะเลือกรูปแบบองคก์รเดี่ยว ก็ไม่อาจหลีกเลี่ยงสภาพการณ์แห่งข้อเท็จจริงที่ว่า

การทุจริตเป็นปัญหาเชิงระบบที่ไม่อาจจัดการแก้ปัญหาให้เบ็ดเสร็จได้เพียงองค์กรเดียวไม่ว่าจะออกแบบหรือ

                                                           
6 Orn-orn Poochaoren, Collaboration In Anti-Corruption Work: Who To Work With And How?,Singapore : 
National University of Singapore, 2014, p.4. 
7 Luis Sousa, p.14. 
8 Ibid. 
9 Ibid. 
10 Ibid. 
11 Orn-orn Poochareon, supra note 6, p.5. 
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ก าหนดให้องค์กรเดี่ยวนั้นมีอ านาจมากเพียงไรก็ตาม12 ระดับความส าเร็จขององค์กรต่อต้านการทุจริตใน

ประเทศต่าง ๆ ที่ถูกโน้มน้าวหรือกระตุ้นให้ใช้องค์กรเดี่ยวต่างเป็นประจักษ์พยานในเรื่องนี้เป็นอย่างดี ล าพัง

เพียงแค่องค์กรเดี่ยวจ านวนไม่มากนักที่ประสบความส าเร็จดังกรณตีัวอย่างของสิงคโปร์ ฮ่องกง หรือรัฐนิวเซาท์เวลส์

ของออสเตรเลีย อาจถือได้ว่าเป็นเพียงข้อยกเว้นและไม่ควรถือเป็นสูตรส าเร็จว่าองค์กรเดี่ยวจะประสบ

ความส าเร็จในการต่อต้านการทุจริตทุกองค์กรไป 

ในค าท่ีเรียกขานว่าความร่วมมือ (collaboration) นั้น มีผู้ให้ความหมายว่าเป็นกระบวนการ

ท างานภายใต้การจัดการระหว่างองค์กรหลายองค์กร เพ่ือแก้ ไขปัญหาซึ่งไม่อาจกระท าได้ด้วยการด าเนินการ

ขององค์กรใดองค์กรหนึ่งเพียงองค์กรเดียว ซึ่งเป็นไปได้ทั้งการจัดการในแนวตั้งและแนวนอน โดยประเด็น

ส าคัญในการจัดการความร่วมมือนี้ก็คือ การเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจร่วมกัน ( joint decision-making) 

ของบรรดาองค์กรผู้มีส่วนได้เสีย หรือสมาชิกของกลุ่มที่เข้าร่วมมือกัน13 

ส าหรับเครือข่าย (networks) นั้น มีผู้ให้ความหมายว่าเป็นการจัดการอย่างเสมอเท่าเทียมกัน

ในระหว่างองค์กร ซึ่งมีจ านวนมากหลายองค์กรและมีการเชื่อมโยงได้หลากหลายจุด เครือข่ายแต่ละเครือข่าย

จะมีความแตกต่างกันไปในหลายแง่มุม ความลุ่มลึกของเครือข่าย ขอบเขตของเครือข่าย ภารกิจของเครือข่าย 

ความเหนียวแน่นในเชิงสมาชิกและวัตถุประสงค์ของเครือข่าย การบริหารเครือข่าย การออกแบบเครือข่าย 

และความมีประสิทธิภาพของเครือข่าย ซึ่งได้มีผู้พยายามแยกแยะประเภทเครือข่ายออกเป็นเครือข่ายในการ

ก าหนดนโยบายหรือปฏิบัติให้เป็นตามนโยบาย เครือข่ายที่เป็นการแลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกัน  ไม่ว่าจะ

เป็นเงินทุน ข้อมูล และทรัพยากรบุคคล และประเภทสุดท้าย เครือข่ายที่เป็นรายโครงการซึ่งอาจจะเป็นการ

ร่วมกันวางแผนและการปฏิบัติงานเฉพาะบางโครงการ ซึ่งบางครั้งอาจพิจารณาได้ว่าเครือข่ายเป็นรูปแบบหนึ่ง

ของความร่วมมือด าเนินงาน14 

นอกไปจากนี้ ในงานวิจัยเกี่ยวความร่วมมือระหว่างองค์กรนั้น15 ได้น าเสนอแนวคิดและมีการ

ตั้งข้อสังเกตเก่ียวความร่วมมือระหว่างองค์กรจากการลงเก็บข้อมูลภาคสนามไว้อย่างน่าสนใจดังต่อไปนี้ 

                                                           
12 Mariana Mota Prado, Lindsey Carson, Brazilian Anti-Corruption Legislation and its Enforcement: Potential 
Lessons for Institutional Design, Manchester : University of Totonto, 2014, p.7. 
13 Orn-orn, supra note 6, p.5. 
14 Orn-orn, supra note 6, pp.5-6. 
15 Gest, N. & Grigorescu, A. Rev Int Organ, Interactions among intergovernmental organizations in the anti-
corruption realm, New York : Springer US, 2009, pp.55. 
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องค์กรทั้งหลายนั้นโดยทั่วไปจะพยายามหลีกเลี่ยงความร่วมมือกับองค์กรอ่ืน เพราะแต่ละ

องค์กรจะพยายามยึดมั่นในกรอบความเป็นอิสระในการด าเนินการของตนเอง และจะเพ่ิมระดับความพ่ึงพิง

องค์กรอ่ืนเมื่อแต่ละองค์กรพบว่าตนเองมีความจ าเป็นที่ที่จะต้องร่วมมือกับองค์อ่ืน เพราะตนไม่สามารถที่จะ

บรรลุเป้าหมายขององค์กรได้ด้วยทรัพยากรทั้งหลายภายในที่ตนเองมีอยู่ การร่วมมือนับเป็นผลประโยชน์ 

ต่างตอบแทนระหว่างกันเพราะสามารถที่จะท าให้องค์กรทั้งหลายสามารถที่จะแลกเปลี่ยนทรัพยากรที่แต่ละ

องค์กรมีอยู่อย่างจ ากัดได้ นอกไปจากนี้ แม้บรรดาองค์กรทั้งหลายจะพยายามหลีกเลี่ยงการพ่ึงพาอันเป็นผลที่

เกิดขึ้นตามมาจากความสัมพันธ์ในการร่วมมือระหว่างกัน องค์กรเหล่านี้จ าต้องยอมรับการร่วมมือเพราะ 

ความคาดหมายในผลที่จะได้รับจากการร่วมมือระหว่างกันย่อมจะเป็นผลดีกว่าความไม่แน่นอนอันเนื่องมาจาก

การแข่งขนัเพื่อแย่งชิงทรัพยากรกันเอง 

ส าหรับทรัพยากรที่บรรดาองค์กรทั้งหลายปรารถนาที่จะได้รับนั้น  ได้แก่ ทรัพยากร 

ทางการเงิน ทรัพยากรข้อมูล ความเชี่ยวชาญและประสบการณ์ขององค์กร และภาพพจน์ ชื่อเสียงเกียรติภูมิ

หรือภาพลักษณ์องค์กรอันเป็นทรัพยากรที่จับต้องไม่ได้ การแลกเปลี่ยนระหว่างทรัพยากรเหล่านี้ เอง 

ที่ก่อให้เกิดเครือข่ายในเชิงพ่ึงพิงต่อกันระหว่างองค์กร (networks of interdependent organizations) 

ระดับการเข้าร่วมมือขององค์กรหนึ่ง  ๆ รวมไปถึงลักษณะความเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการของ 

ความร่วมมือนั้น ล้วนแต่มีความสัมพันธ์หรือถูกก าหนดจากทรัพยากรที่องค์กรนั้นมีอยู่และทรัพยากรที่องค์กร

นั้นแสวงหา ซึ่งมีผลสรุปอันน่าสนใจจากการเก็บข้อมูลจากงานวิจัย16 ดังจะแสดงให้เห็นต่อไปนี้ 

(1) องค์กรจะต้องการแลกเปลี่ยนทรัพยากรกับองค์กรอ่ืน ตราบเท่าที่ไม่ต้องพ่ึงพิงหรือขึ้นอยู่

ในอาณัติขององค์กรอื่น เพราะการพ่ึงพาองค์กรอื่น จะน ามาซึ่งการสูญเสียความเป็นอิสระตามทฤษฎีการพ่ึงพา

ทรัพยากร (resource dependent theory) 

(2) ในระหว่างบรรดาทรัพยากรที่จะแลกเปลี่ยนกัน ความช านาญและประสบการณ์ ดูจะมี 

ผลอันก่อให้เกิดความร่วมมือระหว่างกันมากกว่ากรณีการแสวงหาทรัพยากรประเภทอ่ืน 

(3) เหตุผลหลักส าคัญที่ก่อให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กรในด้านการต่อต้านการทุจริต 

ก็คือการแลกเปลี่ยนข้อมูล 

(4) การแสวงหาประสบการณ์และความเชี่ยวชาญจากองค์กรอ่ืนจะเกิดขึ้นทั้งในลักษณะ

ความร่วมมือทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

                                                           
16 Nathaniel Gest & Alexandru Grigorescu, pp.66-69. 
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(5) การแสวงหาความมีชื่อเสียงเกียรติภูมิจากองค์กรอ่ืนมักจะเกิดขึ้นในลักษณะความร่วมมือ

อย่างไม่เป็นทางการ 

(6) การแสวงหาทรัพยากรทางการเงินหรือเงินทุนจากองค์กรอ่ืนมักจะเกิดขึ้นในลักษณะ

ความร่วมมืออย่างเป็นทางการ 

(7) ในระหว่างการร่วมมือแบบเป็นทางการกับไม่เป็นทางการในด้านการต่อต้านการทุจริตนั้น 

จะพบว่าการร่วมมืออย่างไม่เป็นทางการมักจะพัฒนาไปสู่การร่วมมืออย่างเป็นทางการ อันก่อให้เกิดค าอธิบาย

ได้ว่า ถึงแม้ชื่อเสียงเกียรติภูมิ หรือความช านาญและประสบการณ์ในการสอบสวนจะไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อ

เครือข่ายความร่วมมือที่เป็นทางการ แต่ก็จะส่งผลกระทบในทางอ้อมอันก่อให้เกิดความร่วมมืออย่างไม่เป็น

ทางการในระดับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงาน ซึ่งอาจจะน าไปสู่ความร่วมมืออย่างเป็นทางการต่อไปในอนาคต 

(8) องค์กรที่มีความช านาญและประสบการณ์อย่างมากจะเป็นองค์กรที่มีอิทธิพลมากที่สุด 

ในเครือข่ายการร่วมมือด้านต่อต้านการทุจริต และมีข้อควรสังเกตว่าโดยที่องค์กรด้านนี้เพ่ิงจะอยู่ในระยะ

เริ่มต้น หากเวลาผ่านไปแต่ละองค์กรต่างก็มีความช านาญและประสบการณ์มากข้ึน ดังนั้น เราอาจจะเห็นความ

ร่วมมือระหว่างกันน้อยลงในอนาคตก็เป็นไปได้เช่นกัน 

(9) อย่างไรก็ดี ที่ผ่านมาความร่วมมือในรูปเครือข่ายมีความซับซ้อนมากขึ้นกว่าเมื่อสิบปี 

ที่ผ่านมา และมักเกิดขึ้นในกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว แต่จากพัฒนาการในเรื่องการต่อต้านการทุจริตเมื่อ 

ไม่นานมานี้ พบว่ามีความเปลี่ยนแปลงไปค่อนข้างมาก แนวทางดังกล่าวนี้ไม่เพียงก่อให้เกิดหน้าที่หรือภาระ

ผูกพันแก่กลุ่มประเทศก าลังพัฒนา แต่ยังก่อให้เกิดหน้าที่เช่นเดียวกันแก่กลุ่มประเทศก าลังพัฒนาด้วย ตัวอย่าง

ที่ชัดเจนในเรื่องนี ้ได้แก่ กลไกการเรียกทรัพย์คืนจากการกระท าผิด เพราะผู้น าที่ทุจริตในประเทศก าลังพัฒนา

มักจะเดินทางหนีออกนอกประเทศของตนไปพร้อมกับทรัพย์สินจ านวนมากเพ่ือหลบหนีไปยังประเทศที่พัฒนาแล้ว 

กลไกเช่นนี้แสดงให้เห็นถึงรูปแบบการประนีประนอมระหว่างประเทศก าลังพัฒนากับประเทศที่พัฒนาแล้ว  

ในงานด้านการต่อต้านการทุจริตได้เป็นอย่างดี 

2.1.2 ลักษณะและขอบเขตของควำมร่วมมือ 

จากงานศึกษาว่าด้วยความร่วมมือในการต่อต้านทุจริต17 ซึ่งศึกษาจากกลไกการต่อต้าน 

การทุจริตใน 6 ประเทศ (ญี่ปุ่น ฟินแลนด์ สิงคโปร์ สวีเดน เกาหลีใต้ และนอร์เวย์) ที่มีโครงสร้างระบบ 

                                                           
17 Orn-orn, supra note 6, pp.12-13. 
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การต่อต้านการทุจริตแตกต่างกัน และมีข้อสังเกตว่าการร่วมมือกันในการต่อต้านการทุจริตจะน ามาซึ่ง

ประสิทธิภาพในการด าเนินงานที่ดีกว่าใน 4 ประการคือ 

ประการแรก ท าให้เกิดการแบ่งปันซึ่งความรู้ ประสบการณ์และความเชี่ยวชาญ และข้อมูล  

อันจะน ามาใช้ในการจัดท ายุทธศาสตร์การต่อต้านการทุจริตทั้งในการร่วมกันวางแผน ร่วมกันปฏิบัติการ และ

ร่วมกันประเมินผล 

ประการที่สอง การร่วมมือกันจะส่งเสริมการเรียนรู้ในระหว่างองค์กรทั้งหลายที่เข้ามาร่วมกัน 

ประการที่สาม การร่วมมือกันจะช่วยให้เกิดคุณค่า ความหมาย หรือบทนิยามอย่างใหม่ ๆ 

จากการที่เข้ามาร่วมมือกันนั้น   

และประการสุดท้าย ความร่วมมือจะช่วยเป็นเกราะก าบังต่อความเปลี่ยนแปลงในทาง

การเมืองที่อาจมีผลมากระทบการต่อต้านการทุจริตได้ เพราะจะไม่ท าให้งานการต่อต้านการทุจริตต้องไปอิง 

อยู่กับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองค์กรใดองค์กรหนึ่ง 

นอกไปจากนี้ ในรายงานฉบับเดียวกันนี้ได้มีการได้น าเสนอกรอบหรือลักษณะหรือขอบเขต

ของความร่วมมือไว้อย่างน่าสนใจ ซึ่งมีประเด็นที่ควรจะต้องมาพิจารณาประกอบในความร่วมมือเพ่ือต่อต้าน

ทุจริตใน 5 ประเด็นหลัก 18 คือ 

(1) ลักษณะหรือประเภทของกำรทุจริต (Types of Corruption) 

ในส่วนลักษณะของการทุจริตนั้น อาจแบ่งการกระท าออกได้หลายลักษณะขึ้นอยู่กับ

เกณฑห์รือประโยชน์ที่จะน าไปใช้  ทั้งนี้  เพ่ือที่จะพิจารณาว่าบรรดาองค์กรหรือหน่วยงานจะมีความร่วมมือกัน

เพ่ือต่อต้านการทุจริตในทุกลักษณะหรือเฉพาะบางลักษณะของการทุจริตหรือไม่ อย่างไร โดยสามารถแยก

พิจารณาดังนี้ 

- การแบ่งออกตามเกณฑ์ขนาด หรือความเกี่ยวข้องของผู้คน หรือความซับซ้อนของ 

การกระท าทุจริต อันแบ่งได้เป็นการทุจริตขนาดเล็กกับการทุจริตขนาดใหญ่ 

- การแบ่งออกตามความถี่ของการกระท าทุจริต  อาจแบ่งได้เป็นการทุจริตเฉพาะกาล

หรือเป็นครั้งคราวกับการทุจริตทีด่ าเนินการเป็นระบบหรือมีความต่อเนื่องเป็นประจ า 
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- การแบ่งออกตามเกณฑ์ล าดับเวลา หรือล าดับขั้นตอนการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงาน  

ก็สามารถแบ่งได้เป็นการทุจริตในชั้นก าหนดนโยบาย การทุจริตในชั้นการปฏิบัติงานหรือบังคับใช้กฎหมาย 

และการทุจริตในชั้นการประเมินผลการปฏิบัติงาน 

(2) ลักษณะหรือประเภทของงำนต่อต้ำนกำรทุจริต (the kind of Anti-corruption Work) 

ในส่วนนี้จะเป็นการพิจารณาว่าจะร่วมมือในงานลักษณะใดบ้าง ซึ่งอาจแบ่งคร่าว  ๆ  

ได้เป็นงานสอบสวนและการด าเนินคดี หรือที่อาจเรียกว่าเป็นงานปราบปราม งานป้องกันการทุจริต และ 

งานส่งเสริมเผยแพร่เพื่อให้สังคมตระหนักถึงการทุจริต 

(3) วัตถุประสงค์หรือมูลเหตุที่เข้ำร่วมมือ (Purpose of Collaboration) 

ในส่วนนี้เพ่ือที่จะพิจารณาว่าองค์กรทั้งหลายมีเป้าหมายหรือมุ่งหมายในการเข้ามาร่วม

มือระหว่างกันในเรื่องใด อันได้แก่ การแบ่งปันการใช้อ านาจและแบ่งปันทรัพยากร การร่วมมือกันวางแผน  

การร่วมมือปฏิบัติการ และการร่วมมือกันในการประเมินผลการด าเนินงาน 

(4) ลักษณะของกำรร่วมมือ (Nature of Collaboration) 

ในส่วนนี้จะท าให้ทราบถึงความสัมพันธ์ของฝ่ายต่างๆ ที่เข้ามาร่วมมือระหว่างกันว่า 

มีความสัมพันธ์เป็นไปในแนวดิ่ง (vertical) หรือแนวระนาบเดียวกัน (horizontal)  หรือมีความสัมพันธ์

ระหว่างกันอย่างเหนียวแน่นหรือหลวมๆ หรือว่าเป็นความสัมพันธ์ในลักษณะเครือข่าย 

(5) ผู้ปฏิบัติกำรในควำมร่วมมือ (Actors in Collaboration)  

ในส่วนนี้เพ่ือที่จะก าหนดให้ทราบชัดเจนว่าในความร่วมมือระหว่างกันมีองค์กรหรือ

หน่วยงานใดเข้ามามีส่วนร่วมบ้าง และมีองค์กรน าหรือประสานงานหรือไม่ อย่างไร 

 

หากน ามาข้ออธิบายข้างต้นมาอธิบายปรับใช้ให้เป็นรูปธรรมส าหรับการร่วมมือเพ่ือต่อต้าน

การทุจริต  ขอน าเสนอกรณีตัวอย่างดังต่อไปนี้ 

กรณีตัวอย่างที่ ๑ ตามที่มีข่าวคราวปรากฏให้เห็นเกี่ยวกับการทุจริตหรือใช้เงินอย่างไม่

ถูกต้อง ไม่เหมาะสมในการจัดสร้างถนนในเขตที่อยู่ในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ 

มีแนวคิดว่าล าพังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับส่วนราชการที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น น่าจะ
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ด าเนินการเพ่ือจัดการเกี่ยวกับเรื่องนี้ได้อย่างไม่มีประสิทธิภาพมากนัก จึงมีความพยายามที่จะท าให้เกิดความ

ร่วมมือเพ่ือด าเนินการในเรื่องนี้ เพ่ือให้การร่วมมือมีเป้าหมายชัดเจนเฉพาะเจาะจง จึงควรพิจารณาตาม

ประเด็นส าคัญของการร่วมมือด าเนินการต่อต้านการทุจริต ๕ ประการที่กล่าวข้างต้น ซึ่งมีข้อควรพิจารณาเพ่ือ

ด าเนินการซึ่งอาจแสดงให้เห็นตามตารางข้างล่างนี้ 

ประเด็นพิจำรณำ ข้อพึงพิจำรณำ แนวทำงท่ีก ำหนด 
ลักษณะของกำร

ทุจริต 
จะมุ่งเป้าไปที่วงเงินก่อสร้างทุกระดับ(ก) หรือจะเริ่มจาก
เป้าหมายขนาดใหญ่โดยก าหนดวงเงินขั้นต่ า(ข) หรือจะเริ่มจาก
เป้าหมายขนาดเล็กโดยก าหนดวงเงินขั้นสูงสุด (ค) 

(ข) 

ลักษณะของงำน
ต่อต้ำนทุจริต 

จะเน้นไปที่การตรวจสอบกับการด าเนินงานที่เสร็จแล้ว (ก)  
หรือสร้างมาตรการป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริต (ข)  หรือจะเริ่ม
จากการสร้างความตระหนักรู้ให้แก่ผู้เกี่ยวข้องและสังคม (ค) 

(ข) และ (ค) 

วัตถุประสงค์ของ
กำรร่วมมือ 

บรรดาหน่วยงานจะวางแผนแล้วแยกกันไปปฏิบัติงาน (ก)  หรือ
ร่วมวางแผนและปฏิบัติงานร่วมกัน (ข) หรือเพียงแลกเปลี่ยน
ข้อมูล ส่งข้อมูลให้แก่กัน ส่งบุคลากรไปร่วมปฏิบัติงานในอีก
องค์กรหนึ่ง (ค) หรือเพียงประเมินผลร่วมกันภายหลังที่ ได้
วางแผนและ/ปฏิบัติงานร่วมกันเสร็จสิ้นไปแล้ว (ง) 

(ข) (ค) และ (ง) 

ลักษณะของกำร
ร่วมมือ 

ร่วมกันแบบให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีบทบาทน า (ก) หรือให้มี
เพียงองค์กรประสานงาน (ข) 

(ก) 

ผู้ร่วมปฏิบัติงำน ป.ป.ช. ป.ป.ท. ส.ต.ง. กรมบัญชีกลาง สถ. จังหวัด อ าเภอ และ 
อปท. บริษัทเอกชน และภาคประชาสังคม 

ทุกองค์กร และมี 
ป.ป.ช. เป็นองค์กรน า 

 

จากตารางข้างต้น เราจะได้การร่วมมือที่มีเป้าหมายที่โครงการก่อสร้างถนนที่ด าเนินการโดย

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเนื้องานจะเป็นการร่วมมือปฏิบัติงานด้านป้องกันและการส่งเสริมเผยแพร่  

ทั้งนี้ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะร่วมมือวางแผนและปฏิบัติงานร่วมกัน แลกเปลี่ยนทรัพยากรระหว่างกัน และ

ร่วมกันประเมินผลการปฏิบัติงาน โดยมี ป.ป.ช.เป็นองค์กรน า 

กรณีตัวอย่างที่ ๒ ตามที่มีข่าวคราวปรากฏให้เห็นเกี่ยวกับการจัดหาอาหารกลางวันและ

อาหารเสริม (นม) ให้แก่นักเรียนตามโรงเรียนของรัฐที่ไม่เหมาะสม  หากจะด าเนินการตรวจสอบว่ามีการทุจริต

หรือประพฤติมิชอบในเรื่องดังกล่าวหรือไม่ แค่ไหน เพียงไร การสร้างความร่วมมือในระหว่างหลายหน่วยงาน

เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพการด าเนินงาน อาจพิจารณาตามตารางข้างล่างต่อไปนี้ 



21 
 
ประเด็นพิจำรณำ ข้อพึงพิจำรณำ แนวทำงท่ีก ำหนด 
ลักษณะของกำร

ทุจริต 
จะมุ่งเป้าไปที่โรงเรียนในทุกสังกัด (ก) หรือเฉพาะในสังกัดใด
สังกัดหนึ่ง (ข) หรือจะด าเนินการทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ (ค) หรือ
แยกตามรายภาค (ง)  

(ข) เฉพาะสังกัด 
สพฐ. และ (ง) 

ลักษณะของงำน
ต่อต้ำนกำรทุจริต 

จะเน้นไปที่การตรวจสอบกับการด าเนินงานที่เสร็จแล้ว (ก)  
หรือสร้างมาตรการป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริต (ข) หรือจะเริ่ม
จากการสร้างความตระหนักรู้ให้แก่ผู้เกี่ยวข้องและสังคม (ค) 

(ก)  

วัตถุประสงค์ของ
กำรร่วมมือ 

บรรดาหน่วยงานจะวางแผนแล้วแยกกันไปปฏิบัติงาน (ก) หรือ
ร่วมวางแผนและปฏิบัติงานร่วมกัน (ข) หรือเพียงแลกเปลี่ยน
ข้อมูล ส่งข้อมูลให้แก่กัน ส่งบุคลากรไปร่วมปฏิบัติงานในอีก
องค์กรหนึ่ง (ค) หรือเพียงประเมินผลร่วมกันภายหลังที่ได้
วางแผนและ/ปฏิบัติงานร่วมกันเสร็จสิ้นไปแล้ว (ง) 

(ก) (ค) และ (ง) 

ลักษณะของกำร
ร่วมมือ 

ร่วมกันแบบให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีบทบาทน า (ก) หรือให้มี
เพียงองค์กรประสานงาน (ข) 

(ก) 

ผู้ร่วมปฏิบัติงำน ป.ป.ช. ป.ป.ท. ส.ต.ง. กรมบัญชีกลาง สพฐ. ศธ.จังหวัด สพฐ.ใน
เขตพ้ืนที่ด าเนินการ บริษัทเอกชน เครือข่ายครู เครือข่าย
ผู้ปกครอง เครือข่ายนักเรียน และภาคประชาสังคม 

ทุกองค์กร และมี 
ป.ป.ท. เป็นองค์กรน า 

 

จากตารางข้างต้น เราจะได้การร่วมมือที่มีเป้าหมายที่โครงการจัดหาอาหารและอาหารเสริม

ของโรงเรียนภายใต้สังกัด สพฐ. โดยเนื้องานจะเป็นการตรวจสอบการด าเนินงานที่แล้วเสร็จและก าลัง

ด าเนินการอยู่ โดยจะด าเนินการเป็นรายภาค (จะด าเนินการในภาคใดก่อนหลัง จะมีการหารือต่อไป) ทั้งนี้ 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะร่วมมือกันวางแผน จากนั้นจะแยกกันไปปฏิบัติงาน แต่จะได้มีการแลกเปลี่ยน

ทรัพยากรระหว่างกัน จากนั้นจะมาร่วมกันประเมินผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ โครงการดังกล่าวจะมี ป.ป.ท. เป็น

องค์กรน า 

กรณีตัวอย่างที่ ๓ โดยที่อนาคตจะมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครขึ้นในไม่ช้า 

แน่นอนว่าในการรณรงค์หาเสียงนั้นย่อมจะต้องมีการโฆษณาน าเสนอโครงการต่าง  ๆ มากมายเพ่ือชักจูง

ประชาชนชาวกรุงเทพมหานครให้ลงคะแนนแก่ผู้สมัครแต่ละราย หากแนวทางการให้ผู้สมัครจาก 

พรรคการเมืองน าเสนอนโยบายในคราวการเลือกตั้งทั่วไปที่ผ่านมาจะถูกน ามาใช้ในการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานครด้วย การเฝ้าระวังนโยบายที่สุ่มเสี่ยงต่อการทุจริตอาจจะต้องด าเนินการผ่านความร่วมมือ

ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ดังอาจแสดงให้เห็นแนวทางการร่วมมือตามตารางต่อไปนี้ 
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ประเด็นพิจำรณำ ข้อพึงพิจำรณำ แนวทำงท่ีก ำหนด 
ลักษณะของกำร

ทุจริต 
จะมุ่งเป้าไปที่ทุกนโยบายที่ถูกน าเสนอ (ก) หรือเฉพาะนโยบาย
ที่ใช้เงินงบประมาณสูงกว่าเกณฑ์ขั้นต่ าที่ก าหนด (ข) หรือจะ
ด าเนินการเฉพาะนโยบายด้านส าคัญ เช่น โครงสร้างพ้ืนฐาน 
สาธารณสุข การศึกษา การขนส่งจราจร สิ่งแวดล้อม(ค) เป็นต้น  

(ข) และ (ค)เฉพาะ
สังกัด สพฐ. และ (ง) 

ลักษณะของงำน
ต่อต้ำนกำรทุจริต 

จะเน้นไปที่การตรวจสอบกับการด าเนินงานที่เสร็จแล้ว (ก)  
หรือสร้างมาตรการป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริต (ข) หรือจะเริ่ม
จากการสร้างความตระหนักรู้ให้แก่ผู้เกี่ยวข้องและสังคม (ค) 

(ข) และ(ค)  

วัตถุประสงค์ของ
กำรร่วมมือ 

บรรดาหน่วยงานจะวางแผนแล้วแยกกันไปปฏิบัติงาน (ก)  หรือ
ร่วมวางแผนและปฏิบัติงานร่วมกัน (ข) หรือเพียงแลกเปลี่ยน
ข้อมูล ส่งข้อมูลให้แก่กัน ส่งบุคลากรไปร่วมปฏิบัติงานในอีก
องค์กรหนึ่ง (ค) หรือเพียงประเมินผลร่วมกันภายหลังที่ได้
วางแผนและ/ปฏิบัติงานร่วมกันเสร็จสิ้นไปแล้ว (ง) 

(ข) (ค) และ (ง) 

ลักษณะของกำร
ร่วมมือ 

ร่วมกันแบบให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีบทบาทน า (ก) หรือให้มี
เพียงองค์กรประสานงาน (ข) 

(ก) 

ผู้ร่วมปฏิบัติงำน ก.ก.ต. ป.ป.ช. ส.ต.ง. กรุงเทพมหานคร บริษัทเอกชน และภาค
ประชาสังคม 

ทุกองค์กร และมี  
ก.ก.ต. เป็นองค์กรน า 

 

จากตารางข้างต้น เราจะได้โครงการเฝ้าระวังการน าเสนอนโยบายที่มีความสุ่มเสี่ยงต่อการ

ทุจริต โดยมุ่งเป้าไปที่นโยบายด้านส าคัญ (ต้องระบุให้ชัด) และมีวงเงินไม่น้อยกว่าเกณฑ์ที่ก าหนด (ต้องระบุให้ชัด) 

โดยเนื้องานจะเป็นการป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริตและการส่งเสริมเผยแพร่ ให้สังคมเกิดความตระหนักรู้   

ในการด าเนินงานจะเป็นไปในรูปของการวางแผนและปฏิบัติงานร่วมกัน การแลกเปลี่ยนทรัพยากร และ 

การประเมินผลร่วมกัน โดยโครงงานนี้จะมี ก.ก.ต. เป็นองค์กรที่มีบทบาทน า 

กรณีตัวอย่างทั้งสามรายการที่แสดงให้เห็นนี้ เป็นเพียงตัวอย่างของการแสดงให้ เห็นวิธีการ

ก าหนดประเด็นส าคัญในการร่วมด าเนินการเท่านั้น การก าหนดให้มีความชัดเจนในประเด็นส าคัญ  ๆ เหล่านี้ 

จะมีผลท าให้องค์กรหรือหน่วยงานที่เข้าร่วมได้รู้ว่าการร่วมมือระหว่างกันนั้นมีเป้าหมายอย่างไร ใครจะท าอะไร 

ท าอย่างไร ในเวลาใด และจะได้ผลเป็นประการใด แน่นอนว่าการน าไปใช้งานหรือปฏิบัติจริงย่อมจะมี

รายละเอียดในแต่ละหัวข้ออีกมากมายที่จะต้องขยายความ เจรจาตกลงระหว่างกัน เพ่ือน าไปสู่เป้าหมายของ

การร่วมมือด าเนินการนั่นเอง 
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นอกไปจากนี้ บทศึกษาดังกล่าวยังได้ให้ข้อสังเกตที่ส าคัญต่อการร่วมมือในการต่อต้าน 

การทุจริตไว้อีกด้วย ดังนี้19 

(1) ในการริเริ่มจัดการให้เกิดความร่วมมือกันขึ้นนั้น หากมีหน่วยงานหรือองค์กรภาครัฐที่มี

ภารกิจหลักในด้านการต่อต้านการทุจริต จะท าให้การก่อตั้งความร่วมมือหรือเครือข่ายได้ง่ายกว่า เสมือนหนึ่ง

การมีเจ้าภาพริเริ่ม ในขณะเดียวกันหากจะขยายความร่วมมือไปยังภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมแล้ว  

การมีองค์กรรัฐแห่งหนึ่งริเริ่มขึ้นมาชักชวนกัน จะท าได้ง่ายกว่าที่จะให้ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมเข้าหา

หรือมาชักชวนองค์กรภาครัฐเข้ามาร่วมมือกัน และยิ่งหากมีองค์กรภาครัฐหลายองค์กรเข้ามาร่วมกัน ดูเหมือน

จะช่วยให้การขยายเครือข่ายความร่วมมือเป็นไปได้ง่ายยิ่งขึ้นอีกด้วย 

(2) ในการร่วมมือกันนั้น หากสมาชิกของกลุ่มความร่วมมือรู้ถึงวัตถุประสงค์ของการร่วมมือ 

และลักษณะของงานที่จะมาร่วมด าเนินการด้วยกันชัดเจนมากเพียงไร โอกาสที่จะเกิดประสิทธิภาพในการ

ร่วมมือกันย่อมมีมากยิ่งขึ้น ดังนั้น หากได้มีการก าหนดลักษณะและประเภทของการทุจริต และเห็นชัดว่า 

จะร่วมมือในการปราบปรามหรือป้องกันหรือการกระตุ้นให้สังคมตระหนักรู้ถึงความน่าจะเป็นที่จะเกิดการ

ทุจริตขึ้น หรือมุ่งเป้าลงไปเฉพาะในการทุจริตในหน่วยงานใด หรือในธุรกรรมใดๆ โดยเฉพาะเจาะจงได้แล้ว 

ย่อมท าให้การร่วมมือกันท างาน ตลอดจนการประเมินผลสัมฤทธิเเป็นไปได้อย่างชัดเจนมากยิ่งขึ้น ไม่ใช่ว่า

ขอบเขตกว้างเสียจนมองไม่เห็นรูปธรรมของผลการด าเนินงานได้เลย 

(3) ในประเด็นที่ว่าองค์กรใดควรจะเข้าร่วมมือด าเนินการนั้น ขึ้นอยู่กับลักษณะของงานการ

ต่อต้านการทุจริต ซึ่งจะแบ่งลักษณะใหญ่ๆ ออกเป็นการป้องกัน การปราบปราม และการสร้างความตระหนักรู้

แก่สังคม ในงานปราบปรามซึ่งมุ่งหมายถึงการสอบสวนหาข้อเท็จจริง การด าเนินคดี และการลงโทษนั้น  

พบว่ามักจะเป็นการร่วมมือในระหว่างองค์กรภาครัฐ ในขณะที่งานด้านป้องกันและการสร้างความตระหนักรู้  

แก่สังคม มักจะเป็นการร่วมมือในขอบข่ายที่กว้างขวางกว่าและมักจะรวมไปถึงองค์กรภาคเอกชนและ 

ภาคประชาสังคมด้วย 

(4) การร่วมมือกับองค์กรในต่างประเทศต้องนับว่าเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง ไม่ว่าจะเป็นระดับ

การร่วมมือกับรัฐอ่ืน กับองค์กรระหว่างประเทศ หรือกับองค์กรระดับภูมิภาค หรือในระดับระหว่างหน่วยงาน

ด้วยกัน ย่อมก่อให้เกิดประโยชน์ทั้งในแง่การตรากฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายให้เป็นมาตรฐาน  

                                                           
19 Orn-orn, supra note 6, pp.17-22. 
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การผลักดันหรือกดดันให้รัฐมีความจริงจังเคร่งครัดในการบังคับใช้กฎหมาย หรือเพ่ือใช้ในการแก้ปัญหาเฉพาะ

รายเฉพาะกรณี รวมตลอดไปถึงพัฒนาการของการทุจริตที่เริ่มมีในธุรกรรมระดับระหว่างประเทศมากขึ้น 

2.1.3 ข้อท้ำทำยในกำรร่วมมือในกำรต่อต้ำนกำรทุจริต 

ในการร่วมมือต่อต้านการทุจริตนั้น มีข้อท้าทายอยู่สามประการที่น่าสนใจคือ 

(1) ในงานด้านการปราบปรามนั้น มักจะเกี่ยวพันกับข้อมูลส าคัญบางอย่างที่องค์กรผู้ดูแล

ข้อมูลนั้นอาจไม่เต็มใจที่จะแบ่งปันให้แก่หน่วยงานอ่ืน ซึ่งน่าจะมีสาเหตุจากความไม่ไว้วางใจหรือเชื่อใจกัน

ระหว่างองค์กร และข้อเท็จจริงที่ว่าบางองค์กรนั้นก็มีการทุจริตเกิดข้ึนภายในองค์กร ดังนี้ การจะแบ่งปันข้อมูล

จึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการให้ความคุ้มครองแก่แหล่งข้อมูลหรือผู้ส่งข้อมูล (whistleblowers) และจะต้อง

ระวังในเรื่องวัฒนธรรมการแข่งขันระหว่างองค์กรด้วย 

(2) ในงานด้านการป้องกันนั้น ต้องการการช่วยส่งเสริมสนับสนุนให้มีการเปลี่ยนแปลง 

ในกฎหมายและกฎเกณฑ์ต่างๆ รวมไปถึงบรรดาข้อควรปฏิบัติทางจริยธรรม (codes of conduct) ซึ่งเรื่อง

เหล่านี้มักจะอยู่เกินเลยขีดความสามารถของแต่ละองค์กรที่เข้ามาร่วมมือกัน จึงเป็นการยากมากที่จะให้องค์กร

ภาครัฐที่จะมาตกลงกันและจัดล าดับความส าคัญของเรื่องที่จะผลักดันออกไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเกี่ยวข้อง

กับความทับซ้อนหรือซับซ้อนในประเภทของการทุจริต (ที่อยู่ในขอบอ านาจของต่างองค์กร) ท าให้ในหลาย ๆ ครั้ง

ที่จะพบเห็นว่าองค์กรที่มีบทบาทน าอาจจะถอนตัวออกไปหรือขาดแรงจูงใจที่จะเข้ามาร่วมมือ ยิ่งไปกว่านั้น 

ด้วยเหตุที่บรรดาองค์กรภาครัฐมักจะถูกบีบให้แสดงผลงานที่เป็นรูปธรรมในระยะเวลาสั้น  ๆ ทั้งที่งาน 

การป้องกันรวมไปถึงงานสร้างความตระหนักรู้ล้วนต้องใช้เวลายาวนานกว่าที่จะแสดงผลให้ปรากฏออกมาได้ 

จึงท าให้หลายองค์กรภาครัฐอาจจะไม่ต้องการที่จะทุ่มเทความพยายาม เวลา หรือทรัพยากร ไปในงานด้านการ

ป้องกันเท่าใดนักอีกด้วย 

(3) ในฝั่งหน่วยงานภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมอาจจะมีท่าทีลังเลใจที่จะเข้าร่วมมือ

เพราะภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมนั้นต้องการความชัดเจนก่อนว่าการเข้าร่วมมือนั้นจะให้ประโยชน์อะไร

แก่เขาหรือไม่ ไม่ว่าจะเป็นผลก าไรหรือชื่อเสียง อันถือเป็นสิ่งจูงใจอย่างหนึ่ง ดังนี้ หากประโยชน์ที่จะได้รับไม่มี

ความชัดเจนแล้ว ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคมอาจเลือกที่จะอยู่วงนอก คอยเฝ้าดูจะดีกว่าที่จะเข้าร่วมและ

ต้องไปตัดสินใจร่วมกันกับองค์กรภาครัฐในการร่วมมือกันนั้น 
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อย่างไรก็ดี มีข้อควรระวังในการร่วมมือ ดังนี้20  

(1) ลักษณะของการร่วมมือควรจะต้องสอดคล้องกับประเภทของการทุจริตที่เป็นเป้าหมาย 

รวมถึงการพิจารณาว่าองค์กรใดที่จะเข้ามาร่วมมือ และลักษณะของงานที่จะร่วมมือกันปฏิบัติ เมื่อประเด็น

เหล่านี้ได้ข้อสรุปชัดเจนเป็นอย่างไรแล้ว จากนั้นจะถึงล าดับการพิจารณาในเรื่องของการแบ่งปันทรัพยากร 

อ านาจ และข้อมูล ว่าจะด าเนินอย่างไรต่อไป 

(2) การสร้างความสัมพันธ์ การจัดเรียงเป้าหมาย การสร้างความไว้วางใจ และการรวบรวม

ทรัพยากร ล้วนเป็นกระบวนการที่ต้องใช้เวลา ตัววัดความร่วมมือจะต้องชัดเจนและเข้าใจกันในระหว่างองค์กร

หรือสมาชิกที่เข้าร่วมกัน และควรที่จะจัดให้มีโครงสร้างเพ่ือการบริหารความร่วมมือ หรือองค์กรประสานงาน

เพ่ือให้ความร่วมมือนั้นคงอยู่ต่อไปอย่างยั่งยืนและให้มีความเป็นทางการ 

(3) หากมีความช่วยเหลือจากต่างประเทศในด้านการต่อต้านการทุจริต ผู้ให้ความช่วยเหลือ

และรัฐบาลที่รับการช่วยเหลือ ควรก าหนดเงื่อนไขให้ความร่วมมือประสานงานเป็นบทบังคับให้องค์กรของรัฐ

ต้องปฏิบัติด้วย และให้ความช่วยเหลือนั้นมุ่งลงไปที่ความร่วมมือหรือเครือข่าย มิใช่ให้ลงไปที่หน่วยงานหนึ่ง

หน่วยงานใด อีกท้ังจะต้องมีการประเมินประสิทธิภาพการปฏิบัติงานที่ตัวเนื้องานของความร่วมมือนั้น ๆ ด้วย 

(4) ความร่วมมือในการต่อต้านการทุจริตไม่ควรให้เป็นการด าเนินงานที่ขึ้นอยู่กับบทบาท

ทางการเมืองของรัฐบาลและไม่ควรจะอยู่ภายใต้อิทธิพลที่ขึ้นๆ ลงๆ ของฝ่ายการเมืองฝ่ายใด ๆ ทั้งสิ้น 

เพราะว่าโดยตัวงานต่อต้านการทุจริตเองนั้นจะมีความเก่ียวข้องสัมพันธ์กับการเมืองอยู่มาก ดังนี้ ความยืดหยุ่น

ของกลไกความร่วมมือในการต่อต้านการทุจริตต่อการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจึงถือเป็นกุญแจส าคัญของการ

ร่วมมือในการต่อต้านการทุจริต 

2.1.4 บทสรุปและนัยส ำคัญของกำรน ำแนวคิดไปปรับใช้ 

การด าเนินงานด้านการต่อต้านการทุจริตเป็นงานส าคัญที่ถูกเรียกขานว่าเป็นองค์ประกอบหนึ่ง

ของโครงสร้างพ้ืนฐานทางจริยธรรมของประเทศ และมีความส าคัญในฐานะที่เป็นหลักการส าคัญของสังคม 

ในทุกระดับตั้งแต่ระดับท้องถิ่น ระดับชาติ ระดับภูมิภาค ไปจนถึงระดับสากล  ส าหรับในตัวของการด าเนินงาน

ต่อต้านการทุจริตนั้นคงไม่มี ใครปฏิ เสธได้ว่ าไม่ ใช่ เป็นเรื่องเฉพาะของหน่วยงานที่มีภารกิจด้านนี้  

โดยเฉพาะเจาะจง (ซึ่งมักจะไม่ได้มีเพียงหน่วยงานเดียว) ไม่ใช่เป็นเรื่องเฉพาะของหน่วยงานภาครัฐเท่านั้น 

ไม่ใช่เรื่องกลุ่มบุคคลหรือบุคคลใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ต้องกล่าวว่าการต่อต้านการทุจริตเป็นเรื่องที่เกี่ยวพัน
                                                           
20 Orn-orn, supra note 6; p.23. 
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กับทุกหน่วยงานไม่ว่าภาครัฐหรือภาคเอกชน เกี่ยวพันกับทุกผู้คนไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ นักการเมือง  

นักธุรกิจ ตลอดจนประชาชนทั่วไปทุกคน ทุกองค์กร และในทุกภาคส่วนของสังคม หรืออาจกล่าวได้ว่าการ

ต่อต้านการทุจริตเป็นเรื่องของทุกคน ดังนี้ การเรียกร้องให้เกิดความร่วมมือจากทุกภาคส่วนของสังคมเพ่ือ

ร่วมมือกันในการต่อต้านการทุจริตจึงเป็นเรื่องท่ีมีเหตุมีผลในตัวเองอย่างแทบไม่ต้องมีการพิสูจน์ใดๆ กันอีก 

แม้ว่าเราจะตระหนักถึงเหตุผลของเรื่องและความส าคัญของการร่วมมือจากทุกภาคส่วน 

ของสังคมในเรื่องการต่อต้านการทุจริตเป็นอย่างดี แต่จากประสบการณ์มี่ผ่านมาเราต่างก็ทราบถึงสภาพ 

ความเป็นจริงว่าในทางปฏิบัติแล้วความร่วมมือเพ่ือด าเนินการต่อต้านการทุจริตประสบปัญหาอุปสรรคและ

ความยากล าบากเพียงไร ไม่ว่าจะเป็นความสัมพันธ์ในระหว่างหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจด้านการตรวจสอบ

กับหน่วยงานที่รับการตรวจสอบ หรือความสัมพันธ์ในระหว่างหน่วยงานที่มีภารกิจด้านตรวจสอบด้วยกัน หรือ

ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับภาคเอกชนที่เข้ามามีบทบาทเกี่ยวพัน อย่างไรก็ดี จากข้อมูลเกี่ยวกับ

แนวคิดและการศึกษาวิจัยที่เกี่ยวกับการร่วมมือต่อต้านการทุจริตที่ได้กล่าวมาข้างต้น คณะผู้วิจัยยังเห็นว่า  

มีหลักการและแนวทางส าคัญท่ีอาจน ามาเป็นตัวอย่างเพ่ือพัฒนางานป้องกันการทุจริตของประเทศไทย ดังที่จะ

สรุปสาระส าคัญให้เห็นเป็นล าดับดังนี้ 

(1) องค์กรทุกองค์กรมีความยึดมั่นในกรอบความเป็นอิสระในการด าเนินการของตนเอง  

การแสวงหาความร่วมมือกับองค์กรภายนอกจะท าเมื่อมีความจ าเป็นที่ไม่อาจด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายด้วย

ตนเองได้ ดังนั้น ในการจัดความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรในการร่วมด าเนินการจะต้องระมัดระวังในประเด็น

ความเป็นอิสระของแต่ละองค์กรเป็นล าดับต้นๆ 

(2) แม้ว่าความร่วมมือระหว่างองค์กรจะมีได้ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ แต่โดย 

เหตุที่ความเป็นอิสระเป็นประเด็นส าคัญ หลักประกันความเป็นอิสระคือความชัดเจนในการวางแผนและ 

การปฏิบัติงานในความร่วมมือระหว่างกันว่าในเรื่องหนึ่ งๆ องค์กรใดมีภารกิจอะไร องค์กรใดมีบทบาทน า  

จะประเมินผลอย่างไร ดังนั้น ความร่วมมือระหว่างกันที่เหมาะสมที่สุดจึงควรเป็นการร่วมมือในลักษณะที่เป็น

ทางการ นอกจากนี้ การร่วมมือในลักษณะที่เป็นทางการจะมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในฐานะที่เป็นเกราะก าบัง  

ต่อความเปลี่ยนแปลงและแรงกดดันทางการเมือง กล่าวคือ ไม่ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไปใน

ทิศทางใด โครงสร้างการร่วมมือที่เป็นทางการย่อมไม่อาจผันแปรไปตามกระแสการเมืองหรือหากจะ

แปรเปลี่ยนก็จะเป็นเรื่องที่เกิดขึ้นได้ไม่ง่ายนัก 

(3) ในการด าเนินการร่วมกันนั้น ไม่ควรตกลงกันอย่างกว้างๆ เป็นนามธรรม แต่ควรตกลงให้

เกิดความชัดเจนในประเด็นที่ส าคัญอันได้แก่ ลักษณะหรือประเภทของการทุจริตที่เป็นเป้าหมายด าเนินการ 
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ลักษณะหรือประเภทของงานต่อต้านการทุจริต เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ร่วมด าเนินการ  ความสัมพันธ์

ระหว่างผู้เข้าร่วมด าเนินการหรือลักษณะของความร่วมมือ และการระบุองค์กรที่เข้าร่วมด าเนินการ รวมถึงการ

ตกลงให้ชัดถึงองค์กรที่จะมีบทบาทน า การตกลงในประเด็นส าคัญเหล่านี้ แต่ละประเด็นจะมีความสัมพันธ์

เกี่ยวเนื่องกัน ต้องระมัดระวังไม่ให้เกิดความขัดแย้งจนก่อให้เกิดอุปสรรคในการด าเนินงานด้วย 

(4) โดยเหตุที่งานด้านการต่อต้านการทุจริตในประเทศไทยนั้น นอกจากจะมีองค์กรภาครัฐ

หลายองค์กรที่มีบทบาทโดยเฉพาะเจาะจงเกี่ยวข้องอยู่หลายองค์กรทั้งในฐานะที่เป็นองค์กรอิสระ องค์กรใน

ฝ่ายบริหาร องค์กรในฝ่ายนิติบัญญัติ และองค์กรในฝ่ายตุลาการ แต่ต้องไม่ลืมว่างานต่อต้านการทุจริตเป็นงาน

ที่มีลักษณะเป็นโครงสร้างพ้ืนฐานส าคัญระดับชาติ ดังนั้น จะต้องถือว่าองค์กรภาครัฐทุกองค์กร องค์กร

ภาคเอกชน องค์กรภาคประชาสังคม และประชาชนทุกคน ล้วนต่างมีหน้าที่บทบาทมากน้อยแตกต่างกันไปใน

งานดังกล่าวนี้ การท าให้เกิดความร่วมมือระหว่างกันที่เสนอให้มีลักษณะเป็นทางการ  ควรจะต้องจัดให้มี 

การบริหารจัดการความร่วมมือซึ่งอาจเป็นไปในแบบการจัดการบริหารแบบหลากหลายองค์กร หรือในแบบ

เครือข่าย หรือในแบบความร่วมมือ รวมทั้งมีประเด็นที่ควรได้รับการพิจารณาด้วยว่า นอกไปจากการร่วมมือ  

ที่องค์กรซึ่งมีภารกิจจะมีบทบาทน าแล้ว ควรพิจารณาว่าสมควรให้มีองค์กรใหม่ขึ้นอีกองค์กรหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่

ประสานงานในความร่วมมือระหว่างกันด้วยหรือไม่ อย่างไร 

(5) ในการประเมินผลการด าเนินการนั้น ต้องค านึงถึงการก าหนดผลที่คาดหวังให้สอดคล้อง

กับระยะเวลาการด าเนินการ งานบางลักษณะไม่อาจเกิดผลได้ง่ายในเร็ววัน หากก าหนดเวลาที่คาดว่าจะได้รับ

ผลสั้นหรือเร็วเกินไป จะท าให้ผลการประเมินคลาดเคลื่อนจนส่งผลลบอันเป็นการบั่นทอนก าลังใจของ

ผู้ปฏิบัติงานได ้

 

2.2 บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเกี่ยวด้วยควำมร่วมมือระหว่ำงกันขององค์กรอิสระ 

องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ประกอบด้วย คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา คณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบด้วย คณะกรรมการ

การเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผ่นดิน ส่วนองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ คือ องค์กรอัยการ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และ
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สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ อย่างไรก็ดี เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ได้รับการบัญญัติให้เป็นองค์กรอิสระ ในขณะที่องค์กร

อัยการ แยกไปบัญญัติเป็นองค์กรต่างหากในหมวดอ่ืนของรัฐธรรมนูญ และได้มีการยกเลิกสภาที่ปรึกษา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดังนั้น ในส่วนนี้คณะผู้วิจัยจะกล่าวถึงองค์กรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เฉพาะที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีอ านาจหน้าที่ไว้ โดยชัดเจนถึง

ลักษณะของการร่วมมือกันหรือช่วยเหลือซึ่งกันและกันเพ่ือการตรวจสอบกรณีเป็นการทุจริตการใช้จ่ายเงิน

แผ่นดินตามนัยมาตรา 244 และการร่วมมือกันหรือช่วยเหลือซึ่งกันและกันในการยับยั้งความเสียหายที่อาจ

เกิดข้ึนแก่การเงินการคลังของรัฐตามนัยมาตรา 245 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

ซึ่งเก่ียวข้องโดยตรงกับงานวิจัยนี้เท่านั้น 

องค์กรอิสระที่กล่าวถึงเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญและได้รับมอบหมายให้

ด าเนินการเกี่ยวกับภารกิจของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยเป็นองค์กรของรัฐ

ที่มีสถานะพิเศษ ซึ่งได้รับหลักประกันให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่ได้โดยอิสระปลอดพ้นจากการแทรกแซง

จากองค์กรอื่นของรัฐหรือสถาบันการเมืองอ่ืน โดยจัดให้ท าหน้าที่ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจรัฐ คุ้มครองและ

ดูแลสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐหรือการกระท าของบุคคล รวมทั้งการคุ้มครอง 

ด้านสิทธิมนุษยชน21 และเพ่ือให้การท าหน้าที่ขององค์กรทั้ง 5 องค์กรเป็นไปอย่างเข้มแข็ง รวดเร็ว และ 

มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้เพ่ิมและปรับปรุงอ านาจของ

องค์กรอิสระในหลายเรื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มาตรา 22122 นอกจากจะเป็นการก าหนดให้องค์กรอิสระ

ทั้งหลายร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติงานของแต่ละองค์กรด้วยแล้ว  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ส่วนที่ 5 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มาตรา 24423  

                                                           
21 มาตรา 215  องค์กรอิสระเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจขององค์กรอิสระต้องเป็นไปโดยสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้ง
ปวงในการใช้ดุลพินิจ 

22 มาตรา 221  ในการปฏิบัติหน้าที่ ให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพื่อให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติ
หน้าที่ของแต่ละองค์กร และถ้าองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของ
องค์กรอิสระอื่น ให้แจ้งองค์กรอิสระนั้นทราบเพื่อด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 

23 มาตรา 244  ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ 
จงใจปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริต
หรือเที่ยงธรรม และเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้ง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่
กรณี เพื่อทราบและด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 
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ยังก าหนดให้กรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้ง

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอ่ืน 

ที่เก่ียวข้อง แล้วแต่กรณี เพื่อทราบและด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป ส าหรับกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติ

หน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไป 

โดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม โดยให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท าขึ้น

เป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือของหน่วยงานอื่นนั้น แล้วแต่กรณี  

นอกจากนี้ เพ่ือประโยชน์ในการระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงิน 

การคลังของรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 245 ได้ก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจ

เงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบการกระท าที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและ

อาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพ่ื อ

พิจารณา โดยในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบดังกล่าว  

ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินปรึกษาหารือร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และหากที่ประชุมร่วมเห็นพ้องกับผลการตรวจสอบนั้น ให้ร่วมกันมีหนังสือ

แจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบโดยไม่ชักช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบ

ดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย 

2.2.1 กรอบกำรปฏิบัติหน้ำที่และกำรใช้อ ำนำจขององค์กรอิสระตำมมำตรำ 215 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 12 องค์กรอิสระ ส่วนที่  1  

บททั่วไป มาตรา 215 ถึงมาตรา 221 เป็นบทบัญญัติทั่วไปที่รับรองถึงฐานะขององค์กรอิสระทั้งหลายว่า  

มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ เช่น การสรรหาบุคคลที่สมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้ด า รงต าแหน่งใน

องค์กรอิสระ คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การพ้นจากต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมถึงการมี

หน่วยงานธุรการขององค์กรอิสระแต่ละแห่ง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญ 2560 ยังก าหนดเรื่องใหม่อีกสองเรื่องที่ไม่เคย

ก าหนดในรัฐธรรมนูญก่อนหน้านี้คือ (1) การก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกันก าหนด
                                                                                                                                                                                     

ในการด าเนินการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือ
หน่วยงานอ่ืนตามที่ได้รับแจ้งตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท าขึ้น
เป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือของหน่วยงานอ่ืนนั้น แล้วแต่กรณี 
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มาตรฐานทางจริยธรรมเพื่อเป็นกรอบในการปฏิบัติหน้าที่ในองค์กรต่าง ๆ ตั้งแต่ ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระ 

คณะรัฐมนตรี รัฐสภา ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ไปจนถึง หัวหน้าหน่วยงานธุรการในศาลรัฐธรรมนูญ และ

องค์กรอิสระ และ (2) การก าหนดให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติ

หน้าที่ของแต่ละองค์กร และถ้าองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อยู่ในหน้าที่และ

อ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้แจ้งองค์กรอิสระนั้นทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป ทั้งนี้  

เพ่ือเป็นการเสริมสร้างการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรอิสระให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น24 ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป ดังนี้ 

(1) แนวคิดและเจตนำรมณ์ 

บทบัญญัติมาตรา 215 บัญญัติขึ้นเพ่ือเป็นกรอบการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจของ

องค์กรอิสระ และเพ่ือรับรองถึงความเป็นอิสระขององค์กรอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ

และกฎหมาย ทั้งนี้ ความในวรรคสองของมาตรานี้ เป็นบทบัญญัติที่เพ่ิมขึ้นใหม่เพ่ือก าหนดกรอบของการ 

ท าหน้าที่และการใช้อ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐขององค์กรอิสระว่าต้องเป็นไปโดยสุจริต เที่ยงธรรม 

“กล้าหาญ” และปราศจากอคติทั้งปวง ซึ่งหลักการเหล่านี้เป็นหลักการส าคัญที่ในการท าหน้าที่ขององค์กร

อิสระโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ค าว่า “กล้าหาญ” นั้น รัฐธรรมนูญมุ่งหมายให้ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ 

ท าหน้าที่ด้วยความเชื่อมั่นในความถูกต้องชอบธรรม เด็ดขาด กล้าตัดสินใจบนพ้ืนฐานแห่งความสุจริต25 ดังนั้น 

ในการสรรหากรรมการในองค์กรอิสระต่างๆ คณะกรรมการสรรหาจ าเป็นต้องค านึงถึงการคัดสรรบุคคลที่มี

ความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้าที่ประกอบการพิจารณาด้วยตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 203 วรรคหก26 ซึ่งการ

จะได้บุคคลที่มีคุณลักษณะเช่นนี้อาจต้องพิจารณาจากประวัติผลงานที่บุคคลนั้นเคยปฏิบัติมา และในความเป็น

จริงแล้ว ความกล้าหาญในการปฏิบัติตามหน้าที่อาจน ามาซึ่งข้อวิพากษ์วิจารณ์ของบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้อง ซึ่ง

เมื่อเทียบกับบุคคลอ่ืนที่ไม่มีประวัติที่เคยถูกวิพากษ์วิจารณ์อาจท าให้เกิดข้อดีข้อเสียกั บบุคคลที่เคยถูก

                                                           
24 มาตรา 215  องค์กรอิสระเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นให้มีความอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและ

กฎหมาย 
การปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจขององค์กรอิสระต้องเป็นไปโดยสจุรติ เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้ง

ปวงในการใช้ดุลพินิจ 
25 กลุ่มคณะกรรมาธิการปกครอง ส านักกรรมาธิการ 2, “บันทึกการพิจารณารายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... เล่ม 9 หมวด 12 องค์กรอิสระ.”, สภานิติบัญญัติแห่งชาติ,  น.5-10. 
26 มาตรา 203 วรรคหก “ในการสรรหา ให้คณะกรรมการสรรหาปรึกษาหารือเพื่อคัดสรรให้ได้บุคคลซึ่งมีความ

รับผิดชอบสูง มีความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม โดยนอกจากการ
ประกาศรับสมัครแล้ว ให้คณะกรรมการสรรหาด าเนินการสรรหาจากบุคคลที่มีความเหมาะสมทั่วไปได้ด้วยแต่ต้องได้รับความ
ยินยอมของบุคคลนั้น” 
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วิพากษ์วิจารณ์ได้ กระบวนการสรรหาบุคคลที่เหมาะสมจะเป็นกรรมการองค์กรอิสระจึงต้องให้ความสนใจและ

พิจารณาคุณสมบัติข้อนี้อย่างถี่ถ้วนและมีการวางหลักเกณฑ์ที่เปิดโอกาสให้บุคคลได้แสดงประวัติและให้

ค าอธิบายข้อมูลที่เก่ียวข้องเป็นพิเศษ 

(2) กลไกและเงื่อนไข 

เพ่ือบรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งองค์กรอิสระ นอกจากหลักการ

ทั่วไปตามมาตรา 215 แล้ว รัฐธรรมนูญได้ก าหนดกลไกและเงื่อนไขเพ่ือรับรองถึงความเป็นอิสระขององค์กร

อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ว่าต้องเป็นไปโดยสุจริต เที่ยงธรรม กล้าหาญ และปราศจากอคติทั้งปวง ไว้ในหมวด 12 

องค์กรอิสระ ส่วนที่ 1 บททั่วไป ซึ่งใช้บังคับกับองค์กรอิสระทุกองค์กร นอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้

เป็นการเฉพาะในส่วนที่ว่าด้วยองค์กรอิสระแต่ละองค์กรแล้ว ดังนี้ 

(2.1) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ (มาตรา 216)27 

ซึ่งรัฐธรรมนูญก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นหลักประกันในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยได้น า

คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในมาตรา 201 ทุกข้อยกเว้นเรื่องอายุของผู้ด ารง

ต าแหน่ง และมาตรา 202 มาเป็นฐานในการก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู้ด ารงต าแหน่งใน

องค์กรอิสระ เพ่ือเป็นหลักประกันว่าจะได้บุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ และเป็นบุคคลที่มีความซื่อสัตย์

สุจริตเป็นที่ประจักษ์ เป็นที่ยอมรับของประชาชนในการปฏิบัติหน้าที่ นอกจากนี้ยังได้มีการก าหนดคุณสมบัติ

และลักษณะต้องห้ามไว้เป็นการเฉพาะในแต่ละองค์กรไว้ในมาตราอ่ืน ๆ แล้วแต่ภารกิจขององค์กรนั้น 

(2.2) กระบวนการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รัฐธรรมนูญก าหนดให้มี

คณะกรรมการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระเป็นการเฉพาะ ยกเว้นกรณีของการได้มาซึ่งคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติแห่งชาติ ซึ่งเป็นองค์กรที่มีลักษณะพิเศษที่กระบวนการสรรหาต้องมีความหลากหลาย 

                                                           
27 มาตรา 216  นอกจากคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามตามที่บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในส่วนที่ว่าด้วยองค์กรอิสระ

แต่ละองค์กรแล้ว ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามทั่วไปดังต่อไปนี้ด้วย 
(1) มีอายุไม่ต่ ากว่าสี่สิบห้าปี แต่ไม่เกินเจ็ดสิบปี 
(2) มีคุณสมบัติตามมาตรา 201 (1) (3) (4) และ (5) 
(3) ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 202 
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สอดคล้องสอดคล้องกับหลักการปารีส (Paris Principles) ซึ่งเป็นหลักการที่เป็นข้อตกลงร่วมกันของนานาชาติ

ในการรับรองคุ้มครององค์กรสิทธิมนุษยชน (มาตรา 217)28  

นอกจากนี้ ก าหนดให้น าความในมาตรา 203 มาตรา 204 มาตรา 205 และ

มาตรา 206 ซึ่งเป็นบทบัญญัติอธิบายเกี่ยวกับขั้นตอนและวิธีการในการสรรหาผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ 

รวมถึงการได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา มาใช้บังคับแก่การสรรหาตามวรรคหนึ่งโดยอนุโลม 

(2.3) วาระการด ารงต าแหน่ง และการพ้นจากต าแหน่งตามวาระของผู้ด ารงต าแหน่ง 

ในองค์กรอิสระ (มาตรา 218)29 โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดเหตุแห่งการพ้นต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่ง 

ในองค์กรอิสระ นอกเหนือกรณีการพ้นตามวาระ และก าหนดวิธีปฏิบัติหน้าที่ในกรณีผู้ด ารงต าแหน่งขององค์กร

อิสระมีไม่ครบตามที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่อง 

(2.4) ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกันก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม

ขึ้นใช้บังคับ (มาตรา219)30 กลไกและเงื่อนไขนี้เป็นบทบัญญัติใหม่ที่ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กร

                                                           
28 มาตรา 217  เมื่อมีกรณีที่จะต้องสรรหาผู้สมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระนอกจาก

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ให้เป็นหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการสรรหาตามมาตรา 203 ที่จะด าเนินการสรร
หา เว้นแต่กรรมการสรรหาตามมาตรา 203 (4) ให้ประกอบด้วยบุคคลซึ่งแต่งตั้งโดยศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระที่มิใช่
องค์กรอิสระที่ต้องมีการสรรหา 

ให้น าความในมาตรา 203 มาตรา 204 มาตรา 205 และมาตรา 206 มาใช้บังคับแก่การสรรหาตามวรรคหนึ่งโดย
อนุโลม 

29 มาตรา 218  นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระพ้นจากต าแหน่งเมื่อ 
(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ขาดคุณสมบัติหรือมลีักษณะต้องห้ามทั่วไปตามมาตรา 216 หรือขาดคุณสมบัติหรอืมีลกัษณะตอ้งห้ามเฉพาะตาม

มาตรา 222 มาตรา 228 มาตรา 232 มาตรา 238 หรือตามมาตรา 246 วรรคสอง และตามกฎหมายที่ตราขึ้นตามมาตรา 246 
วรรคสี่ แล้วแต่กรณี 

ให้น าความในมาตรา 208 วรรคสอง วรรคสาม วรรคสี่ และวรรคห้า และมาตรา 208 มาใช้บังคับแก่การพ้นจาก
ต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระโดยอนุโลม 

ในกรณีที่ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระต้องหยุดปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 235 วรรคสาม ถ้ามีจ านวนเหลืออยู่ไม่ถึง
กึ่งหนึ่ง ให้น าความในมาตรา 214 มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

30 มาตรา 218  ให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกันก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมขึ้นใช้บังคับแก่ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุ รการของศาล
รัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ และเมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้  ทั้งนี้ มาตรฐานทางจริยธรรมดังกล่าว
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อิสระร่วมกันก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมขึ้น เป็นมาตรฐานกลางที่ใช้บังคั บร่วมกันของตุลาการ 

ศาลรัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงาน

ธุรการของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ โดยก าหนดอย่างน้อยมาตรฐานทางจริยธรรมดังกล่าวว่าต้อง

ครอบคลุมถึงการรักษาเกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ และต้องระบุให้ชัดแจ้งด้วยว่าการฝ่าฝืนหรือ 

ไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมใดมีลักษณะร้ายแรงด้วย เพ่ือให้ทุกองค์กรมีมาตรฐานทางจริยธรรม

เป็นไปในมาตรฐานเดียวกัน 

เหตุที่ความในมาตรานี้จะต้องระบุชัดเจนในเรื่องการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

มาตรฐานทางจริยธรรมใดมีลักษณะร้ายแรง เนื่องจากมาตรา 234 (1) และมาตรา 235 (1) ของรัฐธรรมนูญ

ก าหนดให้การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงเป็นลักษณะต้องห้ามที่ส าคัญ

ประการหนึ่ง และอาจเป็นเหตุให้พ้นจากต าแหน่งได้ 

นอกจากนี้ ได้ก าหนดขั้นตอนในการจัดท ามาตรฐานทางจริยธรรมว่าต้องมีการ 

รับฟังความคิดเห็นของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย และให้ใช้มาตรฐานทาง

จริยธรรมดังกล่าวบังคับแก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีด้วย แต่ทั้งนี้ 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีสามารถก าหนดจริยธรรมเพ่ิมขึ้น ให้เหมาะสมกับ

การปฏิบัติหน้าที่ของตน แต่ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับมาตรฐานทางจริยธรรมกลาง ทั้งนี้ ในบทเฉพาะกาล มาตรา 276 

ได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระด าเนินการให้มีมาตรฐานทางจริยธรรมภายในหนึ่งปีนับแต่  

วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ หากศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระด าเนินการไม่แล้วเสร็จภายในระยะเวลา

ดังกล่าว ให้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระพ้นจากต าแหน่ง และการก าหนดให้

มาตรฐานทางจริยธรรมต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพ่ือให้รับรู้รับทราบเป็นการทั่วไปและมีผลใช้บังคับ

ได้อย่างแท้จริง 

(2.5) ก าหนดให้องค์กรอิสระ ยกเว้นคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีหน่วยงานที่

รับผิดชอบงานธุรการ ด าเนินการ และอ านวยความสะดวก กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

                                                                                                                                                                                     

ต้องครอบคลุมถึงการรักษาเกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ และต้องระบุให้ชัดแจ้งด้วยว่าการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมใดมีลักษณะร้ายแรง 

ในการจัดท ามาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่ง ให้รับฟังความคิดเห็นของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ
คณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย และเมื่อประกาศใช้บังคับแล้ว ให้ใช้บังคับแก่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และ
คณะรัฐมนตรีด้วย แต่ไม่ห้ามสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะรัฐมนตรีที่จะก าหนดจริยธรรมเพิ่มขึ้นให้เหมาะสมกับการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของตน แต่ต้องไม่ขัดหรือแย้งกับมาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่ง และให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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พุทธศักราช 2560 มาตรา 22031 ได้ก าหนดให้องค์กรอิสระแต่ละแห่งนอกจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

มีหน่วยงานธุรการเป็นของตนเอง โดยให้หน่วยงานธุรการด าเนินงานต่างๆ เพ่ือสนับสนุนให้องค์กรอิสระนั้น

บรรลุภารกิจและหน้าที่ การแต่งตั้งหัวหน้าหน่วยงานจะต้องแต่งตั้ง โดยความเห็นชอบขององค์กรอิสระ 

แต่ละองค์กร โดยไม่ได้บัญญัติให้ต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภาอีกต่อไป นอกจากนี้ยังก าหนดให้หัวหน้า

หน่วยงานเป็นผู้รับผิดชอบการบริหารงานของหน่วยงานนั้น และเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาความขัดแย้ง  

จึงก าหนดให้หน่วยงานธุรการรับผิดชอบขึ้นตรงต่อองค์กรอิสระด้วย 32 

(2.6) ก าหนดให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติ

หน้าที่ของแต่ละองค์กร (มาตรา 221) ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปในข้อ 2.2.2 

2.2.2 ควำมร่วมมือระหว่ำงองค์กรอิสระในกำรปฏิบัติหน้ำที่ตำมมำตรำ 221 

(1) แนวคิดและเจตนำรมณ์ 

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 22133 เป็นหลักการที่เพ่ิมขึ้นใหม่ โดยให้องค์กรอิสระ

ร่วมมือ ช่วยเหลือกัน และแจ้งเตือนเพ่ือให้การด าเนินงานขององค์กรอิสระบรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่

ของแต่ละองค์กร โดยหากองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่อยู่ในหน้าที่และ

อ านาจขององค์กรอิสระที่พบนั้น ให้แจ้งองค์กรอิสระอ่ืนที่มีหน้าที่และอ านาจในเรื่องดังกล่าวด าเนินการต่อไปได้ 

                                                           
31 มาตรา 220  ให้องค์กรอิสระแต่ละแห่ง นอกจากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีหน่วยงานที่รับผิดชอบงาน

ธุรการ ด าเนินการ และอ านวยความสะดวก เพื่อให้องค์กรอิสระบรรลุภารกิจและหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และเป็นไปตามมติหรือแนวทางที่องค์กรอิสระก าหนด โดยให้มีหัวหน้าหน่วยงานคนหนึ่งซึ่งแต่งตั้งโดยความเห็นชอบ
ขององค์กรอิสระแต่ละองค์กรเป็นผู้รับผิดชอบการบริหารงานของหน่วยงานนั้น รับผิดชอบขึ้นตรงต่อองค์กรอิสระ  ท้ังนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

32
 กรณีที่ในมาตรานี้มิได้บัญญัติให้ครอบคลุมถึงคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินด้วยนั้น เนื่องจากในการตรวจเงิน

แผ่นดินต้องประกอบด้วย คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นผู้ก าหนดนโยบายและหลักเกณฑ์ในการตรวจเงินแผ่นดิน โดย
มีผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งต้องมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ โดยรับผิดชอบต่อ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และส านักงานตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นหน่วยธุรการจึงต้องอ านวยความสะดวกและรับผิดชอบ
งานธุรการทั้งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ดังนั้น จึงไม่ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 220 น้ี 

33 มาตรา 221  ในการปฏิบัติหน้าที่ ให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพื่อให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติ
หน้าที่ของแต่ละองค์กร และถ้าองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของ
องค์กรอิสระอื่น ให้แจ้งองค์กรอิสระนั้นทราบเพื่อด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 
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ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการเสริมสร้างประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรอิสระต่าง ๆ และเพ่ือให้การท างาน

รวดเร็ว ลดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติหน้าที่แต่ละองค์กร34 

(2) กลไกและเงื่อนไข 

ส าหรับเงื่อนไขส าคัญที่ก าหนดส าหรับกลไกการท างานร่วมกันขององค์กรอิสระ 

ตามมาตรานี้คือการบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของแต่ละองค์กรอิสระในการร่วมมือกันในการปฏิบัติงาน เพราะการ

แจ้งเตือนอันเป็นกลไกตามมาตราดังกล่าวจะท างานเมื่อองค์กรอิสระองค์กรหนึ่งพบว่ามีการกระท าที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายเกิดขึ้นแต่ไม่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของตนที่จะด าเนินการ องค์กรที่พบการกระท าเช่นว่าจะต้อง

พิจารณาว่าการกระท าดังกล่าวอยู่ในอ านาจหน้าที่ด าเนินการขององค์กรอิสระใด และเมื่อพบแล้วก็มีหน้าที่  

แจ้งไปยังองค์กรอิสระที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง จึงเป็นประเด็นส าคัญที่จะต้องพิจาณาให้ชัดเจนว่าอ านาจหน้าที่ของ

องค์กรอิสระแต่ละองค์กรมีอ านาจหน้าที่แค่ไหน เพียงไร ดังจะน าเสนอให้เห็นดังนี้ 

(2.1) อ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ง 

รัฐธรรมนูญก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการจัดหรือ

ด าเนินการให้มีการจัดการเลือกตั้งทั่วไป การเลือกตั้งท้องถิ่น และการออกเสียงประชามติ เพ่ือให้การเลือกตั้ง

และการออกเสียงประชามติ เป็นไปอย่างสุจริตและเที่ยงธรรม รวมทั้งมีหน้าที่และอ านาจในการก ากั บดูแล

การด าเนินงานของพรรคการเมืองให้เป็นไปตามกฎหมาย (มาตรา 224)35 กล่าวคือ 

                                                           
34 อ้างแล้ว, เชิงอรรถท่ี 25, น. 55-76. 
35 มาตรา 224  ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
(1) จัดหรือด าเนินการให้มีการจัดการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกสมาชิกวุฒิสภา การเลือกตั้งสมาชิก

สภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น และการออกเสียงประชามติ 
(2) ควบคุมดูแลการเลือกตั้งและการเลือกตาม (1) ให้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม และควบคุมดูแลการออกเสียง

ประชามติให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย  เพื่อการนี้ ให้มีอ านาจสืบสวนหรือไต่สวนได้ตามที่จ าเป็นหรือท่ีเห็นสมควร 
(3) เมื่อผลการสืบสวนหรือไต่สวนตาม (2) หรือเมื่อพบเห็นการกระท าที่มีเหตุอันควรสงสัยว่าการเลือกตั้งหรือการ

เลือกตาม (1) มิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม หรือการออกเสียงประชามติเป็นไปโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ให้มีอ านาจสั่ง
ระงับ ยับยั้ง แก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกการเลือกตั้งหรือการเลือก หรือการออกเสียงประชามติ และสั่งให้ด าเนินการ
เลือกตั้ง เลือก หรือออกเสียงประชามติใหม่ในหน่วยเลือกตั้งบางหน่วย หรือทุกหน่วย 

(4) สั่งระงับการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือกตาม (1) ไว้เป็นการช่ัวคราวเป็น
ระยะเวลาไม่เกินหน่ึงปี เมื่อมีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าผู้นั้นกระท าการหรือรู้เห็นกับการกระท าของบุคคลอื่น ที่มีลักษณะเป็น
การทุจริต หรือท าให้การเลือกตั้งหรือการเลือกมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม 

(5) ดูแลการด าเนินงานของพรรคการเมืองให้เป็นไปตามกฎหมาย 
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1) บทบัญญัตินี้เป็นบทบัญญัติที่ก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการ 

การเลือกตั้ง โดยให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหน้าที่และอ านาจในการบริหารจัดการการเลือกตั้งให้เป็นไป

โดยสุจริตและเที่ยงธรรม โดยหน้าที่และอ านาจหลักของคณะกรรมการการเลือกตั้ง คือ การบริหารจัดการ

การเลือกตั้งและมีอ านาจประกาศผลการเลือกตั้ง ซึ่งถือเป็นหน้าที่ โดยตรงของคณะกรรมการการเลือกตั้งใน

การประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกสมาชิกวุฒิสภา การเลือกตั้งสมาชิก 

สภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น และประกาศผลการออกเสียงประชามติ รวมทั้ง  มีหน้าที่และอ านาจ

ควบคุมการเลือกตั้ง และมีอ านาจในการสืบสวนหรือไต่สวนผู้กระท าผิดเกี่ยวกับการเลือกตั้ง ซึ่งทั้งสามอ านาจ

เป็นอ านาจเด็ดขาดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ทั้งนี้ การเพ่ิมจ านวนกรรมการการเลือกตั้ง และการเพ่ิม

คุณสมบัติให้สูงนั้นเพ่ือให้สามารถปฏิบัติภารกิจที่ก าหนดเพ่ิมขึ้นในลักษณะเชิงรุกเกี่ยวกับการจัดหรือ

ด าเนินการให้มีการจัดการเลือกตั้ง ควบคุมดูแลการเลือกตั้งและการเลือกให้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

และการป้องกันการทุจริตการเลือกตั้งให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และเพ่ือให้ได้กรรมการที่สามารถปฏิบัติ

หน้าที่และใช้อ านาจได้อย่างถูกต้อง เที่ยงธรรม และไม่เลือกปฏิบัติ อันจะท าให้เกิดการยอมรับจากทุกภาคส่วน 

ส าหรับค าว่า “จัด” หมายความว่า การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การ

เลือกสมาชิกวุฒิสภา และการออกเสียงประชามติให้เป็นหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการในการจัดการ

ดังกล่าว ส่วน “การด าเนินการ” หมายความว่า การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ให้

คณะกรรมการมีอ านาจด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐเป็นผู้รับผิดชอบใน

การจัดการเลือกตั้งภายใต้การควบคุมดูแลของคณะกรรมการ 

2) เป็นการก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจในการสืบสวนหรือ 

ไต่สวนเมื่อพบว่าการเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

3) ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจในการสั่งระงับ ยับยั้ง แก้ไข

เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกการเลือกตั้งหรือการเลือก หรือการออกเสียงประชามติในหน่วยเลือกตั้งบางหน่วย 

หรือทุกหน่วย 

                                                                                                                                                                                     

(6) หน้าท่ีและอ านาจอื่นตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ในการสืบสวนหรือไต่สวนตาม (2) คณะกรรมการการเลือกตั้ งจะมอบหมายให้กรรมการการเลือกตั้งแต่ละคน

ด าเนินการ หรือมอบหมายให้คณะบุคคลด าเนินการภายใต้การก ากับของกรรมการการเลือกตั้งตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
คณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนดก็ได้ 
การใช้อ านาจตาม (3) ให้กรรมการการเลือกตั้งแต่ละคนซึ่งพบเห็นการกระท าความผิดมีอ านาจกระท าได้ส าหรับหน่วยเลือกตั้ง
หรือเขตเลือกตั้งท่ีพบเห็นการกระท าความผิด  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนด 
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4) คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจสั่งระงับการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งของ

ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือกตาม (1) ไว้เป็นการชั่วคราวเป็นระยะเวลาไม่เกินหนึ่งปี เมื่อมีหลักฐาน

อันควรเชื่อได้ว่าผู้นั้นกระท าการหรือรู้เห็นกับการกระท าของบุคคลอ่ืนที่มีลักษณะเป็นการทุจริต หรือท าให้  

การเลือกตั้งหรือการเลือกมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม 

นอกไปจากนี้  คณะกรรมการการเลือกตั้งยังมีอ านาจสั่งให้มีการเลือกตั้งหรือ 

การเลือกใหม่ก่อนประกาศผลการเลือกตั้งตามมาตรา 22536 เมื่อมีการกระท าผิดกฎหมายเลือกตั้ง กล่าวคือ  

ในกรณีหากมีหลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าการเลือกตั้งหรือการเลือกนั้นมิได้เป็นไป โดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม  

แต่เนื่องจากในการทุจริตการเลือกตั้งหรือการเลือกอาจมีได้ทั้งกรณีของผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือก 

หรือเป็นกรณีที่มีส่วนรู้เห็นกับบุคคลอ่ืนในการกระท าผิดเลือกตั้งหรือการเลือกก็อาจมีได้ จึงได้บัญญัติให้

ครอบคลุมถึงกรณีที่ผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือกมีส่วนรู้เห็นกับการกระท าของบุคคลอ่ืนด้วย  

โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถสั่งระงับสิทธิสมัครรับเลือกตั้งหรือรับเลือกของผู้นั้นไว้เป็นการชั่วคราว

ได้เป็นระยะเวลาไม่เกินหนึ่งปี โดยค าสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งนี้ ให้เป็นที่สุด 

รวมไปถึงการก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจยื่นค าร้องต่อศาลฎีกา 

เพ่ือสั่งเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งหรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 22637 ในกรณีที่พบว่าผู้สมัคร 

                                                           
36 มาตรา 225  ก่อนประกาศผลการเลือกตั้งหรือการเลือก ถ้ามีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าการเลือกตั้งหรือการเลือก

นั้นมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอ านาจสั่งให้มีการเลือกตั้งหรือการเลือกใหม่ในหน่วย
เลือกตั้งหรือเขตเลือกตั้งนั้น ถ้าผู้กระท าการนั้นเป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือก แล้วแต่กรณี หรือรู้เห็นกับการ
กระท าของบุคคลอื่น ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งสั่งระงับสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้นั้นไว้เป็นการช่ัวคราวตามมาตรา 224 
(4) 

ค าสั่งตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นที่สุด 
37 มาตรา 226  เมื่อมีการด าเนินการตามมาตรา 225 หรือภายหลังการประกาศผลการเลือกตั้งหรือการเลือกแล้ว มี

หลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือกผู้ใดกระท าการทุจริตในการเลือกตั้งหรือการเลือกหรือรู้เห็นกับ
การกระท าของบุคคลอื่น ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งยื่นค าร้องต่อศาลฎีกาเพื่อสั่งเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง หรือเพิก
ถอนสิทธิเลือกตั้งของผู้นั้น 

การพิจารณาของศาลฎีกาตามวรรคหนึ่ง ให้น าส านวนการสืบสวนหรือไต่สวนของคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น
หลักในการพิจารณา และเพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม ให้ศาลมีอ านาจสั่งไต่สวนข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพิ่มเติมได้ 

ในกรณีที่ศาลฎีกาพิพากษาว่าบุคคลตามวรรคหนึ่งกระท าความผิดตามที่ถูกร้อง ให้ศาลฎีกาสั่งเพิกถอนสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้ง หรือเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งของผู้นั้นเป็นเวลาสิบปี  ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา แล้วแต่กรณี 
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รับเลือกตั้งหรือผู้สมัครรับเลือกหรือในกรณีที่ได้เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาแล้ว  

เป็นผู้กระท าการทุจริตในการเลือกตั้งหรือการเลือก หรือรู้ เห็นกับการกระท าของบุคคลอ่ืนในกรณีต่าง ๆ 

ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

(2.2) อ ำนำจหน้ำที่ของผู้ตรวจกำรแผ่นดิน (มำตรำ 230)  

อ านาจและหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินตามมาตรา 23038 นี้ รัฐธรรมนูญก าหนด

ขึ้นเพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินท าหน้าที่ช่วยเหลือประชาชนและภาครัฐให้อยู่ในกรอบของกฎ กติกาที่ดีงาม

มากกว่าเป็นการตรวจสอบจับผิดหน่วยงานของรัฐ ฉะนั้น เมื่อไปพบปัญหาของประชาชนอันเกี่ยวเนื่องกับ

กฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ ทั้งปวง จึงมิใช่พิจารณาแต่เพียง

ว่าหน่วยงานนั้นได้กระท าถูกต้องตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายหรือไม่ แต่ให้ดูว่ากฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 

ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ นั้น ออกมาโดยชอบด้วยเหตุผลหรือสร้างความเดือดร้อน

                                                                                                                                                                                     

เมื่อศาลฎีกามีค าสั่งรับค าร้องไว้พิจารณาแล้ว ถ้าผู้ถูกกล่าวหาเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ให้ผู้
นั้นหยุดปฏิบัติหน้าที่จนกว่าศาลฎีกาจะพิพากษาว่าผู้นั้นมิได้กระท าความผิด และเมื่อศาลฎีกามีค าพิพากษาว่าผู้นั้นกระท า
ความผิด ให้สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาผู้นั้นสิ้นสุดลงนับแต่วันที่หยุดปฏิบัติหน้าท่ี 
มิให้นับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาซึ่งหยุดปฏิบัติหน้าท่ีตามวรรคสี่ เป็นจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของ
สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา แล้วแต่กรณี 

ให้น ามาตรานี้ไปใช้บังคับแก่การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นด้วยโดยอนุโลม แต่ให้อ านาจของ
ศาลฎีกาเป็นอ านาจของศาลอุทธรณ์ และให้ค าสั่งหรือค าพิพากษาของศาลอุทธรณ์เป็นที่สุด 

การพิจารณาพิพากษาของศาลฎีกาหรือศาลอุทธรณ์ตามมาตรานี้ ให้เป็นไปตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ของศาล
ฎีกาซึ่งต้องก าหนดให้ใช้ระบบไต่สวนและให้ด าเนินการโดยรวดเร็ว 

38 มาตรา 230  ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพื่อให้มีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบ หรือค าสั่ง หรือ

ขั้นตอนการปฏิบัติงานใด ๆ บรรดาที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน หรือเป็นภาระแก่ประชาชน
โดยไม่จ าเป็นหรือเกินสมควรแก่เหตุ 

(2) แสวงหาข้อเท็จจริงเมื่อเห็นว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมอันเนื่องมาจากการไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือปฏิบัตินอกเหนือหน้าที่และอ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อเสนอแนะต่อ
หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ขจัดหรือระงับความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรมนั้น 

(3) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงการที่หน่วยงานของรัฐยังมิได้ปฏิบัติให้ถูกต้องครบถ้วนตามหมวด 5 หน้าที่ของ
รัฐ 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องไม่ด าเนินการตามข้อเสนอแนะของผู้ตรวจการแผ่นดินตาม (1) หรือ (2) โดยไม่
มีเหตุผลอันสมควร ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินแจ้งให้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรต่อไป 

ในการด าเนินการตาม (1) หรือ (2) หากเป็นกรณีที่เกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชน ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินส่งเรื่องให้
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป 
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มากกว่าประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ เพื่อจะได้น าไปสู่การเสนอแนะให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ 

ระเบียบ หรือค าสั่ง ดังกล่าวต่อไป ทั้งนี้ ลักษณะการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินนั้น ไม่ว่าจะมีผู้ร้องเรียน

หรือไม่มีผู้ร้องเรียนก็ตาม จะต้องท างานเชิงรุกในลักษณะถ้อยทีถ้อยอาศัยซึ่งกันและกัน ไม่ใช่เป็นการใช้อ านาจ

สั่งการ จะเห็นว่าทั้งบทบัญญัติตามอนุมาตรา (1) และ (2) ของมาตรา 230 เป็นเรื่องการบัญญัติให้ผู้ตรวจการ

แผ่นดินเสนอแนะให้หน่วยงานด าเนินการ โดยมิได้ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินเข้าไปด าเนินการจัดการเอง ส่วน

บทบัญญัติตามอนุมาตรา (3) ของมาตรา 230 เป็นเรื่องที่ก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินมีหน้าที่เสนอต่อ

คณะรัฐมนตรีให้ทราบ โดยไม่ใช่ผู้ตรวจการแผ่นดินเข้าไปสั่งการให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามหมวด 5 หน้าที่

ของรัฐ เพราะหน่วยงานของรัฐนั้นอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของคณะรัฐมนตรี การที่หน่วยงานของรัฐจะปฏิบัติ

ได้มากน้อยเพียงใดย่อมขึ้นอยู่กับแนวนโยบายและการจัดสรรงบประมาณของคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้  ความ

ในวรรคสาม ของมาตรา 230 เป็นความมุ่งหมายที่จะแยกหน้าที่และอ านาจให้ชัดเจนเพ่ือไม่ให้มีการท างาน

ซ้ าซ้อนระหว่างผู้ตรวจการแผ่นดินกับคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 

อย่างไรก็ตาม ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่ได้บัญญัติให้

ผู้ตรวจการแผ่นดินมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้โดยเอกเทศเหมือนรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ 

หากแต่ให้มีอ านาจส่งเรื่องให้ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัยได้ตามมาตรา 231 เฉพาะเมื่อ

ได้มีการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 230 แล้ว พบว่ามีปัญหาเกี่ยวกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กฎ ค าสั่ง หรือ 

การกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐใดไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือเป็นเพราะกฎหมายที่มีอยู่

แล้วนั้นไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ 

(2.3) อ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ 

(มำตรำ 232 -237) 

(2.3.3) หน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ39 

                                                           
39 มาตรา 234  คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจรติแห่งชาติมีหน้าท่ีและอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
(1) ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาว่าผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารง

ต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ผู้ใดมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่
หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรอืกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 
เพื่อด าเนินการต่อไปตามรัฐธรรมนูญหรอืตามพระราชบัญญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
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เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไม่ได้

ก าหนดให้มีกระบวนการในการถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งดังเช่นที่เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน 

เนื่องจากกลไกในการถอดถอนเป็นกลไกทางการเมืองซึ่งยากที่จะเป็นไปตามเหตุและปัจจัยต่าง ๆ รัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้จึงได้ปรับเปลี่ยนวิธีการให้บุคคลพ้นจากต าแหน่งโดยกระบวนการทางศาลฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีอาญา

ของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือศาลรัฐธรรมนูญ โดยให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นผู้ริเริ่มด าเนินการที่จะ

เอาบุคคลเหล่านั้นพ้นจากต าแหน่ง โดยให้ศาลที่ก าหนดไว้เป็นผู้พิจารณา และในส่วนที่เกี่ยวกับผู้ด ารงต าแหน่ง

ส าคัญ เช่น ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือผู้ว่าการ

ตรวจเงินแผ่นดิน ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหน้าที่และอ านาจในการตรวจสอบและมีความเห็นเพ่ือเสนอต่อ

ศาลรัฐธรรมนูญ หรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง โดยคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

ไม่มีอ านาจวินิจฉัยกลุ่มบุคคลดังกล่าว 

อ านาจหน้าที่ ของคณะกรรมการ ป.ป.ช .  ตามรัฐธรรมนูญแห่ ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่เป็นเรื่องส าคัญมี 3 เรื่อง ดังนี้ 

1) การตรวจสอบและท าความเห็นส าหรับกรณีที่บุคคลที่ด ารงต าแหน่ง

ส าคัญเช่น ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ หรือ 

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ หรือทุจริตต่อหน้าที่ หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือ 

                                                                                                                                                                                     

(2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม เพื่อด าเนินการต่อไปตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

(3) ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าท่ีของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบ
และเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคลดังกล่าว  ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

(4) หน้าท่ีและอ านาจอื่นท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ในการปฏิบัติหน้าที่ตาม (1) (2) และ (3) ให้เป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

ที่จะต้องจัดให้มีมาตรการหรือแนวทางที่จะท าให้การปฏิบัติหน้าที่มีประสิทธิภาพ เกิดความรวดเร็ว สุจริต และเที่ยงธรรม  ใน
กรณีจ าเป็นจะมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่และอ านาจเกี่ยวข้องกับการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
ด าเนินการแทนในเรื่องที่มิใช่เป็นความผิดร้ายแรง หรือที่เป็นการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐบางระดับ หรือก าหนดให้
พนักงานเจ้าหน้าที่ของหน่วยธุรการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นผู้ด าเนินการสอบสวน
หรือไต่สวนเบื้องต้นตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตก็ได้ 
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ใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย  หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน 

ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง 

2) การตรวจสอบและวินิจฉัยส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในความผิดร่ ารวย

ผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อ

ต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม และ 

3) การตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินของบุคคลที่ด ารงต าแหน่งส าคัญและ

เจ้าหน้าที่ของรัฐรวมทั้งคู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตรวจสอบและ

เปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคลดังกล่าวด้วย 

นอกจากนั้นเพ่ือให้คณะกรรมการป.ป.ช.ท างานในเชิงรุก รวดเร็ว และ 

มีประสิทธิภาพสูง จึงได้ก าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะต้องจัดให้มีมาตรการหรือแนวทางในการที่จะท าให้

การปฏิบัติงานเกิดประสิทธิภาพ เกิดความรวดเร็ว สุจริต และเที่ยงธรรม ขณะเดียวกันให้สามารถมอบอ านาจ

ให้หน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้องไปด าเนินการแทนในบางเรื่องบางระดับได้เพ่ือให้เกิดความรวดเร็วมากขึ้น เพ่ือเป็น

ช่องทางผ่อนปรนให้แก่คณะกรรมการ ป.ป.ช.ในกรณีที่มีงานคั่งค้างเกินสมควร เพราะเป็นความมุ่งหมายของ

รัฐธรรมนูญที่ต้องการให้มีการตรวจสอบการทุจริตให้เป็นไปด้วยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 

(2.4) อ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน และผู้ว่ำกำรตรวจเงิน

แผ่นดิน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 12 องค์กรอิสระ 

ส่วนที่ 5 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีองค์ประกอบอยู่ 2 ส่วน คือ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติโครงสร้างของ

องค์กรตรวจเงินแผ่นดินให้แตกต่างไปจากองค์กรอิสระอ่ืน เนื่องจากมีความแตกต่างกันในเรื่องภารกิจหน้าที่ 

ซึ่งองค์กรอิสระอ่ืนนั้น หน้าที่และอ านาจจะเป็นของคณะกรรมการ และมีเลขาธิการท าหน้าที่เป็นหัวหน้า

หน่วยงานธุรการเพ่ือช่วยให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการเป็นไปได้อย่างเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ 

แต่ส าหรับองค์กรตรวจเงินแผ่นดินนั้น หน้าที่และอ านาจในการตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นหน้าที่และอ านาจของ

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ส่วนคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นผู้ก ากับการท างานของผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดิน โดยการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน  

แต่จะไม่มีอ านาจไปสั่งการผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินให้เข้าตรวจหน่วยรับตรวจใดหน่วยใดหน่วยหนึ่ง หรือ 
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มีผลเป็นการเลือกปฏิบัติต่อหน่วยรับตรวจ หรือท าให้มีการตรวจสอบที่อยู่นอกเหนือหน้าที่และอ านาจของ 

ผู้ว่าการ หรือมีผลให้ผู้ว่าการไม่มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งเป็นไปตามหลักที่ผู้ว่าการต้องมี  

ความอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ แต่ยังต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอยู่ 

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน40 รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 240 ก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน โดยเทียบเคียงกับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้บัญญัติให้มีหน้าที่และอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐาน

เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค าปรึกษา แนะน า และเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการ 

ตรวจเงินแผ่นดิน ส่วนที่แตกต่างจากเดิมนั้น คือ ไม่มีการแต่งตั้งคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลัง 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความมุ่งหมายให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้วินิจฉัยและก าหนดโทษ

ปรับทางปกครองในความผิดทางวินัยการเงินการคลังของรัฐ ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และ

อ านาจในการแนะน าและก ากับดูแลโดยต้องไม่แทรกแซงหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

ตามหลักความเป็นอิสระของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

อย่างไรก็ดี คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินยังมีหน้าที่และอ านาจในการก ากับ 

การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน โดยการก าหนดนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน และหลักเกณฑ์

มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และตรวจสอบรายงานผลการตรวจเงินแผ่นดินตามที่คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินมอบหมายเท่านั้น 

                                                           
40 มาตรา 240  คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าท่ีและอ านาจ ดังต่อไปนี้ 
(1) วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน 
(2) ก าหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน 
(3) ก ากับการตรวจเงินแผ่นดินให้เป็นไปตาม (1) และ (2) และกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
(4) ให้ค าปรึกษา แนะน า หรือเสนอแนะเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดนิให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการ

คลังของรัฐ รวมทั้งการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
(5) สั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
การด าเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 
ผู้ถูกสั่งลงโทษตาม (5) อาจอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง ในการพิจารณา

ของศาลปกครองสูงสุดต้องค านึงถึงนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินตาม 
(1) และ (2) ประกอบด้วย 
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อีกประการหนึ่ง การก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีหน้าที่และอ านาจ

ในการให้ค าแนะน าแก่หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขข้อบกพร่องเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินนั้น เนื่องจาก

ปัญหาดังกล่าวบางส่วนเกิดจากความไม่รู้ของหน่วยงานรัฐ ซึ่งเป็นปัญหาเล็กน้อย จึงควรให้คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจสั่งการให้หน่วยงานของรัฐแก้ไขให้ถูกต้องได้โดยไม่ลงโทษ อันจะท าให้การด าเนินงาน

ของหน่วยงานของรัฐเป็นไปในทางที่ดีมากยิ่งขึ้น ส าหรับเหตุที่ก าหนดให้ผู้ถูกสั่งลงโทษตามอนุมาตรา ( 5)  

ต้องอุทธรณ์ไปยังศาลปกครองสูงสุดภายในเก้าสิบวัน เนื่องจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้มีหน้าที่ตรวจเงิน

แผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเงินการคลังของรัฐ และเมื่อพบว่ามีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วย

การเงินการคลังของรัฐ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็สามารถสั่งลงโทษทางปกครองแก่ผู้นั้นได้ โดยได้ 

เปิดกว้างให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถใช้ดุลพินิจในเรื่องความผิดและบทก าหนดโทษ ทั้งนี้ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสามารถวางแนวทางเป็นการภายในได้ว่าความผิดใดควรมีบทลงโทษเท่าใด 

หากมีความผิดที่นอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้หรือแนวทางที่เคยปฏิบัติก็ให้เป็นดุลพินิจของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินโดยค านึงถึงความร้ายแรงของพฤติกรรมที่กระท าผิดและความเสียหายที่เกิดจากการกระท า

ผิดนั้น 

ในกรณีของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 มาตรา 242 41 ก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน แตกต่างจาก

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากได้เพ่ิมเติมหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการ 

ตรวจเงินแผ่นดินมากขึ้น ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 244 และมาตรา 245 (ซึ่งจะได้กล่าวในล าดับต่อไป)  

ซึ่งในการปฏิบัติหน้าที่นั้น ต้องเป็นไปโดยเที่ยงธรรม เป็นกลาง และปราศจากอคติท้ังปวงในการใช้ดุลพินิจ 

ส าหรับอ านาจหน้าที่อ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินนั้น มีดังนี้ 

(1) ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐาน

เกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงิน

                                                           
41 มาตรา 242  ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินปฏิบัติหน้าท่ีโดยเที่ยงธรรม เป็นกลาง และปราศจากอคติทั้งปวงในการ

ใช้ดุลพินิจ โดยมีหน้าที่และอ านาจดังต่อไปนี้ 
(1) ตรวจเงินแผ่นดินตามนโยบายการตรวจเงินแผ่นดินและหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดินที่

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก าหนด และตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 
(2) ตรวจผลสัมฤทธิเและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ 
(3) มอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการตาม (1) และ (2) 
(4) ก ากับและรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีตาม (3) 
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การคลังของรัฐ และมีอ านาจมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการดังกล่าวได้ โดยผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

ต้องก ากับและรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 

(2) ตรวจผลสัมฤทธิเและประสิทธิภาพในการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานของรัฐ และ 

มีอ านาจมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด าเนินการดังกล่าวได้ โดยผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต้องก ากับและรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 

(3) สอดส่องดูแลและเฝ้าระวังมิให้มีการใช้จ่ายเงินแผ่นดินในลักษณะที่เป็นการ

ทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ กฎหมาย หรือท าให้  

การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม42 

เนื่องจากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบมักจะเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการในเรื่อง 

การใช้จ่ายเงินแผ่นดินหรือผลประโยชน์อ่ืนโดยมิชอบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

มาตรา 244 จึงบัญญัติให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินคอยสอดส่องดูแลและเฝ้าระวังมิให้มีการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน

ในลักษณะที่เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ 

กฎหมาย หรือท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม โดยก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการ

ตรวจเงินแผ่นดินเพ่ือด าเนินการเฉพาะเรื่องซึ่งนอกเหนือการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจทั่วไปในเรื่องที่

คาบเกี่ยวระหว่างหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 

การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ในกรณีที่พบการกระท าที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินหรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม  

ซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ โดยให้แจ้งหน่วยงานดังกล่าวที่เกี่ยวข้องทราบเพ่ือ

ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีที่เกี่ยวกับการทุจริตการเลือกตั้ง ผู้ว่าการ 

ตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจด าเนินการได้ แต่สามารถตรวจสอบการใช้จ่ายเงินเพ่ือเรียกเงินคืนได้ หรือในเรื่อง

                                                           
42 มาตรา 244  ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ 

จงใจปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริต
หรือเที่ยงธรรม และเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้ง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่
กรณี เพื่อทราบและด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 

ในการด าเนินการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือ
หน่วยงานอ่ืนตามที่ได้รับแจ้งตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท าขึ้น
เป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือของหน่วยงานอ่ืนนั้น แล้วแต่กรณี 



45 
 
เกี่ยวกับการทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินจะต้องส่งส านวนการตรวจสอบไปให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป เป็นต้น ทั้งนี้ เอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

ตรวจสอบหรือจัดท าขึ้นให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือของหน่วยงานอ่ืน เพ่ือความสะดวกรวดเร็วในการ

ด าเนินการของหน่วยงานดังกล่าวต่อไป 

(4) ก าหนดมาตรการยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ

อย่างร้ายแรง43 

รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 245  

เป็นหลักการใหม่ที่ก าหนดมาตรการยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง 

โดยก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ตรวจสอบการเงินการคลังของรัฐโดยตรง

และมีโอกาสที่จะตรวจพบการกระท าท่ีอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรงมาก

ที่สุด จึงก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจด าเนินการตามมาตรา 245 วรรคหนึ่งได้ ส่วนบทบัญญัติ

มาตรา 245 วรรคสอง ที่ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบของ 

ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ปรึกษาหารือร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง และคณะกรรมการป้อ งกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเข้ามาตรวจสอบการกระท าที่อาจเป็นการ  

ฝ่าฝืนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง และให้คณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเข้ามาตรวจสอบการกระท าที่อาจเข้าข่ายการทุจริตได้ และยังเป็นการป้องกัน

ไม่ให้องค์กรอิสระเพียงองค์กรเดียวมีอ านาจในการเข้าไปก้าวล่วงการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหาร โดยไม่มี

เหตุผลที่รัดกุมหรือชัดเจนเพียงพอ  

(2.5) อ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติ (มำตรำ 247)  

                                                           
43 มาตรา 245  เพื่อประโยชน์ในการระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่า

การตรวจเงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบการกระท าที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณา 

ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบดังกล่าว ให้ปรึกษาหารือร่วมกับ
คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หากที่ประชุมร่วมเห็นพ้องกับผลการ
ตรวจสอบนั้น ให้ร่วมกันมีหนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบโดยไม่ชักช้า และให้เปิดเผยผล
การตรวจสอบดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย 
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คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรอิสระ ซึ่งเดิมคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  

พ.ศ. 2542 ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้คณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ มีสถานะเป็นองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติได้รับการบัญญัติให้เป็นองค์กรอิสระ โดยก าหนดให้

องค์ประกอบคณะกรรมการสรรหาแตกต่างจากคณะกรรมการสรรหาองค์กรอิสระอ่ืน กล่าวคือ มีที่มาที่มีความ

หลากหลายโดยการสรรหาต้องให้มีผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิทธิมนุษยชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการสรรหาด้วย 

ทั้งยังก าหนดคุณสมบัติของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติต้องเป็นผู้มีความรู้และประสบการณ์ด้าน 

การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซึ่งการก าหนดองค์ประกอบและที่มาให้ มีความหลากหลาย

ดังกล่าวนั้น เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการปารีส (Paris Principles) ซึ่งเป็นหลักการที่เป็นข้อตกลงร่วมกันของ

นานาชาติในการรับรองคุ้มครององค์กรสิทธิมนุษยชน  รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจึงได้ก าหนดกรอบหน้าที่และ

อ านาจไว้ให้ชัดเจนในรัฐธรรมนูญเพ่ิมเติมจากที่เคยก าหนดในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน  ๆ มา กล่าวคือ  

เดิมคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ในการตรวจสอบและรายงานการกระท าหรือ 

การละเลยการกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิ มนุษยชน หรืออันไม่เป็นตามพันธกรณีระหว่างประเทศด้าน 

สิทธิมนุษยชนของไทย และเสนอมาตรการการแก้ไขที่เหมาะสมต่อบุคคลหรือหน่วยงานที่กระท าหรือละเลย

การกระท าดังกล่าว เสนอแนะนโยบายและเสนอการปรับปรุงกฎหมาย ส่งเสริมการศึกษาการวิจัยและการ

เผยแพร่ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชน และการประสานงานระหว่างหน่วยราชการ องค์การเอกชน และองค์การอ่ืน

ในด้านสิทธิมนุษยชน และต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ที่ได้ก าหนดให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีสถานะเป็น “องค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ” และได้มีการ

เพ่ิมอ านาจหน้าที่ในการเสนอเรื่องหรือฟ้องคดีต่อศาลได้ ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีสถานะเป็น “องค์กรอิสระ” และมีหน้าที่

และอ านาจแตกต่างจากที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ โดยไม่ได้ให้อ านาจคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติในการเสนอเรื่องหรือฟ้องคดีต่อศาล และไม่ได้มุ่งหมายให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็น

เพียงองค์กรตรวจสอบสิทธิในประเทศเท่านั้น แต่มุ่งหมายให้มีบทบาทส าคัญในการรักษาผลประโยชน์ของ

ประเทศโดยเพ่ิมหน้าที่และอ านาจในการชี้แจงและแถลงข้อเท็จจริงที่ถูกต้องให้ต่างประเทศทราบในกรณีที่มี

การรายงานสถานการณ์เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยที่บิดเบือน ไม่ถูกต้อง หรือไม่เป็นธรรม  ดังมี

รายละเอียดต่อไปนี้ 

1) หน้าที่ในการตรวจสอบเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศทุกกรณี 
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2) หน้าที่ของคณะกรรมการในการจัดท ารายงานเกี่ยวกับการละเมิด 

สิทธิมนุษยชนภายในประเทศ 

3) หน้าที่ของคณะกรรมการในการเสนอแนะแนวทาง ในการส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิมนุษยชนแห่งชาติอันเนื่องมาจากการท าหน้าที่ตาม (1) และ (2) 

4) ก าหนดให้มีการชี้แจงและแถลงข้อเท็จจริงที่ถูกต้องในกรณีที่มีการ

รายงานสถานการณ์เก่ียวกับสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยที่บิดเบือน ไม่ถูกต้อง หรือไม่เป็นธรรม ให้เป็นหน้าที่

และอ านาจของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นผู้ชี้แจงและแถลงข้อเท็จจริงโดยไม่ล่าช้า เพ่ือให้ได้รับ

การยอมรับและมีความน่าเชื่อถือมากกว่าหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ชี้แจงเอง เนื่องจากคณะกรรมการ 

สิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรอิสระ จึงมีความน่าเชื่อถือและเป็นกลางมากกว่าหน่วยงานของรัฐ  

โดยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหน้าที่ในการชี้แจงข้อเท็จจริงเรื่องสิทธิมนุษยชนในประเทศไทย 

ที่ถูกต้องให้กับต่างประเทศทราบด้วย ซึ่งในการชี้แจงนั้น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งช าติสามารถ

ประสานงานกับกระทรวงการต่างประเทศในการชี้แจงข้อเท็จจริงให้ต่างประเทศเกิดความเข้าใจในเรื่อง  

สิทธิมนุษยชนที่ถูกต้องได้ 

5) ให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหน้าที่สร้างเสริมทุกภาคส่วน

ของสังคมให้ตระหนักถึงความส าคัญของสิทธิมนุษยชนเพ่ือให้มีมาตรฐานที่สู งขึ้นในทุกด้าน เป็นการสร้าง

ความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักสิทธิมนุษยชนให้กับประชาชน โดยมีการสื่อสารกับสังคมและรณรงค์ให้

สามารถรับรู้และเข้าใจปัญหาด้านสิทธิมนุษยชนอย่างจริงจัง รวมถึงการส่งเสริมการศึกษา การวิจัย และ 

การเผยแพร่ความรู้ด้านสิทธิมนุษยชน อันจะเป็นกลไกหนึ่งในการปกป้องและแก้ไขปัญหาในเรื่องสิทธิมนุษยชน

ได้เป็นอย่างด ี

6) ให้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติมีหน้าที่และอ านาจอ่ืนตามที่

กฎหมายบัญญัติ ซึ่งในปัจจุบันนอกจากพระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2560 แล้ว

ยังไม่มีกฎหมายอื่นก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเพ่ิมเติม 

นอกจากนี้  รัฐธรรมนูญยังได้ก าหนดบทเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีต้อง

ด าเนินการปรับปรุงแก้ไขให้เป็นไปตามหลักสิทธิมนุษยชนโดยเร็ว โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดผลในการปกป้อง

สิทธิมนุษยชนได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้ ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ยังต้อง
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ค านึงถึงความผาสุกของประชาชนชาวไทยและผลประโยชน์ส่วนรวมของชาติเป็นส าคัญ ซึ่งเป็นหลักการที่

รัฐธรรมนูญเพิ่มเติมขึ้นมาใหม่44 อีกด้วย 

2.2.3 ควำมร่วมมือระหว่ำงองค์กรอิสระกรณีเกี่ยวกับกำรใช้จ่ำยเงินของแผ่นดินตำมมำตรำ 

24445 

(1) แนวคิดและเจตนำรมณ์ 

เนื่องจากการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบ มักจะเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการในเรื่องการ 

ใช้จ่ายเงินแผ่นดินหรือผลประโยชน์อ่ืนโดยมิชอบ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

จึงบัญญัติให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินคอยสอดส่องดูแลและเฝ้าระวังมิให้มีการใช้จ่ายเงินแผ่นดินในลักษณะ 

ที่เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือ กฎหมาย หรือ

ท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม โดยก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินเพ่ือด าเนินการเฉพาะเรื่องซึ่งนอกเหนือการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจทั่วไปในเรื่องที่คาบเกี่ยว

ระหว่างหน้าที่และอ านาจของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอื่นที่เก่ียวข้อง 

นอกจากบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญตามที่ปรากฏข้างต้นแล้ว ยังปรากฏเนื้อหาหรือ

ข้อความของกลไกที่คล้ายคลึงกันในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหลายฉบับ ดังต่อไปนี้  

(1.1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2561  

“มาตรา 6 ในการปฏิบัติหน้าที่ คณะกรรมการและผู้ว่าการต้องให้ความร่วมมือ

และความช่วยเหลือองค์กรอิสระทุกองค์กร ในกรณีที่ผู้ว่าการเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

                                                           
44 ดูมาตรา 247 วรรคสาม 
45 มาตรา 244  ในกรณีที่มีหลักฐานอันควรเช่ือได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ 

จงใจปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรืออาจท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริต
หรือเที่ยงธรรม และเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้ง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่
กรณี เพื่อทราบและด าเนินการตามหน้าท่ีและอ านาจต่อไป 

ในการด าเนินการของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือ
หน่วยงานอ่ืนตามที่ได้รับแจ้งตามวรรคหนึ่ง ให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท าขึ้น
เป็นส่วนหน่ึงของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือของหน่วยงานอ่ืนนั้น แล้วแต่กรณี 
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แต่อยู่ในหน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้คณะกรรมการโดยข้อเสนอแนะของผู้ว่าการมีหนังสือ 

แจ้งองค์กรอิสระท่ีเกี่ยวข้องเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไปโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่คณะกรรมการโดยข้อเสนอแนะของผู้ว่าการเห็นว่าการด าเนินการ 
เรื่องใดที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการหรือผู้ว่าการอาจเข้าลักษณะเป็นการกระท าที่อยู่ในหน้าที่
และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืนด้วย ให้คณะกรรมการปรึกษาหารือร่วมกับองค์กรอิสระอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
เพ่ือก าหนดแนวทางในการด าเนินงานร่วมกันเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรเป็ นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและไม่ซ  าซ้อนกัน 

เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามวรรคสอง ให้ประธานกรรมการมีอ านาจเชิญ
ประธานองค์กรอิสระอ่ืนมาร่วมประชุมเพ่ือปรึกษาหารือและก าหนดแนวทางร่วมกันได้ ในการประชุมดังกล่าว
ให้ผู้ว่าการร่วมประชุมด้วย และให้องค์กรอิสระทุกองค์กรปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าว” 

(1.2) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 

“มาตรา 6 ในการปฏิบัติหน้าที่ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ต้องให้ความร่วมมือและ
ความช่วยเหลือองค์กรอิสระทุกองค์กร ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วย
กฎหมายอันอยู่ในหน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนังสือแจ้งองค์กรอิสระที่
เกี่ยวข้องเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไปโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่า การด าเนินการเรื่องใดที่อยู่ในหน้าที่และ
อ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจเข้าลักษณะเป็นการกระท าความผิดที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจขององค์กร
อิสระอ่ืนด้วย ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรึกษาหารือร่วมกับองค์กรอิสระอ่ืนที่เกี่ยวข้องเพ่ือก าหนดแนวทางใน
การด าเนินงานร่วมกันเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและไม่ซ  าซ้อนกัน 

เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามวรรคสอง ให้ประธานกรรมการมีอ านาจเชิญ
ประธานองค์กรอิสระอ่ืนมาร่วมประชุมเพ่ือหารือและก าหนดแนวทางร่วมกันได้ และให้องค์กรอิสระทุกองค์กร
ปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าว” 

และใน หมวด 6 การขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลกับประโยชน์ส่วนรวม 

ของกฎหมายดังกล่าว ยังก าหนดว่า 

“มาตรา 160 เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ได้รับแจ้งจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

ว่า ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้ด าเนินการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินแล้วมี

หลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าเจ้าหน้าที่ของส านักงานมีพฤติการณ์อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ จงใจปฏิบัติหน้าที่

หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายแล้ว หากคณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้วเห็น

ว่า การไต่สวนเบื องต้นของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของพนักงานเจ้าหน้าที่ 
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คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะแจ้งพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินยุติการด าเนินการและส่งเรื่องให้

คณะกรรมการ ป.ป.ช. เพ่ือด าเนินการไต่สวนเองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี ต่อไปก็ได้ และ

เมื่อด าเนินการเป็นประการใดแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบด้วย  

ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นควรให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินด าเนินการ
ไต่สวนเบื องต้นต่อไป เมื่อผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินได้ส่งส านวนการไต่สวนเบื องต้นให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
แล้ว ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาวินิจฉัยโดยให้ถือส านวนการไต่สวนเบื องต้น เอกสารและหลักฐานที่
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจัดท าขึ นเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.” 

นอกจากนั้น ในกฎหมายของ ป.ป.ช. ส่วนที่ 3 การด าเนินการกรณีฝ่าฝืนมาตรา 

14446 ของรัฐธรรมนูญ ยังก าหนดว่า 

                                                           
46 มำตรำ 144  ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สมาชิกสภาผู้แทนรา ษฎรจะแปรญัตติ
เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพิ่มเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่
รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 

(1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู ้
(2) ดอกเบี้ยเงินกู ้
(3) เงินท่ีก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าด้วย

ประการใด ๆ ท่ีมีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการ
ใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้ 

ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา เห็นว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคสอง ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อ
พิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับความเห็นดังกล่าว ในกรณีที่
ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคสอง ให้การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าดังกล่าว
เป็นอันสิ้นผล ถ้าผู้กระท าการดังกล่าวเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ให้ผู้กระท าการนั้นสิ้นสุดสมาชิกภาพ
นับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของผู้นั้น แต่ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท า
การหรืออนุมัติให้กระท าการ หรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่มิได้สั่งยับยั้ง ให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะนับแต่
วันท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของรัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั้น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่า
ตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ และให้ผู้กระท าการดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้เงินน้ันคืนพร้อมด้วยดอกเบี้ย 

เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้ใดจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืน
บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถ้าได้บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือหรือมีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ให้พ้นจากความรับผิด 

การเรียกเงินคืนตามวรรคสามหรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันท่ีมีการจัดสรรงบประมาณนั้น 
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“มาตรา 88 เมื่อความปรากฏต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเมื่อคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรคสี่ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลัน และไม่ว่าในกรณีใดผู้ใดจะเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐรวมทั งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือ
จัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 144  
วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง จะพ้นจากความรับผิดตามรัฐธรรมนูญเฉพาะเมื่อได้แจ้งต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ก่อนที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะได้ด าเนินการสอบสวน 

การสอบสวนตามวรรคหนึ ่ง  ให้เ ป็น ไปตามหลัก เกณฑ์ วิธ ีก าร  และ
เงื่อนไขที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนด 

เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. สอบสวนแล้วเห็นว่ามีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาล
รัฐธรรมนูญโดยเร็วและให้ศาลรัฐธรรมนูญด าเนินการต่อไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรคสาม 

ในกรณีจ าเป็นและได้รับค าร้องขอ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. จัดให้มีการคุ้มครอง
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามวรรคหนึ่งเช่นเดียวกับการคุ้มครองพยานตามมาตรา 131” 

“มาตรา 89 การเรียกเงินคืนกรณีฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 

วรรคสาม หรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันที่มีการจัดสรรงบประมาณนั น  ทั งนี  มิให้น ามาตรา 

55 (1) มาใช้บังคับกับการด าเนินการตามมาตรานี ” 

ส าหรับ หลักการของมาตรา 144 ที่รัฐธรรมนูญ 2560 นั้น มีดังนี้ 

(1) บทบัญญัติลักษณะนี้ได้บัญญัติไว้เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2521 (มาตรา 133) และได้บัญญัติท านองเดียวกันไว้ในรัฐธรรมนูญทุกฉบับ เพ่ือก าหนด

หลักเกณฑ์ในการแปรญัตติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ โดยห้ามมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติ

เปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่าย

ซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้ 

- เงินส่งใช้ต้นเงินกู ้

- ดอกเบี้ยเงินกู้ 

                                                                                                                                                                                     

ในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้รับแจ้งตามวรรคสี่ ให้คณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลัน หากเห็นว่ากรณีมีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อด าเนินการต่อไปตามวรรคสาม และไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติและศาลรัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้ 
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- เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 

สาเหตุที่ห้ามมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเ พ่ิม เนื่องจากการแปรญัตติ

เพ่ิมเป็นการเพ่ิมเงินงบประมาณ เป็นการสร้างโครงการขึ้นใหม่อันเป็นการก้าวก่ายหน้าที่ของฝ่ายบริหาร  

ส่วนการลดหรือตัดทอนรายจ่ายถือเป็นการควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐให้เกิดความคุ้มค่า มีเป้าหมายตรงตาม

ความจ าเป็นของราษฎร และมีประสิทธิภาพ อันเป็นหน้าที่โดยตรงของ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และสมาชิก

วุฒิสภา 

(2) ความในวรรคสองเป็นบทบัญญัติที่ เคยมีมาก่อนในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (มาตรา 180) และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 (มาตรา 168) เนื่องจากในอดีตก่อนปี พ.ศ. 2511 นั้น การแปรญัตติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังมิได้

มีเจตนามุ่งที่จะแปรญัตติเพื่อน าเงินงบประมาณไปอยู่ในอ านาจการใช้จ่ายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ต่อมา

เริ่มมีแนวคิดที่จะให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีวงเงินที่จะน าไปใช้จ่าย โดยให้เหตุผลว่าสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรได้พบเห็นปัญหาของประชาชนโดยตรงบ้าง มีราษฎรมาร้องเรียนเพ่ือให้แก้ไขปัญหาให้บ้าง จึงเริ่มมีการ

แปรญัตติเพื่อกันเงินส่วนหนึ่งไว้ให้อยู่ในอ านาจที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถน าไปใช้จ่ายท าโครงการเพ่ือ

แก้ไขปัญหาของราษฎรได้โดยตรง และมีแนวโน้มที่จ านวนเงินดังกล่าวจะเพ่ิมมากขึ้นทุกปี และแนวโน้มที่จะ

เกิดการทุจริตอันเนื่องมาจากการจัดท าโครงการดังกล่าวมากขึ้น จึงได้มีการแก้ปัญหาโดยบัญญัติในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (มาตรา 180 วรรคหก) เพ่ือป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

สมาชิกวุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ เสนอ แปรญัตติ หรือกระท าด้วยประการใดๆ อันมีผลให้ผู้นั้นมีส่วนไม่ว่า

โดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้จ่ายงบประมาณ เพราะมิใช่หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ อย่างไรก็ตาม แม้จะได้

มีบัญญัติข้อห้ามในลักษณะดังกล่าวแล้ว รูปแบบการแปรญัตติเพ่ือให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจ 

ใช้จ่ายเงินงบประมาณยังคงเกิดขึ้นตลอดมาและมีจ านวนสูงขึ้นตามล าดับ และพฤติกรรมแห่งการกระท าส่วนใหญ่

มีลักษณะเป็นการด าเนินการอย่างครบวงจร โดยร่วมกันทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และเจ้าหน้าที่ประจ า 

โดยที่ในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ไม่ได้บัญญัติสภาพบังคับแก่ผู้ที่ฝ่าฝืนไว้ชัดเจน 

ดังนั้น ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงได้ก าหนดโทษในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือกรรมาธิการ มีการกระท าที่มีส่วนได้เสียในการใช้จ่ายงบประมาณ ตามความใน

วรรคสามแห่งมาตรานี้ โดยแบ่งโทษเป็นดังนี้ 

1) การเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก

วุฒิสภา โดยให้สิ้นสุดสมาชิกภาพนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และต้องถูกเรียกให้ชดใช้เงินพร้อม
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ดอกเบี้ยที่ได้มีการน าไปใช้ในโครงการต่าง ๆ คืน โดยก าหนดอายุความในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายไว้

เป็นเวลา 20 ปี นับแต่วันที่มีการจัดสรรงบประมาณนั้น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ 

2) คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย 

ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท าการ หรืออนุมัติให้กระท าการ หรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่มิได้สั่ง

ยับยั้ง และต้องถูกเรียกให้ชดใช้เงินพร้อมดอกเบี้ยที่ได้มีการน าไปใช้ในโครงการต่าง ๆ คืนด้วย โดยก าหนด 

อายุความในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายไว้เป็นเวลา 20 ปี  นับแต่วันที่มีการจัดสรรงบประมาณนั้น 

เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ 

อายุความที่ก าหนดไว้ 20 ปีดังกล่าวข้างต้น เพ่ือให้มีเวลาพอสมควรในการ

ตรวจสอบและเรียกคืนเกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง โดยเฉพาะสามารถด าเนินการได้เมื่อรัฐบาลที่กระท าการอัน 

ไม่ชอบนั้นได้พ้นจากต าแหน่งไปแล้วระยะเวลาหนึ่ง  

นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้มี

การตรวจสอบกันเองของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาเพ่ือการป้องกันการครอบง าการใช้จ่าย

งบประมาณ โดยก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา จ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของ

จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา ที่เห็นว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคสอง ให้เสนอ

ความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน 

สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับความเห็นดังกล่าว 

(3) กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้จัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณ

โดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถ้าได้บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็น

หนังสือหรือมีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ให้พ้นจากความรับผิด 

เพ่ือให้มีพยานในการด าเนินคดีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา คณะกรรมาธิการ หรือคณะรัฐมนตรี

ที่กระท าการฝ่าฝืนบทบัญญัตินี้ และเป็นช่องทางส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่สุจริตแต่จ าต้องด าเนินการไปตาม

ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาหรือฝ่ายการเมือง ในอันที่จะไม่ต้องไปร่วมรับผิดด้วย 

(4) ก าหนดให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการ

สอบสวนเป็นทางลับโดยพลัน หากเห็นว่ากรณีมีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยตาม 

วรรคสาม และห้ามเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งเพ่ือความปลอดภัยและเพ่ือให้มีผู้กล้าแจ้งเบาะแสในการ

ด าเนินคด ี
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(1.3) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2560 

“มาตรา 6 ในการปฏิบัติหน้าที่ คณะกรรมการต้องให้ความร่วมมือและความ

ช่วยเหลือองค์กรอิสระทุกองค์กร ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมายอันอยู่

ในหน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งองค์กรอิสระที่เกี่ยวข้องเพ่ือด าเนินการ

ตามหน้าที่และอ านาจต่อไปโดยไม่ชักช้า 

ในกรณีที่คณะกรรมการเห็นว่าการกระท าที่ท าให้การเลือกตั งมิได้เป็นไปโดยสุจริต

หรือเที่ยงธรรมหรือมิชอบด้วยกฎหมาย อาจเข้าลักษณะเป็นการกระท าความผิดที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของ

องค์กรอิสระอ่ืนด้วยให้คณะกรรมการปรึกษาหารือร่วมกับองค์กรอิสระอ่ืนที่เกี่ยวข้องเ พ่ือก าหนดแนวทางใน

การด าเนินงานร่วมกันเพื่อให้การปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและไม่ซ  าซ้อนกัน 

เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามวรรคสอง ให้ประธานกรรมการการเลือกตั งมี

อ านาจเชิญประธานองค์กรอิสระอ่ืนมาร่วมประชุมเพ่ือหารือและก าหนดแนวทางร่วมกันได้ และให้องค์กร

อิสระทุกองค์กรปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าว” 

“มาตรา 48 ในกรณีที่คณะกรรมการได้รับแจ้งจากผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินว่ามี

หลักฐานอันควรเชื่อได้ว่าการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมีพฤติการณ์อันอาจท าให้การเลือกตั งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือ

เที่ยงธรรมและเป็นกรณีที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจจะด าเนินการใดได้ ให้คณะกรรมการด าเนินการ

สืบสวน ไต่สวน หรือด าเนินคดีตามหมวดนี โดยพลัน โดยให้ถือว่าเอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินตรวจสอบหรือจัดท าขึ นเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการไต่สวนหรือสอบสวนของคณะกรรมการ” 

“มาตรา 49 เมื่อความปรากฏต่อคณะกรรมการว่าหน่วยงานของรัฐหรือพนักงาน

สอบสวนได้รับเรื่องการกระท าความผิดตามกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั งและพรรคการเมืองไว้พิจารณา และ

คณะกรรมการเห็นว่าเป็นการสมควรที่คณะกรรมการจะด าเนินการเองตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญนี ให้คณะกรรมการมีหนังสือแจ้งให้หน่วยงานของรัฐหรือพนักงานสอบสวนนั นโอนเรื่องหรือส่ง

ส านวนการสอบสวนเกี่ยวกับการกระท าความผิดนั นมาให้คณะกรรมการเพ่ือด าเนินการต่อไปตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี  ในกรณีเช่นนี ให้หน่วยงานของรัฐหรือพนักงานสอบสวนโอนเรื่องหรือส่ง

ส านวนการสอบสวนในส่วนที่เกี่ยวกับการกระท าความผิดตามกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั งและพรรคการเมือง

มาให้คณะกรรมการภายในเจ็ดวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งดังกล่าว” 

(2) กลไกและเงื่อนไข 
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ในกรณีที่พบการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน หรืออาจ

ท าให้การเลือกตั้งมิได้เป็นไปโดยสุจริตหรือเที่ยงธรรม ซึ่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน47 ไม่มีอ านาจจะด าเนินการ

ใดได้ โดยรัฐธรรมนูญก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งหน่วยงานดังกล่าวที่เกี่ยวข้องทราบเพ่ือ

ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีที่เกี่ยวกับการทุจริตการเลือกตั้ง ผู้ว่าการ 

ตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอ านาจด าเนินการได้ แต่สามารถตรวจสอบการใช้จ่ายเงินเพ่ือเรียกเงินคืนได้ หรือในเรื่อง

เกี่ยวกับการทุจริตต่อหน้าที่หรือกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่หรือมีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ ผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินจะต้องส่งส านวนการตรวจสอบไปให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป เป็นต้น  

นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้เอกสารและหลักฐานที่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

ตรวจสอบหรือจัดท าขึ้น ให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือของหน่วยงานอ่ืน เพ่ือความสะดวกรวดเร็วในการ

ด าเนินการของหน่วยงานดังกล่าวต่อไปด้วย 

ส าหรับแนวคิดทางกฎหมายที่มีการกล่าวถึงในชั้นการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256048  นั้น คณะผู้วิจัยพบว่า 

(1) ร่างมาตรานี้  เมื่อเจ้าหน้าที่ตรวจพบความผิดต้องแจ้งไปยังผู้บังคับบัญ ชา  

แต่หลักการใหม่ก าหนดให้แจ้งคณะกรรมการ ป.ป.ช. ด้วย 

(2) สมควรมีการก าหนดว่าเรื่องใดควรแจ้ง เรื่องใดไม่ควรแจ้ง 

(3) คณะกรรมการการเลือกตั้งควรแจ้งเรื่องการทุจริตการเลือกตั้งไปยังคณะกรรมการ 

ป.ป.ช. ด้วย และในทางปฏิบัติ ก.ก.ต. ควรท างานร่วมกับ ป.ป.ง. และ ป.ป.ช. เพราะอาจมีกรณีเจ้าหน้าที่ของ

รัฐทุจริตรับประโยชน์จากผู้สมัครรับเรื่องต้ัง 

(4) คณะกรรมการร่วม (joint committee) อาจท าให้องค์กรอิสระขาดความเป็นอิสระ

ได้ ดังนั้น ควรเป็นเพียงการก าหนดแนวทางว่าจะแจ้งเรื่องการกระท าความผิดต่อใคร และเป็นแหล่งให้ความ

ร่วมมือด้านข้อมูล โดยอาจมีการก าหนดในกฎหมายถึงแนวทางในการใช้ข้อมูลที่ผ่านการสอยสวนในเบื้องต้น

แล้ว เพื่อไม่ต้องท าการสอบสวนใหม่ 

                                                           
47 https://cdc.parliament.go.th/draftconstitution2/more_news.php?cid=114&filename=draftconreleate2 
48 บันทึกการพิจารณารายมาตรา รา่งรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... เล่มที่ 10 
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(5) โครงการขนาดใหญ่ของรัฐบาลที่การตรวจพบว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง 

ในทางปฏิบัติที่สามารถกระท าได้คือ การแจ้งต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา เพ่ือให้สาธารณได้รับรู้ และติดตาม 

นอกจากนี้ การระงับยับยั้งความเสี่ยงเพราะอาจพิจารณาคนละด้าน ทั้งนี้ อาจก าหนดกลไกให้ส านักงานการ

ตรวจเงินแผ่นดินร่วมกับ ป.ป.ช. ต้องรายงานไปยังคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา เมื่อตรวจพบเรื่องดังกล่าว เพ่ือให้

มีน้ าหนักมากขึ้น 

(6) หากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบพบการซื้อเสียง หรือการน าเงิน

ราชการไปใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์ในการเลือกตั้งโดยมิชอบ จะต้องแจ้ง ก.ก.ต. เพ่ือทราบและด าเนินการตาม

อ านาจหน้าที่ต่อไป เมื่อ ป.ป.ช. หรือ ก.ก.ต. ได้ด าเนินการแล้ว ต้องแจ้งกลับมายังผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

เพ่ือทราบด้วย 

(7) การที่ ค.ต.ง. ตรวจสอบแล้วพบหลักฐานการทุจริตในกรณีที่อยู่นอกเหนืออ านาจ

หน้าที่ที่จะด าเนินการได้ แล้วส่งหลักฐานให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จะช่วยป้องกันการทุจริตได้ดีขึ้น อีกทั้งต้อง

ประสานการท างานร่วมกัน 

2.2.4 ควำมร่วมมือระหว่ำงองค์กรอิสระกรณีเกิดควำมเสียหำยต่อกำรเงินกำรคลังของรัฐตำม

มำตรำ 24549 

(1) แนวคิดและเจตนำรมณ์ 

บทบัญญัตินี้เป็นหลักการใหม่ก าหนดมาตรการยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่

การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง โดยก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่

ตรวจสอบการเงินการคลังของรัฐโดยตรงและมีโอกาสที่จะตรวจพบการกระท าที่อาจก่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรงมากท่ีสุด จึงก าหนดให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจด าเนินการตาม

มาตรา 245 วรรคหนึ่งได้ ส่วนบทบัญญัติมาตรา 245 วรรคสอง ที่ก าหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่

                                                           
49 มาตรา 245  เพื่อประโยชน์ในการระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่การเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่า

การตรวจเงินแผ่นดินเสนอผลการตรวจสอบการกระท าที่ไม่เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่การเงินการคลังของรัฐอย่างร้ายแรง ต่อคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อพิจารณา 

ในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบดังกล่าว ให้ปรึกษาหารือร่วมกับ
คณะกรรมการการเลือกตั้งและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ หากที่ประชุมร่วมเห็นพ้องกับผลการ
ตรวจสอบนั้น ให้ร่วมกันมีหนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบโดยไม่ชักช้า และให้เปิดเผยผล
การตรวจสอบดังกล่าวต่อประชาชนเพื่อทราบด้วย 
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เห็นพ้องด้วยกับผลการตรวจสอบของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน ปรึกษาหารือร่วมกับคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการการเลือกตั้ งเข้ามา

ตรวจสอบการกระท าที่อาจเป็นการฝ่าฝืนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวข้อง และ

ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเข้ามาตรวจสอบการกระท าที่อาจเข้าข่ายการทุจริตได้ 

และยังเป็นการป้องกันไม่ให้องค์กรอิสระเพียงองค์กรเดียวมีอ านาจในการเข้าไปก้าวล่วงการด าเนินนโยบาย

ของฝ่ายบริหารโดยไม่มีเหตุผลที่รัดกุมหรือชัดเจนเพียงพอ 

(2) กลไกและเงื่อนไข 

การที่ให้องค์กรทั้ง 3 องค์กรนี้ร่วมกันมีหนังสือแจ้งสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา และ

คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบโดยไม่ชักช้า และให้เปิดเผยผลการตรวจสอบดังกล่าวต่อประชาชนเพ่ือทราบด้วยนั้น 

เพ่ือให้ทุกหน่วยที่เก่ียวข้องและประชาชนได้พิจารณาหรือติดตามการด าเนินการด้วยความใกล้ชิด อันเป็นกลไก

ส่วนหนึ่งในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต และเพ่ือให้เกิดแรงผลักดันจากสาธารณชนให้รัฐต้อง

พิจารณาเรื่องการใช้จ่ายเงินให้รอบคอบ 

ส าหรับแนวคิดทางกฎหมายที่มีการกล่าวถึงในชั้นการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256050 นั้น คณะผู้วิจัยพบว่า 

(2.1) วัตถุประสงค์ของมาตรานี้ คือให้องค์กรตรวจสอบร่วมมือกับรัฐในการก ากับดูแล

การด าเนินการของรัฐเป็นไปตามกฎหมายวินัยการเงินการคลัง เพ่ือให้ประเทศสามารถก้าวไปข้างหน้าได้ ไม่ได้

เป็นเรื่องจับผิด 

(2.2) ก.ก.ต. และ ป.ป.ช. อาจมีความไม่เข้าใจเรื่องการเงินการคลังที่มีความซับซ้อน  

จึงจ าเป็นต้องก าหนดวรรคสองไว้ 

(2.3) การก าหนดให้ ค.ต.ง.  ก.ก.ต. และ ป.ป.ช. ประชุมร่วมกันตามมาตรานี้ อาจน าไปสู่

การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่งได้ 

นอกจากนั้น จากการตรวจสอบหลักการและเหตุผลในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. .... คณะผู้วิจับพบว่า 

                                                           
50   บันทึกการพิจารณารายมาตรา ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... เลม่ที่ 10 
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(1) ในกรณีตรวจพบข้อบกพร่องในการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง

ของรัฐ ซึ่งไม่มีลักษณะเป็นการทุจริตและไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินจะแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพ่ือก ากับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกก็ได้ แต่หากเป็นกรณีที่มีลักษณะเป็น

การทุจริต ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป หรือในกรณีที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจหรือมี

ลักษณะจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินแจ้งให้ 

ผู้รับตรวจพิจารณาดาเนินการเพ่ือให้มีการชดใช้ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไป หรือดาเนินการ 

ทางวินัย แล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจด าเนินการแล้วให้แจ้งให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินทราบ (ร่างมาตรา 84) 

ส าหรับกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ดาเนินการโดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินจะเสนอต่อ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทางปกครองแก่ผู้รับตรวจผู้นั้นก็ได้ (ร่างมาตรา 85) 

(2) ในกรณีตรวจพบว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัย

การเงินการคลังของรัฐ จงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และเป็นกรณีที่ไม่อาจถูก

ด าเนินการตามมาตรา 8451 วรรคสาม หรือมาตรา 8552 ให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเสนอต่อคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินให้ลงโทษทางปกครองแก่ผู้นั้น (ร่างมาตรา 8653) 

                                                           
51 มาตรา 84 ในการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ หากข้อบกพร่องที่ตรวจ

พบไม่มีลักษณะเป็นการทุจริต และไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ ผู้ว่าการจะแจ้งให้ผู้รับตรวจทราบเพื่อ
ก ากับดูแลมิให้เกิดข้อบกพร่องอีกก็ได้ 

ในกรณีที่ข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะเป็นการทุจริต ให้ผู้ว่าการส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติดาเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป และให้นาความใน มาตรา 87 วรรคสอง มาใช้บังคับด้วยโดยอนุโลม 

ในกรณีที่ข้อบกพร่องที่ตรวจพบมีลักษณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐหรือหน่วยรับตรวจ หรือมีลักษณะเป็นการจง
ใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้ผู้ว่าการแจ้งให้ ผู้รับตรวจพิจารณาดาเนินการเพื่อให้มีการชดใช้
ค่าเสียหายต่อรัฐหรือหน่วยรับตรวจต่อไป หรือดาเนินการ ทางวินัยแล้วแต่กรณี และเมื่อผู้รับตรวจดาเนินการแล้วให้แจ้งให้
ผู้ว่าการทราบ 

ในกรณีที่ผู้รับตรวจไม่ดาเนินการตามที่ได้รับแจ้งตามวรรคสามภายในเวลาอันสมควร ผู้ว่าการจะแจ้งให้ดาเนินการ
ภายในระยะเวลาที่ก าหนดก็ได้ 

52 มาตรา 85 ผู้รับตรวจผู้ใดไม่ดาเนินการภายในเวลาที่ผู้ว่าการก าหนดตามมาตรา 84 วรรคสอง หรือมาตรา 84 
วรรคสี่ โดยไม่มีเหตุอันสมควร ผู้ว่าการจะเสนอต่อคณะกรรมการให้ลงโทษ ทางปกครองแก่ผู้รับตรวจผู้นั้นก็ได้ 

ในการเสนอเพื่อให้ลงโทษตามวรรคหนึ่ง ให้ผู้ว่าการสรุปข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ที่เป็นเหตุอันควรลงโทษทาง
ปกครอง พร้อมทั้งข้อเสนอแนะเกี่ยวกับโทษที่สมควรลงด้วย 

53 มาตรา 86 เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ จงใจไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐและเป็นกรณีที่ไม่อาจดาเนินการตามมาตรา 84 วรรคสาม หรือมาตรา 85 ให้
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ผู้ว่าการเสนอต่อคณะกรรมการให้ลงโทษทางปกครองแก่ผู้นั้น โดยให้นาความในมาตรา 85 วรรคสองมาใช้บังคับด้วยโดย
อนุโลม 



60 
 

บทที่ 3 

องค์กรอิสระกับกำรตรวจสอบกระบวนกำรงบประมำณตำมรัฐธรรมนูญ 

 

การศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายเพ่ือควบคุมและป้องกันปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย 

ในประเทศไทยและแนวทางร่วมมือและช่วยเหลือกันขององค์กรอิสระในการควบคุมและปราบปรามการทุจริต

เชิงนโยบายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 นั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่ามีความ

จ าเป็นต้องท าความเข้าใจความเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับการตรวจสอบกระบวนการงบประมาณในประเทศไทย 

ที่เกิดขึ้นจากรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นเบื้องต้นเสียก่อน เนื่องจากการเกิดขึ้นของทุจริตเชิงนโยบายนั้นเกี่ยวข้อง

โดยตรงกับการก าหนดแผนงานโครงการต่างๆ ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งฝ่ายรัฐบาลจะต้อง

ไปขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินก่อน โดยในอดีตที่ผ่านมาบทบาทขององค์กรอิสระที่

เริ่มจัดตั้งขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และต่อเนื่องมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ.2550 นั้นมักจะมีบทบาทในการตรวจสอบภายหลังจากมีการใช้จ่ายเงินของรัฐบาลไปแล้ว โดยเป็น

การแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่ เกิดขึ้นและลงโทษผู้กระท าผิด ซึ่งมีองค์กรอิสระส าคัญ 2 องค์กร ได้แก่ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน โดยมีส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินเป็นกลไกในทางปฏิบัติที่เป็นการ

ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของหน่วยงานรัฐ และคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติ โดยมีส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นกลไกในทางปฏิบัติที่เป็น

การตรวจสอบการทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐ 

 

3.1 บทบำทขององค์กรอิสระในกำรตรวจสอบกระบวนกำรงบประมำณ 

บทบาทของแต่ละองค์กรต่างก็มีขอบเขตอ านาจของตนเองอย่างชัดเจน และมีข้อจ ากัดในการ

ตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบายที่มีความสลับซับซ้อนกว่าการทุจริต โดยทั่วไป ดังนั้น จึงเป็นที่มาของ 

ความเปลี่ยนแปลงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ที่ประสงค์ให้องค์กรอิสระ

มีความร่วมมือกันท างานใกล้ชิดช่วยเหลือซึ่งกันและกันเพ่ือให้เกิดการท างานอย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

ขณะเดียวกันก็มีการเพ่ิมเติมก าหนดบทบาทขององค์กรอิสระให้เข้าไปตรวจสอบในเรื่องกระบวนการ

งบประมาณอย่างมีนัยส าคัญ  
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ดังนั้น คณะผู้วิจัยจึงขอน าเสนอถึงข้ันตอนกระบวนการงบประมาณในประเทศไทยในปัจจุบัน

ที่มีความเปลี่ยนแปลงให้เห็นภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

หลังจากนั้นจะได้น าเสนอถึงองค์กรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการงบประมาณ ขั้นตอนต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ

กระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และบทบาทขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นล าดับไป 

ดังต่อไปนี้ 

3.1.1 กรอบในกำรก ำหนดนโยบำยเพื่อจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของรัฐบำลก่อนหน้ำ

กำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ.2560 

ก่อนหน้ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ประกาศใช้ กรอบในการก าหนด

นโยบายเพื่อจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลนั้น จะผูกพันอยู่กับสิ่งต่างๆ ทั้งในส่วนของกฎหมาย

และนโยบายทางการเมืองต่อไปนี้ 

(1) แนวนโยบำยพื้นฐำนแห่งรัฐท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 88 ได้ก าหนดว่า “บทบัญญัติ 

ในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 

และในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามมาตรา 211 คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน ต้องชี้แจงต่อ

รัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใดเพ่ือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามที่

บัญญัติไว้ในหมวดนี้ และต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการรวมทั้งปัญหาและอุปสรรค เสนอต่อรัฐสภา

ปีละหนึ่งครั้ง” 

เมื่อมาถึงยุคที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ประกาศใช้ หลักการ

ข้างต้นก็ยังคงถูกรับรองไว้ในมาตรา 75  แต่ได้มีการเพิ่มเติมเรื่องการจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินของ

คณะรัฐมนตรี ในมาตรา 76 เพ่ือแสดงมาตรการและรายละเอียดของแนวทางในการปฏิบัติราชการในแต่ละปี

ของการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งจะต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ขณะเดียวกันตามวรรคสอง

ของมาตรา 76 ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องจัดให้มีแผนการตรากฎหมายที่จ าเป็นต่อการ

ด าเนินการตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  

ฉะนั้น ในช่วงระยะเวลาของการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 

รัฐบาลทุกชุดที่ขึ้นมาบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ในกรณีเป็นการจัดตั้งรัฐบาล

ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นการทั่วไป จะต้องบริหารงานราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม
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กรอบแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐซึ่งก าหนดไว้เป็นกรอบกว้างๆ โดยไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมายหากไม่ได้

ปฏิบัติตาม อย่างไรก็ดี การบริหารงานที่ไม่เป็นไปตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐบาลก็จะต้องรับผิดชอบ

ต่อรัฐสภา ซึ่งอาจกลายประเด็นที่น าไปสู่การยื่นญัตติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี

ทั้งคณะ หรือรัฐมนตรีคนหนึ่งคนใดก็ได้ ตลอดจนการตั้งกระทู้ถาม การใช้คณะกรรมาธิการของสภาเข้ามา

ตรวจสอบ โดยถือเป็นการควบคุมตรวจสอบภายใต้กลไกของรัฐสภา ซึ่งเป็นการรับผิดชอบทางการเมืองเป็นหลัก 

ถ้าพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 5 ได้แบ่งแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐออกเป็นด้านต่างๆทั้งหมด 8 ด้าน 

ได้แก่ 

1. แนวนโยบายด้านความมั่นคงของรัฐ 

2. แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 

3. แนวนโยบายด้านการศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษาและวัฒนธรรม 

4. แนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรม 

5. แนวนโยบายด้านการต่างประเทศ 

6. แนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ 

7. แนวนโยบายด้านที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 

8. แนวนโยบายด้านวิทยาศาสตร์ ทรัพย์สินทางปัญญา และพลังงาน 

9. แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 

(2) แผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติที่บังคับใช้อยู่ ณ ขณะนั้น 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นแผนที่เกิดขึ้นจากแนวคิดของความจ าเป็น

ในการพัฒนาประเทศไทยสมัยรัฐบาลจอมพลสฤษดิเ ธนะรัชต์ ที่ได้รับค าแนะน าจากการให้ความช่วยเหลือของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาและธนาคารโลกตั้งแต่ปี พ.ศ.2502  

สาระส าคัญของข้อเสนอของธนาคารโลกนั้นเห็นว่าประเทศไทยขาดการวางแผนพัฒนา

เศรษฐกิจที่ดี (ไม่มีเป้าหมายที่แน่นอน) ขาดความแน่นอนทางด้านงบประมาณแผ่นดิน  (ไม่มีแผนใช้
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งบประมาณ) และการจัดการศึกษาภายในประเทศยังไม่เพียงพอ ท าให้ขาดข้อมูลในการตัดสินใจในการใช้

ทรัพยากรเพ่ือพัฒนาประเทศ ซึ่งธนาคารโลกได้เสนอให้มีการตั้งหน่วยงานกลางชื่อสภาพัฒนาแห่งชาติ  

(National Development Board) รัฐบาลไทยจึงจัดตั้งสภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติเพ่ือท าหน้าที่วางแผน

พัฒนาเศรษฐกิจซึ่งผลงานแรกก็คือแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับแรก พ.ศ.2504-2508 แต่ก็ไม่อาจเรียก

ได้ว่าเป็นความคิดของคนไทยทั้งหมดเพราะส่วนใหญ่คือการก าหนดโดยธนาคารโลก ซึ่งกว่าที่ข้าราชการไทยจะ

เข้ามามีบทบาทท าแผนเองก็คือแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ.2519-2523) 

โดยรัฐบาลจอมพลสฤษดิเ ธนะรัชต์ ได้มีการตราพ.ร.บ.สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ 

พ.ศ.2502 ขึ้นเพ่ือจัดตั้งองค์กรใหม่มารับผิดชอบหน้าที่ดังกล่าว ต่อมาได้มีการยกเลิกกฎหมายฉบับเก่าและ

ประกาศใช้ พ.ร.บ.พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  พ.ศ.2521 ในสมัยรัฐบาลพลเอก เกรียงศักดิเ 

ชมะนันท์ โดยก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการ

จัดท าแผนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งบทบาทหลักของแผนมีผลผูกพันที่หน่วยงานของรัฐจะต้องปฏิบัติตามแผน

ดังกล่าวหลังประกาศใช้และการด าเนินงานต่างๆ ต้องสอดคล้องกับแผน โดยมีระยะเวลาบังคับใช้ของแผนฯ 4 ปี 

ซึ่งปัจจุบันเป็นฉบับที่ 12 

แนวคิดของการมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เกิดจากความคิดที่ต้องการ

พัฒนาประเทศไทยอย่างมีทิศทางเพ่ือยกระดับประเทศให้กลายเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว โดยตั้งแต่แรก 

เป็นการมุ่งเน้นการพัฒนาเชิงเศรษฐกิจเป็นหลักแต่ต่อมาได้มีการปรับปรุงแผนโดยเพ่ิมประเด็นทางด้านสังคม 

ที่ต้องการเข้าไปแก้ไขปัญหาด้วย เนื่องจากความเชื่อท่ีว่าเมื่อเศรษฐกิจเติบโตแล้ว สังคมจะได้รับการพัฒนาตาม

ไปด้วย แต่ท้ายที่สุดเพียงไม่นานของการใช้แผนพัฒนาฯในช่วงแรกก็ปรากฏในทางตรงข้าม การพัฒนา

เศรษฐกิจได้ก่อนให้เกิดปัญหาทางด้านสังคมตามมาอย่างมากมาย เช่น ปัญหาด้านมลพิษ สิ่งแวดล้อม  

การสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติ ปัญหาการกระจายรายได้ ปัญหาครอบครัว ปัญหาเด็กและเยาวชน ฯลฯ 

แผนพัฒนาฯ ฉบับแรกนั้น เน้นหนักเฉพาะการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างเดียว ถ้าพิจารณา

จากชื่อแผนก็ไม่ปรากฏค าว่าสังคม แต่เมื่อมาถึงแผนฉบับที่ 2 จึงมีการเติมค าว่า “สังคม” เข้าไปเป็น

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่เป็นเช่นนี้เหตุผลส าคัญก็คือการพัฒนาประเทศนั้นไม่สามารถ

ด าเนินการพัฒนาประเทศแต่เพียงด้านเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว จ าเป็นต้องพัฒนาด้านสังคมไปพร้อมกันด้วย 

นอกจากนี้จากผลของการพัฒนาประเทศภายใต้แผนการพัฒนาฯ ในช่วงระยะแรก แม้จะท าให้เศรษฐกิจ

ประเทศเจริญเติบโตได้เป็นอย่างดีจากการเน้นพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน (Infrastructure Building) ซึ่งยึดการ

ท าให้ประเทศไทย "น้ าไหล ไฟสว่าง หนทางดี มีงานท า” แต่อีกด้านหนึ่งก็ได้ท าให้เกิดผลกระทบที่เป็นปัญหา
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สังคมเพ่ิมมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นปัญหาความยากจน ส่งผลให้การวางแผนพัฒนาฯตั้งแต่ฉบับที่ 4 เป็นต้นมา  

โดยได้เน้นการกระจายรายได้และยกฐานะความเป็นอยู่ของประชากร การสร้างงาน ซึ่งจะช่วยแก้ไขปัญหา

ความยากจน ก็เป็นการเพิ่มบทบาทการพัฒนาสังคมแลการแก้ไขปัญหาสังคม  

หากกล่าวถึงการเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ของการวางแผนพัฒนาประเทศ แผนพัฒนาฯ

ฉบับที่ 8 (พ.ศ.2540-2544) เป็นจุดเปลี่ยนส าคัญของการวางแผนพัฒนาประเทศที่ให้ความส าคัญกับการ มี 

ส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม และมุ่งให้ ”คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” พร้อมทั้งปรับเปลี่ยนวิธีการพัฒนา

เป็นแบบบูรณาการแบบองค์รวมเพ่ือให้เกิดการพัฒนาที่สมดุล ต่อมาแผนพัฒนาฯฉบับที่ 8 (พ.ศ.2545-2548) 

ได้อัญเชิญ ” ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เป็นปรัชญาน าทางในการพัฒนาและบริหารประเทศ ควบคู่ไปกับ

กระบวนทัศน์การพัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวมที่มี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” ต่อเนื่องจาก

แผนพัฒนาฯ  ฉบับที่ 8  

ส าหรับแผนพัฒนาฯฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550-2554) ยังคงน้อมน าเอาหลักการปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นแนวทางปฏิบัติ เหมือนเดิมและยังคงให้ความส าคัญกับการพัฒนาที่ยึดคน 

เป็นศูนย์กลางการพัฒนา เป็นการต่อเนื่องจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 และ ฉบับที่ 9 และเน้นการพัฒนาที่

สมดุลทั้งคน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม โดยมาเน้นเตรียม “ระบบคุ้มกัน” ด้วยการเสริมสร้างความ

เข้มแข็งของทุนที่มีอยู่ในประเทศ และการบริหารจัดการความเสี่ยงให้พร้อมรับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง

ทั้งภายนอกและภายในประเทศ เพ่ือมุ่งสู่การพัฒนาที่ยั่งยืนและความอยู่เย็นเป็นสุขของคนไทยทุกคน  

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) เป็นแผน

ยุทธศาสตร์ที่ชี้น าทิศทางการพัฒนาประเทศระยะกลาง เพื่อมุ่งสู่วิสัยทัศน์ระยะยาว ที่ทุกภาคส่วนในสังคมไทย

ได้เห็นพ้องร่วมกันก าหนดเป็นวิสัยทัศน์ปี พ.ศ.2570 ซึ่งก าหนดไว้ว่า “คนไทยภาคภูมิใจในความเป็นไทย  

มีมิตรไมตรีบนวิถีชีวิตแห่งความพอเพียง ยึดมั่นในวัฒนธรรมประชาธิปไตย และหลักธรรมาภิบาล การบริการ

สาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่ทั่วถึง มีคุณภาพ สังคมมีความปลอดภัยและมั่นคง อยู่ในสภาวะแวดล้อมที่ดี เกื้อกูลและ

เอ้ืออาทรซึ่งกันและกัน ระบบการผลิตเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม มีความมั่นคงด้านอาหารและพลังงาน อยู่บน

ฐานทางเศรษฐกิจที่พ่ึงตนเองและแข่งขันได้ในเวทีโลก สามารถอยู่ในประชาคมภูมิภาคและโลกได้อย่างมี

ศักดิเศรี โดยมีการก าหนดเป็นวิสัยทัศน์ คือ “สังคมอยู่ร่วมกันอย่างมีความสุข มีความเสมอภาค เป็นธรรม และ

มีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง” 

ปัจจุบันประเทศไทยอยู่ระหว่างการบังคับใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที่ 12 ระหว่างปี พ.ศ. 2560 ถึง พ.ศ.2564 สาระส าคัญของแผนฯฉบับนี้จะสอดรับกับกรอบยุทธศาสตร์
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ชาติระยะยาว 20 ปี ในลักษณะของการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ระยะยาวลงสู่การปฏิบัติในช่วงเวลา 5 ปี

ประกอบด้วยเนื้อหา 4 ส่วน คือ ส่วนที่ 1 กรอบหลักการของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 ส่วนที่ 2 การประเมิน

สถานะของประเทศ ส่วนที่ 3 วัตถุประสงค์และเป้าหมายในภาพรวม ส่วนที่ 4 ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ 

และส่วนที่ 5 การขับเคลื่อนและติดตามประเมินผลแผนพัฒนา ภายใต้วิสัยทัศน์เพ่ือน าพาประเทศไปสู่  

“ความมั่นคง มัง่คั่ง และยั่งยืน ”ต่อไป 

(3) นโยบำยของรัฐบำลที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภำก่อนเข้ำรับหน้ำที่ 

การบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐบาลแต่ละชุดนั้น ก่อนเข้าปฏิบัติหน้าที่คณะรัฐมนตรี

จะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้ได้รับทราบ อันเป็นหลักการสากลในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา  

ที่คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชน 

ผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย อย่างไรก็ตาม ในรัฐธรรมนูญไทยส่วนใหญ่ก็ไม่ได้บัญญัติในเรื่องอ านาจการลงมติ

ให้ความเห็นชอบในการแถลงนโยบายรัฐบาลของรัฐสภาเอาไว้แต่อย่างใด 

รัฐบาลนับเป็นองค์กรที่มีความส าคัญในการท าหน้าที่บริหารประเทศโดยมีบรรดา

หน่วยงานของรัฐต่างๆ ที่จะเป็นกลไกขับเคลื่อนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน ทั้งนี้  รัฐบาลจะต้อง

บริหารงานให้เป็นไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ นอกเหนือจากนั้นยังมีนโยบาย

ที่พรรคการเมืองได้มีการหาเสียงไว้เมื่อมาเป็นรัฐบาลก็จ าเป็นต้องน านโยบายเหล่านั้นมาท าให้เกิดผลเป็น

รูปธรรมในฐานะนโยบายรัฐบาลที่จะมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้สอดคล้องกันต่อ 

ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้ก าหนดหลักการส าคัญในเรื่อง

การแถลงนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินเอาไว้ในสองมาตราส าคัญ คือ มาตรา 176 และมาตรา 178 

ดังนี้ 

“มาตรา 176  คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อ

รัฐสภาและชี แจงการด าเนินการตามแนวนโยบายพื นฐานแห่งรัฐตามมาตรา 75 โดยไม่มีการลงมติ  

ความไว้วางใจ ทั งนี  ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ และเมื่อแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้วต้องจัดท า

แผนการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปีตามมาตรา 76 

ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วน 

ซึ่งหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่เข้ารับหน้าที่จะด าเนินการ

ไปพลางก่อนเพียงเท่าที่จ าเป็นก็ได้” 
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“มาตรา 178  ในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ตามมาตรา 176 และต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎร

ในหน้าที่ของตน รวมทั งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายทั่วไปของคณะรัฐมนตรี” 

(4) นโยบำยของพรรคกำรเมืองท่ีเข้ำร่วมรัฐบำล 

ในประเด็นนี้เป็นนโยบายทางการเมืองที่พรรคการเมืองแต่ละพรรคได้หาเสียงไว้ใน

ช่วงเวลาการเลือกตั้งทั่วไป ซึ่งถ้านโยบายใดถูกใจประชาชนก็จะได้รับเสียงสนับสนุนในการลงคะแนนเสียงของ

ผู้สมัครพรรคนั้นให้ เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ส่งผลให้พรรคการเมืองที่ ได้หาเสียงไว้ ได้ที่นั่งใน 

สภาผู้แทนราษฎร ถ้าจ านวนมากพอก็จะสามารถรวมตัวกับพรรคการเมืองอ่ืนจัดตั้งเป็นรัฐบาล กลายเป็น 

พรรคการเมืองร่วมรัฐบาล ก็จะต้องแปรนโยบายที่ได้หาเสียงไว้มาเป็นการปฏิบัติ โดยด าเนินการบรรจุไว้ใน

นโยบายรัฐบาลที่จะได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาต่อไปก่อนเข้าปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้นโยบายที่ได้มีการหาเสียงไว้  

ซึ่งจะได้รับความส าคัญมักเป็นนโยบายของพรรคการเมืองที่เป็นแกนน าจัดตั้งรัฐบาลโดยเฉพาะพรรคการเมือง

ที่นายกรัฐมนตรีสังกัดอยู่ 

ในส่วนนโยบายของพรรคการเมืองที่หาเสียงไว้และได้เป็นพรรคแกนน าจัดตั้งรัฐบาล 

นับเป็นปัญหาที่มาของการทุจริตเชิงนโยบายที่เกิดขึ้นในประเทศไทย โดยเฉพาะนโยบายหาเสียงในลักษณะ 

ที่เรียกว่า “ประชานิยม” (Populism) ซึ่งปรากฏให้เห็นนับจากพรรคไทยรักไทย เป็นพรรคที่ได้คะแนนเสียง

เป็นอันดับที่ 1 หลังจากชนะการเลือกตั้งทั่วไปครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  

เมื่อวันที่ 6 มกราคม พ.ศ.2544 หลังจากนั้นนโยบายที่มุ่งเน้นคะแนนเสียงจากประชาชนเพ่ือสนับสนุนพรรค

การเมืองให้ได้รับการเลือกตั้งเข้ามาเป็นจ านวนมากไว้ก่อน โดยไม่สนใจว่านโยบายนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบ

ระยะยาวต่อประเทศหรือไม่ ทั้งนี้  ลักษณะของนโยบายประชานิยม มักจะเป็นการใช้เงินงบประมาณของ

ภาครัฐจ านวนมาก เช่นนโยบายจ าน าข้าว เป็นต้น 

นโยบายประชานิยม จึงเป็นความเสี่ยงที่จะน าไปสู่การทุจริตเชิงนโยบายได้ง่าย เนื่องจาก

ได้อาศัยความชอบธรรมทางการเมืองในการได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชนที่เลือกพรรคการเมืองของตน

เข้ามาเป็นรัฐบาล ขาดการคิดอย่างรอบคอบจึงมีช่องว่างในการรั่วไหลของงบประมาณได้ง่าย เพราะเน้น  

ความรวดเร็วในการด าเนินงานต่างๆ ทั้งนี้ยังไม่นับในกรณีที่มีการคิดนโยบายประชานิยมขึ้นมาเพ่ือตั้งใจทุจริต

เชิงนโยบาย โดยมีการวางแผนเตรียมการต่างๆเอาไว้ล่วงหน้า ท้ายที่สุดภาระหนักก็ตกกับเงินงบประมาณ

แผ่นดินแต่ละปีท่ีถูกใช้อย่างไม่คุ้มค่าและไม่เกิดประโยชน์ที่แท้จริงกับประโยชน์ส่วนรวม 
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ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ผ่านมาก่อนหน้ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2560 ไม่ได้บัญญัตขิ้อห้ามในการหาเสียงของพรรคการเมืองในลักษณะประชานิยมเอาไว้ แต่ละพรรคจึงมี

ความอิสระที่จะน าเสนอนโยบายทางการเมืองอย่างไรก็ได้เพ่ือให้ประชาชนถูกใจและนิยมชมชอบเป็นหลัก  

3.1.2 กรอบในกำรก ำหนดนโยบำยเพื่อจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีของรัฐบำลหลังกำร

ประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ.2560 

ภายหลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้ประกาศใช้ กรอบในการ

ก าหนดนโยบายเพ่ือจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลนั้นได้มีปัจจัยที่ต้องค านึงถึงมากขึ้น ซึ่งเป็น

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญสืบเนื่องจากปัญหาบทเรียนจากโครงการรับจ าน าข้าวทุกเมล็ดของรัฐบาลพรรค 

เพ่ือไทยโดยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เศรษฐกิจของประเทศ 

อย่างมาก และถือว่าเป็นโครงการประชานิยม ที่น าไปสู่ปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายที่จ าเป็นต้องหาทางป้องกัน

แก้ไข มิให้ฝ่ายการเมืองอ้างว่าเป็นนโยบายที่หาเสียงไว้จึงมีความชอบธรรมในการน ามาปฏิบัติเป็นนโยบาย

รัฐบาล โดยเพิกเฉยต่อความเสียหายแก่ส่วนรวมที่อาจจะเกิดขึ้น  

ส าหรับหลักการส าคัญของกรอบนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลและ

หลักเกณฑ์ที่ต้องปฏิบัติในการบริหารราชการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่มีการบัญญัติไว้ที่ส าคัญ  ได้แก่ 

มาตรา 162 และมาตรา 164 โดยมีสาระดังนี ้ 

“มาตรา 162  คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึ่ง

ต้องสอดคล้องกับหน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องชี แจงแหล่งที่มาของรายได้ที่

จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ  ทั งนี  ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับ

หน้าที่ 

ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีที่ส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วน ซึ่งหาก

ปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีที่เข้ารับหน้าที่จะด าเนินการไป

พลางก่อนเพียงเท่าที่จ าเป็นก็ได้” 

“มาตรา 164  ในการบริหารราชการแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติ

แห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา และต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี ด้วย 
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(1) ปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต เสียสละ เปิดเผย และมีความ

รอบคอบและระมัดระวังในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สูงสุดของประเทศและประชาชนส่วนรวม 

(2) รักษาวินัยในกิจการที่เก่ียวกับเงินแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

อย่างเคร่งครัด 

(3) ยึดถือและปฏิบัติตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

(4) สร้างเสริมให้ทุกภาคส่วนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างเป็นธรรม ผาสุก และสามัคคีปรองดอง

กัน 

รัฐมนตรีต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในเรื่องที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของตน รวมทั ง

ต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี” 

เมื่อพิจารณาถึงกรอบในการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มีการเพ่ิมเติมสิ่งที่คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการบริหารราชการ

แผ่นดินให้สอดคล้องกันด้วยในมาตรา 162 ที่เป็นเรื่องใหม่ มีสามประการคือ 

(1) หน้ำที่ของรัฐ ตามหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตั้งแต่มาตรา 41  

ถึง มาตรา 63 รวม 13 มาตรา ที่ได้รับการบัญญัติขึ้นเป็นครั้งแรก เดิมที่เนื้อหาในส่วนนี้หลายเรื่องเคยก าหนด

ไว้ในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ต้องการให้เกิดสภาพ

บังคบัมากขึ้นในทางปฏิบัติ โดยประชาชนไม่จ าต้องมาเรียกร้องสิทธิกับรัฐอีก เพราะถือเป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้อง

ด าเนินการอยู่แล้ว ขณะเดียวกันหากรัฐไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐก็จะเป็นเหตุในการที่ประชาชนจะสามารถ

ฟ้องร้องรัฐเพ่ือเรียกร้องให้ปฏิบัติตามหน้าที่ของรัฐได้ ส าหรับหน้าที่ของรัฐซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

มีสาระส าคัญสรุปได ้ดังนี้ 

การปกป้องสถาบันหลักของประเทศ งานความมั่นคงของรัฐ เอกราช บูรณภาพแห่งดินแดน 

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (มาตรา 52) การดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมาย 

อย่างเคร่งครัด (มาตรา 53) การดูแลเด็กตั้งแต่ก่อนวัยเรียน การพัฒนาเด็กเล็ก การจัดการศึกษาให้มีคุณภาพ 

ได้มาตรฐานสากล  การก าหนดเป้าหมายการศึกษาในการพัฒนาผู้เรียน การจัดตั้งกองทุนเพ่ือใช้ในการ

ช่วยเหลือผู้ขาดแคลนทุนทรัพย์ เพื่อลดความเหลื่อมล้ าในการศึกษาและเพ่ือเสริมสร้างและพัฒนาคุณภาพและ

ประสิทธิภาพครู (มาตรา 54) หน้าที่ในการดูแลบริการสาธารณสุขที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง (มาตรา 55)  
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รัฐต้องจัดหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนอย่างทั่วถึง  

ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน (มาตรา 56) การอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ 

วัฒนธรรม และทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วม 

(มาตรา 57) การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อ

ทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใดของ

ประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐด าเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อ

คุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย

และประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน (มาตรา 58)  

หน้าที่ของรัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ  

ที่มิใช่ข้อมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของรัฐหรือเป็นความลับของทางราชการตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้องจัดให้

ประชาชนเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวก (มาตรา 58) รัฐต้องรักษาไว้ซึ่งคลื่นความถี่และ 

สิทธิในการเข้าใช้วงโคจรดาวเทียมอันเป็นสมบัติของชาติ เพ่ือใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน 

(มาตรา 60) รัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพในการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิของผู้บริโภค

ด้านต่าง ๆ (มาตรา 61) รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงินการคลัง 

ของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้

เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม (มาตรา 62) รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตราย 

ที่เกิดจากการทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มี

ประสิทธิภาพเพ่ือป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั้งกลไกในการ

ส่งเสริมให้ประชาชนรวมตัวกันเพ่ือมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน หรือชี้เบาะแส โดยได้รับ 

ความคุ้มครองจากรัฐตามที่กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 63) 

ถ้าพิจารณาในบรรดาบทบัญญัติของหมวด 5 นี้ มีมาตราส าคัญที่เกี่ยวข้องกับมาตรการ

ป้องกันการทุจริตคอร์รัปชั่นสองมาตรา คือมาตรา 62 เรื่องการรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัด และ

มาตรา63 การจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพ่ือป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

“มาตรา 62 รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลัง

ของรัฐมีเสถียรภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้

เกิดความเป็นธรรมแก่สังคม 
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กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรอบการ

ด าเนินการทางการคลังและงบประมาณของรัฐ การก าหนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และรายจ่ายทั งเงิน

งบประมาณและเงินนอกงบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและเงินคงคลัง และการบริหารหนี สาธารณะ” 

“มาตรา 63 รัฐต้องส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายที่เกิดจากการ

ทุจริตและประพฤติมิชอบทั งในภาครัฐและภาคเอกชน และจัดให้มีมาตรการและกลไกที่มีประสิทธิภาพเพ่ือ

ป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด รวมทั งกลไกในการส่งเสริมให้ประชาชน

รวมตัวกันเพ่ือมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้ ต่อต้าน หรือชี เบาะแส โดยได้รับความคุ้มครองจากรัฐตามที่

กฎหมายบัญญัติ” 

(2) ยุทธศำสตร์ชำติ นับเป็นกรอบในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ

รัฐบาลที่เป็นเรื่องใหม่ที่ต้องค านึงถึงเพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องของการด าเนินงานต่างๆเพ่ือบรรลุเป้าหมายส าคัญ

ของประเทศที่ตั้งไว้ เนื่องจากเดิมที ที่ผ่านมาประเทศไทยไม่ได้มีการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติไว้อย่างชัดเจน 

หน่วยงานของรัฐต่างๆได้ยึดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นหลัก ซึ่งแม้จะมีการก าหนดยุทธศาสตร์

ของแผนพัฒนาไว้ แต่ก็มีกรอบระยะเวลาเพียง 4 ปี ท าให้ขาดการวางแผนยุทธศาสตร์ระยะยาวของประเทศไว้ 

ขณะเดียวกันรัฐบาลที่เข้ามาบริหารงานในแต่ละช่วงเวลาก็มักจะท าเฉพาะนโยบายที่ได้หาเสียงไว้หรือนโยบาย

ที่จะได้มาซึ่งความนิยมในรัฐบาลหรือท่ีเรียกกันว่า “นโยบายประชานิยม” อันเป็นการหวังผลส าเร็จเฉพาะหน้า

เท่านั้น 

ส าหรับยุทธศาสตร์ชาติ ได้รับการก าหนดไว้ในมาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ.2560 ดังนี้ 

“มาตรา 65  รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตาม

หลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้เกิดเป็นพลัง

ผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว 

การจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีใน

ยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ทั งนี  กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติ

เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย 

ยุทธศาสตร์ชาติ เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้” 
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ทั้งนี้ปัจจุบันได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 และ

พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ.2560 มารองรับรายละเอียดการ

ด าเนินการต่างๆ โดยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 1 สิงหาคม พ.ศ.2560  

ต่อมาเมื่อวันที่ 6 กรกฎาคม พ.ศ.2561 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ ได้มีการพิจารณาลงมติให้

ความเห็นชอบกับร่างยุทธศาสตร์ชาติ ที่ได้จัดท าขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  

ซึ่งรัฐบาลได้เสนอ โดยได้ก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ.2560 –2579) มีวิสัยทัศน์ คือ “ประเทศไทย

มีควำมม่ันคง ม่ังคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศที่พัฒนำแล้ว ด้วยกำรพัฒนำตำมหลักปรัชญำของเศรษฐกิจ

พอเพียง” หรือเรียกสั้นๆว่า ม่ันคง ม่ังคั่ง ยั่งยืน แบ่งเป็นยุทธศาสตร์ 6 ด้านได้แก ่

1. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนควำมม่ันคงมีเป้าหมายการพัฒนาที่ส าคัญ คือ ประเทศชาติ

มั่นคง ประชาชนมีความสุข เน้นการบริหารจัดการสภาวะแวดล้อมของประเทศให้มีความมั่นคง ปลอดภัย และ

มีความสงบเรียบร้อยในทุกระดับ ควบคู่ไปกับการป้องกันและแก้ไขปัญหาด้านความมั่นคงที่มีอยู่ในปัจจุบันและ

ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต 

2. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนกำรสร้ำงควำมสำมำรถในกำรแข่งขัน มุ่งเน้นการยกระดับ

ศักยภาพของประเทศในหลากหลายมิติบนพื้นฐานแนวคิด 3 ประการ ได้แก่ 

(1) “ต่อยอดอดีต” โดยมองกลับไปที่รากเหง้าน ามาประยุกต์ผสมผสาน 

ให้สอดรับกับ บริบทของเศรษฐกิจและสังคมโลกสมัยใหม่  

(2) “ปรับปัจจุบัน” เพ่ือปูทางสู่อนาคต ผ่านการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

ของประเทศในมิติต่างๆ  

(3) “สร้างคุณค่าใหม่ในอนาคต” ด้วยการเพ่ิมศักยภาพของผู้ประกอบการ 

เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของตลาด 

3. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนกำรพัฒนำและเสริมสร้ำงศักยภำพทรัพยำกรมนุษย์  

เพ่ือพัฒนาคนในทุกมิติและในทุกช่วงวัยให้เป็นคนดี เก่ง มีคุณภาพ และเป็นพลเมืองดีของชาติ 

4. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนกำรสร้ำงโอกำสและควำมเสมอภำคทำงสังคมให้

ควำมส ำคัญกำรดึงเอำพลังของ ภำคส่วนต่ำงๆ ร่วมขับเคลื่อน โดยการสนับสนุนการรวมตัวของประชาชน 

ในการร่วมคิดร่วมท าเพ่ือส่วนรวม 
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5. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนกำรสร้ำงกำรเติบโตบนคุณภำพชีวิตที่เป็นมิตรกับ

สิ่งแวดล้อม มีเป้าหมายเพ่ือน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในทุกมิติ และ 

6. ยุทธศำสตร์ชำติด้ำนกำรปรับสมดุลและพัฒนำระบบกำรบริหำรจัดกำรภำครัฐ 

มีเป้าหมายเพ่ือปรับเปลี่ยนภาครัฐ โดยภาครัฐต้องมีขนาดที่เหมาะสมกับบทบาทภารกิจ และพร้อมที่จะปรับตัว

ให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงของโลกอยู่ตลอดเวลา และสร้างจิตส านึกในการปฏิเสธไม่ยอมรับการทุจริตประพฤติ

มิชอบอย่างสิ้นเชิง 

(3) กำรชี้แจงแหล่งที่มำของรำยได้ ที่จะน ำมำใช้จ่ำยในกำรด ำเนินนโยบำย ที่ผ่านมาการ

แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาคงมีแต่การชี้แจงว่ามีนโยบายอะไรบ้างที่จะด าเนินการ โดยไม่ได้กล่าวถึง

แหล่งงบประมาณที่เป็นแหล่งรายได้ท่ีจะน ามาใช้ผลักดันโครงการตามนโยบายให้ส าเร็จ ดังนั้นรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติบังคับให้รัฐบาลต้องชี้แจงแหล่งที่มาของรายได้ด้วย ส่งผลให้มีการ

ตรวจสอบโดยรัฐสภาและสาธารณชนถึงความเป็นไปได้และความเหมาะสมของนโยบายรัฐบาลที่ได้แถลงไว้ 

โดยเฉพาะนโยบายที่มีการใช้จ่ายเงินจ านวนมาก ซึ่งควรต้องระมัดระวังในการด าเนินงานเพ่ือไม่ให้เกิด  

ความเสียหายแก่งบประมาณของประเทศ 

ทั้งนี้การชี้แจงแหล่งที่มาของรายได้ที่จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบายของรัฐบาลนั้น  

ถูกก าหนดใน มาตรา 142  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ดังนี้ 

“มาตรา 142 ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้อง

แสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความ

สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ  ทั งนี  ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัย

การเงินการคลังของรัฐ” 

ส าหรับกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ปัจจุบันก็ได้ตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติ

วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ.2561 โดยมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 20 เมษายน พ.ศ.2561 ที่ผ่านมา 

ในส่วนสาระส าคัญของกฎหมายวินัยการเงินการคลังมีทั้งหมด 87 มาตรา แบ่งเป็น 5 หมวด 

ได้ แก่  หมวด  1  บททั่ ว ไป  หมวด  2 นโยบายการ เงิ นการคลั ง  แบ่ ง เป็นสองส่ วนคือ  ส่ วนที่  1 

คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลัง ส่วนที่ 2 การด าเนินการทางการคลังและงบประมาณ หมวด 3 วินัย

การเงินการคลัง แบ่งเป็นหก ส่วน คือ ส่วนที่ 1 รายได้ ส่วนที่ 2 รายจ่าย ส่วนที่ 3 การจัดให้ได้มาซึ่งทรัพย์สิน

และการบริหารทรัพย์สินของรัฐ ส่วนที่ 4 การก่อหนี้และการบริหารหนี้ ส่วนที่ 5 เงินนอกงบประมาณและทุน
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หมุนเวียน ส่วนที่ 6 การคลังท้องถิ่น  หมวด 4 การบัญชี การรายงาน และการตรวจสอบ  และหมวด 5  

การตรวจเงินแผ่นดิน 

อย่างไรก็ดี ในส่วนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและนโยบายของพรรคการเมือง 

ที่ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งนั้น ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ยังถือว่าเป็นกรอบในการ

ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลอยู่เช่นเดิม โดยแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ฉบับที่ 12 ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็มีสาระส าคัญสอดคล้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ป ี

อย่างใกล้ชิด ในฐานะที่เป็นการถอดยุทธศาสตร์ที่ก าหนดไว้น ามาสู่การปฏิบัติให้เห็นเป็นรูปธรรมในแต่ละช่วง

ของการบังคับใช้แผนพัฒนาฯ  

ในส่วนนโยบายของพรรคการเมืองที่ใช้ในการหาเสียงในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น 

ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 มาตรา 57 ได้มีการบัญญัติ 

เป็นครั้งแรกถึงกรอบที่พรรคการเมืองจะต้องค านึงถึงในการก าหนดนโยบายของพรรคการเมือง ซึ่งประเด็นนี้

คณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นมาตรการที่จะเข้ามาช่วยก ากับตรวจสอบนโยบายทางการเมืองที่อาจน าไปสู่การทุจริตเชิง

นโยบายได้อีกทางหนึ่ง เพียงแต่บทบัญญัติดังกล่าวยังไม่มีสภาพบังคับที่เข้มงวด ซึ่งเนื้อหาของการที่  

พรรคการเมืองต้องปฏิบัติตามมาตรา 57 มีดังนี ้

“มาตรา 57  การก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองที่ใช้ในการประกาศโฆษณาให้ค านึงถึง

ความเห็นของสาขาพรรคการเมืองและตัวแทนพรรคการเมืองประจ าจังหวัด นโยบายใดที่ต้องใช้จ่ายเงินการ

ประกาศโฆษณานโยบายนั น อย่างน้อยต้องมีรายการ ดังต่อไปนี  

(1) วงเงินที่ต้องใช้ และท่ีมาของเงินที่จะใช้ในการด าเนินการ 

(2) ความคุ้มค่าและประโยชน์ในการด าเนินนโยบาย 

(3) ผลกระทบและความเสี่ยงในการด าเนินนโยบาย 

ในกรณีพรรคการเมืองไม่ได้จัดท ารายการตามวรรคหนึ่ง ให้คณะกรรมการสั่งให้ด าเนินการให้

ครบถ้วนและถูกต้องภายในระยะเวลาที่ก าหนด” 
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3.2 องค์กรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนกำรงบประมำณของประเทศไทย 

ในที่นี้หากพิจารณาถึงขั้นตอนกระบวนการงบประมาณในประเทศไทย จะพบว่ามีองค์กรที่

เกี่ยวข้องหลายฝ่าย ทั้งในส่วนฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ โดยปัจจุบันมีกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์ 

การจัดท างบประมาณและการใช้จ่ายงบประมาณอยู่หลายฉบับได้แก่ 

1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

2) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2561 

3) พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 

4) พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ.2548 

5) พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

ในแต่ละปีนั้นที่ผ่านมาก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 หน่วยงานและ

องค์กรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี มีองค์กรที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ 

1. หน่วยงำนของรัฐต่ำงๆ ในฐานะหน่วยรับงบประมาณ 

2. ส ำนักงบประมำณ ในฐานะหน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบจัดท าร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ โดยพิจารณารวบรวมค าขอจัดตั้งงบประมาณจากหน่วยงานรัฐต่าง ๆ 

3. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรพัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ ในฐานะหน่วยงาน 

ที่ดูแลรับผิดชอบการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่จะร่วมมือกับส านักงบประมาณในการจัดท า

นโยบายงบประมาณของประเทศในแต่ละปี 

4. กระทรวงกำรคลัง ในฐานะหน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบหน่วยงานที่จัดเก็บภาษีอากรต่างๆ

อันเป็นแหล่งที่มาของรายได้ในการน ามาใช้จ่ายเพ่ือการบริหารราชการแผ่นดินที่จะร่วมมือกับส านัก

งบประมาณในการจัดท านโยบายงบประมาณของประเทศในแต่ละปี 

5. ธนำคำรแห่งประเทศไทยในฐานะหน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบเสถียรภาพทางการเงินของ

ประเทศท่ีจะร่วมมือกับส านักงบประมาณในการจัดท านโยบายงบประมาณของประเทศในแต่ละปี 
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6. คณะรัฐมนตรี ในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่มอบนโยบายในการจัดท างบประมาณแก่

หน่วยงานของรัฐและพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 

เพ่ือเสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาต่อไป 

7. สภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำ ในฐานะองค์กรที่ท าหน้าที่พิจารณาให้ความเห็นชอบร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 

8. คณะกรรมำธิกำรวิสำมัญพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี

งบประมำณของสภำผู้แทนรำษฎร  ท าหน้าที่พิจารณารายละเอียดในขั้นตอนการพิจารณาเรียงมาตราของร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณที่เสนอเข้าสู่การพิจารณาของแต่ละสภา โดยมีอ านาจ

ที่จะแปรญัตติตัดทอนงบประมาณรายจ่ายได้ภายใต้บทบัญญัติที่เป็นข้อห้ามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

9. คณะกรรมกำรนโยบำยกำรเงินกำรคลังของรัฐ 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้มีกฎหมายใหม่ 

ซึ่งส่งผลในการด าเนินงานเกี่ยวข้องกับระบบงบประมาณของประเทศไทย คือพระราชบัญญัติวินัยการเงิน  

การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ที่ออกมารองรับหน้าที่ในการรักษาวินัยการเงินการคลังของรัฐตามมาตรา 62  

ที่รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่างเคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐมีเสถียรภาพและ

มั่นคงอย่างยั่งยืนตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ และจัดระบบภาษีให้เกิดความเป็นธรรมแก่

สังคม และในการปฏิบัติตามมาตรา 142 การเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

งบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิเหรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการ

จ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่างๆ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ใน

กฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติให้มีการจัดตั้งองค์กรใหม่ที่

เกี่ยวข้องกับการดูแลนโยบายการเงินการคลังของรัฐ คือ คณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐ  

ตามมาตรา 10 ซึ่งประกอบด้วยกรรมการต่าง ๆ ได้แก่ นายกรัฐมนตรี เป็นประธานกรรมการ รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลัง เป็นรองประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย  

เป็นกรรมการ โดยให้ผู้อ านวยการส านักงานเศรษฐกิจการคลัง เป็นเลขานุการ และให้ส านักงานเศรษฐกิจการ

คลัง ปฏิบัติหน้าที่เป็นหน่วยงานธุรการของคณะกรรมการ 
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ส าหรับหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลังของรัฐมีหลายประการ

ตามมาตรา 11 ดังต่อไปนี้ 

(1) ก าหนดวินัยการเงินการคลังเพ่ิมเติมจากที่บัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้หรือ 

ในกฎหมายอ่ืนเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐถือปฏิบัติ โดยไม่กระทบต่อความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ของ

หน่วยงานของรัฐ 

(2) จัดท าและทบทวนแผนการคลังระยะปานกลาง 

(3) เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณ การจัดเก็บรายได้  

การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารทรัพย์สิน และปัญหาอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังของรัฐ 

(4) ก าหนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือ

จ าเป็น สัดส่วนงบประมาณเพ่ือการช าระหนี้ภาครัฐ สัดส่วนการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย 

ข้ามปีงบประมาณ สัดส่วนการก่อหนี้ผูกพันเกินกว่าหรือนอกเหนือไปจากที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย

งบประมาณรายจ่าย และสัดส่วนตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 50 

(5) ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลการบริหารจัดการความเสี่ยงทางการคลัง 

(6) ก าหนดอัตราการชดเชยค่าใช้จ่ายหรือการสูญเสียรายได้ของหน่วยงานของรัฐในการ

ด าเนินกิจกรรม มาตรการ หรือโครงการตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 28 

(7) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ

คณะกรรมการ หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 

3.3 ขั้นตอนเกี่ยวกับกำรตรำพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีตำมรัฐธรรมนูญ  

ในส่วนขั้นการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ที่บัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มีรายละเอียดตั้งแต่มาตรา 140 ถึงมาตรา 144 โดยแต่ละ

มาตราได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องส าคัญไว้ ดังต่อไปนี้ 

(1) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับกำรจ่ำยเงินแผ่นดินที่ต้องอำศัยอ ำนำจของกฎหมำย 5 ฉบับและ

ข้อยกเว้น ในมำตรำ 140  
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“มาตรา 140  การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วย

งบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ กฎหมาย

ว่าด้วยเงินคงคลัง หรือกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อน

ก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี  ต้องตั งงบประมาณรายจ่าย

ชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม หรือ

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณถัดไป” 

(2) รูปแบบของงบประมำณรำยจ่ำยของแผ่นดินที่ต้องตรำเป็นพระรำชบัญญัติ กำรใช้

งบประมำณกรณีออกกฎหมำยไม่ทัน และหลักประกันกำรจัดสรรงบประมำณให้เพียงพอของรัฐสภำ ศำล 

องค์กรอิสระและองค์กรอัยกำร ในมำตรำ 141 

“มาตรา 141   งบประมาณรายจ่ ายของแผ่นดินให้ท า เป็นพระราชบัญญัติ  

ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วย

งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั นไปพลางก่อน 

รัฐต้องจัดสรรงบประมาณให้เพียงพอกับการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาล 

องค์กรอิสระ และองค์กรอัยการ  ทั งนี  ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของ

รัฐ ในกรณีที่เห็นว่างบประมาณที่ได้รับจัดสรรอาจไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่ รัฐสภา ศาล องค์กรอิสระ 

หรือองค์กรอัยการจะยื่นค าขอแปรญัตติต่อคณะกรรมาธิการโดยตรงก็ได้” 

(3) กำรบังคับให้แสดงข้อมูลส ำคัญประกอบกำรเสนอร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณ

รำยจ่ำยประจ ำปีของรัฐบำลตำมมำตรำ 142 

“มาตรา 142  ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ

ต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและ

ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ทั งนี  ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วย

วินัยการเงินการคลังของรัฐ” 

(4) ก ำหนดระยะเวลำในกำรพิจำรณำร่ำงกฎหมำยรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณของสภำ

ผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำตำมมำตรำ 143 
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“มาตรา 143  ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย สภา

ผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึง

สภาผู้แทนราษฎร 

ถ้าสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั นไม่แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาตาม

วรรคหนึ่ง ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั น และให้เสนอร่างพระราชบัญญัติ

ดังกล่าวต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา 

ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบ

ภายในยี่สิบวันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั นมาถึงวุฒิสภา โดยจะแก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้น

ก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั น ในกรณีเช่นนี และในกรณีที่วุฒิสภาให้

ความเห็นชอบให้ด าเนินการต่อไปตามมาตรา 81 

ถ้าวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้น าความในมาตรา 138 

วรรคสองมาใช้บังคับโดยอนุโลม โดยให้สภาผู้แทนราษฎรยกขึ นพิจารณาใหม่ได้ทันที 

ระยะเวลาตามวรรคหนึ่งและวรรคสาม มิให้นับรวมระยะเวลาที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณา

ตามมาตรา 144 วรรคสาม” 

(5)  ข้อห้ ำมในกำรพิจำรณำร่ ำงกฎหมำยรำยจ่ ำยประจ ำปี งบประมำณของ

สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและอ ำนำจในกำรวินิจฉัยกำรฝ่ำฝืนข้อห้ำม โดยศำลรัฐธรรมนูญ และ 

กำรสอบสวนเจ้ำหน้ำที่รัฐโดย ป.ป.ช.ตำมมำตรำ 144 

“มาตรา 144 ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

งบประมาณ ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม และร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้  

แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี  

(1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ 

(2) ดอกเบี ยเงินกู้ 

(3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
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ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ  

การแปรญัตติหรือการกระท าด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือ

กรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้ 

ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา มีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบ

ของจ านวนสมาชิกทั งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่ละสภา เห็นว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคสอง  

ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือพิจารณา และศาลรัฐธรรมนูญต้องพิจารณาวินิจฉัยให้แล้วเสร็จ

ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับความเห็นดังกล่าว ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืน

บทบัญญัติตามวรรคสอง ให้การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าดังกล่าวเป็นอันสิ นผล ถ้าผู้กระท าการ

ดังกล่าวเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ให้ผู้กระท าการนั นสิ นสุดสมาชิกภาพนับแต่วันที่  

ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั งของผู้นั น แต่ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเป็ น

ผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่มิได้สั่งยับยั ง ให้คณะรัฐมนตรี  

พ้นจากต าแหน่งทั งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั งของ

รัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ และให้ผู้กระท าการ

ดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้เงินนั นคืนพร้อมด้วยดอกเบี ย 

เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการ

ด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถ้าได้บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือหรือ 

มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ให้พ้นจากความรับผิด 

การเรียกเงินคืนตามวรรคสามหรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันที่มีการ

จัดสรรงบประมาณนั น 

ในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้รับแจ้งตามวรรคสี่ 

ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลันหาก  

เห็นว่ากรณีมีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือด าเนินการต่อไปตามวรรคสาม และไม่ว่ากรณีจะ

เป็นประการใด คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและศาลรัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะ

เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้” 

หากกล่าวโดยสรุปกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีในประเทศไทยนั้น  

จะแบ่งเป็น 3 ขั้นตอนส าคัญ คือ ขั้นตอนแรก การวางแผนงบประมาณ  ขั้นตอนการจัดท างบประมาณ ซึ่งใน
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สองข้ันตอนแรกนี้เป็นการด าเนินงานในฝ่ายบริหาร มีส านักงบประมาณเป็นหน่วยงานหลัก และคณะรัฐมนตรี

จะเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ก่อนเสนอต่อสภา

ผู้แทนราษฎรพิจารณาต่อไป หลังจากนั้นจะเป็น ขั้นตอนพิจารณาอนุมัติงบประมาณในส่วนของรัฐสภา โดยใน

ส่วนการตรวจสอบที่ส าคัญคือขั้นตอนของสภาผู้แทนราษฎรที่สมาขิกจะมีส่วนช่วยตีแผ่ความจริง อภิปราย

สนับสนุนหรือคัดค้านร่างกฎหมายงบประมาณแผ่นดินที่รัฐบาลเสนอเข้าสู่การพิจารณาในฝ่ายนิติบัญญัติ  

ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ก็ได้เพ่ิมกลไกใหม่ ๆ ในการเข้ามา

ช่วยป้องกันไม่ให้งบประมาณท่ีผ่านรัฐสภาออกมาบังคับใช้เกิดปัญหาความไม่ชอบตามรัฐธรรมนูญที่บัญญัติเป็น

ข้อห้ามเอาไว้ โดยเป็นบทบาทของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)  

ซึ่งรายละเอียดในบทบาทตามมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญของป.ป.ช.นี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติไว้ใน มาตรา 88 และมาตรา 89  

ในหมวด 3 การด าเนินการกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและผู้ด ารงต าแหน่งเฉพาะ ส่วนที่ 3 การด าเนิน

กรณีฝ่าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ ดังต่อไปนี้ 

“มาตรา 88 เมื่อความปรากฏต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่ของรัฐตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรคสี่ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

ด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลัน และไม่ว่าในกรณีใดผู้ใดจะเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐรวมทั งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือ

จัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรค

หนึ่งหรือวรรคสอง จะพ้นจากความรับผิดตามรัฐธรรมนูญเฉพาะเมื่อได้แจ้งต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก่อนที่

คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะได้ด าเนินการสอบสวน 

การสอบสวนตามวรรคหนึ่ ง ให้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่

คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก าหนด 

เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช.  สอบสวนแล้ว เห็นว่ามีมูล ให้ เสนอความเห็นต่อ 

ศาลรัฐธรรมนูญโดยเร็วและให้ศาลรัฐธรรมนูญด าเนินการต่อไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 

วรรคสาม 

ในกรณีจ าเป็นและได้รับค าร้องขอ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. จัดให้มีการคุ้มครอง

เจ้าหน้าที่ของรัฐตามวรรคหนึ่งเช่นเดียวกับการคุ้มครองพยานตามมาตรา 131” 
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“มาตรา 89 การเรียกเงินคืนกรณีฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมาตรา 144 วรรค

สาม หรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันที่มีการจัดสรรงบประมาณนั น  ทั งนี  มิให้น ามาตรา 55 (1) 

มาใช้บังคับกับการด าเนินการตามมาตรานี  

เมื่อพิจารณาถึงการใช้อ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในการตรวจสอบเรื่องที่เข้าข่าย

ฝ่าฝืนมาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 นี  คณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นอีกมาตรการหนึ่ง

ที่จะช่วยไม่ให้เกิดการทุจริตเชิงนโยบายขึ นได้อีกทางหนึ่ง และหากมีการกระท าผิดขึ นก็สามารถลงโทษผู้ที่ฝ่า

ฝืนได้และมีบทลงโทษที่ค่อนข้างรุนแรงที่ช่วยท าให้เกิดความเกรงกลัวมากขึ น ซึ่ งผลของการตรวจสอบตาม

มาตรานี จ าเป็นต้องดูข้อเท็จจริงในการบังคับใช้ต่อไปในอนาคต” 

 

3.4 บทบำทของศำลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระในกำรเข้ำมำตรวจสอบกระบวนกำรจัดท ำงบประมำณ

รำยจ่ำยประจ ำปีตำมรัฐธรรมนูญ 

เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระในการเข้ามาตรวจสอบ

กระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เปรียบเทียบระหว่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2550 กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  นั้น คณะผู้วิจัยพบว่ามีความเข้มข้นมากขึ้นที่จะ

ท าให้เกิดการลงโทษบุคคลที่กระท าการฝ่าฝืนข้อห้ามในการกระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

โดยแยกเป็นสองกรณี ได้แก่ 

กรณีแรกตำมมำตรำ 144 วรรคสำม ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามีการกระท าที ่

ฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคสอง (มาตรา 144 วรรคสอง ในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือ

คณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติหรือการกระท าด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้) 

ผลที่ตามมาจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่เห็นว่าฝ่าฝืนข้อห้าม ก็จะเกิดผลตาม

กฎหมายและการลงโทษที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติ คือ “ ให้การเสนอ การแปรญัตติ หรือการกระท าดังกล่าวเป็น

อันสิ นผล ถ้าผู้กระท าการดังกล่าวเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ให้ผู้กระท าการนั นสิ นสุด

สมาชิกภาพนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั งของผู้นั น แต่ในกรณีที่

คณะรัฐมนตรีเป็นผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าวแล้วแต่มิได้สั่งยับยั ง  

ให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัคร 
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รับเลือกตั งของรัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุมในขณะที่มีมติ และให้

ผู้กระท าการดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้เงินนั นคืนพร้อมด้วยดอกเบี ย” ซึ่งโทษข้างต้นนับว่ามีความรุนแรงเพ่ือ

ป้องกันการกระท าความผิดที่สร้างความเสียหายแก่การใช้จ่ายงบประมาณท่ีฝ่าฝืนข้อห้ามตามรัฐธรรมนูญ 

กรณีที่สอง ตำมมำตรำ 144 วรรคสี่ ได้เพ่ิมการลงโทษกับเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งจัดท าโครงการ

หรืออนุมัติจัดสรรงบประมาณโดยรู้ว่ามีการฝ่าฝืนข้อห้ามและอ านาจของป.ป.ช.ในการสอบสวนเจ้าหน้าที่รัฐไว้

ดังนี้  

“เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดจัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการ

ด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง ถ้าได้บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือหรือ  

มีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ให้พ้นจากความรับผิด 

การเรียกเงินคืนตามวรรคสามหรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันที่มีการจัดสรร

งบประมาณนั น 

ในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติได้รับแจ้งตามวรรคสี่  

ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลันหากเห็น

ว่ากรณีมีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือด าเนินการต่อไปตามวรรคสาม และไม่ว่ากรณีจะเป็น

ประการใด คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติและศาลรัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะ

เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้” 

หากกล่าวโดยสรุปการตรวจสอบกระบวนการจัดท าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีที่องค์กรอิสระจะเข้ามามีบทบาทช่วยแก้ไขปัญหาการทุจริตเชิงนโยบายนั้น รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่และอ านาจของ คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต

แห่งชำติ ในส่วน “เจ้าหน้าที่ของรัฐที่จัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการ

ด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง” ได้แก่ 

ก. กรณีตำมมำตรำ 144 วรรคหนึ่ง ที่เป็นเรื่องข้อห้ามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

จะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือ

ตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ (1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ (2) ดอกเบี้ย

เงินกู้ และ(3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 
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ข. กรณีตำมมำตรำ 144 วรรคสอง ที่เป็นเรื่องข้อห้ามในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติหรือการกระท าด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่า โดยทางตรงหรือทางอ้อมในการใช้

งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้ 

โดยตามมาตรา 144 วรรคท้าย บัญญัติให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

แห่งชาติด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับโดยพลันหากเห็นว่ากรณีมีมูล ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญ

เพ่ือด าเนินการต่อไปตามวรรคสาม และไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม

การทุจริตแห่งชาติและศาลรัฐธรรมนูญหรือบุคคลใดจะเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับผู้แจ้งมิได้ 

หากกล่าวโดยสรุปบทบาทขององค์กรอิสระในการตรวจสอบกระบวนการงบประมาณ 

ในประเทศไทยเพ่ือการป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 นับว่ามี

ความน่าสนใจ รวมถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่มีความพยายามในการควบคุมตั้งแต่จุดเริ่มต้น 

ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาของคณะรัฐมนตรีก่อนเข้ารับหน้าที่ในมาตรา 162 โดยมีกรอบในการก าหนด

นโยบายที่ต้องสอดคล้องกับหน้ำที่ของรัฐ แนวนโยบำยแห่งรัฐ และยุทธศำสตร์ชำติ และต้องชี้แจง

แหล่งที่มำของรำยได้ที่จะน ำมำใช้จ่ำยในกำรด ำเนินนโยบำย ขณะเดียวกันในการบริหารราชการแผ่นดินของ

คณะรัฐมนตรียังต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้ก าหนดไว้เพ่ิมเติมตาม

มาตรา 164 ได้แก่ 

(1) ปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต เสียสละ เปิดเผย และมีความ

รอบคอบและระมัดระวังในการด าเนินกิจการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์สูงสุดของประเทศและประชาชนส่วนรวม 

(2) รักษาวินัยในกิจการที่เก่ียวกับเงินแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ

อย่างเคร่งครัด 

(3) ยึดถือและปฏิบัติตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

(4) สร้างเสริมให้ทุกภาคส่วนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างเป็นธรรม ผาสุก และสามัคคีปรองดองกัน 

ทั้งนี้ ในส่วนการตรวจสอบป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายในการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน 

ในช่วงการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ รัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจักรไทยก็ยังให้ความส าคัญโดยมีการยืนยันหลักการเดิมของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใน

อดีตที่ห้ามไว้สองประการ คือ 

1. สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวน

ในรายการมิได้ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง 

ดังต่อไปนี้ (1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ (2) ดอกเบี้ยเงินกู้ และ (3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 

2. สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือคณะกรรมาธิการ การเสนอ การแปรญัตติหรือการกระท า

ด้วยประการใด ๆ ที่มีผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือกรรมาธิการมีส่วนไม่ว่าโดยทางตรง

หรือทางอ้อมในการใช้งบประมาณรายจ่าย จะกระท ามิได้ 

โดยผลจากการฝ่าฝืนข้อห้ามดังกล่าวจะมีบทลงโทษที่รุนแรงมากขึ้นกว่าเดิมในการลงโทษตัว

บุคคลผู้กระท าการฝ่าฝืน ซึ่งถือว่าเป็นความผิด กล่าวคือ “ให้กำรเสนอ กำรแปรญัตติ หรือกำรกระท ำ

ดังกล่ำวเป็นอันสิ้นผล ถ้ำผู้กระท ำกำรดังกล่ำวเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรหรือสมำชิกวุฒิสภำ  

ให้ผู้กระท ำกำรนั้นสิ้นสุดสมำชิกภำพนับแต่วันที่ศำลรัฐธรรมนูญมีค ำวินิจฉัย และให้เพิกถอนสิทธิสมัคร 

รับเลือกตั้งของผู้นั้น” 

ในการตรวจสอบการกระท าที่เป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามนี้ไม่จ ากัดเฉพาะฝ่ายนิติบัญญัติ คือ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาที่ต้องพ้นสมาชิกภาพไป แต่ได้ขยายความรวมถึงถึงคณะรัฐมนตรี 

ที่อาจต้องรับผิดและถูกลงโทษ ถ้าเป็นผู้กระท าการหรืออนุมัติให้กระท าการหรือรู้ว่ามีการกระท าดังกล่าว

แล้วแต่มิได้สั่งยับยั้ง ให้คณะรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะนับแต่วันที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัย และ 

ให้เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของรัฐมนตรีที่พ้นจากต าแหน่งนั้น เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าตนมิได้อยู่ในที่ประชุม

ในขณะที่มีมติ และให้ผู้กระท าการดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้เงินนั้นคืนพร้อมด้วยดอกเบี้ยด้วย  

นอกจากนี้ยังมีการก าหนดให้ลงโทษกับเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดที่จัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือ

จัดสรรเงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 วรรคหนึ่งหรือ

วรรคสองด้วย เว้นแต่ถ้าได้บันทึกข้อโต้แย้งไว้เป็นหนังสือหรือมีหนังสือแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบ ให้พ้นจากความรับผิด  ซึ่งมาตรา 144 วรรคห้า ก าหนดให้การเรียกเงิน

คืนตามวรรคสามหรือวรรคสี่ ให้กระท าได้ภายในยี่สิบปีนับแต่วันที่มีการจัดสรรงบประมาณนั้น 

ส าหรับการตรวจสอบเจ้าหน้าที่รัฐในกรณีที่จัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรรเงิน

งบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง นั้น
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เป็นอ านาจของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ซึ่งเมื่อได้รับแจ้ง ให้คณะกรรมการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการสอบสวนเป็นทางลับ โดยพลันหากเห็นว่ากรณีมีมูล  

ให้เสนอความเห็นต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือด าเนินการต่อไปตามมาตรา 144 วรรคสาม ซึ่งอ านาจของ ป.ป.ช.  

ในเรื่องนี้ถือว่าเป็นเรื่องใหม่ที่ได้รับการบัญญัติเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560  

ส่งผลให้ ป.ป.ช.มีภารกิจหน้าที่มากขึ้นในการตรวจสอบเจ้าหน้าที่รัฐที่จัดท าโครงการหรืออนุมัติหรือจัดสรร  

เงินงบประมาณโดยรู้ว่ามีการด าเนินการอันเป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามมาตรา 144 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง
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บทที่ 4 

กำรตรวจสอบโครงกำรตำมนโยบำยของพรรคกำรเมืองในต่ำงประเทศ 

 

ตามที่คณะผู้วิจัยได้น าเสนอเบื้องต้นให้มีการเปลี่ยนแปลงแนวคิดเชิงองค์กรในการท างาน 

ขององค์กรอิสระแต่ละองค์กร เพ่ือให้มีความร่วมมือ ประสานงานระหว่างกันในการด าเนินการเพ่ือให้  

เกิดประโยชน์ในการป้องกันปัญหาการทุจริตในประเทศไทย  ในการนี้คณะผู้วิจัยขอน าเสนอเสนอมาตรการ

ประการหนึ่งที่เป็นรูปธรรมซึ่งบรรดาเหล่าองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญอาจพิจารณาน าไปใช้ได้ นั่นคือ  

การพิจารณานโยบายการหาเสียงของพรรคการเมืองในระหว่างเลือกตั้ง การเลือกเสนอมาตรการดังกล่าวนี้

คณะผู้วิจัยเห็นว่า มีความสัมพันธ์โดยตรงกับการหามาตรการหรือวิธีการในเชิงป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย 

เนื่องจากการทุจริตเชิงนโยบายจะมีจุดก าเนิดจากพรรคการเมืองหรือนักการเมืองที่ได้เข้ามาเป็นผู้บริหาร

ประเทศ และมีหลายครั้งที่มีจุดก าเนิดในช่วงเวลาหาเสียงเลือกตั้งว่าหากชนะเลือกตั้งและได้เป็นรัฐบาล  

มีนโยบายที่จะด าเนินการโครงการนั้น โครงการนี้ เพ่ือชักจูงให้ประชาชนลงคะแนนให้แก่ตน  แน่นอนว่า  

ในนโยบายย่อมมีทั้งโครงการที่ดีมีประโยชน์ในวงกว้าง บางโครงการอาจจะมีประโยชน์เฉพาะแก่บางกลุ่มหรือ

บางพ้ืนที่ หรือบางโครงการที่อาจมีประโยชน์น้อยหรือไม่มีประโยชน์มากนัก แน่นอนว่าส าหรับประชาชนที่ 

รับฟังนโยบาย โดยทั่วไปย่อมคิดค านึงเพียงเฉพาะว่าตนจะได้รับประโยชน์หรือไม่ ได้ประโยชน์มากหรือน้อย

จากโครงการเหล่านั้น หรืออาจจะพิจารณาเทียบเคียงกับนโยบายของพรรคการเมืองอ่ืน ๆ ฯลฯ แต่ข้อเท็จจริง

ประการหนึ่งที่เราทราบ ๆ กันอยู่ทั่วไปก็คือ ในสภาวะแวดล้อมของการเลือกตั้งจะมีข้อจ ากัดในเรื่องของเวลา

อยู่มาก พรรคการเมืองจึงมักจะหาเสียงหรือเผยแพร่นโยบายอย่างสั้น  ๆ ย่อ ๆ ที่เน้นไปที่ผลลัพธ์ที่คาดว่า 

จะเกิดขึ้นของโครงการเป็นส าคัญ และหากได้รับการเลือกตั้งในจ านวนที่เพียงต่อการจัดตั้งหรือร่วมจัดตั้ง

รัฐบาล ก็จะถือว่าพรรคมีภาระผูกพันที่จะด าเนินการตามที่หาเสียง (รับปาก) กับประชาชนเอาไว้ และหาก

ต่อมาได้ผนวกไว้ในนโยบายของรัฐบาลที่น าเสนอครั้งแรกต่อรัฐสภา (แม้รัฐสภาจะมีอ านาจเพียงตั้งข้อสังเกตใน

นโยบาย แต่ไม่อาจปฏิเสธหรือตีกลับนโยบายที่รัฐบาลเสนอได้) ก็จะถือในท านองเดียวกันว่าได้รับปากกับ

รัฐสภาไว้ ต้องด าเนินการตามที่ได้แถลงนั้น เรื่องการด าเนินตามนโยบายเหล่านี้หากด าเนินไปตามปกติ 

ที่ควรจะเป็นคงจะไม่เป็นปัญหาเท่าใดนัก แต่หากนโยบายนั้นถูกออกแบบมาเพ่ือผลประโยชน์อันมิชอบ 

แก่บุคคลกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดโดยเฉพาะเจาะจง หรือเป็นนโยบายที่จะต้องใช้เงินจ านวนมากมายมหาศาลในการ

ด าเนินการจนอาจก่อให้เกิดภาระทางการเงินการคลังของประเทศเป็นอย่างมาก หรือการด าเนินการ 

ตามนโยบายนั้น มีความเสี่ยงต่อการทุจริตที่เคยมีขึ้นเกิดขึ้นให้เห็นก่อนหน้านั้น หรือคาดการณ์ได้ว่าน่าจะ

ก่อให้เกิดการทุจริตอย่างมโหฬาร คงต้องกล่าวว่าน่าจะยังไม่มีมาตรการใด ๆ ทางกฎหมายที่จะป้องกันยับยั้ง

ไม่ให้การกระท าเช่นนี้เกิดข้ึนได้เลย ยิ่งไปกว่านั้น ก็จะต้องถูกโต้แย้งด้วยบรรดาข้ออ้างที่ว่าเป็นสัญญาที่ให้ไว้แก่
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ประชาชน หรือความผูกพันที่จะด าเนินการตามที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา เพ่ือความชอบธรรมในการด าเนินการตาม

นโยบายนั้นอย่างไม่ต้องสงสัย 

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้น เมื่อนโยบายต่างๆ ที่พรรคการเมืองเสนอไว้ในการหาเสียง

เลือกตั้ง ไม่อาจถูกท าให้ชัดเจนได้มากนักเพราะข้อจ ากัดด้านเวลาและข้อจ ากัดด้านความรับรู้ ตระหนักรู้ของ

ประชาชนผู้ลงคะแนน จึงเป็นช่องทางหนึ่งที่อาจก่อให้เกิดทุจริตได้ด้วยการฟอกนโยบายและการด าเนินการ 

ให้ขาวสะอาดมีสถานะเป็นสิ่งศักดิเสิทธิเที่เป็นสิ่งที่ประชาชนต้องการและมีความผูกพันที่จะต้องด าเนินการ

ตามที่รับปากไว้กับรัฐสภาถึงขนาดว่า “ไม่ด าเนินการมิได้” ในหลายประเทศได้สร้างกลไกวิเคราะห์วิพากษ์

นโยบายที่เสนอในการเลือกตั้งเพ่ือน าเสนอให้ประชาชนได้เข้าใจนัยส าคัญของการด าเนินการตามนโยบายนั้น ๆ 

ว่ามีความเป็นไปได้ในทางการเงินการคลังแค่ไหนเพียงไร เพ่ือใช้ในการตัดสินใจก่อนเข้าคูหากาบัตรลงคะแนน 

หรือเพ่ือให้บรรดาสมาชิกรัฐสภาได้พิจารณาประกอบการอนุมัติด าเนินการตามนโยบายเหล่านั้น 

คณะผู้วิจัยเห็นว่า กลไกการพิจารณานโยบายของพรรคการเมืองที่น าเสนอในการเลือกตั้งนั้น 

น่าจะเป็นภารกิจอันส าคัญประการหนึ่งที่จะน ามาใช้ในการป้องกันหรือยับยั้งความน่าจะเป็นในการเกิดทุจริต

และเป็นกลไกอันส าคัญที่จะต้องอาศัยความร่วมมือขององค์กรอิสระต่างๆ รวมถึงหน่วยงานภาครัฐอ่ืน 

ที่เกี่ยวข้องมาร่วมกันท างานนี้ให้เกิดผล ในบทนี้ คณะผู้วิจัยจึงขอน าเสนอการด าเนินการตรวจสอบพิจารณา

นโยบายของพรรคการเมืองที่ใช้ในแคนนาดา ออสเตรเลีย และเนเธอร์แลนด์ ดังต่อไปนี้ 

 

4.1 ประเทศแคนำดำ 

4.1.1 ควำมเป็นมำและวัตถุประสงค์ของกำรด ำเนินกำร 

การประมาณการต้นทุนของการด าเนินตามนโยบายของพรรคการเมืองที่ประกาศ 

ในการเลือกตั้งในแคนาดา เกิดขึ้นจากความคิดIBเริ่มของพรรคเสรีนิยม (the Liberal Party) ซึ่งได้น าเสนอ 

ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อปี ค.ศ.201554 โดยมีความมุ่งหมายให้ประชาชนแคนาดาได้มีแนวทางที่เป็นกลางและ 

มีความน่าเชื่อถือในการประมาณการแผนงานด้านการคลังของบรรดาพรรคการเมือง55 และหน่วยงานที่ได้รับ

มอบหมายภารกิจนี้ได้แก่ส านักวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภา (the Parliamentary Budget Officer)  ซึ่งมี

สถานะเป็นหน่วยงานอิสระขึ้นตรงต่อรัฐสภาอันมีภารกิจหลักในการสนับสนุนแก่สมาชิกรัฐสภาในการพิจารณา

ด้านการเงิน การคลัง และการงบประมาณของรัฐ  อนึ่ง  กระบวนการหรือขั้นตอนในการมอบหมายภารกิจ  

                                                           
54 PBO, When and why was the PBO created, About the PBO. Via http://www.pbo-dpb.gc.ca/about, access 
January, 2019. 
55 Jennifer Robson, The problem with involving the PBO in elections, via http://macleans.ca access 
October 2018. 

http://www.pbo-dpb.gc.ca/about
http://macleans.ca/


88 
 
เช่นว่านี้เป็นที่วิพากษ์วิจารณ์กันตามสมควร เพราะเหตุว่าแทนที่จะได้มีการเพ่ิมเติมภารกิจดังกล่าวในกฎหมาย 

the Federal Accountability Act ซึ่งเป็นกฎหมายจัดตั้งส านักงานวิเคราะห์งบประมาณ  แต่การเพ่ิมภารกิจ

ดังกล่าวนี้กลับไปอยู่ในกฎหมายงบประมาณปี ค.ศ. 2017 (the Budget Implementation Act 2017)  

จึงอาจกล่าวได้ว่าภารกิจดังกล่าวจะเริ่มด าเนินการเป็นครั้งแรกในการเลือกตั้งทั่วไปปี ค.ศ. 2019 ที่จะถึงใน

อนาคตอันใกล้นี้ 

4.1.2 หน่วยงำนด ำเนินกำร 

ส าหรับหน่วยที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการประมาณการต้นทุนการด าเนินการตามนโยบาย

ของพรรคการเมืองในแคนาดาก็คือส านักงานวิเคราะห์งบประมาณแห่งรัฐสภา (the Parliamentary Budget 

Officer: PBO) ในระยะแรกเริ่มหน่วยงานดังกล่าวนี้สังกัดอยู่ภายใต้  the Library of Parliament มีภารกิจ

สนับสนุนงานของสมาชิกรัฐสภาเกี่ยวกับการให้ข้อมูล ท าการค้นคว้าวิจัยด้านการเงินการคลัง เพ่ือใช้ในการ

วิเคราะห์ พิจารณางบประมาณที่ฝ่ายบริหารได้น าเสนอต่อรัฐสภา แต่ด้วยปัญหาความกังวลเกี่ยวกับ 

ความถูกต้อง ความน่าเชื่อถือ และความเหมาะสมในการจัดท างบประมาณและการคาดการณ์ทางเศรษฐกิจ

ของฝ่ายบริหารที่ผ่านมาในหลายๆ รัฐบาล ล้วนแต่เป็นไปเพ่ือประโยชน์ทางการเมือง จึงได้มีการเสนอให้จัดตั้ง

หน่วยงานที่มีความเป็นอิสระขึ้นในรัฐสภาเพ่ือท าหน้าที่วิเคราะห์อย่างเป็นกลางในสภาวะทางการเงินและ

แนวโน้มทางเศรษฐกิจของประเทศ เพ่ือให้เป็นกลไกส าคัญในการส่งเสริมความโปร่งใส ความรับผิดชอบในการ

จัดท าและพิจารณาอนุมัติงบประมาณของประเทศ56 ในเดือนธันวาคมค.ศ.2006 จึงได้มีการออกกฎหมาย  

the Federal Act 2006 จัดตั้งส านักงานดังกล่าวนี้ขึ้นมา นอกเหนือไปจาการประมาณการต้นทุนนโยบาย

พรรคการเมืองแล้ว ภารกิจส าคัญของส านักงานฯ ที่เกี่ยวข้องในเรื่องการเงิน การงบประมาณ และการ

พยากรณ์ทางเศรษฐกิจ ก็คือ ท าการวิเคราะห์อย่างเป็นอิสระให้แก่รัฐสภาซึ่งสภาวะทางการเงินของประเทศ 

การประมาณการทางเศรษฐกิจของรัฐบาล และแนวโน้มความเป็นไปทางเศรษฐกิจของประเทศ ท าการวิจัย 

ในหัวข้อหรือเรื่องที่ได้รับการร้องขอจากคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องด้านการเงินการงบประมาณของรัฐสภา 

ท าการพิจารณาต้นทุนการด าเนินการในเรื่องใดๆ ที่อยู่ในอ านาจของรัฐสภาตามค าร้องขอจากสมาชิกรัฐสภา

หรือคณะกรรมาธิการ (s79.2 the Parliament of Canada Act)  

4.1.3 ผู้ร้องขอให้มีกำรประมำณกำรนโยบำย  

ผู้ที่มีสิทธิร้องขอประกอบไปด้วยผู้แทนที่ได้รับมอบอ านาจจากพรรคการเมืองในสภาล่างหรือ 

the House of Common ที่ได้รับการยอมรับ (a recognized party) ประเภทหนึ่ง กับสมาชิกสภาล่าง 

ที่ไม่ได้สังกัดพรรคที่ได้รับการยอมรับ อีกประเภทหนึ่ง (s79.21(1)) 

                                                           
56 OECD, CANADA, journal on budgeting, volume 2015/2, 2016, pp.78-79. 



89 
 

พรรคที่ได้รับการยอมรับนั้นถูกก าหนดไว้ว่าเป็นพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาล่างจ านวน  

12 คนข้ึนไป ซึ่งโดยทั่วไปหัวหน้าพรรคการเมืองจะเป็นผู้ยื่นค าร้องขอ  แต่หัวหน้าพรรคก็สามารถแต่งตั้งบุคคล

ใดโดยเฉพาะเจาะจงให้เป็นผู้ด าเนินการได้โดยท าเป็นลายลักษณ์อักษร (s79.21(17)) 

4.1.4 กรอบระยะเวลำในกำรด ำเนินกำร 

การร้องขอให้ท าการประมาณการนั้นจะเริ่มในช่วงระยะเวลา 120 วัน ก่อนวันเลือกตั้ง 

(s79.21(2)) และหากจะถอนค าร้องขอก็สามารถที่จะท าได้ในเวลาใดๆ ก่อนที่ส านักงานฯ จะส่งผล 

การพิจารณาไปยังผู้ร้องขอ (s79.21(11)) 

เมื่อได้รับการร้องขอแล้ว ส านักงานฯ จะต้องพิจารณาและเปิดเผยให้ทราบอย่างช้าก่อน 

วันเลือกตั้ง เพราะมีข้อห้ามมิให้เปิดเผยผลการพิจารณาในวันเลือกตั้งและภายหลังจากนั้น (s79.21(14)) 

4.1.5 หลักกำรส ำคัญในกำรประมำณกำรนโยบำย 

ตามที่ประกาศไว้ใน the Guidelines for Cost Estimates of Election Campaign 

Proposals (January 2018) ส านักงานฯ ได้น าเสนอข้อมูลไว้เพียงคร่าวๆ  โดยจะน าเสนอเกี่ยวกับ สมมุติฐาน

ที่เป็นเกณฑ์ การคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและการคลังพ้ืนฐาน ที่จะใช้ในการประมาณการอีกครั้งหนึ่งก่อนเริ่ม

ช่วงระยะเวลาการเลือกตั้งทั่วไปอีกครั้งหนึ่ง  ส าหรับหลักการส าคัญเท่าที่ประกาศออกมามีดังนี้ 

(1) นโยบายที่พรรคการเมืองน าเสนอ จะหมายถึงนโยบายที่พรรคการเมืองพิจารณาว่าจะ

เสนอด าเนินการในการเลือกตั้งทั่วไป อาจเป็นมาตรการที่เกี่ยวกับรายรับของรัฐอันได้แก่ การเปลี่ยนแปลง

อัตราภาษี การเสนอให้มีการจัดเก็บภาษีประเภทใหม่ๆ หรืออาจเป็นมาตรการด้านการใช้จ่ายภาครัฐ อันได้แก่ 

การเปลี่ยนแปลงระดับการใช้จ่ายในโครงการที่มีอยู่แล้ว หรือเสนอโครงการใหม่ 

(2) ต้นทุนในการด าเนินงาน จะหมายถึงผลกระทบจากการด าเนินการตามนโยบายที่น าเสนอ

ที่มีต่อสถานะทางการเงินของประเทศ ตัวอย่างเช่น นโยบายที่น าเสนออาจจะเป็นการลดหรือเพ่ิมรายรับหรือ

รายจ่ายของภาครัฐ หรือน าไปสู่การลดหรือเพ่ิมการขาดดุลหรือเกินดุลในงบประมาณ หรือจะก่อให้เกิด 

ผลตามมาที่เป็นการลดหรือเพ่ิมหนี้สาธารณะ 

(3) การประมาณการ จะหมายถึงการประมาณการของส านักงานฯ ในต้นทุนด าเนินการที่มี

ผลไปในห้าปีงบประมาณข้างหน้า บนฐานของสมมุติฐานที่เป็นมาตรฐาน รวมทั้งสมมุติฐานเฉพาะเจาะจง 

ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายที่น าเสนอ การประมาณการของส านักงานฯ เป็นไปในเชิงสถิติ โดยจะไม่กล่าวถึง

ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนต่อระบบเศรษฐกิจในการด าเนินตามนโยบายเหล่านั้น 

(4) การพิจารณาประมาณการในการนี้ จะพิจารณาเป็นรายนโยบาย จะไม่พิจารณาว่านโยบาย

อันหนึ่งของพรรคการเมืองหนึ่งจะกระทบต่อต้นทุนการด าเนินการในนโยบายอ่ืนของพรรคเดียวกันด้วย 
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(5) ด้วยข้อจ ากัดของเวลาอันสั้นและคาดได้ว่าจะมีจ านวนค าร้องขอให้พิจารณาเป็นจ านวน 

ไม่น้อย การแสดงผลการประมาณการจะอยู่ในรูปแบบของเอกสารรายงานเพียงหนึ่งหน้า 

4.1.6 กระบวนกำรในกำรร้องขอให้ด ำเนินกำร 

ค าร้องขอที่น าเสนอมาจะต้องท าเป็นหนังสือ (s79.21(3)) โดยส านักงาน ฯ จะจัดท า

แบบฟอร์มขึ้นมาเพ่ือให้เกิดความชัดเจนว่ามีรายละเอียดอย่างไรบ้างเพ่ือที่ส านักงาน ฯ จะได้สามารถท าการ

ประมาณการได ้ในกรณีที่ต้องการข้อมูลเพิ่มเติม ส านักงาน ฯ จะได้ติดต่อไปยังผู้ร้องขอเพ่ือแจ้งให้จัดส่งข้อมูล

เพ่ิมเติม (s79.21(4)) และผู้ร้องขอควรจะได้จัดล าดับความส าคัญของนโยบายไว้ด้วยหากเกิดสถานการณ์ 

ที่ท าให้การประมาณการไม่อาจเสร็จสิ้นสมบูรณ์ได้ทุกข้อเสนอ 

ในกรณีทีส่ านักงาน ฯ ไม่สามารถประมาณการได้ ไม่ว่าจะด้วยเหตุของความชัดเจนของเวลา 

หรือการขาดข้อมูลอันจ าเป็นส าคัญ อันอาจเกิดขึ้นได้จากการที่ผู้ร้องขอไม่ได้ให้ข้อมูลอย่างเพียงพอ หรือ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ช่วยเหลือด าเนินการหรือไม่จัดส่งข้อมูลให้ตามที่ส านักงาน ฯ ขอไป ส านักงาน ฯ จะได้

แจ้งให้แก่ผู้ร้องขอทราบเป็นหนังสือ นอกไปจากนี้ ในกรณีที่ผู้ร้องขอได้แจ้งต่อสาธารณะว่าได้ส่งนโยบายให้

ส านักงาน ฯ จัดท าประมาณการ ส านักงานจะต้องเปิดเผยต่อสาธารณะว่านโยบายใดที่รับพิจารณาและ 

ไม่สามารถจัดท าประมาณการได้อย่างช้าที่สุดในวันสุดท้ายก่อนวันเลือกตั้งทั่วไป (s79.21(15)-(16)) 

4.1.7 กำรเปิดเผยกำรประมำณกำรต้นทุนต่อสำธำรณะ 

เมื่อได้ท าการประมาณการในนโยบายใดเสร็จสิ้น  ส านักงานฯ จะจัดส่งรายงานแสดงผลการ

ประมาณการให้ผู้ร้องขอทราบ (s79.21(12))  และผู้ร้องขอต้องแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษรกลับไปยังส านักงาน ฯ 

ด้วยว่าจะให้เปิดเผยผลการประมาณการในเวลาใด (s79.21(13)) และเมื่อได้รับการแจ้งจากผู้ร้องขอให้เปิดเผย  

ส านักงาน ฯ จะเปิดเผยผลการพิจารณาในรูปเออกสารหนึ่งหน้า 

หากเกิดกรณีไม่มีการแจ้งกลับมาจากผู้ร้องขอ ส านักงาน ฯ จะไม่ท าการเปิดเผยผล 

การประมาณการนั้น (ในเวลาก่อนเลือกตั้ง)  แต่จะระบุชื่อผู้ร้องขอพร้อมด้วยนโยบายไว้ในรายงานพิเศษ

ภายหลังวันเลือกตั้งทั่วไป และจะระบุไว้ในรายงานประจ าปีที่น าเสนอต่อสภาทั้งสองด้วย (s79.22) 

4.1.8 ควำมช่วยเหลือจำกหน่วยงำนอ่ืน ๆ 

สิ่งส าคัญในการพิจารณาประมาณการต้นทุนของนโยบายต่างๆ ของพรรคการเมือง ก็คือ

บรรดาข้อมูลทางการเงินการคลังและเศรษฐกิจ และด้านอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายแต่ละเรื่องซึ่งมักจะอยู่ใน

การควบคุมดูแลจัดเก็บของหน่วยงานภาครัฐ  ในการนี้กฎหมายให้ส านักงานฯ ไปเจรจากับหน่วยงานต่าง  ๆ 

เพ่ือท าความตกลงร่วมกันในการให้ข้อมูลหรือความช่วยเหลือในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวนี้  
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เป็นที่น่าสังเกตว่ากฎหมายได้ให้อ านาจดุลพินิจแก่รัฐมนตรีที่ก ากับดูแลหน่วยงานผู้ดูแลข้อมูล

ในทางการเงินตามกฎหมาย the Financial Administration Act ว่าจะเข้าท าข้อตกลงกับส านักงานฯ หรือไม่  

แต่ส านักงาน ฯ ไม่จ าต้องเปิดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับนโยบายที่ขอให้ประมาณการ และรัฐมนตรีจะต้องไม่เข้า

มายุ่งเกี่ยวด้วยตนเองในการที่หน่วยงานจะให้ความช่วยเหลือแก่ส านักงาน  ฯ (s79.21(5) – (7)) ดังนี้  

หากรัฐมนตรียินดีให้หน่วยงานเข้าช่วยเหลือ ก็จะมีผู้ช่วยรัฐมนตรี เข้าเป็นผู้ด าเนินการตามข้อตกลงที่ท าไว้กับ

ส านักงานฯ (s79.21(7)) ในการด าเนินการร่วมกบหน่วยงานต่าง ๆ ส านักงาน ฯ จะต้องปกปิดผู้ร้องขอต่อทั้ง

ผู้ช่วยรัฐมนตรีและบุคลากรของหน่วยงานที่ให้ความช่วยเหลือ (s79.21(8)) ในการนี้ ทั้งหน่วยงานที่ให้ 

ความช่วยเหลือจะต้องไม่เปิดเผยข้อมูลใด ๆ ที่ให้แก่ส านักงาน ฯ (s79.21(9)) และส านักงาน ฯ ก็จะต้อง 

ไม่เปิดเผยข้อมูลที่ได้รับมา เว้นเสียแต่การเปิดเผยนั้นส าคัญต่อการปฏิบัติหน้าที่ของส านักงานฯ และได้รับ

ความยินยอมแล้วจากผู้ช่วยรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง (s79.5) 

อย่างไรก็ดี หากมีกรณีข้อพิพาทเกิดขึ้นในระหว่างด าเนินการ กฎหมายก าหนดให้ส านักงาน ฯ 

ระบุชื่อหน่วยงาน ลักษณะของการปฏิเสธไม่ให้ความช่วยเหลือตามข้อตกลง และเหตุผลที่ปฏิเสธจากหน่วยงานนั้น 

ไว้ในรายงานประจ าปีของส านักงาน ฯ ที่น าเสนอต่อสภาทั้งสอง (s79.22) 

อนึ่ง ส าหรับข้อมูลของหน่วยงานอ่ืน ๆ รวมถึงบริษัทของรัฐ ส านักงานฯ มีสิทธิที่จะเข้าถึง

ข้อมูลที่อยู่ในความดูแลของหน่วยงานเหล่านั้นเพ่ือใช้ในการประมาณการได้อย่างเต็มที่ภายใต้ข้อจ ากัด 

บางประการ แต่ทั้งนี้ส านักงานฯ ก็จะต้องไม่เปิดเผยข้อมูลที่ได้รับมา เว้นเสียแต่การเปิดเผยนั้นส าคัญต่อการ

ปฏิบัติหน้าที่ของส านักงาน ฯ (s79.3 – 79.5) และหากมีการปฏิเสธไม่ให้ข้อมูลเป็นหนังสือ ภายหลัง 

การเลือกตั้งส านักงาน ฯ จะด าเนินการแจ้งต่อประธานสภาทั้งสองสภา หรือกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องเพ่ือ 

หามาตรการที่เหมาะสมต่อไป (s79.42) 

 

4.2 ประเทศออสเตรเลีย 

4.2.1 ควำมเป็นมำ 

การประมาณการต้นทุนของการด าเนินตามนโยบายของพรรคการเมืองที่ประกาศในการ

เลือกตั้งในออสเตรเลียเริ่มมาตั้งแต่ประมาณปี ค.ศ.1998 ภายใต้ The Charter of Budget Honesty Act 

1998  ซึ่งด าเนินการโดยกระทรวงการคลัง (Ministry of Treasury) และกระทรวงการเงิน (Ministry of 

Finance)  อย่างไรก็ดี การด าเนินการของทั้งสองหน่วยงานนั้นถูกจ ากัดโดยข้อกฎหมายในเรื่องของผู้มีสิทธิร้อง

ขอให้พิจารณาประมาณการ กล่าวคือ เฉพาะแต่พรรครัฐบาล พรรคฝ่ายค้าน และพรรคเสียงข้างน้อยเท่านั้น  

ที่มีสิทธิร้องขอตามกระบวนการนี้ได้ ส่งผลให้พรรคการเมืองที่มีขนาดเล็กกว่านั้น หรือสมาชิกรัฐสภาอิสระ 
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ที่ไม่สังกัดพรรคการเมืองไม่สามารถที่จะร้องขอให้ด าเนินการได้  จนภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปในปี ค.ศ.2010  

ได้มีการเคลื่อนไหวโดยความร่วมมือระหว่างพรรคการเมืองฝ่ายค้านและสมาชิกรัฐสภาอิสระ เรียกร้องให้มีการ

ปฏิรูประบบงานของรัฐสภา และหนึ่งในระบบงานที่เป็นเป้าหมายก็คือการเสริมสร้างจัดสรรทรัพยากรที่ส าคัญ

แก่ระบบงาน ด้วยการเสนอให้มีการจัดตั้งส านักงานงบประมาณของรัฐสภาขึ้นให้มีภารกิจในการประมาณการ

ต้นทุนอย่างเป็นอิสระ การวิเคราะห์วิจัยในด้านการคลังแก่สมาชิกรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งสมาชิกที่มิได้เป็น

ฝ่ายรัฐบาล (ซึ่งแน่นอนว่าภารกิจในการประมาณการต้นทุนนโยบายพรรคการเมืองถูกรวมไว้ในส่วนงานที่จะ

จัดตั้งขึ้นนี้)57 หลังจากได้มีการแต่งตั้งคณะท างานขึ้นมาสองชุดทั้งในสภาล่างและคณะท างานร่วมกันของ 

ทั้งสองสภาเพ่ือพิจารณาในรายละเอียดเกี่ยวกับโครงสร้าง ทรัพยากรอันจ าเป็น และกระบวนการด าเนินงาน 

ในเดือนมีนาคม ค.ศ. 2011 ได้มีการเผยแพร่รายงานการพิจารณาของคณะท างานร่วมพร้อมข้อเสนอแนะ 28 ข้อ 

เสนอให้รัฐบาลพิจารณา ผลปรากฏว่ารัฐบาลเห็นด้วยกับข้อเสนอแนะทุกประการและตกลงที่จะจัดสรร 

เงินงบประมาณจ านวนหนึ่งเพ่ือจัดตั้งส านักงานงบประมาณรัฐสภาดังกล่าวนี้ และในปีเดียวกันนี้ เอง  

The Parliamentary Service Amendment Act 2011 ก็ได้รับการประกาศใช้ และให้มีองค์กรที่จัดตั้งขึ้น

ใหม่มีชื่อว่า the Parliamentary Budget Officer อยู่ภายในก ากับของรัฐสภา58 มีอ านาจหน้าที่ในทางการ

วิเคราะห์วิจัยงบประมาณ นโยบายการคลัง และประมาณการต้นทุนการด าเนินการตามนโยบายต่าง ๆ รวมทั้ง

นโยบายของพรรคการเมืองในการหาเสียงเลือกตั้งด้วย59 

โดยที่กระบวนการประมาณการผลทางการเงินการคลังในนโยบายหาเสียงของพรรคการเมือง

ในเครือรัฐออสเตรเลียแบ่งออกแยกได้ตามหน่วยงานด าเนินการคือการด าเนินการโดยกระทรวงการคลังกับ

กระทรวงการเงินส่วนหนึ่ง และการด าเนินการโดยส านักงบประมาณของรัฐสภาเป็นสองกระบวนการ จึงจะขอ

แยกพิจารณาตามหัวข้อย่อยดังต่อไปนี้ 

4.2.2 กำรด ำเนินกำรโดยกระทรวงกำรคลังและกระทรวงกำรเงิน 

การด าเนินการโดยสองกระทรวงนี้เป็นไปตาม The Charter of Budget Honesty Act 1998 

และโดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวได้ ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีของทั้งสองกระทรวงจัดท าแนวทางการ

ด าเนินการหรือวิธีการต่างๆ ที่เหมาะสมส าหรับการประมาณการนโยบายในการหาเสียงของพรรคการเมืองไว้

ด้วย แนวทางดังกล่าวนี้มีชื่อว่า Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines ซึ่งได้มีการแก้ไข

                                                           
57 Cal Viney,IFI, pp.14-15. 
58 Cal Viney, IFI, pp.15-16. 
59 PBO,Parliament of Australia, 
http://www.aph.govau/about_Parliament/Parliamentary_Departments/Parliamnetary_Budget_Office/About
_the_PBO accessed by 14 nov 2018. 



93 
 
ปรับปรุงเรื่อยมาและฉบับปัจจุบันที่ใช้คือฉบับที่ออกใช้บังคับเมื่อปี ค.ศ.2016  คณะผู้วิจัยขอน าเสนอไปตาม

หัวข้อที่ส าคัญดังนี ้

4.2.2.1 หน่วยงำนด ำเนินกำร 

ตามมาตรา 30 แห่ง The Charter of Budget Honesty Act 1998  ได้ก าหนด

รายละเอียดเกี่ยวกับการด าเนินการในเรื่องนี้ ได้แบ่งแยกความรับผิดชอบระหว่างสองกระทรวงไว้ดังนี้60 

(1) กระทรวงการคลังจะรับผิดชอบการประมาณการนโยบายที่มีผลกระทบต่อ

รายรับด้านภาษีอากร (taxation revenue) 

(2) กระทรวงการเงินจะรับผิดชอบการประมาณการนโยบายที่มีผลกระทบต่อ

รายจ่ายของรัฐบาลและรายรับอ่ืนที่มิใช่ค่าภาษีอากร (government outlays and expenses and non-

taxation revenue) 

หากเป็นกรณีของนโยบายที่มีผลกระทบทั้งรายรับทางภาษีและรายจ่าย ทั้งสอง

หน่วยงานจะต้องร่วมกันด าเนินการประมาณการนโยบายเช่นว่านั้น 

4.2.2.2 ผู้ร้องขอให้มีกำรประมำณกำรนโยบำย  

แบ่งออกได้สามกลุ่มคือ61 

(1) นายกรัฐมนตรี 

(2) ผู้น าฝ่ายค้าน 

(3) ผู้น าพรรคการเมืองขนาดเล็ก  ซึ่งหมายถึงพรรคการเมืองที่มีสมาชิกรัฐสภา 

อย่างน้อยจ านวน 5 คน และมิใช่พรรคที่สนับสนุนรัฐบาล (non-Government party) 

4.2.2.3 กรอบระยะเวลำในกำรด ำเนินกำร 

โดยหลักทั่วไป หน่วยงานจะพยายามด าเนินการประมาณการให้เสร็จสิ้นภายใน  

5 วันท าการ  และหากประสงค์จะได้รับผลการประมาณการก่อนการออกเสียงลงคะแนนการ  ก็จะต้องยื่น 

ค าขออย่างช้าที่สุดภายในหกวันก่อนถึงวันเลือกตั้ง เพ่ือให้การด าเนินการเสร็จสิ้นในเวลาก่อนการวันออกเสียง

ลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไป62 

 

                                                           
60 Subclause 30(1) of Schedule 1 to the Charter. 
61 Subclause 29(2) of Schedule to the Charter. 
62 Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines, Part 2 p.4 and Part 3 p.9. 
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4.2.2.4 หลักกำรส ำคัญในกำรประมำณกำรนโยบำย 

ในการด าเนินการประมาณการต้นทุนนโยบายนั้น หน่วยงานจะยึดถือหลักการส าคัญ

เป็นการทั่วไปดังนี้63
 

(1) จะพยายามเต็มความสามารถในการประมาณการต้นทุนทั้งหมดของนโยบาย 

รวมถึงรายจ่ายของหน่วยงานด าเนินการหากได้มีการร้องขอมาและมีความเป็นไปได้ที่จะด าเนินการ 

(2) จะคิดค านวณประเมินต้นทุนอย่างสอดคล้องกับวิธีการที่ใช้ในการจัดท าเอกสาร

งบประมาณและรายงานทางการคลัง (ตามที่ก าหนดวิธีการไว้ใน  The Charter of Budget Honesty Act ) 

(3) จะท าการประมาณการต้นทุนนโยบายด้วยวิธีการที่เสมอเหมือนกันไม่ว่าจะเป็น

นโยบายของรัฐบาล พรรคฝ่ายค้าน หรือพรรคเล็ก 

(4) จะคิดค านวณเพียงต้นทุนทางการเงินเท่านั้น  จะไม่จัดท าค าแนะน าในตัว

นโยบายหรือประเมินผลกระทบทางเศรษฐกิจของตัวนโยบาย 

(5) จะจัดท าค าอธิบายในการคิดค านวณนโยบายประกอบด้วย 

4.2.2.5 กระบวนกำรในกำรร้องขอให้ด ำเนินกำร 

ในช่วงของรัฐบาลรักษาการก่อนเลือกตั้ง   นายกรัฐมนตรี ผู้น าฝ่ายค้าน และ 

ผู้น าพรรคขนาดเล็ก จะต้องท าร้องขอเป็นหนังสือระบุโครงร่างตัวเต็มของนโยบายพร้อมรายละเอียด 

ที่เก่ียวข้อง รวมถึงความมุ่งหมายหรือเป้าประสงค์ของนโยบายเหล่านั้น  

นอกไปจากนี้  ในค าร้องขอควรจะได้มีการแสดงให้ เห็นถึงข้อสมมติ ฐานที่ 

พรรคการเมืองผู้ร้องขอใช้ในการประมาณการต้นทุนของตนเองเพราะจะช่วยให้ประมาณการของหน่วยงานที่

รับค าร้องขอเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพขึ้น และหน่วยงานที่พิจารณาประมาณการอาจร้องขอข้อมูลเพ่ิมเติม

จากพรรคการเมืองผู้ร้องขอได้ 

หากเป็นค าร้องขอจากผู้น าฝ่ายค้านหรือผู้น าพรรคขนาดเล็ก ค าร้องขอนั้น 

จะถูกส่งไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือส่งให้กระทรวงที่เกี่ยวข้องด าเนินการ  กระทรวงที่เกี่ยวข้องไม่ถูกผูกมัด  

ที่จะต้องด าเนินการตามค าขอหากนายรัฐมนตรีไม่มอบหมายให้ด าเนินการตามค าร้องนั้น  และเมื่อได้รับค าร้อง

ขอแล้ว ผู้ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการจะออกข่าวต่อสาธารณชนว่าได้รับมอบหมายให้พิจารณาต้นทุนของ

นโยบายใดพร้อมกับเนื้อหาคร่าว ๆ ของนโยบายนั้นๆ ด้วย64 

การถอนค าร้องขอย่อมท าได้ไม่ว่าในเวลาใด ๆ การถอนค าร้องขอจากนายกรัฐมนตรี

ท าได้ด้วยการแจ้งเป็นหนังสือไปยังรัฐมนตรี   ขณะที่การถอนค าร้องขออ่ืนจะต้องท าเป็นหนังสือแจ้งต่อ
                                                           
63 Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines, Part 2 p.4. 
64 Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines, Part 3 p.9. 
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นายกรัฐมนตรีเพ่ือจะได้แจ้งต่อไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ หลังจากนั้นรัฐมนตรีจะออกข่าวต่อสาธารณชน

โดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ภายหลังการรับแจ้งถึงการร้องขอ อย่างไรก็ดี หากการประมาณการต้นทุนไม่อาจ

เป็นไปได้ อาจถือได้ว่าเป็นการถอนค าร้องขอซึ่งรัฐมนตรีจะต้องออกข่าวแจ้งต่อสาธารณชนเพ่ือทราบถึงเหตุผล

อันไม่อาจท าการประมาณการต้นทุนในนโยบายนั้นๆ ได้ (Subclause 31(3) of Schedule 1 to the 

Charter)65 

4.2.2.6 กำรเปิดเผยกำรประมำณกำรต้นทุนต่อสำธำรณะ 

เมื่อการด าเนินการเสร็จสิ้น จะมีการส่งส าเนาไปยังผู้ร้องขอก่อนในเบื้องต้น หลังจาก

นั้นจะมีการน าข้อมูลดังกล่าวออกเผยแพร่ทางเว็บไซต์การประมาณการนโยบายการเลือกตั้งที่ด าเนินร่วมกัน

ของกระทรวงการคลังและกระทรวงการเงิน ที่  www.electioncostings.gov.au 

ส าหรับเนื้อหาของการปะเมินต้นทุนที่จะเผยแพร่นั้น  จะประกอบไปด้วยเนื้อหา 

ในหัวข้อดังต่อไปนี้ 

(1) ค าร้องขอให้ท าการประมาณการ 

(2) การร้องขอข้อมูลเพิ่มเติมจากกระทรวงที่พิจารณา 

(3) ข้อมูลเพ่ิมเติมที่ขอตาม (2) หรือได้รับจากการหารือกับผู้ร้องขอ (Subclause 

29(2) of the Charter) 

โดยในรายงานจะรวมไปถึงเนื้อหาสาระในเรื่องดังต่อไปนี้ด้วย66 

(4)  วิ ธีการ ข้อสมมุติ ฐาน 67 (รวมทั้ งข้อสมมุติ ฐานเชิ ง เศรษฐศาสตร์และ 

เชิงพฤติกรรม) ที่ใช้ประเมินต้นทุน ซึ่งมีรายละเอียดพอให้เข้าใจถึงวิธีการประมาณการ 

(5) ประมาณการผลกระทบของนโยบายที่มีต่อดุลทางการคลัง (fiscal balance) 

และดุลเงินสด (cash balance) 

(6) ค าอธิบายซึ่งบอกกล่าวถึงความแตกต่างระหว่างข้อสมมุติฐานของผู้ร้องขอกับ 

ข้อสมมุติฐานของกระทรวงที่พิจารณา 

(7) ในกรณีที่เห็นว่าเหมาะสม อาจกล่าวถึงการวิเคราะห์ที่ละเอียดอ่อนซึ่งแสดง 

ให้เห็นถึงความเปลี่ยนแปลงในข้อสมมุติฐานอาจก่อให้เกิดผลการประมาณการที่ต่างกัน 
 

                                                           
65 Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines, Part 3 p.10. 
66 Charter of Budget Honesty Policy Costing Guidelines, Part 3 p.11. 
67 รายละเอียดโปรดดูใน Part 2, pp.4-6. 
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4.2.2.7 ควำมช่วยเหลือจำกหน่วยงำนอ่ืนๆ 

ทั้งกระทรวงการคลังและกระทรวงการเงินมีอ านาจในการขอข้อมูลจากหน่วยงาน

ภาครัฐอ่ืนๆเพ่ือใช้ในการประมาณการนโยบายที่ได้รับการร้องขอ (Subclause 32(1) of the Charter) และ

หน่วยงานที่ได้รับการร้องขอจะต้องจัดข้อมูลให้อย่างทันกับเวลาที่จะใช้งานให้แก่กระทรวงผู้รับผิดชอบท าการ

ประมาณการด้วย เว้นเสียแต่ไม่อาจจะด าเนินการได้ (not practicable) หรือการให้ข้อมูลนั้นขัดต่อกฎหมาย

ระดับเครือรัฐ (Subclause 32(2) of the Charter) นอกไปจากนี้  เพ่ือให้การประมาณการต้นทุนนโยบาย

เป็นไปอย่างเหมาะสมที่สุด กระทรวงที่ท าการประมาณการนโยบายจะต้องปรึกษาหารือกับหน่วยงานหรือ

ผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วย 

4.2.3 กำรด ำเนินงำนโดยส ำนักวิเครำะห์งบประมำณของรัฐสภำ (the Parliament Budget 

Office: PBO) 

ถึงแม้ว่าการก่อตั้งหน่วยงานดังกล่าวนี้ดูเหมือนจะเริ่มขึ้นเมื่อไม่เกินกว่าสิบปี แต่ทว่า 

การถกเถียงพูดคุยในเรื่องนี้กล่าวกันว่ามีมาตั้งแต่ยุคทศวรรษที่ 1980 ความมุ่งหมายที่ต้องการจะให้มี 

ส านักวิเคราะห์งบประมาณที่ขึ้นอยู่กับรัฐสภานั้นเป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้องการที่จะให้เกิดความโปร่งใส

และความรับผิดชอบในทางการคลังในเรื่องเกี่ยวกับการประมาณการต้นทุนการด าเนินการของนโยบายที่ได้ 

มีการหาเสียงไว้ในการเลือกตั้ง เพราะในกลไกปกตินั้นจะมีเฉพาะแต่ฝ่ายรั ฐบาลและฝ่ายค้านเท่านั้นที่ได้รับ

ประโยชน์ด้วยการร้องขอผ่านช่องทางของกระทรวงการคลังและกระทรวงการเงิน 

แนวคิดในการจัดตั้งหน่วยงานดังกล่าวเริ่มเป็นจริงเป็นจังภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปในปี  

ค.ศ. 2010 เมื่อได้มีการจัดท าความตกลงระหว่างพรรครัฐบาลเสียงข้างน้อยกับบรรดาพรรคร่วมรัฐบาลเล็ก ๆ 

พรรคกรีน สมาชิกรัฐสภาอิสระ ที่จะให้มีการจัดตั้งส านักงานวิเคราะห์งบประมาณ  ขึ้นในสังกัดรัฐสภา จนได้มี

การตั้งกรรมาธิการพิเศษเพ่ือพิจารณาในเรื่องของโครงสร้าง ทรัพยากร และกระบวนการท างาน ของหน่วยงาน

ดังกล่าวในเวลาต่อมา 

ภายหลังเมื่อกรรมาธิการพิเศษดังกล่าวด าเนินการตามที่ได้มอบหมายเสร็จสิ้น รัฐสภาจึงได้มี

การตั้งกรรมาธิการร่วมของสองสภาเพ่ือร่วมกันพิจาณาในรายละเ อียดต่อไป จนกระทั่งในเดือนมีนาคม  

ค.ศ. 2011 กรรมาธิการร่วมได้เสนอรายงานพร้อมข้อเสนอแนะ 28 ข้อ ต่อรัฐบาล ต่อมาในเดือนพฤษภาคม 

ปีเดียวกัน รัฐบาลได้ออกข่าวว่ายินดีที่จะจัดสรรงบประมาณส าหรับการจัดตั้งหน่วยงานดังกล่าวที่น าเสนอมา 

แม้ว่ารัฐบาลจะไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอแนะทุกประการ (เห็นด้วยกับ 23 ข้อ และเห็นด้วยในหลักการกับอีก 

ห้าข้อที่เหลือ) 
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ในเดือนสิงหาคมถัดมา สมาชิกรัฐสภาฝ่ายค้านได้เสนอร่างกฎหมายว่าด้วยส านักวิเคราะห์

งบประมาณแห่งรัฐสภา (the Parliamentary Budget Office Bill) พร้อมกับร่างกฎหมาย the Charter of 

Budget Honesty Amendment Bill ซึ่งมีจุดประสงค์ที่จะให้ยกเลิกบทบัญญัติในส่วนเกี่ยวกับการประมาณ

การต้นทุนของนโยบายพรรคการเมืองฝ่ายค้าน (เพ่ือให้มาอยู่ในร่างกฎหมายสมัยใหม่เพียงฉบับเดียว)  

อย่างไรก็ตาม ไม่นานหลังจากนั้นรัฐบาลก็ได้เสนอร่างกฎหมายเรื่องเดียวกันของฝ่ายรัฐบาลเข้าสู่สภา  และ 

ร่างของรัฐบาลได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์จากฝ่ายค้านว่ายังบกพร่องในเรื่องหลักๆ สองสามประการรวมไปถึงอ านาจ

ในการเข้าถึงข้อมูลที่เก็บรักษาในหน่วยงานรัฐบาล  การรักษาความลับในการด าเนินงานในช่วงรัฐบาล

รักษาการก่อนการเลือกตั้ง (ทั้ง ๆ ที่การร้องขอและการประมาณการต้นทุนควรจะเป็นเรื่องที่เปิดเผย) และ

อ านาจอิสระของหน่วยงานดังกล่าวในการพยากรณ์ทางการคลังและสภาพเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดี ร่างของ

รัฐบาลผ่านการพิจารณาของทั้งสองสภาอย่างไม่มีการแก้ไขใด ๆ และถูกประกาศใช้บังคับในเดือนกุมภาพันธ์  

ปี ค.ศ. 2012  และในเดือนมีนาคม ปีถัดมา ร่างกฎหมายว่าด้วยกิจการของรัฐสภาฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม ก็ได้ผ่าน

การพิจารณาใช้บังคับเป็นกฎหมาย  โดยผลจากกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้ส านักวิเคราะห์งบประมาณมีหน้าที่

จัดท ารายงานภายหลังการเลือกตั้งทั่วไป (a post-election report) ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับการประมาณ 

การต้นทุนในนโยบายที่ได้มีการหาเสียงไว้ก่อนเลือกตั้ง  ให้เสร็จสิ้นภายใน 30 วัน นับจากวันสิ้นสุดระยะเวลา 

การรักษาการในการเลือกตั้งทั่วไป 

4.2.3.1 หน่วยงำนด ำเนินกำร 

ส าหรับอ านาจหน้าที่ของส านักวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภาที่ได้รับมอบหมายให้

ด าเนินการประมาณการต้นทุนด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมืองที่น าเสนอในการเลือกตั้งทั่วไปนั้น 

ถูกบัญญัติไว้ใน s64E(1) ของ The Parliamentary Service Act 1999 รวมกับอ านาจหน้าที่อ่ืน ๆ อันได้แก่ 

การประมาณการต้นทุนของนโยบายนอกช่วงเวลาเลือกตั้งทั่วไป ด าเนินการตามค าร้องขอเกี่ยวข้องกับ 

เรื่องงบประมาณที่สมาชิกรัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการรัฐสภาร้องขอมา พิจารณาจัดท าวิจัยหรือบทวิเคราะห์

เกี่ยวกับงบประมาณและนโยบายทางการคลัง 

ถึงแม้ว่าส านักงานดังกล่าวจะอยู่ในสังกัดฝ่ายนิติบัญญัติก็ตาม ไม่ว่าประธานสภาผู้แทนหรือ

ประธานวุฒิสภาไม่มีอ านาจเข้าไปสั่งการใดๆ ในการท าหน้าที่ต่าง  ๆ ของส านักงานดังกล่าวนี้ด้วย เพราะ

วัตถุประสงค์ของการให้มีส านักงานดังกล่าวนี้ก็เพ่ือให้มีการวิเคราะห์ในทางการเงินการคลังอย่างเป็นอิสระและ

มีความเป็นกลางในการท างาน68 

 

                                                           
68 Miranda Stweart and Holly Jager, The Australian Parliamentary Budget Office: A sustainable innovation 
in fiscal decision-making?, pp.21. access    via http://ssrn.com/abstract=2225543. 
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4.2.3.2 ผู้ร้องมีสิทธิขอให้มีกำรประมำณกำรนโยบำย 

ผู้มีสิทธิร้องขอได้แก่พรรคการเมือง (โดยหัวหน้าพรรคหรือผู้ได้รับมอบอ านาจ)   

ณ เวลาที่มีการประกาศให้มีการเลือกตั้งทั่วไป และมีสมาชิกในรัฐสภากับสมาชิกรัฐสภาอิสระไม่สังกัด 

พรรคการเมือง69 

4.2.3.3 กรอบระยะเวลำในกำรด ำเนินกำร 

ในการเลือกตั้งทั่วไปคราวก่อน ก าหนดเวลาส่งค าขอให้พิจารณานโยบายนั้น  

จะถูกก าหนดให้ส่งก่อนวันเลือกตั้ง เพ่ือให้ส านักงาน ฯ ด าเนินการวิเคราะห์และเผยแพร่ผลวิเคราะห์ภายหลัง

การเลือกตั้ง แต่ส าหรับการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งหน้า ทางส านักงานฯ ได้อออกแนวปฏิบัติใหม่ระบุว่า 

พรรคการเมืองที่ประสงค์จะขอให้พิจารณาต้นทุนการด าเนินงานตามนโยบาย จะต้องส่งรายชื่อนโยบายที่ตนได้

ประกาศออกไปต่อสาธารณะให้แก่ส านักงานวิเคราะห์งบประมาณไม่ช้ากว่าเวลาท าการของวันพฤหัสบดี 

อันเป็นเวลาหกวันก่อนวันเลือกตั้งทั่วไป  ทั้งเพ่ือให้มีเวลาด าเนินการวิเคราะห์และเผยแพร่ให้เสร็จสิ้นก่อน 

วันเลือกตั้ง ส าหรับรายงานภายหลังเลือกตั้งไม่ได้ถูกยกเลิกไป จะยังคงมีอยู่เพราะทางส านักงาน ฯ แจ้งไว้ว่าจะ

ออกแนวทางปฏิบัติใหม่ส าหรับงานส่วนนี้ในช่วงใกล้ ๆ การเลือกตั้งทั่วไปครั้งหน้า 

ส าหรับแนวทางเดิมของการท ารายงานภายหลังการเลือกตั้งนั้น เมื่อพรรคการเมือง

ได้ยื่นค าขอไปแล้ว ในวันรุ่งขึ้นภายหลังวันเลือกตั้งทั่วไป ส านักวิเคราะห์งบประมาณจะประกาศรายการ

นโยบายที่แต่ละพรรคการเมืองยื่นไว้ และจะแจ้งด้วยว่ามีพรรคการเมืองใดไม่ยื่นขอให้วิเคราะห์นโยบาย 

ส าหรับการรายงานผลการวิเคราะห์นโยบายต่าง ๆ ที่รับมอบไว้นั้น ส านักวิเคราะห์

งบประมาณจะต้องด าเนินการและเผยแพร่ให้เสร็จสิ้นภายใน 30 วันนับแต่สิ้นสุดระยะเวลารักษาการในช่วง

การเลือกตั้งทั่วไป (ระยะเวลารักษาการเริ่มนับตั้งแต่เวลาที่อายุสภาสิ้นสุดลงไปจนถึงวันที่รัฐบาลใหม่ได้รับการ

แต่งตั้งภายหลังการเลือกตั้งทั่วไป)  

4.2.3.4 หลักกำรส ำคัญในกำรประมำณกำรนโยบำย 

เป้าหมายหลักของการประมาณการต้นทุนด าเนินงานตามนโยบายนั้น เพ่ือที่จะดูว่า

แต่ละนโยบาย หรือนโยบายหลายประการของพรรคการเมืองหนึ่งๆ มีนัยส าคัญกระทบต่องบประมาณของ

ประเทศหรือไม่ อย่างไร  โดยจะไม่ให้ค าแนะน าใดๆ ประกอบ 

หลักการส าคัญของการประมาณการต้นทุนนโยบายโดยส านักวิเคราะห์งบประมาณ 

จะใช้หลักการเดียวกันกับการประเมนนโยบายที่กระท าขึ้น โดยกระทรวงการคลังและกระทรวงการเงิน  

                                                           
69 PBO Guidance 03/2518, Costing policy proposals during the caretaker period, released 5 December 
2018. 
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(ดูในหัวข้อ 4.2.2.4) และในรายงายภายหลังเลือกตั้ง จะมีการน าเสนอผลกระทบทางการเงินระยะกลาง  

(10 ปี) ของนโยบายที่หาเสียงด้วย 

4.2.3.5 กระบวนกำรในกำรร้องขอให้ด ำเนินกำร 

ค าขอจะต้องท าตามแบบฟอร์มที่ทางส านักงานฯ ก าหนด จะท าเป็นเอกสารที่มี  

ลงลายมือชื่อหรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์ก็ได้ โดยส่งโดยตรงถึงส านักงาน ฯ พร้อมด้วยเอกสารประกอบ เช่น  

การประกาศให้สาธารณชนทราบ ข้อเท็จจริงประกอบการจัดท านโยบาย หรือเอกสารอ่ืนที่ได้มีการเปิดเผยไป

และเก่ียวข้องกับนโยบาย 

หากต้องการได้ข้อมูลเพ่ิมเติม ทางส านักงาน ฯ จะมีหนังสือหรือจดหมายอิเล็กทรอนิกส์

ไปสอบถาม แต่หากเป็นเรื่องเล็กน้อย ทางส านักงานฯ จะติดต่อกับบุคคลที่ผู้ขอได้ระบุนามไว้ในค าขอ 

หากทางส านักงาน ฯ ไม่มีข้อมูลเพียงพอ (จะพักการพิจารณาไว้ชั่วคราวรอข้อมูล

จากผู้ขอให้ประเมิน) หรือไม่มีเวลาเพียงพอที่จะด าเนินการให้เสร็จก่อนวันเลือกตั้ง ทางส านักงาน ฯ จะแจ้ง

ข้อมูลต่อสาธารณะในเรื่องดังกล่าวนั้นก่อนวันเลือกตั้ง 

4.2.3.6 กำรเปิดเผยกำรประมำณกำรต้นทุนต่อสำธำรณะ 

เมื่อด าเนินการประมาณการต้นทุนนโยบายเสร็จสิ้น  ก่อนจะเปิดเผยต่อสาธารณะ 

ส านักงานฯ จะแจ้งไปยังผู้ขอประเมินและส่งมอบส าเนาการประมาณการให้ก่อนการเผยแพร่ต่อสาธารณะ 

หนึ่งชั่วโมง  หลังจากนั้น  จะได้มีการส่งส าเนาการประมาณการเดียวกันนี้ให้แก่พรรคการเมืองที่มีจ านวน

สมาชิกรัฐสภาห้าคนข้ึนไป (a major political party)  

ส าหรับเนื้อหาของการปะเมินต้นทุนที่จะเผยแพร่นั้น  จะประกอบไปด้วยเนื้อหา

เช่นเดียวกับท่ีปรากฏในหัวข้อ 4.2.2.6 

4.2.3.7 ควำมช่วยเหลือจำกหน่วยงำนอ่ืนๆ 

ในฐานะที่เป็นองค์กรหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการประมาณการและวิเคราะห์ 

ในด้านการเงินการคลัง ข้อมูลทั้งในด้านการเงินการคลังและด้านอ่ืนที่เกี่ยวพันกันย่อมเป็นสิ่งส าคัญที่ส านักงาน ฯ 

จะต้องใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย เป็นที่น่าสนใจว่ากฎหมายจัดตั้งส านักงาน ฯ ไม่ได้ 

ให้อ านาจในการรวบรวมข้อมูลเพ่ือน ามาใช้ในการปฏิบัติงานแต่ประการใด แต่กลับก าหนดให้ส านักงาน ฯ 

ด าเนินการเจรจาจัดแจงในเรื่องเก่ียวกับข้อมูลกับบรรดาหัวหน้าหน่วยงานแต่ละแห่งที่ดูแลจัดเก็บข้อมูลซึ่งเป็น

ที่ต้องการของส านักงาน ฯ (s64F of The Parliamentary Service Act) และกล่าวกันว่าข้อก าหนดเช่นนี้

เป็นไปตามข้อเสนอของคณะกรรมาธิการร่วมของสองสภาที่ศึกษาการจัดตั้งส านักงานวิเคราะห์งบประมาณ70 
                                                           
70 OECD, Australia, journal on Budgeting, Vol.2015/2, 2016. P.41. 
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ในเรื่องดังกล่าวนี้ มีผู้อธิบายว่าประการแรกการจัดท าข้อตกลงเพ่ือขอข้อมูลนั้น จะช่วยให้หน่วยงานที่ดูแล

ข้อมูลมีความยืดหยุ่นตามสมควรที่จะชั่งน้ าหนักกับภารกิจตามกฎหมายบริหารราชการแผ่นดินที่ต้อง

รับผิดชอบต่อนายกรัฐมนตรี ประการที่สองยังเป็นการท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างส านักงาน ฯ กับหน่วยงานอื่น

เป็นไปในทางที่ดีข้ึน เพราะการบัญญัติกฎหมายบังคับให้หน่วยงานต้องส่งข้อมูลให้แก่ส านักงาน ฯ จะท าให้เกิด

บรรยากาศที่ไม่เป็นมิตรระหว่างหน่วยงานได้ และประการสุดท้าย การมีความสัมพันธ์ที่ยืดหยุ่น จะท าให้

หน่วยงานเข้าใจถึงลักษณะหรือประเภทของข้อมูลดีขึ้น อันจะท าให้เกิดประสิทธิภาพและผลลัพธ์ที่น่าจะ

ดีกว่า71 

ในการท าข้อตกลงหรือบันทึกช่วยจ า (a memorandum of understanding: 

MOU) เพ่ือการขออนุเคราะห์ข้อมูลนั้น จะท าให้ส านักงาน ฯ มีสิทธิที่จะได้รับข้อมูลเพ่ือน ามาใช้ในการปฏิบัติ

ภารกิจได้ ในการนี้จะต้องมีการเปิดเผยให้สาธารณะได้มีโอกาสทราบเกี่ยวกับ MOU ด้วย แต่คู่กรณีอาจวาง

ข้อก าหนดเกี่ยวกับความลับของข้อมูลที่ส่งให้แก่กันได้ ข้อตกลงที่ท าขึ้นโดยทั่วไปมีลักษณะเป็นข้อตกลงร่วมกัน

หลายฝ่ายคือกับหลายหน่วยงาน แต่ก็มีกรณีที่บางหน่วยงานอาจท าข้อตกลงเป็นเฉพาะรายกับส านักงาน ฯ  

ก็เป็นไปได้เช่นกัน 

ในบันทึกข้อตกลงหรือบันทึกช่วยจ า จะมีเนื้อหาส าคัญดังนี้ 

- กระบวนการในการขอข้อมูล (หรือเอกสาร) จากหน่วยงาน 

- การด าเนินการเพ่ือตอบรับต่อค าขอข้อมูล เช่น กรอบเวลาในการน าส่งข้อมูล

เอกสาร ทั้งในกรณีปกติและกรณีเร่งด่วน 

- การอธิบายถึงเหตุผลที่หน่วยงานไม่อาจจัดข้อมูลให้ได้ตามที่ขอมา 

- ข้อก าหนดเกี่ยวกับความลับของข้อมูล และการจัดการเกี่ยวกับข้อมูลที่เป็น

ความลับ 

- กลไกการควบคุมและประเมินผล 

- การด าเนินการกรณีมีข้อพิพาทระหว่างกัน 

ถึงแม้ว่าข้อตกลงหรือบันทึกช่วยจ านี้จะไม่ก่อให้เกิดความผูกพันในทางกฎหมาย  

แต่จะมีส่วนช่วยให้เกิดหน้าที่แก่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายที่จะต้องรักษาหรือด ารงไว้ซึ่งความสัมพันธ์ในการท างาน

ร่วมกันเพ่ือให้เกิดการส่งผ่านข้อมูลไปให้แก่ส านักงานฯ เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจให้ได้ นอกไปจากนี้ 

รัฐบาลยังได้จัดท า the Australian Government Protocols governing the engagement between 
                                                           
71 Miranda Stewart and, pp.23-24. 
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Commonwealth bodies and the Parliamentary Budget Officer อันเป็นการแสดงให้เห็นเจตนา 

อันจริงจังที่จะสนับสนุนการด าเนินงานของส านักงาน ฯ ด้วยการให้หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลมีปฏิสัมพันธ์

ในการช่วยเหลือส านักงาน ฯ ให้ปฏิบัติภารกิจลุล่วงไปได้ รวมไปถึงการให้ส านักงานฯ เป็นหน่วยงานที่ได้รับ

การยกเว้นตามกฎหมายว่าด้วย the Freedom of Information Act และ the Privacy Act อีกด้วย 

 

4.3 ประเทศเนเธอร์แลนด์ 

4.3.1 ควำมเป็นมำ 

การประมาณการต้นทุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมือง 

ในเนเธอร์แลนด์นั้น น่าจะมีรากฐานมาจากแนวคิดท่ีต้องการท าให้นโยบายของพรรคการเมืองในการเลือกตั้งให้

มีความชัดเจน โดยมีหนังสือพิมพ์ฉบับหนึ่งได้ริเริ่มขึ้นในปี ค.ศ.1972 ด้วยการตั้งค าถามในห้าประเด็นส าคัญ

ทางเศรษฐกิจอันได้แก่ คนโยบายเกี่ยวกับค่าจ้างและราคาสินค้าบริการ การกระจายรายได้ การจ้างงาน  

การเติบโตทางเศรษฐกิจ และ spatial planning แล้วน าไปเสนอให้พรรคการเมืองส าคัญเขียนอธิบายกลับมา 

ปรากฏว่ามีพรรคการเมืองเจ็ดพรรคได้เขียนตอบกลับมาและได้มีการตีพิมพ์ค าตอบเหล่านั้นในช่วงสามอาทิตย์

ก่อนการเลือกตั้งท า จนในที่สุดได้มีการด าเนินการประมาณการนโยบายพรรคการเมืองที่น าเสนอ 

ในการเลือกตั้งด้วยการวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์อย่างเป็นทางการครั้งแรกในการเลือกตั้งทั่วไปในปี ค.ศ.1986 

หน่วยงานที่ด าเนินการเรื่องนี้คือส านักงานวิเคราะห์นโยบายทางเศรษฐกิจแห่งชาติ (Netherland Bureau for 

Economic Policy Analysis: CPB) ทั้งนี้ ได้มีการให้เหตุผลอธิบายประโยชน์ที่ส าคัญของการประมาณการที่

ด าเนินการในช่วงการเลือกตั้งไว้อย่างน่าฟังว่า เพ่ือที่จะให้การเฝ้าระวังหรือตรวจสอบในทางการคลังเป็นไป

อย่างมีประสิทธิภาพ การให้ข้อมูลหรือค าแนะน าเชิงนโยบายควรที่จะได้ท าเสียแต่ในระยะต้น ๆ ของการก่อขั้น

ของนโยบาย นับเป็นช่วงเวลาที่เหมาะสมเป็นประโยชน์ที่จะได้มีปฏิสัมพันธ์กับผู้ริเริ่มนโยบาย เพราะ 

ความขัดแย้งกับผู้ริเริ่มนโยบาย หรือแม้แต่การเพิกเฉยไม่ท าตามนโยบายเพราะเหตุทางการเมือง อาจจะยัง  

ไม่เกิดขึ้นมีขึ้นเท่าใดนัก นอกไปจากนี้ การที่ท าให้สาธารณชนได้มีโอกาสสนใจมากขึ้นในการโต้เถียงทาง

นโยบายระหว่างพรรคการเมือง ช่วงเวลาแห่งการเลือกตั้งทั่วไปจะเป็นช่วงเวลาที่ดีที่สุดช่วงหนึ่งที่เราจะได้

มั่นใจว่าการวิจัยทางเศรษฐศาสตร์บนฐานของข้อมูลที่ชัดเจนจะท าให้เกิดผลที่ดีต่อการถกเถียงเพ่ือพัฒนา

นโยบายเหล่านั้น72 

                                                           
72 Frits Bos and Coen Teulings, Evaluating election platforms: a task for fiscal councils? Scope and rules of 
the game in view of 25 years of Dutch practice, Munich Personal RePEc Archive, via https://mpra.ub.uni-
muenchen.de/31536/  access: January 2019, pp.4-5. 

https://mpra.ub.uni-muenchen.de/31536/
https://mpra.ub.uni-muenchen.de/31536/


102 
 

4.3.2 หน่วยงำนที่ด ำเนินกำร 

ดังที่กล่าวไว้ข้างต้นว่าในระบบของเนเธอร์แลนด์ หน่วยงานที่ท าการประมาณการนโยบาย

ของพรรคการเมืองที่เสนอไว้ในการหาเสียงในการเลือกตั้งทั่วไปได้แก่ ส านักงานวิเคราะห์นโยบายทาง

เศรษฐกิจแห่งชาติ (Netherland Bureau for Economic Policy Analysis: CPB) ส าหรับแนวคิดในการ

จัดตั้งหน่วยงานดังกล่าวนี้เกิดขึ้นจากความจ าเป็นเร่งด่วนที่จะต้องมีการบูรณะประเทศหลังสงครามโลกครั้งที่สอง

และเพ่ือฟ้ืนฟูสภาพเศรษฐกิจกับสภาวะการจ้างงาน นาย Willem Drees รัฐมนตรีด้านกิจการสังคมขณะนั้น

ได้มีข้อเสนอให้จัดตั้งหน่วยงานขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ประเมินเชิงเศรษฐกิจระดับมหภาคและการพยากรณ์ภาวะ 

ทางเศรษฐกิจของประเทศ และในที่สุดในปี ค.ศ.1947 หน่วยงานนี้จึงถูกจัดตั้งขึ้นอย่างเป็นทางการภายใต้

กฎหมายว่าด้วยการเตรียมการส าหรับแผนพัฒนาเศรษฐกิจกลาง (Law Concerning the Preparation of  

a Central Economic Plan) 73 

ภารกิจหน้าที่อันเป็นหลักส าคัญของส านักงานวิเคราะห์นโยบายทางเศรษฐกิจแห่งชาติ ได้แก่ 

การพยากรณ์สภาวะเศรษฐกิจ การวิเคราะห์ต้นทุนการด าเนินการตามนโยบาย และการวิจัย มีการคาดคะเนว่า 

2 ใน 3 ของเวลาในการปฏิบัติงานจะใช้ไปในการวิจัยและเวลาที่เหลือใช้ไปในการวิเคราะห์นโยบาย 74 ซึ่งอาจ

แสดงให้เห็นภารกิจส าคัญอย่างเป็นรูปธรรมได้ดังนี้ 

- การพยากรณ์ 75 ได้แก่ การพยากรณ์ด้านการคลังและเศรษฐกิจระดับมหภาคในระยะสั้น 

การพยากรณ์รายรับ การคาดการณ์ถึงการก าหนดงบประมาณขั้นต่ า(baseline budget)ในระยะกลาง 76  

การพยากรณ์สภาพเศรษฐกิจก่อนการเลือกตั้ง 77 และการพยากรณ์เศรษฐกิจในระยะยาว (50 ปี) โดยเน้นที่

ความยั่งยืนของการคลังของประเทศ 

- การวิเคราะห์งบประมาณ 78 ในส่วนนี้จะเป็นการวิเคราะห์มาตรการด าเนินงานตามนโยบาย 

รวมทั้งวิ เคราะห์ข้อเสนอด้านงบประมาณของรัฐบาลและผลกระทบที่มีต่อการคาดหมายประมาณ

การงบประมาณขั้นต่ าด้วย 

- การวิเคราะห์ต้นทุนและประโยชน์ที่จะได้รับในโครงการสาธารณูปโภคพ้ืนฐานขนาดใหญ่ 79 

ส าหรับโครงการเช่นนี้การวิเคราะห์อาจท าโดยหน่วยงานวิจัยอ่ืนก็ได้ และหากเป็นกรณีเช่นนั้น ความเห็นของ

                                                           
73 Netherlands, OECD Journal on Budgeting Volume 2015/2, p.176. 
74 Ibid., p.180. 
75 Ibid., pp.180-181. 
76 จะด าเนินการทุก 4 ปี และตัวเลขนี้จะใช้เป็นฐานในการประเมินต้นทุนของนโยบายของพรรคการเมืองด้วย 
77 จะเผยแพร่ในช่วงเวลา 6 เดือนกอ่นการเลือกตั้ง 
78 Ibid., p.181. 
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ส านักงาน ฯ จะถูกน าเสนอเทียบเคียงกันไปในฐานะความเห็นที่สอง นอกไปจากนี้ ในการริเริ่มนโยบายที่มี

ความส าคัญทุกกระทรวงที่เสนอนโยบายส าคัญไปยังคณะรัฐมนตรีจะต้องน าเสนอการวิเคราะห์ต้นทุนจาก

ส านักงาน ฯ ประกอบไปด้วยเสมอ ในหลาย ๆ ครั้ง รัฐสภาหรือพรรคการเมืองจะร้องขอให้ส านักงาน ฯ  

ท าการวิเคราะห์ต้นทุน ดังเช่น พรรคการเมืองฝ่ายค้านจะร้องขอให้ส านักงาน  ฯ วิเคราะห์ประเมินเอกสาร

งบประมาณเงา (shadow budget) ก่อนเสนอต่อรัฐสภา เป็นต้น 

- การวิเคราะห์ประเมินต้นทุนของนโยบายในการหาเสียงของพรรคการเมือง ดังจะกล่าวใน

รายละเอียดต่อไปภายหลัง 

- การวิจัย 80 งานส่วนนี้จะเป็นการริเริ่มของส านักงาน ฯ โดยจะเป็นการวิจัยในประเด็นที่

เกี่ยวพันกับนโยบายต่าง ๆ และเป็นการด าเนินงานอย่างเป็นอิสระจากค าร้องขอของกระทรวงทบวงกรม

ทั้งหลาย ตัวอย่างของประเด็นการวิจัยจะได้แก่ ผลกระทบในทางเศรษฐกิจของสังคมผู้สูงอายุ โลกาภิวัฒน์  

การสาธารณสุข การศึกษา วิกฤตการณ์ทางการเงินและกฎเกณฑ์ในการควบคุมตลาดการเงิน ถึงแม้การวิจัย 

ในประเด็นเหล่านี้จะค่อนข้างเป็นเรื่องอ่อนไหวในทางการเมือง ส านักงาน ฯ จึงด าเนินการทุกวิถีทางเพ่ือรักษา

ความเป็นกลางอันเป็นชื่อเสียงเกียรติภูมิที่ได้รับการยอมรับ 

ในการปฏิบัติหน้าที่หรือภารกิจของส านักงาน ฯ มีหลักปฏิบัติที่จะไม่ท าค าแนะน าว่าควรท า

หรือไม่ควรท าสิ่งใด (normative policy advice) แก่รัฐบาล จะวิเคราะห์ถึงความเป็นไปได้และผลกระทบ 

โดยไม่วิพากษ์วิจารณ์นโยบายทางเศรษฐกิจหรืองบประมาณของรัฐบาล รวมไปถึงไม่ท าการก ากับดูแล 

การปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ว่าด้วยวินัยทางการเงินการคลังอีกด้วย 81 

ส านักงาน ฯ ได้รับงบประมาณภายใต้งบประมาณของกระทรวงกิจการเศรษฐกิจ การเกษตร 

และนวัตกรรม และอาจมีรายได้จากการรับจ้างวิเคราะห์ตามที่ได้รับอนุญาตให้ด าเนินการให้แก่บุคคลภายนอก

อีกจ านวนหนึ่งที่การจ ากัดเพดานขั้นสูงไว้ 82 ส าหรับทรัพยากรบุคคลนั้น ส านักงาน ฯ มีผู้ปฏิบัติงานประมาณ 

120 คน โดย 2 ใน 3 ของผู้ปฏิบัติงานจะท างานด้านวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์และการคลัง  ส่วนที่เหลือเป็น

ผู้ปฏิบัติงานด้านบริหาร 83 

 

 

                                                                                                                                                                                     
79 Ibid. 
80 Ibid. pp. 181-182. 
81 Ibid., p.182. 
82 Ibid., pp.182-183. 
83 Ibid., pp. 183-184. 



104 
 

4.3.3 ผู้มีสิทธิขอให้ด ำเนินกำร 

ในระบบของเนเธอแลนด์นั้น การประมาณการนโยบายที่ใช้หาเสียงของพรรคการเมืองเป็น

ระบบสมัครใจ พรรคการเมืองจะไม่ร้องขอให้มีการปะเมินในนโยบายได้ แต่ในความเป็นจริงแล้วในปัจจุบัน

เกือบทุกพรรคการเมืองเลือกที่จะร้องขอต่อ CPB ให้ประเมินนโยบายพรรคของตนเองซึ่งสภาพการณ์เช่นนี้ 

ถูกอธิบายว่าการไม่เข้าร่วมในการร้องขอให้ประเมินนโยบายโดยพรรคการเมืองใดๆ ย่อมเป็นการส่งสัญญาณ 

ที่ไม่ดีนักไปยังผู้ลงคะแนนว่านโยบายของพรรคนั้นอาจจะไม่สมเหตุสมผลในเชิงเศรษฐกิจ ดังนั้น หากจะ 

กล่าวว่าในหัวข้อนี้ไม่มีการจ ากัดสิทธิพรรคขนาดเล็กขนาดใหญ่ทุกพรรคการเมืองมีสิทธิเลือกที่จะด าเนินการ

หรือไม่ด าเนินการอันเนื่องมาจากความเป็นระบบสมัครใจ 84 

4.3.4 กรอบระยะเวลำในกำรด ำเนินกำร 

จากการค้นคว้า ณ ขณะนี้ คณะผู้วิจัยยังไม่พบข้อมูลแจ้งชัดในเรื่องดังกล่าวว่าจะมี

ก าหนดเวลาเริ่มด าเนินการเมื่อใด อย่างไร ทราบเพียงว่าก่อนถึงก าหนดวันเลือกตั้งเป็นระยะเวลาหนึ่ง 

ส านักงาน ฯ จะประกาศให้ทราบถึงข้อมูลพ้ืนฐานด้านเศรษฐกิจ จากนั้นบรรดาพรรคการเมืองจะน าเสนอ

เอกสารร้องขอให้ส านักงานฯ พิจารณา โดยส านักงานจะมีการเผยแพร่การวิเคราะห์โครงการหรือนโยบาย  

ทั้งก่อน (อย่างสั้น) และหลังการเลือกตั้ง (มีรายละเอียดเพิ่มขึ้น) 

4.3.5 กระบวนกำรด ำเนินกำร 

กระบวนการประมาณการนโยบายของพรรคการเมืองด าเนินไปตามล าดับดังนี้ 
(1) ก่อนที่จะได้มีการเลือกตั้งทั่วไป ส านักงานฯ จะประกาศให้ทราบเป็นการทั่วไป 

ถึงภาพรวมสภาพเศรษฐกิจของเนเธอร์แลนด์ในรอบ 4 ปีต่อจากนี้ไปอันเป็นช่วงระยะเวลาที่รัฐบาลจากการ
ชนะการเลือกตั้งจะเข้ามาบริหารประเทศ ในภาพรวมของสภาพเศรษฐกิจจะน าเสนอชี้ให้เห็นถึงพัฒนาการของ
ระบบเศรษฐกิจและสถานะทางการคลังของประเทศบนเงื่อนไขที่จะไม่มีการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายใด ๆ 85 

                                                           
84 Frits Bos & Coen Teulings, Evaluating election Platforms: a task for fiscal councils? Scope and rules of 
the game in view of 25 years of Dutch practice, Munich Personal RePEc Archive, June 2011, Paper 
No.31536, pp.7-8. https://mpra.ub.uni-muenchen.de/31536/  accessed: January 2019. 
      ในเอกสารที่อ้างอิงใช้ค าว่าพรรคการเมืองที่มีหรือมีแนวโน้มว่าจะมี สส.ในสมาชิก อาจร้องขอให้ประเมินนโยบายพรรค
ของตนได้  และในการเลือกตั้งหลายครั้งที่ผ่านมา สัดส่วนของจ านวนสส.ที่พรรคของตนได้รับการประเมินนโยบายนั้นอยู่ที่
ประมาณ 90-99% คณะผู้วิจัยจึงเลือกใช้ค าว่าทุกพรรคการเมืองมีสทิธิที่จะร้องขอให้ประเมินนโยบายของตนอันเป็นระบบ
สมัครใจ 
85 CPB Netherland Bureau for Economic Policy Analysis, Charting choices 2008-2011: economics effects of 
eight election platforms, CPB Document No.139, December 2006, p.6. 

https://mpra.ub.uni-muenchen.de/31536/
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(2) ในขณะที่บรรดาพรรคการเมืองซึ่งจะส่งบรรดาสมาชิกเข้าแข่งขันในการเลือกตั้งจะจัดท า
โครงการหรือนโยบายต่าง ๆ เสนอต่อประชาชนเพ่ือจะน าไปด าเนินการหากชนะการเลือกตั้งได้รับเลือกเป็น
รัฐบาล และในบรรดาโครงการหรือนโยบายต่างๆ เหล่านี้เองจะมีส่วนเนื้อหาด้านการเงินที่แสดงถึงผลในทาง
การเงินการคลังของแต่ละโนบายหรือโครงการ และพรรคการเมืองจะน าเอกสารส่วนนี้ยื่นเพ่ือร้องขอให้
ส านักงาน ฯ ท าการวิเคราะห์ประเมิน 86 

(3) จากนั้น ส านักงาน ฯ จะมีกระบวนการปรึกษาหารือโดยละเอียดกับแต่ละพรรคการเมือง 
โดยอาจจะมีการเชิญให้มาชี้แจงข้อมูลในรายละเอียดในโครงการหรือนโยบาย เพราะในเอกสารอาจจะมีข้อมูล
ไม่ชัดเจนเพียงพอที่จะท าการวิเคราะห์ได้ หรือไม่ชัดเจนว่าผู้ เสนอประสงค์จะจัดสรรงบประมาณเพ่ือ
ด าเนินการตามนโยบายเป็นจ านวนเงินเท่าใด 

(4) ในการวิเคราะห์นโยบายหรือโครงการของพรรคการเมือง ส านักงาน ฯ จะใช้ข้อมูลภาพ
รวมของสภาพเศรษฐกิจตาม (1) เป็นพ้ืนฐานฐานในการวิเคราะห์ประมาณการ 87 ซึ่งจะเป็นการวิเคราะห์
ผลกระทบที่จะเกิดข้ึนใน 4 ปีข้างหน้าของรัฐบาล โดยแบ่งแยกออกเป็นหัวข้อย่อยรวม 7 หัวข้อ88 

(ก) ผลกระทบโดยตรงต่องบประมาณอันเกิดจากการด าเนินงานตามนโยบายหรือ
โครงการที่น าเสนอมา จะประกอบไปด้วย ภาพรวมของการตัดลดงบประมาณ รายการค่าใช้จ่าย และภาษี
อากร  รายละเอียดของการด าเนินการตามโครงการ ผลกระทบที่มีต่อการขาดดุลของงบประมาณรัฐบาล  
การเกิดขึ้นของหนี้สาธารณะที่สัมพันธ์เป็นสัดส่วนกับผลผลิตภัณฑ์รวมประชาชาติ (GDP) ผลกระทบที่มีต่อ 
การจ้างงานในภาครัฐและภาคสาธารณสุข หรือผลกระทบที่อาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม 
บางประการในสังคม เช่น การเลี่ยงภาษี สภาวะการจ้างงาน เป็นต้น 

(ข) ผลตอบสนองทางเศรษฐกิจ (economic feedback) หรือผลกระทบโดยอ้อมในช่วง
ระยะเวลา 4 ปีข้างหน้า (รอบวาระของรัฐบาลหลังการเลือกตั้ง) ที่มีต่องบประมาณ ภาวะตลาดแรงงาน 
ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP) การเติบโตทางเศรษฐกิจ และภาวะเงินเฟ้อ  

(ค) ผลกระทบต่อตลาดแรงงานและผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติในระยะยาว 
(ง) ผลกระทบต่ออ านาจซื้อของครัวเรือนในกลุ่มต่างๆ  
(จ) ผลกระทบที่มีต่องบประมาณในระยะยาว 
(ฉ) การวิเคราะห์ผลกระทบที่มีเฉพาะในบางสาขา เช่น สิ่งแวดล้อมและการคมนาคม

ขนส่ง การศึกษาและนวัตกรรม สาธารณสุขและการดูแลสุขภาพอนามัย 
(ช) การวิเคราะห์ผลกระทบที่มีเฉพาะบางสาขาโดยใช้เกณฑ์ในเรื่องสวัสดิการ (a welfare 

criterion: the Hicks-Kaldor criterion) 
 

                                                           
86 Ibid. p.7. 
87 Ibid., p. 8. 
88 Frits Bos & Coen Teulings, supra note 12, pp.7-10. and 15 – 24. 
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(5) ในการวิเคราะห์นโยบายพรรคการเมือง มีหลักปฏิบัติที่ส าคัญในสามด้านที่ส าคัญ คือ 89 

- ความเป็นอิสระของการประมาณการเพ่ือความเป็นการกลางในกระบวนการทางการเมือง 

- การติดต่อสื่อสารที่ดีในระหว่างพรรคการเมืองกับผู้ประเมินนโยบาย 

- ความเป็นภาวะวิสัย (objectivity) และคุณภาพในการวิเคราะห์ประเมิน 

4.3.6 กำรเปิดเผยข้อมูล 

ในการเปิดเผยผลการประมาณการนโยบายนั้น อาจแยกได้เป็นสองช่วงเวลาคือก่อนการ

เลือกตั้งและภายหลังการเลือกตั้ง การแสดงผลการประมาณการก่อนการเลือกตั้งนั้นเพ่ือให้เป็นข้อมูลส าหรับ

ประชาชนผู้ออกเสียงได้พิจารณานโยบายของผู้ประเมินที่มีความเป็นอิสระและเชื่อถือได้ส าหรับการตัดสินใจใช้

สิทธิลงคะแนน ข้อมูลในส่วนนี้จะเป็นข้อมูลเชิงสรุปเพราะมีข้อจ ากัดด้านเวลาด าเนินการและเผยแพร่ กับมุ่งให้

ประชาชนทั่วไปอ่านเข้าใจและใช้ประโยชน์ในการตัดสินใจลงคะแนน จึงจะมีความแตกต่างไปจากการเปิดเผย

ผลประเมินภายหลังการเลือกตั้งที่จะท าออกมาเป็นเอกสารรายงานมีรายละเอียดของผลการวิเ คราะห์และ

ค าอธิบายมากกว่า 90 

4.3.7 ควำมช่วยเหลือหรือควำมร่วมมือจำกหน่วยงำนอ่ืน  

สิ่งส าคัญในประเด็นดังกล่าวนี้คือ การขอข้อมูลส าคัญที่จะใช้ในการด าเนินการจากหน่วยงาน

อ่ืน ๆ แม้ว่าตามกฎหมายแล้ว บรรดาหน่วยงานต่าง  ๆ จะไม่มีหน้าที่ในการให้ข้อมูลแก่ส านักงาน ฯ  

แต่ส านักงาน ฯ ก็ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานต่าง ๆ ที่เป็นผู้ดูแลข้อมูลเป็นอย่างดี การติดต่อสื่อสาร

ระหว่างกันไม่ปรากฏกระบวนการที่เป็นมาตรฐานกิจจะลักษณะเท่าใดนัก แต่เป็นการร่วมมือในระดับ

ปฏิบัติการของเจ้าหน้าที่ทั้งสองฝ่าย ส่วนในระดับสูงขึ้นไปบรรดาหัวหน้าหน่ วยงานของกระทรวงต่าง ๆ  

จะพบปะกับผู้อ านวยการของส านักงาน ฯ อยู่ เสมอในงานประชุมต่าง  ๆ ของภาครัฐ นอกไปจากนี้ 

ผู้อ านวยการส านักงาน ฯ จะมีการประชุมเป็นปกติร่วมกับรัฐมนตรีประจ ากระทรวงต้นสังกัดที่ส านักงาน ฯ 

สังกัดอยู่เสมอเป็นปกติ 

 

 

                                                           
89 Ibid., pp. 25 – 35. 
90 CPB Netherland Bureau for Economic Policy Analysis, supra note 13, p.5. 
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4.4 ข้อสังเกตเกี่ยวกับกำรน ำระบบกำรประมำณกำรต้นทุนกำรด ำเนินกำรตำมนโยบำยของพรรคกำรเมือง

มำปรับใช้ในกลไกกำรป้องกันกำรทุจริตในประเทศไทย 

4.4.1 วัตถุประสงค์ของกลไกและกำรน ำไปปรับใช้ 

ในเบื้องต้น คณะผู้วิจัยเห็นว่า  ควรต้องรับกับข้อความจริงที่ว่ากลไกการประมาณการต้นทุน 

การด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมืองที่ใช้ในการหาเสียงเลือกตั้งนั้นมิได้ถูกประดิษฐ์คิดค้นเพ่ือ 

การป้องกันการทุจริตแต่ประการใด แต่เป็นกลไกมีวัตถุประสงค์เพ่ือพัฒนาระบบการเลือกตั้งให้มีประสิทธิภาพ

ยิ่งขึ้นไปด้วยการให้พรรคการเมืองมีความรับผิดชอบในการน าเสนอนโยบายอย่างชัดเจนทั้งในความเป็นไปได้

ในการด าเนินการ ประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นจากนโยบาย และความรับผิดชอบที่มีต่อฐานะทางเศรษฐกิจการคลัง

ของประเทศ และการพัฒนาระบบน าเสนอนโยบายในลักษณะเช่นนี้จะส่งผลให้ประชาชนได้รับข้อมูล 

ที่ครบถ้วน ถูกต้อง และเพียงพอแก่การตัดสินใจในการใช้สิทธิลงคะแนนในการเลือกตั้ง   องและบทบาทของ

บรรดาผู้เกี่ยวข้อง การก าหนดเครื่องมือที่จะใช้ ตลอดจนการก าหนดช่วงระยะเวลาการด าเนินการของกลไก  

ทั้งกระบวนการ 

ดังนั้น การที่จะน าระบบหรือกลไกดังกล่าวมาใช้ในการร่วมด าเนินการป้องการทุจริตในประเทศไทยนั้น 

อาจต้องก าหนดในเบื้องต้นให้ชัดเจนว่าจะใช้เพ่ือวัตถุประสงค์ใดบ้าง จะน ามาใช้เพียงเพ่ือการป้องการทุจริต

เท่านั้น หรือน ามาใช้ทั้งเพ่ือวัตถุประสงค์ดั้งเดิมขอกลไกและเพ่ือวัตถุประสงค์ของการป้องกันการทุจริต และ

หากจะน ามาใช้เพ่ือวัตถุประสงค์ทั้งสองประการ จะให้วัตถุประสงค์ใดเป็นหลัก วัตถุประสงค์ใดเป็นล าดับรอง 

หรือจะให้ค่าน้ าหนักแก่วัตถุประสงค์ทั้งสองประการอย่างเท่าเทียมกัน หากไม่มีการก าหนดให้ชัดเจน 

ในเรื่องดังกล่าวนี้ เมื่อได้ออกแบบกลไกและด าเนินการตามกลไกไปแล้ว อาจจะพบปัญหาการปะทะกัน

ระหว่างวัตถุประสงค์ที่ต่างกันของกลไก จนท าให้เกิดปัญหาในการด าเนินการได้ ตัวอย่างเช่นในการ

ก าหนดเวลาเปิดเผยผลของการประมาณการในนโยบายของพรรคการเมือง หากประสงค์จะด าเนินการเพ่ือให้

ข้อมูลแก่ประชาชนเพ่ือใช้ในการตัดสินใจออกเสียงลงคะแนน จึงสมควรที่จะเปิดเผยก่อนการออกเสียง

ลงคะแนน เมื่อเป็นเช่นนี้ความถูกต้องของการประเมินที่จะต้องเป็นกลางไม่ก่อให้เกิดความหลงผิด เครื่องมือ 

ที่ใช้ในการประเมิน ระยะเวลาส าหรับด าเนินการประเมิน ล้วนแต่จะต้องออกแบบให้มีความเป็นไปได้ที่จะ

ด าเนินการภายใต้ข้อจ ากัดเหล่านี้ เพราะหากมิได้ประสงค์ให้ เป็นข้อมูลแก่ผู้ออกเสียงลงคะแนน ระดับ 

ความผ่อนคลายหรือข้อจ ากัดในการประมาณการจะมีน้อยกว่า ท าให้การประมาณการอาจกระท าได้ 

อย่างเต็มที่และรอบด้านมากยิ่งข้ึนกว่า เป็นต้น 
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4.4.2 ขอบเขตของกำรน ำไปปรับใช้ 

นัยส าคัญในเรื่องของขอบเขตของการน าไปปรับใช้นั้น หากพิจารณาถึงวัตถุประสงค์การป้องกัน 

การทุจริตเชิงนโยบายย่อมหมายถึงขนาดและศักยภาพของนโยบายที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบ

เศรษฐกิจการคลังของประเทศ การจัดท าประมาณการส าหรับทุกนโยบายของทุกพรรคการเมืองย่อมมี

ผลกระทบโดยตรงต่อการท างานของกลไก กล่าวโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของความถูกต้อง ครบถ้วน  

ความน่าเชื่อถือของการประมาณการ ปริมาณงานที่จะต้องด าเนินการ และข้อจ ากัดในเรื่องของระยะเวลา 

ในการจัดท าประมาณการนโยบาย รวมตลอดถึงผลกระทบที่จะมีต่อการก าหนดเวลาที่จะเปิดเผยการประมาณการ

ที่จัดท าข้ึนว่าจะเปิดเผยเพื่อเป็นข้อมูลส าหรับการตัดสินใจออกเสียงลงคะแนนของประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียง 

ดังนั้น การพิจารณาขอบเขตที่จะน าไปปรับใช้จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพิจารณาอย่างสัมพันธ์กับ

วัตถุประสงค์ของกลไกตามข้อ 4.4.1 ที่กล่าวข้างต้น ด้วยความรอบคอบเป็นอย่างยิ่ง 

ในประเด็นดังกล่าวนี้ ขอบเขตของการพิจารณาอาจถูกขยายความน าไปปรับใช้กับการน าเสนอ

นโยบายใหม่ที่ถูกน าเสนอระหว่างวาระของรัฐบาลที่มิได้เกิดในการเลือกตั้งทั่วไป การเลือกตั้งระดับท้องถิ่น 

ด้วยหรือไม่ เพียงไร 

อนึ่ง มีข้อพึงพิจารณาด้วยว่าในระยะเริ่มต้นของการด าเนินการ สมควรที่จะก าหนดวัตถุประสงค์ของ

กลไกและขอบเขตที่จะน าไปปรับใช้ให้เฉพาะเจาะจง แคบ และชัดเจน เพราะการก าหนดเช่นนี้จะท าให้

ประสิทธิภาพการท างานอยู่ในขอบเขตที่ควบคุมได้มากกว่าซึ่งจะมีผลโดยตรงต่อระดับความน่าเชื่อถือเป็นที่

ยอมรับของกลไกที่ท างานเป็นครั้งแรก หากการด าเนินงานมีขอบเขตที่กว้างเกินไป ย่อมมีความเสี่ยงมากกว่า

และอาจไม่ได้รับการยอมรับแต่ต้นอันจะก่อให้เกิดปัญหาแก่บรรดาองค์กรอิสระที่เข้าร่วมด าเนินการอย่างที่เรา

พบเห็นมาตลอดในระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐในปัจจุบัน 

4.4.3 องค์กรอิสระและหน่วยงำนที่จะเข้ำร่วมด ำเนินกำร 

เมื่อได้พิจารณาวัตถุประสงค์และขอบเขตที่จะน าไปปรับใช้ได้ชัดเจนแล้ว จากนั้นจะเป็นการพิจารณา

ต่อไปว่าหน่วยงานภาครัฐที่จะเข้าร่วมด าเนินการจะมีหน่วยงานใดบ้าง จะเป็นการด าเนินงานของเฉพาะองค์กร

อิสระที่เก่ียวข้องกับภารกิจหลักด้านการต่อต้านการทุจริต อันได้แก่ ป.ป.ช. คตง. ส.ต.ง. ป.ป.ท. หรือจะรวมไป

ถึงหน่วยงานในฝ่ายบริหาร อันได้แก่ ธนาคารแห่งประเทศไทย สศค. กรมบัญชีกลาง ส านักงบประมาณ  

กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น หรือจะรวมไปถึงฝ่ายตุลาการ (ศาลคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ)  
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นอกไปจากนี้ จะขยายความรวมไปถึงหน่วยงานภาคเอกชน หน่วยงานภาคประชาสังคม หรือไม่ ในขอบเขต

เพียงไร เป็นประเด็นที่จะต้องพิจารณาให้ชัดเจนด้วย 

4.4.4 กระบวนกำรด ำเนินกำร 

ภายหลังก าหนดวัตถุประสงค์ของกลไก ขอบเขตการด าเนินงานกว้างแคบเพียงไร ใครหรือหน่วยงาน

หรือองค์กรใดจะเข้ามาร่วมด าเนินการได้เป็นที่ชัดเจนแล้ว การก าหนดกระบวนการด าเนินการจะมี 

ความชัดเจนที่จะท าให้เห็นได้ว่ากลไกการประมาณการต้นทุนการด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมือง

จะเริ่มต้นและด าเนินไปจนสิ้นสุดอย่างไร การออกแบบกระบวนการท างานจะต้องให้มีความชัดเจนว่า 

มีกี่ขั้นตอน ล าดับของขั้นตอนทั้งหมดแต่ละขั้นตอนใดมีภารกิจหน้าที่อย่างไร ระยะเวลาการด าเนินการของ 

แต่ละขั้นตอน ก าหนดเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดของแต่ละขั้นตอน ในแต่ละขั้นตอนมีองค์กรใดเข้าร่วมปฏิบัติ 

มีองค์กรใดเป็นผู้รับผิดชอบประสานงาน การส่งต่อของงานและภารกิจในระหว่างขั้นตอน ความเกี่ยวพันของ

องค์กรอ่ืนที่อาจต้องเข้ามามีส่วนร่วม (พรรคการเมืองผู้น าเสนอนโยบาย หน่วยงานหรือองค์กรอ่ืน 

ที่ควบคุมดูแลข้อมูลอันส าคัญจ าเป็นที่จะต้องใช้ด าเนินงานหรือกลุ่มผู้เชี่ยวชาญ) 

ในการก าหนดกระบวนงานที่เกี่ยวข้องกับพรรคการเมืองนั้น จะต้องพิจารณาให้ครบถ้วนรอบคอบ 

เป็นอย่างยิ่ง ต้องมีความโปร่งใสและเป็นกลาง เพราะจะเป็นกลุ่มที่จะมีส่วนได้เสียในกลไกนี้โดยตรงและ 

มากที่สุด คณะผู้วิจัยเห็นว่า การติดต่อสื่อสารอย่างใกล้ชิด ความไว้วางใจ การให้โอกาส และความยืดหยุ่น 

ในการท างานอาจจ าเป็นอย่างมากส าหรับการเริ่มใช้กลไกนี้ในระยะแรก 

นอกไปจากนี้ ในขั้นตอนหรือกลไกใดที่จ าเป็นต้องใช้ข้อมูลของหน่วยงานอ่ืน (ไม่ว่าจะเป็นข้อมูลจาก

ภาครัฐหรือเอกชน) เพ่ือการวิเคราะห์ประมาณการต้นทุนนโยบาย นับว่าเป็นประเด็นส าคัญที่ต้องพิจารณา

ด าเนินการให้เกิดผลจริงจังและมีประสิทธิภาพด้วยเช่นกัน 

4.4.5 ลักษณะหรือรูปแบบในกำรร่วมมือระหว่ำงองค์กร 

จากที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 ว่าความร่วมมือในการท างานระหว่างองค์กรนั้นย่อมเป็นไปได้ทั้ง 

การร่วมมืออย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งต่างก็มีข้อดีข้อเสียขึ้นอยู่กับลักษณะของงานที่ร่วมมือกัน 

อย่างไรก็ตาม ส าหรับกลไกของการร่วมมือในเรื่องการประมาณการต้นทุนการด าเนินการตามนโยบายของ

พรรคการเมืองที่น าเสนอในงานนี้จัดว่าเป็นเรื่องใหญ่เป็นเรื่องส าคัญที่มีความเกี่ยวพันกับสถาบันการเมือง 

ระบบการเมือง และการป้องกันทุจริตเชิงนโยบาย ดังนั้น ความร่วมมือเพ่ือด าเนินการควรจะต้องท าในลักษณะ

หรือแบบที่เป็นทางการอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ คณะผู้วิจัยเห็นว่า มีประเด็นส าคัญที่ต้องพิจารณาสองประการ
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คือ ประการแรกมีความเป็นไปได้มากน้อยเพียงไรที่หน่วยงานหรือองค์กรเกี่ยวข้องจะเข้ามาร่วมงานกัน 

โดยไม่ต้องมีองค์กรประสานงานที่จัดตั้งขึ้นโดยเฉพาะเจาะจง หรือจ าเป็นต้องจัดตั้งองค์กรใหม่ขึ้นมา 

เพ่ือประสานงานให้เกิดกลไกการท างานดังกล่าวนี้ ประการที่สอง จ าเป็นหรือไม่เพียงไรที่จะต้องจัดให้มี

กฎหมาย (ล าดับพระราชบัญญัติ) เฉพาะเจาะจงเพ่ือรองรับกลไกการด าเนินการเหล่านี้  

อย่างไรก็ดี หากจะทดลองจัดท าขึ้นเป็นโครงการน าร่องก่อน แล้วค่อยพัฒนาขึ้นเป็นกลไกที่เป็น

ทางการไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งองค์กรประสานงาน หรือสร้างกฎหมายมารองรับกลไกดังกล่าวในภายหลัง ก็อาจ

เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้แต่ต้องไม่ลืมด้วยว่าระดับความคาดหวังในผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นอาจจะมีไม่มากเท่าใดนัก

เพราะสภาพความไม่เป็นทางการของโครงการน าร่องที่จะบังคับการในหลาย ๆ เรื่องนั้นน่าจะท าได้อย่างไม่มี

ประสิทธิภาพเท่าใด 

 

บทที ่5 

แนวทำงในกำรจัดระบบควบคุมและป้องกันกำรทุจริตเชิงนโยบำย 

 

ด้วยเหตุที่การทุจริตเชิงนโยบายมักเกิดในโครงการขนาดใหญ่ที่รัฐใช้จ่ายงบประมาณดังที่

กล่าวมาในบทก่อนหน้าแล้ว การศึกษาวิจัยเพ่ือค้นหาแนวทางความร่วมมือขององค์กรอิสระเพ่ือป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตจึงมุ่งไปที่การยับยั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นจากโครงการที่เสนอโดยฝ่ายบริหาร ด้วยการ

ก าหนดให้มีกลไกและมาตรการตรวจสอบประเมินโครงการตามนโยบายของพรรคการเมืองที่ใช้งบประมาณ

แผ่นดิน อย่างไรก็ดี การจะก าหนดขอบเขตว่านโยบายที่พรรคการเมืองหาเสียงกับประชาชนเป็นนโยบายที่ต้อง

ถูกตรวจสอบก็อาจมีปัญหาว่าควรอยู่ในลักษณะใด ในบทนี้ผู้วิจัยจะได้อาศัยแนวทางของต่างประเทศในการ

ประเมินโครงการตามนโยบายชองพรรคการเมืองมาประยุกต์ใช้กับระบบตรวจสอบของไทยตามกรอบหน้าที่

และอ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญไทย 

5.1 หลักกำรและแนวคิด 

จากผลการศึกษาถึงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องกับ
การก าหนดให้องค์กรอิสระร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตนั้น คณะผู้วิจัย  
มีความเห็นว่า นอกเหนือไปจากมาตรา 221 ซึ่งวางกรอบทั่วไปที่จะให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกัน 
ในการปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรด้วยวิธีการแจ้งให้ทราบถึงการกระท าอันไม่ชอบด้วยกฎหมายไปยัง  
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องค์กรอิสระท่ีมีอ านาจหน้าที่ที่เก่ียวข้องกับการกระท านั้นเพ่ือด าเนินการแล้ว ในมาตรา 244 และมาตรา 245 
ล้วนแต่เป็นบทบัญญัติที่มุ่งไปถึงการกระท าที่เกิดขึ้นแล้วทั้งสิ้น อันเป็นลักษณะของงานปราบปรามเพ่ือเข้าไป
ตรวจสอบการด าเนินการที่เกิดขึ้นแล้ว อีกทั้งบทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติไว้ใน
แนวทางที่ไม่ต่างกัน ซึ่งคณะผู้วิจัยมีความเห็นว่า ส าหรับการทุจริตเชิงนโยบายหรือการทุจริตเชิงระบบ 
ที่มีขนาดใหญ่ซึ่ งมีลักษณะหรือแนวโน้มเกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินจ านวนมาก เกี่ยวข้องกับ 
หลายหน่วยงาน เกี่ยวข้องกับผู้คนไม่ว่าจะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หน่วยงาน
ภาคเอกชน หรือแม้กระทั่งประชาชนทั่วไปที่เข้ามาเก่ียวข้องในโครงการเป็นจ านวนมากนั้น ไม่อาจแก้ไขได้โดย
ล าพังเพียงวิธีการปราบปรามหรือตรวจสอบภายหลังได้อย่างมีประสิทธิภาพมากนัก ในบางครั้งการทุจริตนั้น
อาจท าให้เกิดความเสียหายต่อระบบการเงินการคลังของประเทศไปเป็นจ านวนมากแล้ว ท้ ายที่สุด 
การด าเนินการปราบปรามจึงเป็นไปได้เพียงการลงโทษผู้กระท าผิดในทางอาญา ในขณะที่การเรียกร้องให้
ชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นจ านวนเงินมากมายมหาศาลนั้น แทบจะไม่เกิดผลในทางปฏิบัติเท่าที่ควร 
คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า แนวทางการด าเนินการอีกทางหนึ่งที่น่าจะก่อให้เกิดผลดีมากกว่าคือการใช้แนวทางในการ
ควบคุมหรือป้องกันมิให้เกิดการทุจริตเชิงนโยบายเช่นว่านี้เกิดข้ึน 

แนวทางในการควบคุมหรือป้องกันมิให้การทุจริตเชิงนโยบายเกิดข้ึนนั้น คณะผู้วิจัยมีหลักการ
ส าคัญของแนวทางการด าเนินงานดังต่อไปนี้ 

(1) ด้วยความที่การทุจริตเชิงนโยบายเป็นการทุจริตที่มีลักษณะเป็นโครงการขนาดใหญ่ 
ที่ก่อให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายจากงบประมาณแผ่นดินคิดเป็นมูลค่าสูงมาก จึงเป็นธรรมดาอยู่เองที่จะต้องมีการ
ก าหนดโครงการดังกล่าวไว้ในงบประมาณแผ่นดิน 

(2) เมื่อจะได้มีการก าหนดไว้ในงบประมาณแผ่นดิน โครงการดังกล่าวนี้จะด าเนินการได้และ
ใช้เงินงบประมาณแผ่นดินได้ก็ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจากรัฐสภา ดังนี้ กลไกการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินจึงเป็น
ด่านปราการส าคัญที่สุด หากกลไกการอนุมัติงบประมาณแผ่นดินมีประสิทธิภาพเพียงพอ อย่างน้อยที่สุด 
เราก็จะสามารถป้องกันไม่ใหเ้กิดโครงการทุจริตเชิงนโยบายนี้ได้ 

(3) อย่างไรก็ดี โดยเหตุที่โครงการขนาดใหญ่เหล่านี้ มักจะเป็นโครงการตามนโยบายที่มีการ
น าเสนอไว้ต่อสาธารณชน โดยเฉพาะด้วยการหาเสียงของการเลือกตั้งทั่วไปของนักการเมือง จึงน่าจะกล่าวได้ว่า
การก่อตัวของนโยบายเช่นว่านี้จะเกิดขึ้นในช่วงระยะเวลาก่อนการเลือกตั้งทั่วไป นั่นย่อมหมายความว่า
ช่วงเวลาดังกล่าวนี้เองที่มีความเป็นไปได้ในเบื้องต้นที่จะพบความไม่ชอบมาพากลต่างๆ ในนโยบายของบรรดา
พรรคการเมือง 

(4) ในช่วงระยะเวลาระหว่างที่มีการประกาศนโยบายในการหาเสียงเลือกตั้งทั่วไปไปจนถึง
การน าเสนอขออนุมัติงบประมาณแผ่นดินเพ่ือด าเนินการตามนโยบาย จึงเป็นช่วงเวลาอันส าคัญที่คณะผู้วิจัย
เห็นว่า น่าจะได้มีการด าเนินการเพื่อควบคุมและป้องกันการทุจริตเชิงนโยบาย 
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(5) หากย้อนกลับไปพิจารณากลไกการจัดท างบประมาณแผ่นดิน การพิจารณาเพ่ืออนุมัติ
งบประมาณประจ าปี จะพบว่าเกือบทั้งหมดล้วนอยู่ภายใต้การก ากับหรืออิทธิพลของฝ่ายบริหารและข้าราชการ
ประจ า บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นผู้มีอ านาจอนุมัติกลับมีข้อจ ากัดหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นข้อจ ากัด
ด้านเวลา การขาดแคลนข้อมูลอันส าคัญและจ าเป็นที่ใช้ในการวิเคราะห์โครงการ การขาดบุคลากรที่มีความ
เชี่ยวชาญหรือประสบการณ์กับทักษะที่จ าเป็นในงาน และหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระที่จะด าเนินการ 
อย่างเป็นกลางและน่าเชื่อถือ ท าให้การพิจารณางบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีประสิทธิภาพเท่าใดนัก 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นของการควบคุมและป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริต คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่าระบบกลไก
ของฝ่ายรัฐสภาในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปีจึงควรที่จะมีการพัฒนาปรับปรุงเพ่ือให้การพิจารณา
อนุมัติงบประมาณประจ าปีมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนไปด้วยเช่นกัน 

 

ตัวอย่ำง 1 ของกำรวิเครำะห์ 

กรณีศึกษำกำรวิเครำะห ์(ร่ำง) งบประมำณประจ ำปี พ.ศ. 2558 

รศ.ดร.ศำสตรำ สุดสวำสดิ์ และ ดร.สมชัย จิตสชุน 
ภาพรวมของการจัดท างบประมาณประจ าปีพ.ศ. 2558 พบว่า มีการเปลี่ยนแปลงในด้านแนวคิดของการจัดท า

งบประมาณอยู่หลายประการ คือ 

ประการแรก งบประมาณประจ าปี พ.ศ.2558 มีลักษณะของการระมัดระวังในเรื่องการใช้จ่าย และให้ความส าคัญ
กับการรักษาวินัยทางการคลังมากขึ้น ซึ่งเห็นได้จากการจัดท างบประมาณขาดดุล 2.5 แสนล้านบาท เท่ากันกับเป้าหมาย
การขาดดุลงบประมาณประจ าปีพ.ศ. 2557 ทั้งที่เศรษฐกิจไทยยังไม่แข็งแกร่งดีโดยมีความเสี่ยงและความเปราะบางอยู่
ค่อนข้างมาก 

สาเหตุส่วนหนึ่งที่อาจท าให้งบประมาณโดยรวมในปีนี้ไม่จ าเป็นต้องปรับเพิ่มขึ้นจากปีที่แล้วมากนัก อาจเป็น
เพราะการยกเลิกหรือลดขนาดงบประมาณของหลายนโยบายที่มาจากรัฐบาลก่อนหน้า เช่น การลดงบประมาณของกองทุน
หมุนเวียนหลายกองทุน การสิ้นสุดลงของโครงการรถคันแรก ซึ่งท าให้มีงบประมาณเหลือมาใช้ในส่วนอื่นๆ มากขึ้น  
โดยเป็นท่ีน่าสังเกตว่า มีการจัดสรรงบประมาณเพิ่มมากขึ้นอย่างมีนัยส าคัญในส่วนของงบกลางและงบกระทรวงคมนาคม 
โดยเป็นการเพิ่มในส่วนของการปรับปรุงและเตรียมการด้านการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานคมนาคมขนส่ง 

ประการที่สอง มีความพยายามจะใช้เงินในงบประมาณมากกว่านอกงบประมาณ เช่น ในเรื่องการลงทุนโครงสร้าง
พื้นฐานและที่ส าคัญและมีผลต่องบประมาณอย่างสูง คือ การยกเลิกโครงการจ าน าข้าว ซึ่ งแม้จะเป็นการใช้เงิน 
นอกงบประมาณผ่านการกู้เงินและการใช้เงินของสถาบันการเงินเฉพาะกิจ แต่ในที่สุดเมื่อมีการช าระคืนเงินกู้หรือเงินยืม  
ก็ต้องเป็นภาระต่องบประมาณในอนาคตอยู่ดี 

ในส่วนของฐานะทางการคลังนั้น พบว่าผลประมาณการในปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 รัฐบาลจะมีรายได้ 
รวมจ านวน 2.731 ล้านล้านบาท ซึ่งต่ ากว่าประมาณการของรัฐบาลราว 3.5-3.6 หมื่นล้านบาทโดยค่าประมาณการ 
ที่ต่ ากว่า อยู่ที่ประมาณการรายได้กรมสรรพากรในส่วนของภาษีเงินได้นิติบุคคลภาษีมูลค่าเพิ่ม และภาษีอื่น  ๆ ของ
กรมสรรพากรเป็นหลัก ส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะการประเมินผลลบทางภาษีของการปรับลดอัตราภาษีเงินได้นิติบุคคล
มากกว่าท่ีรัฐบาลได้ประเมินไว้ การประมาณการรายได้รัฐบาลที่ต่ ากว่านี้ส่งผลต่อเนื่องให้ประมาณการขาดดุลงบประมาณ
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มากกว่าท่ีระบุในเอกสารร่าง พ.ร.บ.งบประมาณในจ านวนเดียวกัน 

ส าหรับภาพการคลังในระยะปานกลางของประเทศไทย รัฐบาลที่ผ่านมาได้ตั้งเป้าหมายของการจัดท างบประมาณ
สมดุลตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 เป็นต้นไป ถึงแม้จะไม่ได้ประกาศเป็นนโยบายโดยรัฐบาลชุดนี้ แต่ก็มิได้มีการปฏิเสธ
เช่นกัน ดังนั้นจึงอาจยังถือได้ว่าเป็นนโยบายที่จะด าเนินอยู่ อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาอัตราการเพิ่มขึ้นของงบรายจ่ายที่
ผ่านมาในอดีต อัตราการเพิ่มขึ้นของงบประมาณประจ าปี 2558 ถือได้ว่าค่อนข้างต่ ามาก โดยมีการควบคุมงบประมาณ
อย่างเข้มงวดในหลายภาคส่วน จนอาจมีปัญหาในทางปฏิบัติได้ในระยะยาว แต่ทั้งนี้หากมีการลดหย่อนสมมติฐานความ
เข้มงวดด้านงบประมาณเหล่านั้นลงไปบ้าง คาดว่า รัฐบาลจะยังคงต้องจัดท างบประมาณขาดดุลต่อเนื่องตลอดช่วง
ระยะเวลาของการศึกษา (จนถึงปีงบประมาณ พ.ศ. 2563) แต่ระดับการขาดดุลนั้นจะไม่มากนัก และไม่ท าให้สัดส่วนหนี้
สาธารณะต่อ GDP เพิ่มสูงขึ้นแต่อย่างใด 

ที่มา : https://tdri.or.th/2014/09/posttoday-2014-09-01/ 

 

(6) ส าหรับในช่วงการก่อตัวของนโยบายอันอาจเป็นที่มาของการทุจริตเชิงนโยบายนั้น  
ในหลายประเทศมีระบบการประเมินต้นทุนหรือวิเคราะห์การด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมืองต่าง ๆ 
ในการเลือกตั้ งทั่วไป ซึ่ งมีวัตถุประสงค์หลัก  ๆ เ พ่ือให้ประชาชนผู้ลงคะแนนได้ทราบว่าสิ่ งต่าง ๆ  
ที่พรรคการเมืองเสนอนั้นเป็นจริงเป็นจังได้เพียงไร มีผลกระทบต่องบประมาณ ระบบการเงินการคลัง อย่างไร  
มีผลต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได้ การจ้างงาน และการเพ่ิมรายได้ต่อหัวประชากร อย่างไรบ้าง 
บางประเทศได้มีการเผยแพร่ผลวิเคราะห์ก่อนการเลือกตั้งเพ่ือให้ประชาชนตัดสินใจ บางประเทศหวั่นเกรงว่า
อาจท าให้เกิดความเข้าใจผิดทางการเมืองจึงให้เผยแพร่เฉพาะพรรคการเมืองขนาดใหญ่ที่มีศักยภาพในการ
จัดตั้งรัฐบาลภายหลังการเลือกตั้ง  ซึ่งจะเห็นว่าเป็นการด าเนินการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สาธารณชนเข้าใจ
นัยส าคัญของนโยบายพรรคการเมืองที่มีต่อระบบเศรษฐกิจ และส่งผลทางอ้อมให้พรรคการเมือง 
มีความรับผิดชอบมากขึ้นในการน าเสนอนโยบายทางเศรษฐกิจ ไม่ใช่ท าไปเพียงเพราะต้องการจูงใจให้ได้ 
รับเลือกตั้งโดยไม่ค านึงถึงเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะที่กระบวนการให้ข้อมูลของประเทศไทยเพ่ิงเริ่มให้
พรรคการเมืองเสนอนโยบายต่อ ก.ก.ต. แต่ยังไม่มีแนวทางชัดเจนนักว่าจะท าให้เกิดการวิเคราะห์ข้อมูลกัน
อย่างไรหรือท าไปเพื่ออะไร 

(7) คณะผู้วิจัยเห็นว่าระบบการให้พรรคการเมืองเสนอนโยบายในการเลือกตั้งทั่วไปควรจะ 
ถูกน ามาใช้ประโยชน์ในการควบคุมและป้องกันการทุจริตด้วย ถือเป็นจุดเริ่มต้นในการรับทราบถึงนโยบาย 
ของพรรคการเมือง ข้อส าคัญอยู่ที่ว่า นอกจากการรับทราบข้อมูลดังกล่าวเพ่ือประโยชน์ในการควบคุมป้องกัน
การทุจริตแล้ว จะต้องพิจารณาให้ดีว่าข้อมูลประการใดบ้างเป็นข้อส าคัญที่จะน าไปสู่การเฝ้าระวังในการทุจริต 
หากค้นพบแล้วก็เป็นเรื่องที่จะต้องก าหนดให้พรรคการเมืองน าเสนอข้อมูลเช่นว่านั้น และส่วนที่เป็นข้อมูล
ส าคัญประการหนึ่งก็คือ ขนาดของโครงการหรือขอบเขตของเรื่องที่จะด าเนินการ ซึ่งอาจเป็นจ านวนเงิน หรือ
สัดส่วนการใช้จ่ายเงินต่องบประมาณ หรือสัดส่วนในการมีผลกระทบต่อตัวเลขทางเศรษฐกิจบางตัว ฯลฯ  
ที่คณะผู้วิจัยกล่าวเช่นนี้เพราะคณะผู้วิจัยมุ่งเป้าไปที่การทุจริตที่ส่งผลกระทบทางเศรษฐกิจขนาดใหญ่  

https://tdri.or.th/2014/09/posttoday-2014-09-01/


114 
 
การก าหนดกรอบเช่นนี้จึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง มิใช่ว่าจะพิจารณาในนโยบายทุกเรื่องของพรรคการเมือง 
ซึ่งจะเป็นการเหวี่ยงแหที่ย่อมจะถูกวิจารณ์ว่าเป็นการผลักหรือสร้างภาระให้แก่พรรคการเมือง หรืออาจไปถึง
ข้อหาที่ว่าดูถูกความสามารถของประชาชนผู้ลงคะแนน 

 

ตัวอย่ำง 2 ของกำรวิเครำะห์ 

กรณีศึกษำกำรวิเครำะห์ผลกระทบทำงเศรษฐกิจของโครงกำรขนำดใหญ่: โครงกำรแอร์พอร์ตลิงค์ 

ดร. ภำวิน ศิริประภำนุกูล และยศ วัชระคุปต์ 

โครงการแอร์พอร์ตลิงค์ (Airport Rail Link) ซึ่งด าเนินการโดยการรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) โดยจากข้อมูล
ในรายงานความเสี่ยงประจ าปี 2554 (ฉบับสมบูรณ์) ของส านักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง พบว่าด้วยการ
ก่อสร้างที่ล่าช้าท าให้มูลค่าโครงการปรับตัวสูงขึ้นเป็น 33,689 ล้านบาท เพิ่มขึ้นราวร้อยละ 7 จากมูลค่าเริ่มต้นที่  
31,439 ล้านบาท วงเงินลงทุนทั้งหมดได้มาจากการกู้ยืมของ รฟท.โดยมีกระทรวงการคลั งเป็นผู้ค้ าประกัน โดยจาก 
งานศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการโดย รฟท.เอง คาดการณ์ไว้ว่าจะสามารถสร้างรายได้จนท าให้การขาดทุนลดน้อยลง
เรื่อย ๆ จนกระทั่งปี 2557 โครงการแอร์พอร์ตลิงค์จะเริ่มมีก าไรจากการด าเนินการราว 467 ล้านบาท 

อย่างไรก็ตาม จ านวนผู้ใช้บริการโครงการแอร์พอร์ตลิงค์ในปี 2554 ในความเป็นจริงนั้นอยู่ที่เพียง 19,473 คนต่อวัน 
ซึ่งต่ ากว่าประมาณการ (71,078 คนต่อวัน) ในสัดส่วนร้อยละ 70 ในขณะที่รายได้จากการจ าหน่ายตั๋วโดยสารในปี 2554 
อยู่ที่ราว 251 ล้านบาท ซึ่งอยู่ในระดับต่ ากว่าประมาณการ (1,064.9 ล้านบาท) ราวร้อยละ 76 โดยถึงแม้ว่าจะมีการให้
เหตุผลถึงการไม่มีการสร้างเส้นทางเช่ือมต่อตามแผน แต่การศึกษาโครงการก็ควรที่จะค านึงถึงกรณีที่เกิดขึ้นใน  
ความเป็นจริงนี้เอาไว้ด้วย 

ตัวเลขประมาณการที่คลาดเคลื่อนเป็นอย่างมากได้สร้างค าถามต่อความสามารถในการช าระหนี้ของ รฟท.  
ซึ่งอาจก่อให้เกิดภาระการคลังให้กับรัฐบาล ในฐานะผู้ค้ าประกันเงินกู้ ในอนาคต โดยภาระทางการคลังนี้จะไม่ใช่แค่หนี้สิน
ในส่วนของการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานและอุโมงค์เพียงเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึงตัวเลขขาดทุนจากการด าเนินงานที่  
เกิดขึ้นมาอย่างต่อเนื่องจนกระทั่งถึงปจัจุบัน 

ที่มา : https://tdri.or.th/2013/10/kt07/  

(8) หลังจากได้รับข้อมูลนโยบายพรรคการเมืองมาแล้ว การท างานของกลไกจะเริ่มภายหลัง
การเลือกตั้งที่มี อันจะท าให้มีความชัดเจนในระดับหนึ่งว่าพรรคการเมืองใด หรือกลุ่มพรรคการเมืองใดจะมี
เสียงข้างมากพอที่จะจัดตั้งรัฐบาล คณะผู้วิจัยจะเสนอให้มีการรวบรวมเฉพาะนโยบายที่เป็นโครงการขนาดใหญ่
ของบรรดาพรรคการเมืองเหล่านั้น น ามาวิเคราะห์เพ่ือประโยชน์ในการควบคุมป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริต  
เชิงนโยบาย โดยมีเป้าหมายที่จะน าเสนอข้อมูลโครงการให้เป็นที่รับรู้ของสาธารณะควบคู่ไปกับการ 
แถลงนโยบายของรัฐบาล การน าเสนอดังกล่าวนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ทุกๆ ฝ่าย รวมไปถึงประชาชนได้มีโอกาส
พิเคราะห์พิจารณานโยบายและแผนการด าเนินงานที่จะถูกน ามาปฏิบัติจริง โดยรัฐบาลที่ได้รับการเลือกตั้ง  
ส่วนนี้อย่างน้อยที่สุดจะท าให้ประชาชนทราบว่าสิ่งที่พรรคการเมืองหาเสียงเอาไว้ก่อนการเลือกตั้งนั้น ได้ถูก

https://tdri.or.th/staff/yos-vajragupta/
https://tdri.or.th/2013/10/kt07/
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เลือกน ามาปฏิบัติหรือไม่ ไม่ได้เป็นไปเพียงเพ่ือคะแนนเสียง และได้ทราบว่าจะน าไปปฏิบัติอย่างไร จะมีการใช้
จ่ายเงินอย่างไร และมีผลกระทบหรือมีความเสี่ยงในการทุจริตหรือไม่ เพียงไร หากมีการน าเสนอก่อนการ 
แถลงนโยบายของฝ่ายบริหาร ข้อวิเคราะห์ท้วงติง หรือวิพากษ์วิจารณ์จากกลไกที่สร้างขึ้นก็จะเป็นเครื่องมือ
ช่วยให้การตรวจสอบติดตามจากฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น และอาจน าไปสู่ 
การปรับปรุง แก้ไขเพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลง หรือแม้กระทั่งยกเลิกนโยบาย บนฐานของข้อวิเคราะห์ท้วงติงจาก
กลไกนี้ก่อนที่จะน าไปสู่การพิจารณาจัดท างบประมาณเพ่ือรองรับนโยบายเหล่านี้ก็เป็นได้เช่นกัน 

(9) คณะผู้วิจัยเห็นว่า หากได้มีการปรับปรุงกลไกการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณโดย 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ข้อมูลที่ได้มีการน าเสนอควบคู่ไปกับการแถลงนโยบายของรัฐบาล น่าจะมีส่วนสนับสนุนให้ 
การพิจารณางบประมาณประจ าปีในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการตามนโยบายที่แถลงไว้เป็นไปอย่าง  
มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เพราะเท่ากับว่าโครงการหรือนโยบายเช่นว่านั้นได้ถูกท้วงติงมาแล้ว หากจะยังยืนยัน
ด าเนินการไปโดยไม่แก้ไข ย่อมจะต้องมีเหตุผลหักล้างกับข้อท้วงติงก่อนหน้านั้นได้ และประชาชน ภาคประชา
สังคม หรือพรรคการเมืองฝ่ายค้าน ย่อมเป็นแรงกดดันอีกทางหนึ่งที่คอยติดตามเฝ้าดูกระบวนการท างานของ
กลไกพิจารณาอนุมัติงบประมาณว่าจะสามารถระงับหรือหยุดยั้งการด าเนินการที่มีข้อสงสัยได้หรือไม่ เพียงไร 

 

ตัวอย่ำง 3 ของกำรวิเครำะห์ 

กรณีศึกษำกำรวิเครำะห์ผลกระทบทำงเศรษฐกิจของโครงกำรขนำดใหญ่: โครงกำรรถคันแรก 
ดร.ภำวิน ศิริประภำนุกูล 

  
โครงการรถคันแรกนับว่าเป็นนโยบายที่ได้รับความนิยมจากคนไทยจ านวนมาก ดูจากยอดผู้ร่วมโครงการสูงถึง 

1.25 ล้านคน และจะสร้างผลกระทบต่อรายรับรายจ่ายงบประมาณของรัฐบาลค่อนข้างสูง  หากมองผลกระทบในเชิงทฤษฎี
จะพบว่า ราคารถที่ถูกลงช่ัวคราวหรือการลดราคาที่เกิดขึ้นจากการคืนภาษีในโครงการนั้น ท าให้เกิดอุปสงค์ใหม่ต่อรถ   
หรือก่อให้เกิดการเคลื่อนย้ายอุปสงค์ เช่น ผู้บริโภคเร่งปรับแผนการซื้อเร็วขึ้นเพื่อให้ทันรับสิทธิเโครงการดังกล่าว ส่งผลให้
รายได้ภาษีสรรพสามิตปรับตัวสูงข้ึนในช่วงระยะเวลาการด าเนินโครงการมากกว่าระดับปกติ แต่ในขณะเดียวกันก็จะส่งผล
ไปถึงอนาคตที่จะท าให้การจัดเก็บภาษีสรรพสามิตปรับตัวลดลงไปจากระดับปกติเช่นกัน โดยผลกระทบสุทธิที่ตามมา  
อาจรวมถึงผลกระทบต่อเนื่องไปยังเงินได้ของนิติบุคคลผู้ผลิตและผู้จ าหน่ายรถ และผลกระทบต่อมูลค่าการบริโภคของ
ภาคเอกชนในประเทศอีกด้วย 
  ตัวแปรหลักที่น ามาใช้ในการพยากรณ์ คือ ข้อมูลจ านวนรถยนต์จดทะเบียนใหม่ประเภท รย.1 หรือรถยนต์ 
นั่งส่วนบุคคลไม่เกิน 7 คน ซึ่งมีการตอบสนองต่อโครงการรถยนต์คันแรกชัดเจนกว่ารถยนต์ประเภท รย. 3 หรือ รถยนต์
บรรทุกส่วนบุคคลหรือรถกระบะ  วิธีการประเมินจะแบ่งเป็น 2 ขั้นตอนหลัก คือ ขั้นตอนที่หนึ่ง ท าการประเมินโดยใช้
ข้อมูลก่อนจะมีโครงการรถคันแรกตั้งแต่อดีตจนกระทั่งถึงปี 2554 แล้วสร้างสมการเพื่อพยากรณ์ไปในอนาคต  
ซึ่งค่าพยากรณ์ที่ได้จะถูกก าหนดให้เป็นค่าพยากรณ์จากพฤติกรรมปกติของการซื้อรถในอดีตซึ่งยังไม่ได้รับผลกระทบจาก
โครงการรถยนต์คันแรก ขั้นตอนที่สอง เป็นการปรับปรุงค่าพยากรณ์เพื่อให้สอดคล้องกับชุดข้อมูลแวดล้อมต่าง  ๆ  
โดยข้อมูลแวดล้อมแรกจะเป็นข้อมูลจริงของรถยนต์ใหม่ที่จดทะเบียนประเภท รย.1 ในช่วงปี 2555-2556 ข้อมูลแวดล้อม
ชุดที่สองเป็นข้อมูลตัวเลขของผู้ใช้สิทธิโครงการรถยนต์คันแรก โดยกลุ่มผู้ใช้สิทธิในโครงการรถยนต์คันแรกสามารถแบ่งได้
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เป็น 3 กลุ่ม ได้แก ่1.กลุ่มที่ตั้งใจจะซื้อรถยนต์ใหม่ในช่วงเวลาดังกล่าวอยู่แล้ว และได้รับสิทธิเไปด้วย 2.กลุ่มที่มีการเลื่อนซื้อ
รถยนต์มาจากอนาคต เพื่อรับสิทธิดังกล่าว ซึ่งเป็นกลุ่มที่ส่งผลกระทบต่อการจัดเก็บรายได้ภาษีของรัฐบาลในอนาคต 
มากที่สุด  เนื่องจากเป็นการเลื่อนซื้อรถยนต์ ฉะนั้นพฤติกรรมในอดีตจะถูกหักลบไปจากพฤติกรรรมการเลื่อนซื้อรถของ 
คนกลุ่มนี้ ท าให้ค่าพยากรณ์ช่วงปี 2555-2556 จะมีค่าสูงกว่าปกติ ส่วนปี 2557-2558 จะมีค่าต่ ากว่าปกติ ซึ่งพฤติกรรม
การซื้อรถที่ต่ ากว่าปกติก็จะมีผลต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลด้วย  และ 3.กลุ่มผู้ซื้อรถใหม่ที่ยังไม่มีแผนซื้อรถยนต์มาก่อน 
 จากการวิเคราะห์ตั้งแต่เริ่มโครงการปี 2555 จนกระทั่งส่งมอบต่อเนื่องในปี 2556 พบว่า จ านวนรถยนต์ 
จดทะเบียนใหม่ประเภท รย.1 ปรับสูงขึ้นอย่างชัดเจน ในขณะที่ ตัวเลขจ านวนรถยนต์จดทะเบียนใหม่ปีงบประมาณ 2557 
รย.1 อยู่ท่ี 690,000 คัน ปรับลดลงจากปีงบประมาณ 2556 คิดเป็น 36% ซึ่งหากน าจ านวนรถยนต์จดทะเบียนใหม่ รย.1 
มาพยากรณ์เปรียบเทียบในเรื่องการการจัดเก็บภาษีสรรสามิตรถยนต์ในปีงบประมาณ 2557 พบว่าจ านวนตัวเลขปรับตัว
ลดลงราว  7 พันล้านบาท และส่งผลต่อเนื่องไปยังปีงบประมาณ 2558 ที่การจัดเก็บภาษีจะปรับตัวลดลงจากระดับปกติ 
อีกราว 7 พันล้านบาทเช่นเดียวกัน 

ขณะที่การทดสอบการพยากรณ์การจัดเก็บภาษีในส่วนของภาษีมูลค่าเพิ่ม กลับไม่มีนัยส าคัญทางสถิติ 
เช่นเดียวกับภาษีเงินได้นิติบุคคล ซึ่งผลกระทบของโครงการนี้ต่อการจัดเก็บรายได้สรรพสามิตรถยนต์ของรัฐบาลสร้างความ
แตกต่างจากตัวเลขประมาณการในเอกสารงบประมาณของรัฐบาลค่อนข้างชัดเจน โดยค่าพยากรณ์ของ Thai PBO มูลค่า
การจัดเก็บภาษีสรรพสามิตรวม ในปีงบประมาณ 2557 ปรับเพิ่ม 3.5% เมื่อเทียบกับปี 2556 ในขณะที่ตัวเลขในเอกสาร
งบประมาณของรัฐบาลปรับตัวเพิ่มขึ้นถึง 7.2% 

อย่างไรก็ตาม โครงการคืนภาษีสรรพสามิตรถคันแรก จะขาดทุนสุทธิราว 2.8 หมื่นล้านบาท เนื่องจาก 
กรมสรรพสามิตจะมีรายได้จากการเก็บภาษีรถยนตเ์พิ่มขึ้นสทุธิเพียง 5.4 หมื่นล้านบาทเท่าน้ัน แต่รัฐบาลยังมีรายจ่ายที่ต้อง
ตั้งงบคืนภาษีประมาณ 8.2 หมื่นล้านบาท ซึ่งจากการประเมินในภาพรวม   มองว่าต้นทุนสุทธิของโครงการน่าจะอยู่ที่
ประมาณ 20,000-30,000 ล้านบาท หรืออาจจะต่ ากว่านั้นหลังจากหักผลกระทบต่อการกระตุ้นระบบเศรษฐกิจไปแล้ว  
แต่อย่างไรก็ตาม ยังไม่มีการประเมินผลกระทบในเชิงบวกและลบของโครงการรถยนต์ใหม่คันแรกต่อการขยายตัวของระบบ
เศรษฐกิจในช่วงปี 2555-2557 และการลงทุนในอุตสาหกรรมยานยนต์และชิ้นส่วนของประเทศไทยแต่ประการใด 
 
ที่มา : https://tdri.or.th/2014/05/thaipbo-first-car-policy/ 

 

คณะผู้วิจัยเห็นว่าการเข้าไปตรวจสอบภายหลังที่ได้มีการด าเนินการไปแล้วมีความยุ่งยาก  
ใช้เวลานาน และกลไกการเยียวยาอาจไม่เพียงพอต่อความเสียหายที่เกิดขึ้น จึงควรที่จะให้ความส าคัญกับ  
การตรวจสอบก่อนการด าเนินงานอันเป็นการตัดไฟเสียแต่ต้นลม โดยการใช้กลไกทางงบประมาณเป็นจุดส าคัญ
จะช่วยท าให้การตรวจสอบมีความใกล้ เคียงกับความเป็นจริงมากยิ่งขึ้น หากกลไกนี้ตรวจสอบระหว่าง 
การหาเสียงและน าเสนอความเห็นไปในเชิงลบต่อนโยบายของพรรคการเมืองใดก่อนการเลือกตั้ ง  
ย่อมก่อให้เกิดปัญหาทางการเมืองในประเด็นความไม่เป็นกลางของหน่วยงานของรัฐได้ง่าย  ๆ และกลไกนี้ 
จะเสียความน่าเชื่อถือไปโดยง่าย นอกจากนี้ การตรวจสอบในทุกนโยบายของทุกพรรคการเมืองย่อมท าให้งาน
ควบคุมป้องกันขาดความชัดเจนในเชิงเป้าหมาย อีกทั้งยังก่อให้เกิดภาระงานมากมายโดยใช่เหตุ คณะผู้วิจัยจึง
เห็นว่า การมุ่งพิจารณาเฉพาะนโยบายขนาดใหญ่ของพรรคการเมืองเสียงข้างมากที่จะจัดตั้งรัฐบาล และเฝ้า  

https://tdri.or.th/2014/05/thaipbo-first-car-policy/
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จับตามองไปตั้งแต่ขั้นการก่อตัวไปจนถึงชั้นการพิจารณาอนุมัติงบประมาณน่าจะท าให้กลไกการควบคุมและ
ป้องกันการทุจริตเชิงนโยบายที่จะน าเสนอต่อไปมีความเป็นไปได้ 

 

5.2 กลไกกำรท ำงำนของระบบควบคุมและป้องกันทุจริตเชิงนโยบำย 

5.2.1 ขั้นตอนเตรียมกำร 

ในสภาวะปกติท่ีรอบวาระการบริหารงานของรัฐบาลคือ 4 ปี บรรดาก าหนดเวลาเกี่ยวกับการ
เลือกตั้งทั่วไปจะสามารถก าหนดล่วงหน้าได้ตามวันเวลาแห่งปฏิทิน การตระเตรียมการในกิจกรรมต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้องกับการเลือกตั้งก็จะสามารถก าหนดล่วงหน้าได้ในท านองเดียวกัน กิจกรรมในกลไกที่จะน าเสนอนี้
จะก าหนดไว้ตามรอบปกติตามวาระ 4 ปี 

สิ่งที่จะต้องเตรียมการในขั้นตอนแรกจะประกอบไปด้วย จัดท าประกาศกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับ
การน าเสนอนโยบายของพรรคการเมือง ก าหนดระยะเวลาและขั้นตอนการด าเนินงานในทุกขั้นตอน  
การจัดเตรียมแบบฟอร์มส าหรับการน าเสนอนโยบายของพรรคการเมือง โดยในแบบฟอร์มที่น าเสนอนั้น
จะต้องชัดเจนว่ามีเนื้อหาตามหัวข้อ หรือรายละเอียดการน าเสนอข้อมูล หรือเอกสารประกอบใด ที่ต้องการให้
พรรคการเมืองน าเสนอเพ่ือประโยชน์ในการน าไปใช้วิเคราะห์ ตลอดจนโครงสร้างของรายงานผลการวิเคราะห์
ที่จะน าเสนอในขั้นตอนที่ก าหนดไว้  

นอกจากนี้ หากต้องการให้พรรคการเมืองท าการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ในนโยบายของ
ตนเอง ก็จะต้องตระเตรียมข้อมูลอันเป็นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต่อการวิเคราะห์เช่ นว่านั้นให้แก่บรรดา 
พรรคการเมืองไว้ด้วย เพราะหากจัดหาหรือให้ข้อมูลพ้ืนฐานหรือสูตรในการคิดค านวณที่ต่างกันอาจจะมี 
ส่วนท าให้ได้ผลการวิเคราะห์ที่ต่างกันอย่างยากที่จะเทียบเคียงกันได้ อย่างไรก็ดี การได้มาซึ่งข้อมูลเหล่านี้ 
คงจะต้องประสานงานกับหน่วยงานภาครัฐด้านเศรษฐกิจการเงินการคลังซึ่งน่าจะเป็นทางการและมีความ 
เป็นกลาง หรือจากหน่วยงานภาคเอกชน หรือสถาบันเศรษฐกิจการคลังระหว่างประเทศท่ีได้รับการยอมรับ 

 

 

ตัวอย่ำง 4 ของกำรวิเครำะห์ 

กรณีศึกษำกำรวิเครำะห์ผลกระทบทำงเศรษฐกิจของโครงกำรขนำดใหญ่: 
โครงกำรรถไฟควำมเร็วสูง ไทย-จีน 

เพชรนิภำ โดมินิค แลม 
แปลและเรียบเรียงโดย: ศุภสิน อิทธิพัทธ์วงศ์ 

 
ตั้งแต่ปลายปีที่ผ่านมา รัฐบาลไทยได้เร่งผลักดันโครงการรถไฟความเร็วสูงไทย -จีนอย่างเงียบๆ ท าให้แผน 

การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานดังกล่าวเริ่มมีความชัดเจนและเป็นรูปธรรมมากข้ึน จนอาจมองได้ว่า การเร่งผลักดันโครงการก่อน
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การเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นในวันที่ 24 มีนาคมที่จะถึงนี้ เป็นความพยายามของรัฐบาลชุดปัจจุบันที่จะป้องกันไม่ให้รัฐบาลใหม่
ล้มเลิกโครงการในอนาคต 

ค าถามส าคัญคือ โครงการรถไฟความเร็วสูงมีรายละเอียดเป็นอย่างไร และจะส่งผลดีต่อไทยหรือไม่  โครงการรถไฟ
ความเร็วสูงไทย-จีนจะเช่ือมต่อเส้นทางจากกรุงเทพฯ ไปยังหนองคาย โดยใช้เทคโนโลยีที่น าเข้าจากจีน ผู้โดยสารสามารถข้าม
ชายแดนจากหนองคายไปยั งลาว และขึ้นรถไฟต่อจากนครหลวงเวียง จันทน์ผ่ านลาวตอนเหนือไปยั ง เมือง 
คุนหมิง ซึ่งตั้งอยู่ทางตอนใต้ของจีน ทั้งนี้ รถไฟความเร็วสูงไทย-จีนถือเป็นหนึ่งในโครงการส าคัญภายใต้ความริเริ่มหนึ่งแถบ 
หนึ่งเส้นทาง (Belt and Road Initiative: BRI) หรือที่รู้จักกันโดยทั่วไปในช่ือโครงการเส้นทางสายไหม ซึ่งเป็นความร่วมมือ
ระหว่างรัฐบาลจีนกับประเทศอื่นๆ อีกหลายประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาโครงสรา้งพื้นฐาน และยกระดับการเดนิทาง
ข้ามพรมแดน 

โครงการดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะส่งผลดีต่อไทย โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับโครงการเส้นทางสายไหมอื่น ๆ ทั่วโลก จาก
การศึกษาโครงการเส้นทางสายไหมในประเทศต่าง ๆ ของไอเอ็มเอฟและธนาคารโลก พบว่า รถไฟความเร็วสูงกรุงเทพฯ-
หนองคาย ซึ่งสามารถเชื่อมต่อไปยังนครหลวงเวียงจันทน์ จะส่งผลดีต่อเศรษฐกิจไทย ช่วยลดต้นทุนทางการค้า และเพิ่มมูลค่า
ที่ดินตลอดเส้นทาง นอกจากน้ี ตัวเลขทางเศรษฐกิจมหภาคของไทยดูจะสอดรับหรืออย่างน้อยที่สุดไม่ขัดกับงานศึกษาข้างต้น 
และในทางปฏิบัติ ผู้แทนของไทยยังท าหน้าที่ในการเจรจาต่อรองได้ค่อนข้างดีเมื่อเทียบกับประเทศอื่น ๆ 

ประเด็นส าคัญคือ โครงการรถไฟความเร็วสูงมีแนวโน้มที่จะส่งผลกระทบต่อระดับหนี้สาธารณะของประเทศ
พอสมควร โดยโครงการรถไฟความเร็วสูงระยะที่ 1 จะใช้งบประมาณทั้งสิ้น 179,000 ล้านบาท หรือประมาณครึ่งหนึ่งของ
มูลค่าโครงการทั้งหมด ซึ่งอาจสูงกว่า 300,000 ล้านบาท (เทียบเท่ากับ 2% ของขนาดเศรษฐกิจไทยในปี 2560) ทั้งนี้  
โดยปกติ การตั้งงบประมาณส าหรับโครงการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่มักต่ ากว่าความเป็นจริง ท าให้วงเงินลงทุน
ทั้งหมดอาจสูงกว่าที่ประเมินไว้ในตอนแรกหลายเท่า อย่างไรก็ตาม จนถึงปัจจุบัน ไทยยังไม่ประสบกับปัญหาหนี้สาธารณะที่สูง
เกินไปจากการด าเนินโครงการดังเช่นที่เกิดขึ้นในบางประเทศ 

เมื่อพิจารณาถึงแหล่งเงินทุนของโครงการพบว่า โครงสร้างทางการเงินท่ีรัฐบาลประเมินไว้ค่อนข้างสมเหตุสมผล โดย
จะเป็นการกู้ยืมจากแหล่งเงินกู้ภายในประเทศอย่างน้อย 80% ของวงเงินโครงการทั้งหมด และการกู้ยืมที่เหลือจะมาจากแหล่ง
เงินกู้ในต่างประเทศในรูปของสกุลเงินดอลลาร์สหรัฐฯ ส่วนอัตราดอกเบี้ยเงินกู้จะอยู่ที่ประมาณ 2-3% แต่อัตราดอกเบี้ย
สุดท้ายจะเป็นเท่าใดนั้นยังอยู่ในระหว่างการเจรจา 

อัตราดอกเบี้ยเงินกู้ที่รัฐบาลประเมินไว้เบื้องต้นมีค่าสูงกว่าอัตราเงินเฟ้อคาดการณ์ของไทย แต่ยังต่ ากว่าอัตรา  
การเติบโตของเศรษฐกิจไทยในอดีตและที่คาดการณ์ไว้ ดังนั้นมูลค่าที่แท้จริงของเงินกู้ที่ยังไม่ได้ช าระจะเพิ่มขึ้นเรื่อย  ๆ  
แต่สัดส่วนของภาระหนี้สินโดยรวมต่อรายได้ประชาชาติมีแนวโน้มลดลง 

หำกพิจำรณำในภำพรวมจะพบว่ำ ข้อมูลข้ำงต้นยังไม่ได้บ่งชี้ถึงสัญญำณอันตรำยในโครงกำรรถไฟควำมเร็วสูงของ
ไทย เหมือนกับโครงกำรเส้นทำงสำยไหมในประเทศอื่น ๆ แต่สิ่งที่ต้องพิจำรณำให้ดีมักซ่อนเร้นอยู่ในรำยละเอียดปลีกย่อย
ต่ำง ๆ โดยเฉพำะ ข้อมูลที่สำธำรณชนสำมำรถเข้ำถึงได้แต่มักถูกมองข้ำม  และข้อมูลที่ รัฐบำลไม่ได้เปิดเผย 
ต่อสำธำรณะ 

ข้อมูลส าคญัที่มักถูกมองข้าม 
ประกำรแรก ในความเป็นจริงแล้ว การพัฒนาระบบขนส่งทางรางจากกรุงเทพฯ ไปยังหนองคาย มีอยู่ด้วยกันสอง

โครงการ โดยจะเป็นการวางระบบรางขนานกันไปบนเสน้ทางเดียวกัน ได้แก่ การยกระดับรถไฟรางเดีย่วให้เป็นรถไฟรางคู่ และ
การก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง ทั้งนี้ โครงการยกระดับรถไฟรางคู่ที่รัฐบาลก าลังด าเนินการอยู่ในปัจจุบันใช้งบประมาณทั้งสิ้น 
80,000 ล้านบาท โดยจะรองรับทั้งการขนส่งสินค้า และการโดยสารของประชาชนทั่วไป ในขณะที่รถไฟความเร็วสูงจะจ ากัด
เพียงการขนส่งผู้โดยสารเท่านั้น 
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ข้อมูลดังกล่าวเป็นสิ่งส าคัญที่ต้องพิจารณา เนื่องจากผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นจากการเช่ือมต่อเส้นทาง
กรุงเทพฯ-หนองคาย-นครหลวงเวียงจันทน์ อาจแตกต่างกันออกไปโดยขึ้นอยู่กับรูปแบบการขนส่งท่ีรองรับ กล่าวคือ โครงกำร
พัฒนำรถไฟรำงคู่มีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ทำงเศรษฐกิจอย่ำงมหำศำล เนื่องจำกเศรษฐกิจไทยพ่ึงพำภำคกำร
ผลิต กำรขนส่ง และกำรค้ำสินค้ำ ในขณะที่ประโยชน์จำกโครงกำรรถไฟควำมเร็วสูงยังค่อนข้ำงจ ำกัด เนื่องจำกมุ่งเน้น
เ ฉ พ ำ ะ ก ำ ร ล ด ร ะ ย ะ เ ว ล ำ เ ดิ น ท ำ ง ข อ ง ผู้ โ ด ย ส ำ ร  เ มื่ อ เ ที ย บ กั บ ก ำ ร ข น ส่ ง ท ำ ง ร ำ ง โ ด ย ป ก ติ  แ ล ะ 
กำรขนส่งในรูปแบบอื่นๆ 

ประกำรที่สอง โครงการรถไฟความเร็วสูงกรุงเทพฯ-หนองคาย ระยะที่ 1 (กรุงเทพฯ-นครราชสีมา) มีแนวโน้มจะ
ขาดทุนทางการเงิน กล่าวคือ จากผลการค านวณการช าระหนี้เบื้องต้น โดยก าหนดอัตราดอกเบี้ยไว้ค่อนข้างต่ าที่ 1-5% และ
ก าหนดราคาตั๋วรถไฟไว้ท่ี 500 บาท ตามที่กระทรวงคมนาคมได้ประเมินไว้ แสดงให้เห็นว่า รถไฟความเร็วสูงต้องการผู้โดยสาร
จ านวน 50,000 ถึง 85,000 คน/วัน เป็นระยะเวลา 20 ปี เพื่อช าระต้นทุนของโครงการ หากพิจารณาร่วมกับความจุของรถไฟ
ที่จ ากัดไว้ที่ 600 คน/ขบวน จะพบว่า การเดินรถไฟโดยมีผู้โดยสารเต็มคันรถจะต้องเกิดขึ้นประมาณทุก ๆ 5-9 นาที เป็น
ระยะเวลา  12 ช่ัวโมงต่อวัน  เพื่ อที่ จะให้ ได้ จ านวนผู้ โดยสารตามที่ ค านวณไว้ ข้ างต้น  และที่ ส าคัญคือ  
การค านวณเบื้องต้นนี้ยังไม่ได้รวมตน้ทุนในการเดินรถไฟท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคต นอกจากน้ี การขาดทุนทางการเงินของโครงการ
ยังสะท้อนให้ เห็นได้จากการคาดการณ์ของกระทรวงคมนาคม ที่ระบุถึงจ านวนผู้ โดยสารที่อาจใช้บริการในช่วง  
20 ปีแรกของการเดินรถไฟว่าจะมีอย่างน้อย 5,000 ถึง 25,000 คน/วัน 

อย่างไรก็ตาม การล้มเลิกโครงการจากการขาดทุนทางการเงินอาจไม่ใช่เหตุผลที่จ าเป็นเสมอไป โครงการพัฒนา
ระบบขนส่งทางรางหลายโครงการทั่วโลก ไม่ว่าจะเป็นส่วนหนึ่งของโครงการเส้นทางสายไหมหรือไม่ก็ตาม มักเป็นกำรลงทุนที่
รัฐบำลเลือกที่จะยอมขำดทุน เพ่ือสร้ำงผลประโยชน์ทำงเศรษฐกิจและสังคมต่อพลเมืองของประเทศ มำกกว่ำกำรแสวงหำ
ผลก ำไรจำกกำรด ำเนินโครงกำรเพียงอย่ำงเดียว เช่น ระบบขนส่งมวลชนที่มีราคาเหมาะสม และเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 
รวมถึงการเข้าถึงระบบสาธารณูปโภคของประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีห่างไกล 

ประกำรที่สำม รัฐบาลได้มีการประมาณการผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมดังกล่าว โดยพบว่า โครงการรถไฟ
ความเร็วสูงกรุงเทพฯ-หนองคาย ระยะที่ 1 จะก่อให้เกิดต้นทุนทางเศรษฐศาสตร์ มากกว่าผลประโยชน์ที่จะได้รับ กล่าวคือ 
แม้ว่าจะน าผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น ระยะเวลาในการเดินทางที่ลดลง มาใช้ในการประเมินความคุ้มค่าทาง
เศรษฐศาสตร์ของการด าเนินโครงการ แต่โดยสุทธิแล้ว ผลประโยชน์เหล่านี้ยังน้อยกว่าการขาดทุนทางการเงินข้อมูลที่รัฐบาล
ไม่ได้เปิดเผย 

รัฐบาลเลือกที่จะไม่เผยแพร่ผลการวิเคราะห์ความคุ้มค่าทางเศรษฐศาสตร์ของโครงการ ไม่ว่าจะเป็นมุมมองของ
รัฐบาลต่อผลกระทบของโครงการ ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม รวมถึงผลกระทบของผลประโยชน์ดังกล่าว  
ต่อประชาชน แต่รัฐบาลกลับเลือกเปิดเผยข้อมูลเพียงตัวเลขการขาดทุนทางเศรษฐศาสตร์โดยรวมของโครงการเท่าน้ัน 

 
โดยปกติ รัฐบาลมักน าเสนอข้อมูลด้านดีของโครงการเป็นหลัก หากรัฐบาลตัดสินใจเผยแพร่ตัวเลขการขาดทุนทาง

เศรษฐศาสตร์ของโครงการ แทนการเผยแพร่ผลการวิเคราะห์ความคุ้มค่าของโครงการ เนื่องด้วยเหตุผลดังกล่าวแล้ว โครงการ
รถไฟความเร็วสูงไทย-จีนอาจถือเป็นข่าวร้ายส าหรับคนไทย ส าหรับในกรณีนี้ อาจเป็นไปได้ว่า ในขณะนั้น รัฐบาลเผยแพร่
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับโครงการเพียงบางมุมเท่านั้น ดังนั้น การเลือกตั้งที่ใกล้เข้ามาจะท าให้รัฐบาลมีแรงจูงใจอย่างมากในการ
น าเสนอข้อมูลเกี่ยวกับประโยชน์ของโครงการต่อสาธารณชนมากขึ้น 

ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดก็ตาม รัฐบาลควรสร้างกระบวนการด าเนินโครงการที่โปร่งใส และการมีส่วนร่วมกับภาค
ประชาชน การเผยแพร่ผลการวิเคราะห์ความคุ้มค่าทางเศรษฐศาสตร์ของโครงการจะเป็นก้าวส าคัญในการกลับเข้าสู่
กระบวนการตามปกติ ซึ่งจะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้าใจและรับรู้ถึงประโยชน์ที่จะเกิดขึ้น และเข้ามามีส่วนร่วมในฐานะ



120 
 
ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

หากรัฐบาลสามารถสร้างการมีส่วนร่วมกับภาคประชาชนให้เกิดขึ้นได้จริง บรรยากาศในการพูดคุยเกี่ยวกับ
รายละเอียดอื่นๆ ที่ยังคลุมเครือ แต่ประชาชนทั่วไปมีความกังวลอาจดีขึ้น เช่น สิทธิในการถือครองที่ดินตลอดเส้นทางรถไฟ 
กรรมสิทธิเของโครงการ และเง่ือนไขของการกู้ยืม เนื่องจากโครงการจะส่งผลกระทบอย่างมีนัยส าคัญต่อประชาชน 
ในประเทศ พวกเขาจึงควรมีโอกาสที่จะได้พิจารณารายละเอียดอย่างรอบคอบ 

ในท้ายท่ีสุดแล้ว การด าเนินโครงการที่สอดคล้องกับความต้องการของคนไทยจะเป็นประโยชน์ต่อทั้งรัฐบาลจีนและ
ไทย แม้ว่ารัฐบาลไทยต้องการผลักดันโครงการให้เป็นรูปธรรมโดยเร็ว แต่ต้นทุนที่สูงของโครงการและการรับฟัง  
ความคิดเห็นจากประชาชนท่ีมีไม่มากนัก อาจท าให้เกิดอุปสรรคในการด าเนินโครงการได้ในอนาคต 

อย่างไรก็ตาม รัฐบาลยังมีโอกาสที่จะดึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียให้เข้ามามีส่วนร่วมอย่างเปิดกว้างตามกระบวนการปกติ 
ซึ่งจะเป็นหนทางที่ดีท่ีสุดที่ท าให้มั่นใจได้ว่าโครงการที่ออกแบบมาจะเป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนและสามารถส่งเสริม
การพัฒนาเศรษฐกิจไทยได้เต็มศักยภาพ 
 
ที่มา : https://tdri.or.th/2019/03/thailands-chinese-high-speed-railway/ 

 

5.2.2 ขั้นตอนกำรให้พรรคกำรเมืองเสนอนโยบำย  

ในการพิจารณาข้ันตอนนี้ อาจมีการแบ่งหัวข้อย่อยออกได้ ดังนี้ 

ผู้น าเสนอ ในส่วนนี้ในบางระบบบางประเทศใช้ระบบการให้สิทธิ กล่าวคือ โดยเหตุที่
ระบบดังกล่าวนั้น ต้องการจะให้มีการวิเคราะห์เพ่ือเป็นข้อมูลให้แก่ประชาชนใช้ในการตัดสินใจลงคะแนน  
จึงมีกรอบระยะเวลาที่จ ากัดในการด าเนินการ หากให้ทุกพรรคการเมืองน าเสนออาจไม่มีเวลาเพียงพอในการ
ด าเนินการ จึงได้ก าหนดขอบเขตของพรรคการเมืองที่มีสิทธิจะน าเสนอไว้ด้วย เช่น เป็นพรรคการเมืองหลัก 
(ใช้เกณฑ์จากจ านวนสมาชิกรัฐสภาขั้นต่ าของพรรคการเมืองในเวลาที่ประกาศก าหนดการเลือกตั้งทั่วไป) และ
การให้พรรคการเมืองเลือกว่าประสงค์จะให้ด าเนินการหรือไม่ โดยอาจพิจารณาว่าหากการประเมิน 
เป็นที่น่าเชื่อถือได้รับการยอมรับและพรรคการเมืองเชื่อมั่นว่าการประเมินจะเป็นผลดีในการดึงดูดคะแนน 
จากผู้มีสิทธิออกเสียง ย่อมเป็นธรรมดาที่พรรคการเมืองจะเลือกส่งนโยบายให้ประเมิน หรือพรรคการเมือง
อาจเกรงว่าการไม่เสนอนโยบายให้วิเคราะห์ประเมินจะเป็นการส่งสัญญาณว่าพรรคการเมืองดังกล่าวมีข้อด้อย
มีข้อปิดบังหรือไม่มีความพร้อมในการจัดท านโยบายในขณะที่พรรคการเมืองคู่แข่งล้วนแต่น าเสนอนโยบายให้
ท าการประเมิน 

ในกรณีของประเทศไทยนั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่า การก าหนดให้ทุกพรรคการเมืองน าเสนอ 
อย่างที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบันนั้นมีความเหมาะสมดีแล้ว เพราะปัญหาข้อโต้แย้งเกี่ยวกับการปฏิบัติ 
ไม่เท่าเทียมกันในระหว่างพรรคการเมือง หรือการกีดกันพรรคการเมืองขนาดเล็ก น่าจะน าไปสู่การถกเถียง
อย่างไม่เกิดประโยชน์ใด ๆ ประกอบกับในการเลือกตั้งทั่วไปที่เพ่ิงผ่านมา ทุกพรรคก็ได้น าเสนอนโยบายตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น เมื่อทุกพรรคเข้าใจหน้าที่ดังกล่าวนี้แล้ว ก็สมควรที่จะให้เป็นหน้าที่ของ 
พรรคการเมืองที่จะต้องน าเสนอนโยบายของพรรคต่อไป เพียงแต่การด าเนินการตามกลไกใหม่นี้  

https://tdri.or.th/2019/03/thailands-chinese-high-speed-railway/
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พรรคการเมืองจะถูกเรียกร้องให้ด าเนินการในรายละเอียดเพ่ิมขึ้นซึ่งจะต้องพยายามไม่ให้เกิดภาระจนเกิน
สมควรและท าความเข้าใจแก่บรรดาพรรคการเมืองให้นี้ ชัดเจนในภาระที่เพ่ิมขึ้น นอกไปจากควรพิจารณาว่า
มีบทบังคับหรือสภาพบังคับอย่างไรกับการด าเนินการเรื่องดังกล่าวนี้ด้วย 

นโยบายที่น าเสนอ การเรียกร้องให้พรรคการเมืองน าเสนอนโยบายนั้น นอกจาก
แนวคิด วิธีการด าเนินการ และแหล่งเงินทุนที่จะใช้ ซึ่งเป็นกรอบการด าเนินการตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งแล้ว สิ่งที่คณะผู้วิจัยจะน าเสนอเพ่ิมเติมและเกี่ยวพันกับการควบคุมป้องกัน  
การทุจริตเชิงนโยบายก็คือ หากเป็นนโยบายขนาดใหญ่ที่ใช้ งบประมาณจ านวนมาก ส่งผลกระทบต่อผู้คน 
ในวงกว้าง ส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ สถานะทางการเงินการคลังของประเทศ ควรจะต้องให้มี
การน าเสนอข้อมูลรายละเอียดการด าเนินการ พร้อมทั้งผลวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ในการด าเนินตาม
นโยบาย โดยใช้ข้อมูลพ้ืนฐานหรือเครื่องมือที่จัดเตรียมไว้ให้  กล่าวคือหากเป็นโครงการขนาดเล็ก 
พรรคการเมืองไม่ต้องท าอะไรมากไปกว่าเดิม แต่หากเป็นโครงการขนาดใหญ่ พรรคการเมืองต้องท างาน
เพ่ิมข้ึนในการวิเคราะห์ตัวนโยบาย ปัญหาเบื้องต้นที่ส าคัญก็คือ จะใช้อะไรเป็นตัววัดขนาดของโครงการ และ
จะให้พรรคการเมืองวิเคราะห์แสดงผลในด้านใดบ้าง 

ตัวอย่ำง 5 ของกำรวิเครำะห์ 
กรณีศึกษำกำรวิเครำะห์ผลกระทบทำงเศรษฐกิจของโครงกำรอุดหนุนเด็กแรกเกิด 

ดร.สมชัย จิตสชุน 
ในห้วงเวลากว่าปีที่ผ่านมา ได้มีความพยายามจากหลายภาคส่วนในการโน้มน้าวให้รัฐบาลไทยขยายความ

ครอบคลุมของโครงการเงินอุดหนุนเด็กแรกเกิดจากปัจจุบันที่ให้เฉพาะเด็กที่เกิดในครอบครัวยากจนให้เป็นแบบถ้วนหน้า 
คือเด็กทุกคนที่อายุอยู่ในเกณฑ์จะได้รับเงินอุดหนุนหมดไม่ว่าจะยากดีมีจนอย่างไร โดยให้ถือว่ าเป็นสิทธิเ (right) ที่เด็ก 
ทุกคนมีมาตั้งแต่เกิด ความพยายามนี้เผชิญกับข้อโต้แย้งที่ส าคัญสองประการ 

ประการแรก งบประมาณที่ต้องใช้ในกรณีให้แบบถ้วนหน้าจะสูงกว่ามาก ยิ่งหากมีการขยายอายุการได้สิทธิเ  
ไปจนถึง 6 ปี (จากปัจจุบัน 3 ปี) ตามด าริของนายกรัฐมนตรีด้วยแล้ว งบประมาณจะสูงกว่าปัจจุบัน 4-5 เท่าตัว คือคาดว่า
จะต้องใช้งบประมาณราว 2 หมื่นล้านบาทหากด าเนินการถ้วนหน้า 0-6 ปีในทันที คือ ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2562 

ประการที่สอง การให้เงินกับเด็กทุกคนหมายถึงการให้เงินกับลูกคนรวยหรือคนช้ันกลางด้วยทั้งที่เด็กเหล่านั้น  
มีพ่อแม่ที่ฐานะดีและไม่ขาดแคลนเงินทองดูแลอย่างเต็มที่อยู่แล้ว ดังนั้นนอกจากจะเป็นการเสียเงินโดยใช่เหตุแล้ว  
ยังไม่น่าจะก่อให้เกิดผลดีใดๆ กับเด็กกลุ่มนั้นเนื่องจากเงินที่เพิ่มเพียง 600 บาทเป็นเรื่องเล็กน้อยมากส าหรับครอบครัว
เหล่านั้น จะเป็นการดีกว่าถ้าคงระบบปัจจุบันที่ให้เงินเฉพาะเด็กในครอบครัวยากจนที่ขาดแคลนเงิน และถ้าไม่ต้องให้เงิน
กับลูกคนรวยก็สามารถน าเงินส่วนนี้มาเพิ่มให้กับเด็กยากจนได้อีกด้วย 

ตรรกะข้างต้นดูเหมือนเป็นสิ่งที่โต้แย้งได้ยาก เพราะเป็นการจัดสรรงบประมาณอย่างชาญฉลาด ไม่สิ้นเปลือง  
โดยใช่เหตุ และการมีเงินมาช่วยเหลือเด็กยากจนได้มากขึ้นย่อมเป็นสิ่งที่พึงปรารถนา อย่างไรก็ตาม มีข้อเท็จจริงหนึ่ง  
ที่คนส่วนใหญ่ไม่รู้ ข้อเท็จจริงดังกล่าวคือจากประสบการณ์การให้เงินอุดหนุนเด็กทั่วโลก พบว่า  หำกต้องมีกระบวนกำร 
คัดกรองว่ำครอบครัวใดจน ครอบครัวใดไม่จน กระบวนกำรคัดกรองนั้นจะท ำให้เด็กที่ไม่จนจริงได้รับสิทธิ์ แต่ที่ส ำคัญ
คือจะเกิดกรณี ‘เด็กยำกจนตกหล่น’ คือเด็กในครอบครัวยำกจนกลับถูกคัดออก โดยกำรตกหล่นนี้จะมีเสมอ 
ไม่ว่ำกระบวนกำรคัดกรองจะออกแบบไว้ดีอย่ำงไร (ความจริงแล้วยิ่งการคัดกรองเข้มงวด คนจนตกหล่นก็ยิ่งมาก) 

ในกรณีของไทย ผลการศึกษาพบว่าอัตราการตกหล่นอยู่ที่ร้อยละ 30 กล่าวคือ ในเด็กยากจนทุก 100 คน  
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จะมีเด็กไม่ได้รับเงินอุดหนุน 30 คน และเพรำะกำรมีเด็กยำกจนตกหล่นภำยใต้นโยบำยที่ให้เงินอุดหนุนเฉพำะเด็กใน
ครอบครัวยำกจนนี่เองท ำให้มี 32 ประเทศเลือกที่จะให้เงินอุดหนุนแบบถ้วนหน้ำเพรำะเป็นเพียงวิธีเดียวที่แก้ปัญหำ
เด็กตกหล่นได้ 

ส่วนกรณีของไทยนั้นทราบว่ามีแนวคิดจะปรับเกณฑ์รายได้จากเดิม 36,000 บาทต่อคนต่อปี เป็นเกณฑ์เดียวกับ
บัตรสวัสดิการแห่งรัฐคือ 100,000 บาทต่อคนต่อปีของคนอายุ 18 ปีขึ้นไป ด้วยความหวังว่าจะท าให้อัตราการตกหล่น
ลดลง ซึ่งจะใช้งบประมาณครึ่งหนึ่งของกรณีถ้วนหน้า แม้จะเป็นเจตนาที่ดีแต่การปรับเกณฑ์รายได้โดยไม่ท าให้ถ้วนหน้า
หมายความว่าจะยังมีกระบวนการคัดกรองอยู่ จึงยังไม่แก้ปัญหาคนจนตกหล่นอยู่ดี 

กลับมำค ำถำมว่ำงบประมำณที่ใช้กรณีถ้วนหน้ำแพงไปหรือไม่ เรำต้องจ่ำยเงินมำกขึ้นสองเท่ำตัว (เทียบกับ
กรณีใช้เกณฑ์รำยได้ 100,000 บำท) เพ่ือขจัดอัตรำกำรตกหล่นร้อยละ 30 เป็นสิ่งที่คุ้มค่ำหรือไม่ เร่ืองนี้แล้วแต่จุดยืน
ทำงกำรเมืองและกำรให้น้ ำหนักกับกำรตกหล่นของเด็กยำกจน 30% ว่ำเป็นเร่ืองคอขำดบำดตำยเพียงใด ส ำหรับ
ผู้เขียนเห็นว่ำคุ้มค่ำเพรำะไทยเป็นสังคมสูงอำยุแล้ว และจ ำเป็นต้องมีกำรลงทุนในเด็กเล็กอย่ำงทั่วถึงเพ่ือให้สำมำรถ
สร้ำงคนรุ่นใหม่ที่มีศักยภำพโดยไม่ตกหล่น 

นอกจำกนั้นแล้วยังเป็นกำรแก้ปัญหำควำมเหลื่อมล้ ำในระยะยำวที่ได้ผลที่สุดด้วย ส่วนที่ว่าเด็กรวยไม่สมควร
ได้รับเงินนั้น เราสามารถมองว่าเป็นการคืนเงินภาษีให้เขา เพราะต้องยอมรับว่าอย่างไรเสียรายได้ภาษีของรัฐบาลก็มาจาก
กระเป๋าคนรวยมากกว่า (รวมถึงภาษีมูลค่าเพิ่มก็มาจากกระเป๋าคนรวยไม่น้อยกว่า 70-80%) หากการคืนภาษีให้คนรวย 
ในรูปของเงินอุดหนุนเด็กมีส่วนช่วยป้องกันการตกหล่นของเด็กยากจน ก็เป็นสิ่งท่ีสมควรท ามิใช่หรือ และอย่ำลืมว่ำจ ำนวน
เด็กที่เกิดน้อยลงไปเร่ือย ๆ จะท ำให้งบประมำณส่วนนี้ลดลงและไม่เป็นภำระของประเทศแบบปลำยเปิดแน่นอน 

กล่ำวโดยสรุป เป็นควำมจริงว่ำกำรให้เงินอุดหนุนเด็กเล็กแบบถ้วนหน้ำมีต้นทุนงบประมำณสูงกว่ำ  
แต่งบส่วนนี้เป็นกำรใช้เพ่ือสร้ำงอนำคตของชำติโดยไม่ตกหล่นเด็กยำกจน ลดควำมเหลื่อมล้ ำ จึงเป็นงบประมำณที่
คุ้มค่ำกว่ำกำรใช้ในเร่ืองอ่ืนอีกหลำยประกำร 
ที่มา : https://tdri.or.th/2018/10/child-support-grant-2/ 

 

ส าหรับการกรองขนาดของโครงการนั้น อาจจะใช้สัดส่วนของค่าใช้จ่ายในโครงการต่อ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่านมาหรืองบประมาณรายจ่ายเฉลี่ยย้อนหลังสี่ปีตามรอบวาระปกติของ
รัฐบาล หรือสัดส่วนของค่าใช้จ่ายต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ ซึ่งล้วนเป็นเรื่องการวิเคราะห์ทาง
เศรษฐศาสตร์ที่ควรจะได้มีการหารือบรรดาผู้เชี่ยวชาญทางการเงินการคลัง หรือบรรดาหน่วยงานของรัฐ 
สถาบันวิจัย สถาบันอุดมศึกษา องค์กรภาคเอกชน เพ่ือหาตัวคัดกรองที่เหมาะสมต่อไป 

ส าหรับกรณีรายการที่จะให้พรรคการเมืองวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ในนโยบายของตนเอง
นั้น มีได้ในหลายด้านหลายแง่มุม ดังจะแสดงตัวอย่างให้เห็นบ้างดังนี้ 

- รายละเอียดของการด าเนินการและแผนการใช้จ่ายเงินตามนโยบาย 
- แหล่งเงินทุนที่จะใช้ด าเนินการ (เงินงบประมาณ ภาษี การกู้ยืม) 
- ข้อมูล เครื่องมือที่ใช้ในการวิเคราะห์ (ถ้ามีท่ีแตกต่างไปจากที่จัดให้ไว้) 
- ค่าใช้จ่ายที่เกิดข้ึนจะเป็นการลดหรือเพ่ิมรายรับหรือรายจ่ายภาครัฐ 

https://tdri.or.th/2018/10/child-support-grant-2/
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- ค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจะน าไปสู่การลดหรือการเพ่ิมการขาดดุลหรือเกินดุลในงบประมาณ
รายจ่าย 

- ค่าใช้จ่ายที่เกิดข้ึนจะเป็นการลดหรือเพ่ิมหนี้สาธารณะในรอบวาระ 4 ปีข้างหน้า (หรือระยะ
ยาวกว่านั้น) 

- ผลที่จะเกิดข้ึนแก่ระบบเศรษฐกิจโดยทั่วไป (เช่น การจ้างงาน อ านาจซื้อของครัวเรือน) 
- ผลที่จะเกิดข้ึนแก่บางสาขาโดยเฉพาะเจาะจง (เช่น สาธารณสุข การศึกษา สิ่งแวดล้อม) 
การพิจารณาคัดสรรว่าจะขอให้พรรคการเมืองส่งข้อมูลในหัวข้อดังกล่าวมาข้างต้นเกี่ยวกับ

นโยบายพรรคการเมืองอย่างไรบ้างนั้น คณะผู้วิจัยเสนอว่าควรที่จะค านึงถึงประเด็นส าคัญสองประการคือ 
ประการแรก โดยที่วัตถุประสงค์ของการป้องกันไม่ให้เกิดการทุจริตขนาดใหญ่ที่จะมีผลกระทบอย่างมาก  
จึงควรมีความชัดเจนว่าเมื่อได้รับข้อมูลมาแล้ว จะเพียงพอ (ในเบื้องต้น) ที่จะท าให้ตัดสินใจที่จะด าเนินการ
เฝ้าระวังต่อไปได้ ไม่ควรเหวี่ยงแหขอข้อมูลในทุก ๆ ด้าน จนเกิดความล าบากใจหรืออึดอัดใจกับฝ่ายให้ข้อมูล
และน าพาไปสู่การต่อต้านหรือก่อให้เกิดความระแวงไม่ไว้วางใจต่อกัน ต้องไม่ลืมว่าเป็นการด าเนินการ 
ขอข้อมูลในช่วงของการเลือกตั้งที่ฝ่ายให้ข้อมูลก าลังมีภาระงานการรณรงค์หาเสียงอย่างขะมักเขม้น อีกทั้ง 
ยังเป็นการขอข้อมูลจากทุกพรรคการเมือง และยังไม่ทราบว่าข้อมูลที่น าเสนอมาของพรรคการเมืองใดจะถูก
น ามาท าการวิเคราะห์จนกว่าจะทราบผลการเลือกตั้งอย่างไม่เป็นทางการ อีกประการหนึ่ง การน าเสนอข้อมูล
ที่ได้รับมาเหล่านี้ ก.ก.ต. มีภาระหน้าที่ในการจัดรวบรวมข้อมูลและต้องเผยแพร่สู่สาธารณะ จึงควรต้องมี
ระยะเวลาหนึ่งที่ท าให้เผยแพร่ข้อมูลออกไปได้ก่อนการเลือกตั้งด้วย ดังนี้ การน าเสนอข้อมูลที่มากเกินไป
ส าหรับพรรคการเมืองหนึ่ง ๆ ย่อมมีผลต่อการรับรู้ของผู้มีสิทธิลงคะแนนเช่นกัน ตัวอย่างเช่น หากมีข้อมูล 
เชิงเทคนิคมากไปแน่นอนว่าจะมีผู้สนใจน้อยเข้ามาศึกษาน้อยมากและต้องใช้เวลาในการศึกษาท าความเข้าใจ 
ในทางกลับกันหากมีการน าเสนอข้อมูลน้อยไป ก็จะต้องตอบค าถามให้ชัดเจนแก่ผู้ให้ข้ อมูลว่าจะขอข้อมูล
มากมายไปท าไม อนึ่ง ในบางประเทศที่ใช้ระบบการน าเสนอผลการวิเคราะห์นโยบายก่อนลงคะแนนเพ่ือ 
การตัดสินใจนั้น ทราบดีถึงปัญหาเหล่านี้ว่ามีผู้ลงคะแนนเสียงไม่มากนักที่สนใจในเรื่องเหล่านี้ แต่สื่อมวลชน
จะเป็นผู้เข้ามาหยิบยกไปน าเสนอต่อสาธารณชนในรูปแบบและเนื้อหาที่เข้าใจได้ง่ายขึ้นอีกทอดหนึ่ง ดังนั้น 
ในส่วนของการน านโยบายของพรรคการเมืองออกสู่สาธารณะโดย ก.ก.ต. ควรที่จะน าเสนอในรูปแบบ 
ที่กระชับและเข้าใจได้ง่าย ส่วนในรายละเอียดการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์น่าจะถูกเก็บไว้เพ่ือน าไปใช้  
ในการวิเคราะห์ภายหลังต่อไป แต่ทั้งนี้ หากพรรคการเมืองประสงค์จะเผยแพร่เพื่อโฆษณานโยบายของตนเอง
ด้วยตนเอง ก็น่าท่ีจะท าได้เช่นกัน 

กรอบระยะเวลาในการน าเสนอนโยบาย    เพ่ือความสะดวกในการตรวจสอบว่าได้มีการ
ด าเนินการหรือไม่ อย่างไร ควรที่จะให้พรรคการเมืองน าเสนอมาในช่วงเวลาแห่งการรับสมัครในการเลือกตั้ง 
หมายความว่า รายละเอียดเกี่ยวกับบรรดารายการเอกสารและข้อมูลต่างๆ จะต้องมีการประกาศให้ทราบ
อย่างช้าที่สุดเมื่อได้มีการประกาศก าหนดวันรับสมัครรับเลือกตั้ง เพ่ือพรรคการเมืองจะได้มีระยะเวลาหนึ่ง
เตรียมการเกี่ยวกับเอกสารและข้อมูล อนึ่ง หากก าหนดการเลือกตั้งไม่ถูกกระทบกระเทือนจากการยุบสภา
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ก่อนสภาหมดวาระตามกฎหมาย การคาดการณ์ถึงวันเลือกตั้งย่อมมีความเป็นไปได้สูงยิ่งหากจะด าเนินการ
แจ้งแก่บรรดาพรรคการเมืองทั้งหลายเป็นเวลา 4 – 6 เดือนก่อนวันเลือกตั้งน่าจะท าให้การจัดท านโยบายของ
พรรคการเมืองเป็นไปได้อย่างดียิ่งขึ้น 

หากในระยะยาวการด าเนินการวิเคราะห์นโยบายที่พรรคการเมืองน าเสนอได้มีการยอมรับ
และพัฒนาไปเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการเลือกตั้งแล้ว อาจก่อให้เกิดแนวโน้มที่จะให้มีการวิเคราะห์และ
แสดงผลการวิเคราะห์ต่อสาธารณชนเพ่ือประกอบการตัดสินใจลงคะแนนเลือกตั้งก็มีความเป็นไปได้เช่นกัน 
และหากเกิดสถานการณ์เช่นว่านั้น กรอบระยะเวลาในการน าเสนอนโยบายจากพรรคการเมืองและ 
การแสดงผลการวิเคราะห์ในตัวนโยบายต่อสาธารณชนคงจะต้องได้รับการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับบริบท
ที่เปลี่ยนไปด้วย 

ตัวอย่ำง 6 ของกำรวิเครำะห์ 
กรณีศึกษำกำรวิเครำะห์ผลกระทบทำงเศรษฐกิจ : 

ภำษีที่ดินกับกำรสร้ำงวินัยกำรใชเ้งินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รองศำสตรำจำรย์ ดร.นิพนธ์  พัวพงศกร 

 
เมื่อรัฐบาลพลเอกประยุทธ์  จันทร์ โอชา ประกาศจะเสนอร่างกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่ งปลูกสร้าง  

นักเศรษฐศาสตร์และนักรัฐศาสตร์ส่วนใหญ่ต่างช่ืนชมในความกล้าหาญทางการเมืองของพลเอกประยุทธ์  เพราะเราทราบดีว่า
รัฐสภาไทยจะไม่กล้าตรากฎหมายเก็บภาษีท่ีดินจากคนรวย 

ภาษีที่ดินเป็นแหล่งรายได้ส าคัญที่ช่วยให้ท้องถิ่นมีรายได้ของตนส าหรับใช้พัฒนาท้องถิ่นตามความต้องการของ
ประชาชนและชุมชนในพื้นที่ ท าให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งตนเองและมีอิสระทางการเงินในระดับหนึ่ง ภาษีที่ดินช่วยลดความ
เหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ เพิ่มประสิทธิภาพการใช้ที่ดินเพราะภาษีที่ดินสามารถลดการเก็งก าไรจากการถือครองที่ดินทิ้งไว้
เฉยๆ โดยไม่ท าประโยชน์ได้ ยิ่งกว่านั้นภาษีที่ดินยังเป็นเครื่องมือการคลังส าคัญที่จะบังคับให้นักการเมืองท้องถิ่น ต้องมีวินัย
การใช้เงินและความรับผิด (accountable) ต่อประชาชนผู้เสียภาษี เพราะถ้าขืนถลุงเงิน เช่น เดินทางไปดูงานต่างประเทศ 
หรือดูงานในประเทศแฝงการเที่ยวโสเภณีเด็ก ก็จะไม่ได้รับเลือกตั้งอีก 

แต่น่าเสียดายว่ารัฐบาลกลับใจอ่อน ยอมผ่อนตามกระแสการวิ่งเต้นของคนช้ันกลางบางกลุ่ม โดยเฉพาะนักธุรกิจ 
ข้าราชการ และคนในเครื่องแบบบางกลุ่มที่ใกล้ชิดกับรัฐบาล มาตรา 43 ในร่างกฎหมายฯจึงก าหนดให้ยกเว้นไม่จัดเก็บภาษี
จากผู้ที่มีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่ใช้เป็นที่อยู่อาศัยส่วนที่มีมูลค่าไม่เกินห้าสิบล้านบาท 

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (หรือ อปท. ไม่ว่าจะเป็นเทศบาล อบต. กทม. เมืองพัทยา หรือ อปท.อื่น 
ยกเว้นองค์การบริหารส่วนจังหวัด) มีพันธกิจหรืออ านาจหน้าที่จัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ถึง 31 กิจกรรมส าคัญ ๆ เช่น การบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า บริการด้านสาธารณูปโภค/สาธารณูปการ  การจัดการศึกษา
และฝึกอาชีพ สิ่งแวดล้อม การท่องเที่ยว สาธารณสุข บ ารุงศิลปวัฒนธรรม ตลอดจนการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและประชาธิปไตย ฯลฯ 

แต่ อปท. กลับไม่มีรายได้เพียงพอที่จะให้บริการแก่ประชาชน จึงต้องพึ่งงบประมาณจากรัฐบาลกลางเป็นหลัก  
ในปี 2559 อปท. มีรายได้ของตนเอง เพียง 70,000 ล้านบาท หรือ 10.7 % ของรายได้ทั้งหมดของท้องถิ่น 

การยกเว้นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่มีมูลค่าไม่เกิน 50 ล้านบาทจะท าให้รายได้ส่วนนี้ของ อปท. ส่วนใหญ่  
ลดฮวบลง โดยเฉพาะ อปท.เกือบทั้งหมดในชนบทจะไม่มีรายได้ภาษีจากที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเลย ท าให้ไม่มีงบที่จะใช้ใน
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การจัดบริการสาธารณะ สาเหตุเพราะนอกจากเกษตรกรส่วนใหญ่จะมีที่ดินเกษตรถือครองเฉลี่ยเพียง 20 ไร่แล้ว ราคา
ประเมินยังค่อนข้างต่ า ตัวอย่างเช่น ในอ าเภอเมืองนครปฐม ที่ดินเกษตรมีราคาประเมินพียงไร่ละ 8 แสน – 2 ล้านบาท  
ถ้าราคาประเมินเท่ากับ 1 ล้านบาทต่อไร่ ครัวเรือนเกษตรที่จะเสียภาษีท่ีดิน ต้องมีที่ดินไม่ต่ ากว่า 50-62 ไร่ซึ่งมีจ านวนน้อย
มากในชนบท ยกเว้นคนท่ีมีธุรกิจบ่อดินที่จะมีที่ดินจ านวนนับ 100 ไร่ หรือโรงงานอุตสาหกรรมเท่านั้น อปท. ที่จะมีรายได้
เพียงพอหรือเพิ่มขึ้นต้องเป็นเขตเทศบาล กรุงเทพมหานคร หรือพัทยาเท่านั้น 

น่าเสียดายว่ามหาดไทยไม่มีสถิติจ านวนบุคคลที่มีท่ีดินและบ้านมูลค่าเกิน 50 ล้านบาท แต่การประมาณการจาก
สถิติของส านักงานสถิติฯพบว่า ครัวเรือนทั่วประเทศที่มีที่ดินมูลค่ำต้ังแต่ 50 ล้ำนบำท มีเพียง 15,700 ครัวเรือน  
(จำก 21.3 ล้ำนครัวเรือน) และครัวเรือนที่บ้ำนมีมูลค่ำสูงกว่ำ 50 ล้ำนบำท มีเพียง 5,000 ครัวเรือน นั่นหมำยควำม
ว่ำครัวเรือนกว่ำ 99 % ไม่ต้องเสียภำษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้ำง ฉะนั้นกฎหมายภาษีท่ีดินฯฉบับน้ีก็แทบไม่มีประโยชน์ 

เมื่อไม่มีรายได้จากภาษีที่ดิน อปท. ก็ต้องพึ่งเงินที่รัฐบาลแบ่งให้กับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลมากขึ้น ในปี 2558 
งบประมาณ 2 ก้อนนี้รวมกันเท่ากับร้อยละ 50.6 ของรายได้ท้องถิ่น การพึ่งเงินจากรัฐบาลส่วนกลางมากขึ้นจะก่อให้เกิด
ผลกระทบทางลบต่อการพัฒนาท้องถิ่นหลายประการ 

ประการแรก อปท. ส่วนใหญ่คงต้องตัดทอนการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น ยกเว้นว่ารัฐบาล
กลางจะแบ่งเงินรายได้จ านวนมากขึ้นให้แก่ อปท.  แต่การพึ่งงบประมาณจากรัฐบาลกลางมากขึ้น นอกจากจะท าให้ อปท. 
ไม่อาจก าหนดทิศทางการพัฒนาของตนแล้ว โครงการพัฒนาต่างๆยังต้องขึ้นกับข้าราชการในส่วนกลางและนักการเมือง
ระดับชาติ ซึ่งมิได้เข้าใจความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถิ่น ยิ่งกว่านั้นการพึ่งงบอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง  
ยังก่อให้เกิดปัญหาทุจริต “เงินทอน” จากนักการเมืองระดับชาติ พูดง่ำยๆ คือ นักกำรเมืองท้องถิ่นที่ต้องกำรเงินมำ
พัฒนำพ้ืนที่ของตนต้องยอมอยู่ในอุปถัมภ์ของพรรครัฐบำล ประชำธิปไตยไทยก็จะยังคงอยู่ในวังวนของกำรเมือง
อุปถัมภ์ โดยหัวหน้ำพรรคกำรเมืองไม่กี่คน 

ประการที่สอง การยกเว้นภาษีที่ดินและสิ่งก่อสร้างมูลค่าไม่เกิน 50 ล้านบาท จะท าลายแรงจูงใจของ อปท.  
ในการหารายได้มาใช้พัฒนาท้องถิ่น แม้ว่า อปท. ยังจัดเก็บภาษีได้น้อย แต่สถิติรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง บ่งบอกว่า อปท. 
มีความพยายามจัดเก็บภาษีมากกว่าที่ อปท. ได้รับจากรัฐบาลกลาง ระหว่างปี 2545-2559 รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง
เพิ่มขึ้นเฉลี่ยปีละ 10% ขณะที่รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ท้องถิ่นและเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเพิ่มขึ้นเพียงปีละ 7.6% 

ร่างกฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง (มาตรา 28) เปิดโอกาสให้ อปท. สามารถก าหนดอัตราภาษีที่แตกต่าง
จากอัตราตามพระราชกฤษฎีกาได้ แต่ต้องไม่เกินอัตราที่กฎหมายก าหนด และมาตรา 44 รัฐบาลสามารถตราพระกฤษฎีกา 
ลดภาษีส าหรับที่ดินและสิ่งปลูกสร้างบางประเภทเพื่อให้เหมาะสมกับสภาพความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ หรือสังคมหรือ 
เหตุการณ์หรือกิจการ หรือสภาพแห่งท้องถิ่นได้ 

อ านาจดังกล่าวย่อมท าให้ อปท. มีแรงจูงใจที่จะก าหนดอัตราภาษีที่เงินและสิ่งก่อสร้างที่สอดคล้องกับสภาพ 
ทางเศรษฐกิจสังคม และความจ าเป็นของการใช้เงินในการพัฒนาท้องถิ่น บาง อปท.อาจก าหนดอัตราภาษีให้ต่ าหน่อย  
บาง อปท.ที่มีความจ าเป็นก็อาจก าหนดอัตราภาษีสูงขึ้น แต่ถ้าหากมีการยกเว้นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างที่มีคุณค่าต่ ากว่า 
50 ล้านบาท จ านวนผู้อยู่ในข่ายต้องเสียภาษีจะมีจ านวนไม่กี่คน ดังนั้นอ านาจตามมาตรดังกล่าวจึงไม่เป็นประโยชน์ต่อการ
ด าเนินนโยบายการคลังและการพัฒนาท้องถิ่นของ อปท. ยกเว้นว่า อปท. จะมีความจ าเป็นต้องหารายได้เพิ่มและกล้าขึ้น
ภาษีที่เก็บจากคนรวยไม่กี่คนใน อปท. ที่มีฐานภาษีเกิน 50 ล้านบาท 

ผลเสียหำยส ำคัญประกำรสุดท้ำย คือ กำรยกเว้นภำษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้ำงมูลค่ำไม่เกิน 50 ล้ำนบำท  
จะท ำลำยบทบำทกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรพัฒนำท้องถิ่น และกำรส่งเสริมประชำธิปไตยตำมกฎหมำย
ก ำหนดแผนและขั้นตอนกระจำยอ ำนำจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542 (มำตรำ 16) 

หำกประชำชนทุกคนที่มีที่ดินและสิ่งปลูกสร้ำงไม่ว่ำจะมีมูลค่ำเท่ำไรก็ตำม มีส่วนเสียภำษีให้แก่ อปท. สิ่งที่จะ
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เกิดขึ้น คือ ประชำชนในท้องถิ่นจะมีแรงจูงใจคอยเฝ้ำติดตำมว่ำผู้บริหำรท้องถิ่นเอำเงินภำษีของตนไปใช้ประโยชน์
ส ำหรับคนในท้องถิ่นส่วนใหญ่ หรือใช้ประโยชน์ส่วนตัวและพรรคพวก ผลที่ตำมมำ คือ ผู้บริหำรท้องถิ่นที่น ำเงินภำษี
ไปใช้ส่วนตัว หรือใช้ในโครงกำรที่ไม่เกิดประโยชน์ต่อส่วนร่วมก็จะไม่ได้รับเลือกต้ัง บรรดำนักกำรเมืองท้องถิ่นจะต้อง
เร่ิมคิดโครงกำรพัฒนำที่เป็นประโยชน์ส่วนร่วมต่อท้องถิ่น 

เมื่อประชาชนส่วนใหญ่มีส่วนติดตามการใช้จ่ายของนักการเมืองอย่างใกล้ชิดเพื่อรักษาผลประโยชน์จากภาษีที่ตน
เสียในการเลือกตั้งระดับชาต ิประชาชนก็จะเรียนรู้ว่านโยบายหาเสียงของพรรคการเมือง นโยบายใดเป็นนโยบายที่ดี คุ้มกับ
เงินภาษีของตน นโยบายใดเป็นประชานิยมที่จะก่อความเสียหายต่อส่วนรวม 

ภาษีที่ดิน จึงเป็นภาษีท่ีฝึกให้คนไทยคอยสอดส่องการใช้เงินของนักการเมืองอย่างใกล้ชิด เป็นภาษีที่ป้องกันมิให้
นักการเมืองใช้นโยบายประชานิยมแบบขาดความรับผิดชอบทางการคลังมาหาเสียง เป็นเครื่องมือสร้างวินัยการเงินการคลัง
ให้กับพรรครัฐบาล ดีกว่าการตรากฎหมายห้ามพรรคการเมืองใช้นโยบายประชานิยมหาเสียง 

ค าถามสุดท้าย คือ ใครควรเสียภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง ผมขอเสนอให้สมาชิกของ สนช. ใช้แนวคิดเรื่อง ทุกคน
ที่มีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างต้องเสียภาษี “เสียน้อย หรือเสียมำก ก็ต้องเสียภำษี” เพราะคนที่มีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างต้องใช้
บริการสาธารณูปโภค/สาธารณูปการ ถนนหนทาง บริการเก็บขยะ ฯลฯ ซึ่งล้วนแต่ต้องใช้เงินภาษี ท่านที่วิ่งเต้นขอยกเว้น
ไม่ให้รัฐบาลเก็บภาษีส าหรับที่ดินมูลค่าไม่เกิน 50 ล้านบาท ท่านไม่ละอายใจหรืออย่างไร ท่านต้องการบริการ
สาธารณูปโภค/สาธารณูปการ แต่ท่านไม่ยอมเสียภาษีทางตรงที่จะน ามาจัดหาบริการเหล่านี้ 

ผมขอยกตัวอย่าง ประชาชนใน อบต. โพรงมะเดื่อที่มีที่ดินเกษตร 20 ไร่ เสียภาษีปีละ 110 บาท แต่เขาก็มีส่วน
เสียภาษีให้ อบต. 

ข้อเสนอของผม คือ ทุกคนที่มีที่ดิน และสิ่งปลูกสร้างที่อยู่อาศัยตั้งแต่ 1 ล้านบาทขึ้นไป ต้องเสียภาษีบ้าง เช่น  
ถ้ามูลค่าที่ดินรวมกับบ้านที่อยู่อาศัยมีมูลค่า 1-20 ล้านบาท ขอให้เสียภาษีปีละ 50 บาทต่อมูลค่าที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง  
1 ล้านบาท ถ้ามูลค่าที่ดินและสิ่งปลูกสร้างของท่านมีมูลค่า 20 ล้านบาท ท่านก็เสียภาษีปีละ 1,000 บาท เท่าน้ัน 

ส่วนผู้มีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างรวมกันมูลค่า 20.01-50 ล้านบาท ขอให้เสียภาษี 100 บาทต่อมูลค่าที่ดิน-สิ่งปลูก
สร้าง 1 ล้านบาท ดังนั้นถ้าที่ดินและบ้านของท่านมีมูลค่า 50 ล้านบาท ท่านก็เสียภาษีเพียง 100 บาท x 50 = 5,000 บาท
ต่อป ี

ถ้าท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างมีมลูค่าเกนิ 50 ล้านบาท ก็ให้เสยีภาษีในอัตราที่ก าหนดในร่างกฎหมายที่ก าลังพิจารณา 
แต่ผมมีข้อสังเกตว่าในปีแรกที่มีการประกาศใช้กฎหมายภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง ผมไม่อยากให้รัฐบาลเก็บภาษี

จนเกิดรายได้เพิ่มขึ้นจ านวนมาก เพราะรายได้จากภาษีน้ีย่อมเป็นภาระต่อประชาชนและภาคธุรกิจ ทางที่ดี คือ ในปีแรกที่
เริ่มบังคับใช้กฎหมาย รัฐบาลควรมีเป้าหมายว่ารายไดร้วมจากภาษีที่ดินและสิง่ปลูกสร้างจะต้องไม่เพิ่มขึ้นจาก รายได้รวมใน
ปี 2560 เกินกว่า 3%-3.5% ที่เป็นอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจ แล้วจึงค่อยๆปรับฐานภาษีขึ้นไปในเวลา 5 ปีแรก  
แต่อัตราการปรับฐานภาษีน้ีต้องเป็นอัตราที่ก าหนดตายตัวในพระราชบัญญัติ มิใช่ปล่อยให้รัฐบาลในอนาคตเป็นผู้ก าหนด 

ผมหวังว่า ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา และสมาชิก สนช. ทุกท่านจะมีความกล้าหาญ 
เรียกร้องให้ทุกคนท่ีมีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างร่วมกัน เสียภาษีตามหน้าที่ของพลเมือง “เสียน้อย เสียมาก ไม่ว่ากัน แต่ขอให้
ร่วมกันเสีย” ครับ 
ที่มา : https://tdri.or.th/2017/09/land-tax/ 

 

5.2.3 ขั้นตอนกำรวิเครำะห์นโยบำยของพรรคกำรเมือง 

ในขั้นตอนนี้ จะขอน าเสนอแยกเป็นหัวข้อย่อยดังนี้ 

https://tdri.or.th/2017/09/land-tax/
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การก าหนดคณะหรือกลุ่มผู้ท าการวิเคราะห์  โดยเหตุที่กลุ่มองค์กรอิสระที่คณะผู้วิจัย
เสนอให้ร่วมกันด าเนินการในเรื่องนี้คือ คณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (ค.ต.ง.)  อาจจะสามารถด าเนินการ
ในส่วนของการวิเคราะห์แนวทางการด าเนินงานและแผนการใช้จ่ายเงินตามนโยบายของพรรคการเมือง  
ในฐานะที่มีประสบการณ์และความเชี่ยวชาญในการตรวจสอบการด าเนินงานเพ่ือป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตในการใช้จ่ายงบประมาณตามภารกิจของแต่ละองค์กร แต่องค์กรอิสระเหล่านี้ต่างก็มิได้ 
เป็นผู้เชี่ยวชาญโดยตรงในการวิเคราะห์ในทางเศรษฐกิจการเงินและการคลังโดยตรง จึงมีความจ าเป็นอยู่เอง 
ที่จะต้องจัดให้มีกลุ่มบุคคลหรือหน่วยงานส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ในส่วนของการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์
เพ่ือคาดการณ์ถึงผลกระทบทางเศรษฐกิจของบรรดานโยบายเหล่านั้น ในหลาย ๆ ประเทศ กระบวนการ
เหล่านี้จะด าเนินการโดยหน่วยงานอิสระที่มีประสบการณ์และความช านาญด้านการวิเคราะห์เศรษฐกิจ
การเงินการคลัง เพื่อเป็นหลักประกันความน่าเชื่อถือ ตลอดจนความเป็นกลางของผลการวิเคราะห์ที่จะแสดง
ออกมา ความเป็นอิสระดังกล่าวนี้มีได้ในองค์กรที่สังกัดฝ่ายนิติบัญญัติ ดังเช่น ส านักวิเคราะห์งบประมาณ 
แห่งรัฐสภา (the Parliamentary Budget Office: PBO) ของแคนาดาหรือออสเตรเลีย หรือองค์กรที่สังกัด
ฝ่ายบริหาร เช่น ส านักวิเคราะห์นโยบายทางเศรษฐกิจ (the Bureau for Economic Policy Analysis: CPB) 
ในสังกัดกระทรวงการคลังของเนเธอร์แลนด์ ที่จะด าเนินการโดยไม่ถูกครอบง าการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือป้องกัน
ไม่ให้มีการบิดเบือนผลการวิเคราะห์ ดังนั้น ในระยะเริ่มแรกที่ยังไม่มีองค์กรด าเนินการเช่นนี้ ทั้งสามองค์กร
อิสระของไทยอันได้แก่ ก .ก.ต. ป.ป.ช. และ ค.ต.ง. ควรที่จะได้จัดหากลุ่มบุคคลผู้มีประสบการณ์ 
ความเชี่ยวชาญที่สามารถด าเนินการบนหลักการที่กล่าวมาข้างต้นนี้จากองค์กรภาครัฐ องค์กรภาคเอกชน 
สถาบันการศึกษา หรือสถาบันวิจัยอิสระ เข้ามารวมตัวกัน และอาจแบ่งเป็นทีมย่อยๆ ตามหัวข้อการวิเคราะห์
ในแต่ละด้าน โดยให้มีการสอบทานผลการวิเคราะห์ซึ่งกันและกัน แล้วจึงน าเสนอต่อองค์กรอิสระทั้งสามเพ่ือ
เปิดเผยผลการด าเนินการส่วนนี้ต่อไป 

การคัดเลือกนโยบายของพรรคการเมืองที่จะน ามาวิเคราะห์ เมื่อได้มีการลงคะแนนเสียง
และนับคะแนนเสร็จเป็นที่เรียบร้อย หลังจากนั้นประมาณไม่เกินสองสัปดาห์ ก็น่าที่จะทราบอย่างไม่เป็น
ทางการว่าพรรคการเมืองใดได้รับคะแนนเสียงเป็นอย่างไร องค์กรอิสระทั้งสามก็จะได้คัดเลือกนโยบายของ
พรรคการเมือง โดยเกณฑ์ที่ใช้อย่างสอดคล้องกับกระบวนการด าเนินงานนี้ก็คือ นโยบายที่มีโอกาสหรือ 
ความเป็นไปได้ที่จะถูกน าไปเป็นนโยบายของรัฐบาลที่จะจัดตั้งขึ้นในอนาคตอันใกล้ หรือกล่าวอีกอย่างได้ว่า
ควรเป็นนโยบายของพรรคที่มีโอกาสเป็นรัฐบาลนั่นเอง หากมีพรรคใดได้เสียงข้างมากอย่างชัดเจน  
ก็ย่อมหมายความถึงนโยบายของพรรคการเมืองนั้น หากไม่มีพรรคการเมืองใดได้เสียงข้างมากเพียงพรรคเดียว
หรือมีลักษณะที่จะต้องจัดตั้งรัฐบาลร่วมกันหลายพรรคแล้ว ก็ย่อมจะได้แก่นโยบายของบรรดาพรรคการเมือง
หลายพรรคท่ีมีเสียงในระดับหนึ่งที่จะได้รับโอกาสเข้าร่วมจัดตั้งรัฐบาล หากมีความชัดเจนถึงพรรคร่วมรัฐบาล
การหยิบยกนโยบายจะไม่มีความยุ่งยากนัก แต่หากไม่มีความชัดเจนและยังมีการแข่งขันแย่งชิงกันเป็นผู้จัดตั้งแล้ว 
เพ่ือไม่ให้องค์กรอิสระที่เกี่ยวข้องเกิดความล าบากใจในการคัดเลือกนโยบายพรรคการเมือง จึงขอเสนอให้มี
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การพิจารณาจากเกณฑ์สัดส่วน 2 ใน 3 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งสภาเป็นส าคัญ กล่าวคือ 
หากจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดเท่ากับ 500 คน จ านวนสัดส่วน 2 ใน 3 จะได้แก่จ านวน 334 คน 
จากนั้นให้หยิบยกนโยบายของบรรดาพรรคการเมืองทั้งหลาย (เรียงตามล าดับจ านวนสมาชิกมากน้อยลดหลั่น
กันไป) ที่มีจ านวนรวมกันได้ 334 คน หรือใกล้เคียง มาใช้ในการวิเคราะห์ การหยิบยกเช่นนี้ เพราะเห็นว่า
นโยบายของพรรคการเมืองเหล่านี้มีโอกาสที่จะได้รับการพิจารณาในเวทีการเจรจาต่อรองเข้าร่วมเป็นรัฐบาล 
จึงควรที่จะได้รับการพิจารณาวิเคราะห์ไว้ด้วยแม้จะเป็นพรรคการเมืองในล าดับหลังหรือมีจ านวนสมาชิก  
น้อยกว่าพรรคการเมืองหลักแต่ก็ยังถือว่าอยู่ในจ านวน 2 ใน 3 ซึ่งเป็นโอกาสในการเข้าร่วมรัฐบาล 

ในบางประเทศนั้น การที่พรรคขนาดเล็กกว่าได้รับการประเมินวิเคราะห์นโยบายด้วยนั้น  
จะเป็นเครื่องมือที่ส าคัญที่ใช้ในการต่อรองการร่วมรัฐบาล กล่าวคือ หากเป็นนโยบายในเรื่องเดียวกันหรือ
ใกล้เคียงกัน และนโยบายของพรรคขนาดเล็กมีผลในเชิงบวกดีกว่าพรรคการเมืองที่เป็นแกนหลักการจัดตั้ง
รัฐบาล อ านาจต่อรองของพรรคขนาดเล็กก็จะมีสถานะสูงขึ้นมา ในทางตรงกันข้าม หากนโยบายของ 
พรรคการเมืองหลักมีผลการประเมินที่ดีกว่านโยบายของพรรคขนาดเล็ก ก็ย่อมเป็นการตอกย้ าอ านาจต่อรอง 
ที่สูงกว่าของพรรคการเมืองที่เป็นแกนจัดตั้งรัฐบาลนั่นเอง 

กรอบของการวิเคราะห์  ในส่วนของการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์จะมีลักษณะ
ควบคู่หรือคู่ขนานไปกับผลการวิเคราะห์ที่ก าหนดให้พรรคการเมืองน าเสนอมาดังที่กล่าวไว้ข้างต้น โดยจะต้อง
ใช้เครื่องมือและข้อมูลพ้ืนฐานอย่างเดียวกัน หากมีผลการวิเคราะห์ที่ต่างกันก็จะต้องแสดงให้เห็นถึงสาเหตุ 
ที่ท าให้ผลการค านวณหรือการแปลความข้อมูลที่ต่างกันไป หรือหากมีการใช้เครื่องมือหรือข้อมูลที่ต่างกัน 
จะต้องมีการวิเคราะห์วิจารณ์ถึงนัยส าคัญของความแตกต่างที่เกิดขึ้นด้วย 

ในประเทศท่ีให้แสดงผลการวิเคราะห์ของหน่วยงานอิสระเผยแพร่ต่อผู้ลงคะแนนจะใช้ในการ
ตัดสินใจลงคะแนนเสียงนั้น จะไม่มีการให้ข้อเสนอแนะต่อการด าเนินการตามนโยบายนั้น เพราะอาจจะเป็น
การชี้น าเป็นผลดีหรือผลร้ายต่อพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งได้ ส าหรับกรณีกลไกที่คณะผู้วิจัย
น าเสนอนั้น เป็นการน าเสนอผลการวิเคราะห์ภายหลังการเลือกตั้ง หากจะมีข้อเสนอแนะใดๆ ก็น่าที่จะท าได้
ไม่ว่าจะเป็นในส่วนของการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ หรือการวิเคราะห์แนวทางการด าเนินการตามนโยบาย
และแผนการใช้จ่ายเงิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากมีข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินงานที่เหมือนหรือใกล้เคียงกัน 
ที่ผ่านมาในอดีต เพ่ือให้เกิดการคิดการวิพากษ์วิจารณ์ในตัวนโยบายนั้นทั้งในวาระการแถลงนโยบายครั้งแรก
ต่อรัฐสภาและจากสาธารณะทั่วไป รวมไปถึงเป็นข้อสังเกตให้แก่หน่วยงานประจ าที่จะต้องรับนโยบายนั้น  
ไปปฏิบัติหรือหน่วยงานที่ก ากับควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินภาครัฐ อันน่าจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่การ
ด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวก่อนที่จะถูกบรรจุเป็นส่วนหนึ่งของงบประมาณรายจ่ายที่จะต้องด าเนินการต่อไป 

 

ตัวอย่ำง 7 ของกำรวิเครำะห์ 
รำยงำนกำรวิเครำะห์ของส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร ฉบับท่ี 2/2562 : 
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บทสรุปผู้บริหำร 
ภำวะเศรษฐกิจมหภำคและแนวโน้มทำงกำรคลัง  

เพ่ือประกอบกำรพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีงบประมำณ พ.ศ. 2563 
 

รายงานการวิเคราะห์ภาวะเศรษฐกิจมหภาคและแนวโน้มทางการคลัง ประกอบด้วยเนื้อหา  4 ส่วน ได้แก่  
1) ภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน 2) แนวโน้มและเสถียรภาพทางการคลัง 3) ภาวะเศรษฐกิจ ในอนาคต และ 4) การวิเคราะห์
สมมติฐานทางเศรษฐกิจและการคลังปี 2563 ของรัฐบาล เพื่อน าผลการศึกษามาใช้ในการน าเสนอข้อมูลประกอบ 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของฝ่ายนิติบัญญัติ  

การศึกษาปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน พบว่า เศรษฐกิจไทยมีการเติบโตอย่าง ต่อเนื่องตั้งแต่  
ปี 2557 เป็นต้นมา โดยมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศ อัตราเงินเฟ้อทั่วไปอยู่ในระดับต่ า  
ดุลบัญชีเดินสะพัดมีการเกินดุลในระดับสูง ทุนส ารองระหว่างประเทศอยู่ในระดับมั่นคง และค่าเงินบาทมีเสถียรภาพ 
อย่างไรก็ดี ศักยภาพการเติบโตทางเศรษฐกิจ มีแนวโน้มลดต่ าลงเมื่อเทียบกับทศวรรษก่อน และแม้ว่าภาวะเศรษฐกิจ  
ในปัจจุบันจะเติบโตอย่างต่อเนื่อง  แต่การขยายตัวทางเศรษฐกิจดังกล่าว กลับไม่ส่งผลให้ค่าจ้างแรงงานที่แรงงานได้รับจริง
ปรับเพิ่มขึ้นมากนัก ซึ่งอาจส่งผลต่ออ านาจซื้อและการบริโภคของประชาชนในระยะต่อไป  

การวิเคราะห์แนวโน้มและเสถียรภาพทางการคลัง มีข้อค้นพบว่า รัฐบาลได้ด าเนินการด้านการคลังตาม 
วินัยทางการคลัง และรักษาปริมาณเงินคงคลังให้เพียงพอต่อการเบิกจ่ายของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งนี้ รัฐบาลได้จัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีแบบขาดดุลที่รายจ่ายมากกว่ารายได้อย่างต่อเนื่อง เพื่อรักษาเสถียรภาพและการเติบโต  
ทางเศรษฐกิจ  ในขณะเดียวกัน รัฐบาลยังคงสามารถบริหารจัดการด้านการคลังและงบประมาณเกี่ยวกับการควบคุม
รายจ่ายประจ า  การบริหารหนี้สาธารณะและภาระหนี้  และภาระผูกพันงบประมาณข้ามปี ให้สอดคล้องกับแผนการใช้จ่าย
และศักยภาพการจัดเก็บรายได้ที่มีแนวโน้มดีขึ้น อันเป็นการส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลังในระยะยาว ปัจจัยทาง
เศรษฐกิจมหภาคที่อาจส่งผลด้านสูงและต่ าต่อเศรษฐกิจไทยในระยะต่อไป ประกอบด้วยการลงทุนในโครงการระเบียง
เศรษฐกิจภาคตะวันออก (EEC) ภาวะเศรษฐกิจโลกชะลอตัว สงครามทางการค้าระหว่างสหรัฐอเมริกาและสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน  และการออกจากสหภาพยุโรปของสหราชอาณาจักร ทั้งนี้ การวิเคราะห์ผลในภาพรวมพบว่าปัจจัยดังกล่าว
อาจก่อให้เกิด ความเสี่ยงในการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศมากกว่าการเป็นปัจจัยสนับสนุน ดังนั้น นักลงทุนระหว่าง
ประเทศจึงชะลอการลงทุนออกไปก่อน ท าให้ภาวะเศรษฐกิจทั่วโลกชะลอตัว และส่งผลด้านลบต่อเศรษฐกิจไทย ทั้งนี้ 
กองทุนการเงินระหว่างประเทศคาดการณว์่าเศรษฐกิจไทยจะขยายตัวในอัตราที่ลดลงในปี 2562 – 2563 เมื่อเทียบกับปี 2561  

 

ส านักงบประมาณของรัฐสภาพิจารณาแล้ว เห็นว่า รัฐบาลควรปรับสมมติฐานภาวะเศรษฐกิจ มหภาคและ
โครงสร้างงบประมาณตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 8 มกราคม 2562 เรื่อง วงเงินงบประมาณรายจ่ายงบประมาณ
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ให้เป็นปัจจุบัน และสอดคล้องกับพัฒนาการทางเศรษฐกิจมหภาคและภาวะเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศท่ีเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นความไม่แน่นอนด้านสงครามการคา้ระหว่างสหรัฐอเมริกาและ
สาธารณรัฐประชาชนจีน ที่ท าให้เศรษฐกิจทั่วโลกชะลอตัว  ท าให้การส่งออกสินค้าและบริการของไทยในปี 2562  
มีแนวโน้มขยายตัวต่ ากว่าปี 2561 ซึ่งอาจส่งผลด้านลบต่อการขยายตัวของเศรษฐกิจไทยในปี 2562 – 2563 

 การประมาณการการใช้จ่ายของรัฐคาดการณ์ว่า จะปรับตัวสูงขึ้นในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ซึ่งสอดรับกับ 
การก าหนดกรอบวงเงินประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่มีปริมาณเพิ่มขึ้นจากปีงบประมาณ 
ก่อน จ านวน 200,000 ล้านบาท อย่างไรก็ตาม รายจ่ายลงทุนที่มีการเบิกจ่ายล่าช้า โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 และ 
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2561 สามารถเบิกจ่ายได้เพียงร้อยละ 60.20 และ 56.22 ตามล าดับ และในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 (8 เดือนแรก) 
สามารถเบิกจ่ายได้เพียงร้อย ละ 36.10 เท่านั้น ทั้งนี้ การเบิกจ่ายที่ล่าช้าดังกล่าวอาจส่งผลต่อการขับเคลื่อนและกระตุ้น
เศรษฐกิจของประเทศ   อย่างไรก็ตาม รัฐบาลมีการรักษาวินัยทางการคลังอย่างเข้มงวด โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 
(7 เดือนแรก) ฐานะเงินคงคลังเฉลี่ยอยู่ที่ 335,512 ล้านบาท มีความเพียงพอต่อการเบิกจ่ายของหน่วยงานของรัฐ และ 
แม้จะมีการด าเนินนโยบายงบประมาณขาดดุลงบประมาณอย่างต่อเนื่อง แต่สัดส่วนหน้ีสาธารณะต่อ GDP ยังคงเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์กรอบความยั่งยืนทางการคลัง 

ที่มา : 
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=638&filename=index 

 

นอกไปจากนี้ ในการวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์ในนโยบายของพรรคการเมืองนั้น มีประเด็น
อันน่าสนใจด้วยกันว่า ควรจะเป็นการพิจารณานโยบายแต่ละเรื่องเป็นเอกเทศส าหรับพรรคการเมืองหนึ่ง  ๆ 
หรือจะต้องแสดงความสัมพันธ์ของผลการวิเคราะห์ของแต่ละนโยบายที่มีต่อภาพรวมของนโยบายของ 
พรรคการเมืองหนึ่ง ๆ ด้วย ในระยะแรก ๆ ที่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องยังไม่คุ้นชินกับกลไกและในฝ่ายกลุ่มท างาน
วิเคราะห์ยังมีประสบการณ์น้อยในการวิเคราะห์นโยบายพรรคการเมือง เห็นว่าการพิจารณารายนโยบาย 
เป็นเอกเทศให้เป็นไปอย่างได้ครบถ้วน ถูกต้อง และเพียงพอ ให้ได้รับการยอมรับเชื่อถือจากทุกฝ่ายน่าจะเป็น
วิธีการที่เหมาะสมกว่าในระยะแรกของการด าเนินการ  

กรอบระยะเวลาในการด าเนินการ หากพิจารณากรอบเวลาตามกฎหมายไปจนถึงวันที่
รัฐบาลแถลงนโยบายครั้งแรกต่อรัฐสภาแล้ว การวิเคราะห์นโยบายดังกล่าวนี้จะมีระยะเวลาด าเนินการ
ประมาณ 3 เดือนเป็นอย่างน้อย (เริ่มนับจากวันถัดจากวันสมัครรับเลือกตั้งวันสุดท้ายไปจนถึงวันที่ ก .ก.ต.
ประกาศผลการเลือกตั้งอย่างเป็นทางการ) เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับภาระงานที่คาดว่าจะมีเข้ามา 
คณะผู้วิจัยเห็นว่า ในวาระแรกที่จะด าเนินการ ควรจะต้องเลือกสรรคัดสรรรายการที่ จะท าการวิเคราะห์ให้
เหมาะสมและที่จ าเป็นเท่านั้น ไม่ควรที่จะเริ่มจากการวิเคราะห์ในทุก ๆ ด้าน อาจจะเริ่มจากส่วนที่ส าคัญ 
ในวาระแรก แล้วค่อยขยายหัวข้อออกไปในวาระการเลือกตั้งทั่วไปรอบต่อ ๆ ไป ไม่เช่นนั้นหากไม่พร้อม 
อย่างจริงจัง ผลการวิเคราะห์อาจออกมาไม่เป็นที่ยอมรับอันจะส่งผลต่อความน่าเชื่อถือของกลไกและ
กระบวนการไปในที่สุด ประสบการณ์จากหลาย ๆ ประเทศ แสดงให้เห็นในหลายรูปแบบ เช่น เริ่มจากให้
พรรคการเมืองวิเคราะห์นโยบายตนเองเผยแพร่ แล้วค่อยขยายไปสู่การให้หน่วยงานอิสระด าเนินการ หรือ  
เริ่มจากแสดงผลการวิเคราะห์ภายหลังการเลือกตั้งเพราะเกรงว่าจะก่อให้เกิดการชี้น าการลงคะแนน 
แบบไม่ตั้งใจไปสู่การแสดงผลก่อนการเลือกตั้งโดยมีความน่าเชื่อถือไม่ต้องกังวลต่อประเด็นการกล่าวหาว่า
เป็นการชี้น า หรือเริ่มจากค าถามสั้น ๆ เพียงไม่กี่หัวข้อ แล้วค่อยขยายจ านวนหัวการวิเคราะห์ออกไปเรื่อย ๆ 
จนสามารถปิดช่องโหว่ของความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายหนึ่ง ๆ ต่อนโยบายภาพรวมของพรรคการเมือง  

รายงานผลการวิเคราะห์ ส าหรับรายงานผลการวิเคราะห์นั้น  ในรอบแรกเห็นควรให้จัดท า
เป็นรายนโยบายและประกอบไปด้วยหัวข้อต่อไปนี้ 

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=638&filename=index
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- ชื่อพรรคการเมือง และชื่อนโยบาย 
- รายละเอียดเกี่ยวกับนโยบาย 
- ผลการวิเคราะห์ในทางเศรษฐศาสตร์ (รวมถึงเครื่องมือ และข้อมูลพื้นฐานที่ใช้) 
- ผลวิเคราะห์แผนการด าเนินงานและแผนการใช้เงิน 
- ข้อเสนอแนะต่อการด าเนินงานตามนโยบาย 
- บทสรุป หรือบทคัดย่อของรายงาน 

5.2.4 ขั้นตอนกำรน ำเสนอผลกำรวิเครำะห์นโยบำยพรรคกำรเมืองรอบแรก 

เมื่อคณะท างาน หรือองค์กรอิสระที่ด าเนินงาน ได้จัดท ารายงานส าเร็จเป็นที่เรียบร้อย 
จะต้องน าเสนอที่ประชุมร่วมกันขององค์กรอิสระทั้งสามคือ ก.ก.ต. ป.ป.ช. และ ส.ต.ง. เพ่ือพิจารณาให้
ความเห็นประกอบรายงานนั้นๆ (ถ้ามี) จากนั้นฝ่ายธุรการของกลไกจะต้องด าเนินการจัดส่งรายงานเช่นว่านี้
ให้แก่ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร หัวหน้า
พรรคการเมืองหรือผู้แทนพรรคการเมือง (กรณีหัวหน้าพรรคมิได้เป็นสมาชิกรัฐสภา) ที่มีสมาชิกรัฐสภาสังกัด 
ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมบัญชีกลาง เพ่ือให้รายงาน 
ที่จัดท าได้รับการพิจารณาอย่างเป็นจริงจัง ควรจะต้องส่งให้บุคคลดังกล่าวข้างต้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่า  
สองสัปดาห์ก่อนก าหนดวันแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภา 

จากนั้น ควรจะได้มีการเผยแพร่รายงานดังกล่าวเต็มฉบับบนเว็บไซต์ขององค์กรอิสระทั้งสาม 
จัดส่งรายงานให้แก่สถาบันอุดมศึกษาที่มีการเรียนการสอนด้านรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 
นิติศาสตร์ สถาบันวิจัย สถาบันการศึกษาอบรมชั้นสูง รวมถึงควรมีการจัดแถลงข่าวต่อสื่อมวลขนให้เข้าใจ 
ถึงวัตถุประสงค์การด าเนินงาน กลไกการท างาน และผลการวิเคราะห์ เพ่ือสื่อมวลชนจะได้น าไป
วิพากษ์วิจารณ์เสนอต่อสาธารณชนต่อไป โดยกระบวนการทั้งหมดนี้ ควรจะต้องด าเนินการให้เสร็จสิ้น 
ก่อนการแถลงนโยบายของรัฐบาล อย่างน้อยเพ่ือให้ประชาชนผู้ลงคะแนนจะได้ทราบว่านโยบายของ 
พรรคการเมืองที่ตนเลือกไปนั้น ถูกประเมินอย่างไร และถูกหยิบยกมาเป็นนโยบายของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้น  
แค่ไหน เพียงไร อันจะช่วยสนับสนุนการสร้างบรรยากาศความสนใจในทางการเมืองให้แก่ประชาชน 
อย่างเป็นรูปธรรมและช่วยให้การเฝ้าระวังการทุจริตโดยประชาชนเกิดขึ้นอย่างกว้างขวางเป็นทางการอีกทางหนึ่ง 

5.2.5 ขั้นตอนกำรวิเครำะห์เปรียบเทียบนโยบำยที่น ำเสนอครั้งแรกกับนโยบำยที่ถูกคัดเลือก
น ำเสนอในกำรแถลงนโยบำยและกำรอภิปรำยในรัฐสภำ  

โดยเหตุที่การจัดให้มีการวิเคราะห์ประเมินนโยบายของพรรคการเมืองมีวัตถุประสงค์หลัก 
ที่จะติดตามเฝ้าระวังเกี่ยวกับโครงการขนาดใหญ่ตามนโยบายที่มีศักยภาพที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายหรือ
ก่อให้เกิดการทุจริต บทบาทในการเฝ้าติดตามจึงไม่ควรที่จะหยุดอยู่เพียงนโยบายที่เสนอในการหาเสียง
เลือกตั้งเท่านั้น เพราะนโยบายเหล่านี้ยังคงเป็นเพียงความคิดหรือแนวคิดเท่านั้น และการจะไปวิพากษ์หรือ
กล่าวหากันให้ยุติการด าเนินการตามนโยบายเป็นการล่วงหน้าก่อนที่จะเริ่มการด าเนินการใด  ๆ นอกจาก 
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จะถูกกล่าวหาว่าเป็นการแทรกแซงฝ่ายบริหารโดยองค์กรอิสระแล้ว ยังอาจถูกครหาเกี่ยวกับความไม่เป็นกลาง
ทางการเมืองได้ง่าย บทบาทเกี่ยวกับการวิเคราะห์นโยบายของพรรคการเมืองก็ควรที่จะด าเนินการต่อไป 
เพราะขั้นตอนที่ส าคัญมากๆ ต่อไปก็คือการจัดสรรงบประมาณให้แก่การด าเนินตามนโยบายที่สัญญาไว้กับ
สาธารณชนและแถลงไว้ต่อรัฐสภา จากจุดเวลานี้หรือภายหลังการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา จะท าให้มีโอกาส
ทราบได้ว่าจากบรรดานโยบายทั้งหลายที่น าเสนอไว้โดยพรรคการเมืองร่วมจัดตั้งรัฐบาล นโยบายใดบ้างที่ 
ถูกคัดเลือกคัดสรรมาอย่างเป็นรูปธรรมเพ่ือด าเนินงาน และในบรรดานโยบายที่ถูกคัดเลือกคัดสรรนั้น  
มีการแก้ไขปรับปรุงเปลี่ยนแปลงต่างไปจากที่ได้มีการน าเสนอตอนหาเสียงและจะมีผลกร ะทบต่อ 
การวิเคราะห์ที่ได้น าเสนอไปในขั้นตอนก่อนหน้านี้หรือไม่ อย่างไร มีข้อวิพากษ์วิจารณ์จากพรรคการเมือง 
ฝ่ายค้านในการอภิปรายหรือไม่ อย่างไร รวมตลอดถึงมีนโยบายใหม่ถูกน าเสนอเข้ามาหรือไม่ อย่างไร 

มาถึงในชั้นนี้ จ านวนนโยบายและเนื้อหาสาระของนโยบายที่จะด าเนินการจริงก็จะมี 
ความชัดเจนขึ้น และจ านวนข้อมูลโดยรวมน่าจะลดน้อยลงเพราะจะมีนโยบายบางส่วนที่ถูกคัดเลือกออกไป 
การวิเคราะห์ควรที่จะได้ด าเนินต่อไปเพ่ือก าหนดเป้าหมายแห่งการเฝ้าระวังให้มีความชัดเจนส าหรับ 
การน าเสนองบประมาณเพ่ือด าเนินการในโครงการเหล่านี้ต่อไป ส าหรับกรอบระยะเวลาในขั้นตอนนี้ 
อาจก าหนดได้ไม่แน่นอนนักเพราะข้ึนอยู่กับช่วงเวลาที่แถลงนโยบายกับช่วงเวลาของการน าเสนองบประมาณ
เพ่ือด าเนินการตามนโยบาย อย่างไรก็ดี เห็นว่าการวิเคราะห์ในส่วนนี้ไม่น่าจะจ าเป็นที่จะต้องน าเสนอต่อ
ภายนอก เพียงจัดการวิเคราะห์เปรียบเทียบเพื่อรอรับขั้นตอนของการงบประมาณน่าจะเพียงพอแล้ว 

 

ตัวอย่ำง 8 ของกำรวิเครำะห์ 
รำยงำนวิชำกำรของส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร ฉบับท่ี 3/2562 : บทสรุป

ผู้บริหำร 
กำรวิเครำะห์กำรจัดสรรงบลงทุนค่ำที่ดินและสิ่งก่อสร้ำงของส ำนกังำนคณะกรรมกำรกำรศึกษำขั้นพ้ืนฐำน 

รายงานวิชาการ เรื่อง การวิเคราะห์การจัดสรรงบลงทุนของส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน 
จัดท าขึ้นเพ่ือใช้สนับสนุนข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2562 ที่มีต่อส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) โดยให้ทบทวนความเหมาะสมในการ
ก่อสร้างอาคารทางการศึกษาให้สัมพันธ์กับแนวโน้มประชากรแรกคลอดที่ลดลง เพื่อสะท้อนถึงความคุ้มค่าในการใช้จ่าย
งบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัด เพื่อเป็นประโยชน์ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและ 
น าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาน าไปต่อยอดเพื่อใช้ในการติดตามการบริหารงบประมาณฯ เชิงลึกในอนาคตต่อไป รวมถึงเป็น
การน าเสนอข้อมูลต่อบุคคลทั่วไปท่ีสนใจ 

จากการศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้อง ท าให้ทราบว่าอัตราแรกคลอดของประชากรไทยมีแนวโน้ม
ลดลงอย่างต่อเนื่อง โดยมีอัตราเกิดเฉลี่ย 770,864 คนต่อปี และมีแนวโน้มลดลงเฉลี่ยปี ละ 10,863 คน (2550-2560)  
ซึ่งสอดคล้องกับการอนุมัติการจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2562 ต่อปริมาณโครงการที่มีแนวโน้ม
ลดลงโดยมีจ านวน 19,053 โครงการ 13,641 โครงการ และ 6,248 โครงการ ตามล าดับปีงบประมาณ และมูลค่าโครงการ
ที่มีแนวโน้มลดลงด้วย ปริมาณ 15,353 ล้านบาท 13,844 ล้านบาท และ 12,649 ล้านบาท ตามล าดับปีงบประมาณ ทั้งนี้ 
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จากข้อมูลภาพรวมดังกล่าวได้สะท้อนถึงแนวโน้มการอนุมัติปริมาณโครงการและมูลค่าโครงการภายใต้งบลงทุนค่าที่ดินและ
สิ่งก่อสร้างของ สพฐ. มีความสัมพันธ์เชิงบวกกับแนวโน้มอัตราการเกิดของประชากร กลุ่มเป้าหมาย หรือกล่าวโดยสรุปได้ว่า
เมื่อแนวโน้มการเกิดของประชากรไทยลดลง การจัดสรรงบลงทุนค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้างของ สพฐ. จะลดลงด้วยเช่นกัน 
ประกอบกับ ข้อมูลที่ศึกษาเพิ่มเติมท าให้ทราบว่าจ านวนโรงเรียนในสังกัดของ สพฐ. ของปีการศึกษา 2558 มีจ านวนสถาน
การศึกษาลดลง 1,446 โรงเรียน จากปีการศึกษา 2550 โดยจ านวนที่ลดลงดังกล่าวสอดคล้องกับแนวโน้มอัตราเกิดของ
ประชากร กลุ่มเป้าหมายที่ลดลง และงบลงทุนค่าท่ีดินและสิ่งก่อสร้างที่ลดลง ด้วยเช่นกัน  

อย่างไรก็ตาม เมื่อศึกษารายละเอียดในมิติโครงสร้างภายในงบลงทุนค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ซึ่งประกอบด้วย
โครงการก่อสร้างสิ่งก่อสร้างใหม่ และโครงการปรับปรุงซ่อมแซมสิ่ งก่อสร้างที่มีอยู่เดิม พบว่าสัดส่วนโครงการก่อสร้าง
สิ่งก่อสร้างใหม่มีแนวโน้มสูงขึ้นระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2562 โดยมีสัดส่วนโครงการก่อสร้างสิ่งก่อสร้างใหม่ 
คิดเป็นร้อยละ 74.09 80.80 และ 90.39 ของงบลงทุน ค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ตามล าดับปีงบประมาณ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 มูลค่าโครงการก่อสร้างอาคารฯ ได้รับการจัดสรรเพิ่มขึ้นจากปีงบประมาณก่อนเป็นจ านวนเงิน 
247,398,400 บาท ซึ่งไม่สอดรับกับแนวโน้มอัตราเกิดของประชากรกลุ่มเป้าหมายที่มีแนวโน้มลดลง เช่นกับเดียวกับ
การศึกษามิติเชิงพื้นที่โดยการวัดความสมัพันธ์ทางสถิติระหว่างจ านวนประชากร ค กลุ่มเป้าหมายกับการจัดสรรงบลงทุนค่า
ที่ดินและสิ่งก่อสร้างทั้ง 77 จังหวัด (ข้อมูลปีงบประมาณ พ.ศ. 2561) ด้วยการหาค่าสัมประสิทธิเสหสัมพันธ์ (Correlation 
Coefficient) พบผลลัพธ์อยู่ที่ .5011 หรือแปลผลทางสถิติได้ว่าการพิจารณาปัจจัยจ านวนประชากรกลุ่มเป้าหมายฯ  
มีอิทธิพลต่อการก าหนดงบลงทุนค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้างฯ ในระดับปานกลาง (หากค่าสัมประสิทธิเสหสัมพันธ์ มีค่าใกล้ 1 
หมายความว่าจ านวนประชากรฯ และงบลงทุนฯ มีความสัมพันธ์กันอย่างมาก แต่หากมีค่าเป็น 0 จะหมายความว่าไม่มี
ความสัมพันธ์กัน) ประกอบกับการศึกษาข้อมูลเชิงประจักษ์ (เอกสารรายการลักษณะ งบลงทุนที่ด าเนินการในพื้นที่จังหวัด 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 – 2561) อนุมานได้ว่าจ านวนประชากรกลุ่มเป้าหมายของแต่ละจังหวัดไม่ใช่ตัวบ่งช้ีหลัก
ในการจัดสรรวงเงินงบลงทุนค่าท่ีดินและสิ่งก่อสร้าง  

จากผลการศึกษาที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นสรุปได้ว่าจ านวนประชากรกลุ่มเป้าหมายมีแนวโน้มลดลง ในขณะที่
งบประมาณที่ใช้ในการก่อสร้างอาคารต่างๆ ของ สพฐ. มีแนวโน้มสูงขึ้น ประกอบกับความสัมพันธ์ ระหว่างจ านวน
ประชากรฯ และงบลงทุนฯ ค่อนข้างจะไม่มีอิทธิพลต่อกัน กล่าวคือรัฐบาลอาจน าปัจจัยอื่นๆ ที่มีผลต่อการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตร์หรือนโยบายของรัฐบาลและมีความจ าเป็นเร่งด่วนเป็น เกณฑ์ส าคัญในการพิจารณาการจัดสรรงบประมาณ 
มากกว่าปัจจัยด้านประชากร  อาทิ ความสอดคล้องกับกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี ความสอดคล้องแผนแม่บทของ 
สพฐ. ความสอดคล้องกับความต้องการและการแก้ไขปัญหาส าคัญของพื้นที่  อย่างไรก็ตาม สพฐ. ควรทบทวนการจัดสรรงบ
ลงทุนค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ซึ่งรวมถึงค่าก่อสร้างต่างๆ และค่าปรับปรุงซ่อมแซม ให้มีความสอดคล้องกับแนวโน้มอัตรา
แรกคลอดของประชากรในแต่ละพื้นที่ เพื่อให้งบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัดสามารถตอบสนองด้านโครงสร้างพื้นฐานของ
สถานการศึกษาให้กับเยาวชนได้อย่างคุ้มค่า นอกจากนั้น  พบข้อบ่งช้ีในการบริหารจัดการรายจ่ายลงทุนของ สพฐ. ว่าควรมี
การทบทวนและปรับปรุงแก้ไขจากสัดส่วนร้อยละ 64.93 ของการเบิกจ่ายรายจ่ายลงทุนของ สพฐ. ในปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2561 และการโอนรายการในลักษณะรายจ่ายลงทุนของ สพฐ. ตามพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ด้วยวงเงิน 3,062 ล้านบาท ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ถูกโอนงบประมาณมากที่สุดในประเทศ  
(โอนรายจ่ายลงทุนตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ไม่สามารถลงนามจัดซื้ อจัดจ้างภายในระยะเวลาที่
ก าหนดไปตั้งจ่ายเป็นงบกลาง) 

ที่มา : 
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=624&filename=index 

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=624&filename=index
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5.2.6 ขั้นตอนกำรวิเครำะห์กำรจัดสรรงบประมำณในนโยบำยของรัฐบำล 

การคัดเลือกคัดสรรนโยบายเข้าสู่การแถลงนโยบายต่อรัฐสภาจะถูกท าให้เป็นรูปธรรมชัดเจน
ยิ่งขึ้นเมื่อได้มีการจัดสรรงบประมาณให้แก่การด าเนินการตามนโยบายนั้น ซึ่งจะมิใช่เพียงการบอกกล่าวว่า 
จะด าเนินการอย่างไร แต่จะมีรายละเอียดเพ่ิมเติมว่าจะด าเนินการโดยหน่วยงานใด ด าเนินการอย่างไร  
ในเวลาใด ภายใต้เงินงบประมาณ หรือเงินกู้ หรือเงินอ่ืนๆ อย่างไร และเป็นรายละเอียดส่วนส าคัญที่รัฐบาล 
มีหน้าที่ที่จะต้องด าเนินงานให้เป็นตามกรอบของกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการเงินการคลังอย่าง
เคร่งครัด อันจะท าให้การวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์และการเฝ้าระวังต่อความเสี่ยงที่จะเกิดการทุจริ ตได้
ชัดเจนมากยิ่งขึ้น การวิเคราะห์ข้อมูลตามเอกสารงบประมาณจึงเป็นส่วนส าคัญที่ไม่น้อยไปกว่าเอกสาร 
ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและการด าเนินการวิเคราะห์ในส่วนนี้อย่างมีความต่อเนื่องน่าจะท าให้เห็นและ
เข้าใจการคลี่คลายตัวของแนวคิดลงมาสู่การปฏิบัติรวมไปถึงแผนการใช้จ่ายเงินอันเป็นประโยชน์ต่อการ 
เฝ้าระวังนโยบายที่มีแนวโน้มจะก่อความเสียหายหรือการทุจริตได้อย่างมีประสิทธิภาพขึ้น 

อย่างไรก็ดี ปัญหาที่ส าคัญในการด าเนินการตามขั้นตอนนี้ก็คือกรอบระยะเวลาด าเนินการ
และข้อมูลอื่นที่จ าเป็นต้องใช้ประกอบในการวิเคราะห์ ในปัญหาด้านกรอบระยะเวลานั้น แม้จะมีความชัดเจน
ว่าเป้าหมายแห่งการวิเคราะห์จะชัดเจนและมีจ านวนน้อยลง แต่หากเอกสารงบประมาณมาถึงในเวลา 
ที่กระชั้นชิดกับการพิจารณาโดยรัฐสภา ย่อมท าให้เกิดข้อจ ากัดในด้านเวลาทั้งในการวิเคราะห์และ 
การน าเสนอผลการวิเคราะห์ส่งมอบให้แก่รัฐสภาเพ่ือใช้เป็นข้อมูลส าคัญในการพิจารณางบประมาณ ส าหรับ
ปัญหาในด้านข้อมูลอ่ืนที่จ าต้องใช้ประกอบการวิเคราะห์นั้น ได้แก่ปัญหาการขอข้อมูลจากหน่วยงาน 
ในฝ่ายบริหารทั้งจากหน่วยงานกลาง เช่น ส านักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ธนาคาร 
แห่งประเทศไทย หรือหน่วยงานประเภทกระทรวงทบวงกรมต่าง ๆ หรือรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินการในนโยบาย
อันเป็นเป้าหมายการเฝ้าระวัง ปัญหาอาจมีได้ตั้งแต่การไม่ให้ความร่วมมือ ความชักช้าในการจัดส่งข้อมูล 
ความไม่ครบถ้วน ไม่สอดคล้องกัน หรือแม้กระทั่งความไม่สมบูรณ์ของข้อมูล ปัญหาต่างๆ เหล่านี้ ควรที่จะได้
มีการเตรียมการประสานงานไว้ล่วงหน้า หรือด าเนินการประสานงานผ่านหัวหน้าฝ่ายบริหารไว้เป็นเบื้องต้น 
ก่อนจะลงไปด าเนินการในระดับหน่วยงาน 

ส าหรับหัวข้อในการวิเคราะห์ ก็ควรจะเป็นไปในกรอบเดียวกันกับที่ก าหนดไว้แต่แรกที่ให้
พรรคการเมืองเสนอนโยบาย เพ่ือประโยชน์ในการเปรียบเทียบความเปลี่ยนแปลง ความชัดเจนของข้อมูล  
อันจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการพัฒนาระบบการเสนอนโยบายของพรรคการเมืองในรอบการ เลือกตั้ง
ต่อไปด้วย อย่างไรก็ดี หากจะมีการเพ่ิมหัวข้อในการวิเคราะห์ ก็น่าที่จะท าได้บนพ้ืนฐานของวัตถุประสงค์ 
ที่จะเฝ้าระวังการด าเนินการตามนโยบายของพรรคการเมือง 
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โดยเหตุที่ผลของการด าเนินการในขั้นตอนนี้จะถูกคาดหวังให้รัฐสภาได้ท าหน้าที่ควบคุม
ตรวจสอบฝ่ายบริหารให้ดียิ่งขึ้น จึงควรที่จะท าให้แล้วเสร็จในเวลาเริ่มพิจาณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
แล้วน าเสนอไปยังบุคคลเดียวกับท่ีด าเนินการในขั้นตอนที่ 4 ก่อนนี้ 

5.2.7 ขั้นตอนกำรวิเครำะห์ในชั้นสุดท้ำย 

เมื่อรัฐสภาได้พิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้วเสร็จ กลุ่มคณะท างาน
วิเคราะห์วิจัยจะน าผลการพิจารณาของรัฐสภาในส่วนที่เกี่ยวข้องนโยบายที่เป็นเป้าหมายมาพิจารณา
เปรียบเทียบว่ามีข้อแก้ไขเปลี่ยนไปอย่างไร ในขั้นตอนการพิจารณาใด ด้วยเหตุผลเช่นไร มีข้อท้วงติงหรือ
ข้อสังเกตจากเวทีการอภิปรายอย่างไรบ้าง เพ่ือท าการวิเคราะห์จัดท าบทสรุปเกี่ยวกับนโยบายที่เป็นเป้าหมาย
ต่อไป จากนั้นควรจะได้จัดส่งรายงานสรุปดังกล่าวนั้นให้แก่ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา 
คณะรัฐมนตรี ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร หัวหน้าพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัดอยู่ 
องค์กรอิสระที่เกี่ยวข้อง หน่วยงานกลาง เช่น ส านักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ธนาคาร
แห่งประเทศไทย และส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจที่ต้องด าเนินงานเกี่ยวข้องกับนโยบาย
นั้น รวมถึงน ารายงานสรุปเผยแพร่ในเว็บไซต์ขององค์กรอิสระทั้งสามนี้ด้วย 

 

ตัวอย่ำง 9 ของกำรวิเครำะห์ 
รำยงำนวิชำกำรของส ำนักงบประมำณรัฐสภำ ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร ฉบับท่ี 6/2560 :  

บทสรุปผู้บริหำร 
กำรศึกษำวิเครำะห์กำรจัดสรรงบประมำณ ให้แก่สถำบันอุดมศึกษำในก ำกับของรัฐ 

การศึกษาวิเคราะห์งบประมาณสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ มีสาเหตุริเริ่มมาจากปรากฏการณ์และผลกระทบ
จากการปรับสถานภาพสถาบันอุดมศึกษาจากส่วนราชการสู่การเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในการมุ่งบรรลุวัตถุประสงค์ทางด้านการบริหารและการงบประมาณ และความคาดหวังที่จะพึ่งพางบประมาณของรัฐหรือ
งบประมาณแผ่นดินให้น้อยลง  โดยการศึกษาวิเคราะห์ในครั้งนี้ ได้รวบรวมข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับสถาบันอุดมศึกษา 
ในก ากับของรัฐจากเว็บไซต์ เอกสารทางวิชาการต่าง ๆ ท่ีคณะผู้ศึกษาสามารถสืบค้นได้โดยน ามาศึกษาวิเคราะห์ให้ได้มาซึ่ง
ข้อมูลเบื้องต้นที่เกี่ยวกับงบประมาณสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ เพื่อให้ระบบงบประมาณของสถาบันอุดมศึกษา 
ในก ากับของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุด โดยกรอบในการศึกษาวิเคราะห์ ได้แก่ การศึกษาวิเคราะห์
งบประมาณภาพรวมของสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐทั้งก่อนและ หลังการปรับสถานภาพ โดยท าการวิเคราะห์  
ทัง้ภาพรวมและแยกส่วน รวมทั้งศึกษาวิเคราะห์ร่วมกับอัตรา ค่าธรรมเนียมการศึกษาและการจัดอันดับสถาบันอุดมศึกษา
โลก ซึ่งสรุปผลการศึกษาได้ดังต่อไปนี้  

(1) เจตนารมณ์หรือเป้าหมายส าคัญของการเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐคือ การลดภาระงบประมาณ
แผ่นดินที่รัฐบาลให้การสนับสนุนในรูปงบประมาณแบบวงเงินรวมหรืองบประมาณใน รูปเงินก้อน (Block Grant) โดยให้
สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐสามารถพึ่งพาตนเองได้จากเงินนอกงบประมาณหรือแสวงหารายได้อื่นให้มากขึ้น  
โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 - 2560 สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐเพิ่มจ านวนจาก 6 แห่งเป็น 20 แห่ง   
สถาบันอุดมศึกษาที่เป็นส่วนราชการลดจ านวนจาก 72 แห่งเหลือ 61 แห่ง ซึ่งในภาพรวมพบว่างบประมาณที่รัฐบาล
อุดหนุนมีแนวโน้มที่เพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง และเมื่อเทียบกับงบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการ ปรากฏว่าสัดส่วน
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งบประมาณ ไม่ได้ลดน้อยลงเลย โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 - 2559 ซึ่งมีสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐจ านวน  
15 แห่ง พบว่างบประมาณที่ได้รับการอุดหนุนจากรัฐบาลเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง เฉลี่ยร้อยละ 9.75 ต่อปี ในขณะที่
งบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการ (ในช่วงเวลาเดียวกัน) เพิ่มขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 2.35 ต่อปี  

(2) งบประมาณของสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐแบ่งออกเป็นงบประมาณแผ่นดิน คืองบประมาณที่ได้รับ
จัดสรรตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (เงินอุดหนุนจากรัฐบาล) และเงินงบประมาณรายได้ (เงินนอก
งบประมาณ) ซึ่งพบว่าสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐยังคงพึ่งพาเงินงบประมาณแผ่นดินในสัดส่วนที่สูงเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 
44.12 โดยมีลักษณะผันผวนปีต่อปี และไม่มี แนวโน้มที่จะลดต่ าลงอย่างชัดเจน โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 - 2560  
มีร้อยละการพึ่งพาเงินงบประมาณแผ่นดินประมาณร้อยละ 41.50 - 44.00  

(3) สถาบันอุดมศึกษาที่มีสถานภาพเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐตั้งแต่ก่อตั้งจ านวน 4 แห่ง ได้แก่ 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง และมหาวิทยาลัยพะเยา มีร้อยละการ
พึ่งพางบประมาณแผ่นดินท่ีสูงถึงประมาณร้อยละ 70 - 76 เช่นเดียวกับสถาบันอุดมศึกษาที่ปรับสถานภาพจากส่วนราชการ
เป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ จ านวน 15 แห่ง พบว่ามีแนวโน้มของงบประมาณแผ่นดินเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
โดยมีอัตราการเพิ่มขึ้นประมาณร้อยละ 4.80 - 15.90 และหากพิจารณาเฉพาะสถาบันอุดมศึกษาท่ีปรับสถานภาพพร้อมกัน
ในปี พ.ศ. 2551 จ านวน 5 แห่ง คือ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยบูรพา มหาวิทยาลัยทักษิณ 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ และสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหารลาดกระบัง จะพบว่า ตลอดระยะเวลาหลังการ
ปรับสถานภาพแล้ว ยังคงพึ่งพางบประมาณแผ่นดินประมาณร้อยละ 42 - 75 และส่วนใหญ่มีแนวโน้มที่เพิ่มขึ้น 
อย่างต่อเนื่อง  

(4) สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐสามารถก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมการศึกษาได้โดยอ านาจของ 
สภาสถาบันอุดมศึกษา ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระบบ คือ ระบบจ่ายตามจริง และระบบ เหมาจ่าย จากการศึกษา
วิเคราะห์สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐทั้ง 2 กลุ่ม ในกรณีมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารีที่ใช้ระบบจ่ายตามจริง 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยที่ยังคงใช้ระบบเหมาจ่าย มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ที่เปลี่ยนจากระบบจ่ายตามจริงเป็นระบบ 
เหมาจ่าย และมหาวิทยาลัยบูรพาที่ใช้ ทั้ง 2 ระบบควบคู่กัน พบว่า ในระยะเวลาเพียงไม่กี่ปีการศึกษาที่ผ่านมา 
สถาบันอุดมศึกษาต่าง ๆ ได้มี การเปลี่ยนแปลงและปรับเพิ่มขึ้นอัตราค่าธรรมเนียมการศึกษาในอัตราที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
เฉลี่ยแล้วประมาณร้อยละ 20 – 250 นอกจากน้ี ยังไม่รวมถึงการที่สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐสามารถ ถือกรรมสิทธิเ
ในอสังหาริมทรัพย์ จัดหาประโยชน์และถือเป็นรายได้ของสถาบันอุดมศึกษา รวมถึงสามารถแสวงหารายได้จากแหล่งต่าง ๆ ได้  

(5) สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐเป็นความคาดหวังเพื่อมุ่งยกระดับและพัฒนาการศึกษาไทยให้มีคุณภาพ 
ประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับความต้องการของสังคม ซึ่งการจัดอันดับสถาบันอุดมศึกษาโลกโดย Times Higher 
Education ในปี พ.ศ. 2560 พบว่า ประเทศไทยมีสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐติดอันดับโลกจ านวน 8 แห่ง ได้แก่ 
มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหารลาดกระบัง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ และ
มหาวิทยาลัยขอนแก่น  แต่มีคะแนนไม่สูงมากนักในองค์ประกอบหลัก 3 ประการ ได้แก่ คุณภาพการสอน คุณภาพงานวิจัย 
และการน างานวิจัยไปใช้อ้างอิง   ส่วนการจัดอันดับสถาบันอุดมศึกษาโลกโดย Quacquarelli Symonds พ.ศ. 2556 - 
2559 พบว่า ยังไม่มีสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐตั้งแต่ก่อตั้งใดเลยที่ติดอันดับโลก สะท้อนถึงแนวคิดและหลักการของ
การเป็นสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐเพื่อยกระดับคุณภาพการเรียนการสอน ความเป็นอิสระทางวิชาการ และ  
เพื่อพัฒนางานวิจัยต่าง ๆ ยังไม่ประสบความส าเรจ็มากนัก ดังนั้น การจัดสรรงบประมาณจึงควรค านึงการน าไปใช้ประโยชน์
ได้ตรงกับความต้องการและบรรลุเป้าหมายในเชิงคุณภาพของการจัดการศึกษาและคุณภาพของบัณฑิตเป็นส าคัญ  

การศึกษาวิเคราะห์งบประมาณสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐมีข้อเสนอแนะแนวทาง การพัฒนาระบบ
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งบประมาณให้กับสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐ ดังต่อไปนี้  

(1) รัฐบาลควรก าหนดแนวทางหรือนโยบายในการมุ่งลดภาระทางงบประมาณของรัฐที่อุดหนุนให้แก่
สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐในระยะยาว โดยก าหนดแนวทางปฏิบัติอย่างค่อยเป็นค่อยไปพร้อมก าหนดค่าเป้าหมาย
ต่อปี เพื่อให้สถาบันอุดมศึกษาสามารถวางแผน เตรียมการ ปฏิบัติการ และสามารถแสวงหาเงินรายได้มาใช้ในกิจการของ
สถาบันอุดมศึกษา ทั้งนี้  เพื่อบรรลุหลักการกลางในการลดการพึ่งพางบประมาณของรัฐและให้สถาบันอุดมศึกษาสามารถ
เลี้ยงตนเองได้ อย่างไรก็ตาม จะต้องไม่เป็นการผลักภาระสู่นิสิต/นักศึกษาโดยการขึ้นค่า เล่าเรียนและค่าธรรมเนียมเพื่อ
การศึกษาอ่ืน ๆ  

(2) กฎหมายจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐก าหนดให้สภาสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้มีอ านาจก าหนดอัตรา
ค่าเล่าเรียนและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ได้เอง ดังนั้น จึงควรมีกฎหมายหรือระเบียบกลาง เพื่อเป็นกรอบแนวทางและ
หลักประกันว่าอัตราที่เรียกเก็บเหล่านั้นจะไม่สูงเกินไปจนกระทบต่อโอกาสที่จะเข้าถึงการศึกษาในระดับอุดมศึกษา 

(3) การจัดเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษา ควรมีการก าหนดอัตราค่าเล่าเรียนและค่าธรรมเนียม อื่น ๆ ส าหรับ
สถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐมิให้มีความแตกต่างกันมาก โดยจะต้องสะท้อนถึงต้นทุนในการจัดการศึกษาที่แท้จริง 
รายได้และงบประมาณอุดหนุนจากรัฐ  

(4) รัฐบาลควรก าหนดหลักเกณฑ์การขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐที่รัดกุมชัดเจนมากยิ่งขึ้น อาทิ  
การขอรับการสนับสนุนงบลงทุนสิ่งก่อสร้างที่มีมูลค่าสูงควรจะอุดหนุนในสัดส่วนร้อยละเท่าใด หรือในกรณีปรั บปรุง
ซ่อมแซมอาคารหรือระบบสาธารณูปโภค ควรงดเว้นการสนับสนุนงบประมาณ หรือไม่  

(5) หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ควรมีการจัดอันดับสถาบันอุดมศึกษาในประเทศ เพื่อสะท้อนถึงคุณภาพของการเรียน 
การสอน การวิจัย ท่ีเหมาะสมกับบริบทของประเทศ โดยค านึงการใช้งบประมาณ มาเป็นตัวช้ีวัดหนึ่ง  

(6) ควรมีการศึกษาเชิงลึกเกี่ยวกับงบประมาณของสถาบันอุดมศึกษาในก ากับ โดยเปรียบเทียบกับคุณภาพ
การศึกษาในโอกาสต่อไป 
ที่มำ : https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=423 

 

5.3 กำรก ำหนดลักษณะของควำมร่วมมือระหว่ำงองค์กรอิสระท่ีเกี่ยวข้อง 

หากพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับความร่วมมือในระหว่างองค์กรอิสระ  
(โปรดดูรายละเอียดในบทที่ 2 หัวข้อ 2.2) อันได้แก่ มาตรา 221 ก าหนดให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกัน
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กร มาตรา 244 ความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระ
กรณีเกี่ยวกับการใช้จ่ายเงินของแผ่นดิน และมาตรา 245 ความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระกรณีเกิด 
ความเสียหายต่อการเงินการคลังของรัฐ จะเห็นว่ามีเพียงมาตรา 244 และมาตรา 245 เท่านั้นที่ก าหนด
แนวทางปฏิบัติไว้อย่างเฉพาะเจาะจงในรัฐธรรมนูญ แต่บทบัญญัติทั้งสองมีลักษณะของงานปราบปรามหรือ
ด าเนินการภายหลังมีการกระท าเกิดขึ้นแล้ว หรือเป็นการก าหนดให้มีความร่วมมือระหว่างอ งค์กรอิสระ 
ในการปราบปรามการกระท าที่เกิดขึ้นแล้ว มิใช่การกระท าในเชิงป้องกัน ดังนั้น จึงเหลือเพียงกรณีตาม 
มาตรา 221 ที่บัญญัติว่า “ในการปฏิบัติหน้าที่ ให้องค์กรอิสระร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย
ในการปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กร และถ้าองค์กรอิสระใดเห็นว่ามีผู้กระท าการอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
แต่อยู่ในหน้าที่และอ านาจขององค์กรอิสระอ่ืน ให้แจ้งองค์กรอิสระนั นทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และ
อ านาจต่อไป” ซึ่งได้ก าหนดหลักการส าคัญไว้กว้าง ๆ สองประการคือ ให้ร่วมมือและช่วยเหลือกันเพ่ือให้

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=423
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บรรลุเป้าหมายของแต่ละองค์กรประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งคือให้แจ้งอีกองค์อิสระหนึ่งที่มีอ านาจ
หน้าที่เกี่ยวข้องด าเนินการดังนี้ หากจะกล่าวว่าฐานทางกฎหมายของการด าเนินการตามข้อเสนอของ
คณะผู้วิจัยน่าจะเป็นไปตามมาตรา 221 กรณีแรกคือ การร่วมมือและช่วยเหลือกันในระหว่างองค์กรอิสระ 
เพ่ือการป้องการทุจริตมิให้เกิดข้ึน  แต่เนื่องจากบทบัญญัติดังกล่าวกล่าวเพียงกรอบกว้าง ๆ เท่านั้น ไม่ได้บอก
ไปถึงว่าจะร่วมมือ ช่วยเหลือกันอย่างใดในรูปแบบใด คณะผู้วิจัยจะน าเสนอเกี่ยวกับรูปแบบ หรือลักษณะ 
เนื้อหา ขอบเขต ของความร่วมมือ โดยแบ่งหัวข้อออกดังนี้ 

5.3.1 ประเด็นส ำคัญหรือขอบเขตของกำรควำมร่วมมือ 

การก าหนดประเด็นส าคัญของการท างานร่วมกันหรือขอบเขตของการท างานร่วมกันนั้น  
มีความส าคัญอย่างยิ่ง ในท านองเดียวกับการท างานของแต่ละองค์กรที่จะต้องมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ 
ตลอดจนอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน ยิ่งเมื่อหลายองค์กรต้องเข้ามาท างานร่วมกันขอบเขตเกี่ยวกับการท างาน
ร่วมกันยิ่งควรจะต้องมีความชัดเจนและมีความเฉพาะเจาะจง เพ่ือให้เห็นถึงเป้าหมาย ภารกิจที่แต่ละองค์กร
จะเข้ามาด าเนินการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระยะเริ่มต้นจากที่ไม่เคยท างาร่วมกันอย่างเป็นกิจจะลักษณะ 
มาก่อน คณะผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นส าคัญที่จะต้องพิจารณาก าหนดร่วมกันส าหรับการด าเนินการ 
ในกระบวนการวิเคราะห์นโยบายพรรคการเมืองนั้น เมื่อพิจารณาจากขั้นตอนการด าเนินงานในหัวข้อ (3) 
ประกอบไปด้วยข้อมูลที่มีความชัดเจนในระดับหนึ่ง ดังนี้ 

(1) ประเภทของการทุจริตที่เป็นเป้าหมายด าเนินการ  ได้แก่การทุจริตเชิงนโยบาย 
ที่จะก่อให้เกิดความเสียหายทางการเงินการคลังของประเทศในปริมาณมหาศาล นั่นคือ เป็นการด าเนินการ  
ที่จะใช้เงินจ านวนมากในการด าเนินการ  ซึ่งในการนี้  ทางคณะผู้วิจัยพิจารณาเลือกด าเนินการกับ 
การด าเนินการตามนโยบายที่พรรคการเมืองได้หาเสียงไว้ในการเลือกตั้งทั่วไป ซึ่งจะมีพัฒนาการคลี่คลายไปสู่
การปรับสถานะเป็นนโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา และถูกจัดสรรงบประมาณเพ่ือน าไปปฏิบัติจริง 

(2) ลักษณะของงานที่จะด าเนินการร่วมกัน  งานที่ จะร่ วมกันด า เนินตามข้อเสนอนี้ คือ  
งานป้องกันที่ไม่ใช่การปราบปรามและไม่ใช่การสร้างความตระหนักรู้แก่สังคม แต่เป็นการเฝ้าระวังติดตาม 
เพ่ือขัดขวางไม่ให้มีการทุจริตเกิดขึ้น หรือให้มีการแก้ไขปรับปรุงเพ่ือไม่ให้เกิดการทุจริต  เพราะเชื่อว่าหาก
ปล่อยให้ด าเนินการไปแล้ว การเยียวยาความเสียหายจะค่อนข้างเป็นไปอย่างชักช้าไม่ทันการณ์ การป้องกัน
ล่วงหน้าไม่ให้เกิดข้ึน หรือพยายามแก้ไขยับยั้งไม่ให้เกิดผลก่อนการด าเนินการน่าจะได้ผลดีกว่า 

(3) วัตถุประสงค์ของการร่วมมือ การเข้ามาร่วมมือในโอกาสนี้ คณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นการ
เข้ามาร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติการ และร่วมประเมินผลการด าเนินงาน โดยมิใช่การแบ่งปันการ 
ใช้อ านาจ ทุกองค์กรยังคงใช้อ านาจในส่วนขององค์กรของตน และมิใช่การแบ่งปันทรัพยากร แต่เป็นการ 
น าทรัพยากรไม่ว่าบุคคล เงิน และข้อมูลมาใช้ เพ่ือร่วมกันท างานให้เสร็จสิ้นไป  

(4) แบบแผนของความสัมพันธ์ในการร่วมมือ เนื่องด้วยสภาวะความเป็นองค์กรอิสระ
ซึ่งแต่ละองค์กรต่างมีภารกิจอ านาจหน้าที่ของตนเองที่ชัดเจน การเข้ามาร่วมกันในที่นี้จึงควรที่จะเป็น 
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ในแนวราบคือ มีความสัมพันธ์อย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน ต่างไปจากความสัมพันธ์ในแนวดิ่งที่องค์กรหนึ่ง 
จะมีสถานะเหนือกว่าองค์กรอ่ืนที่เข้าร่วมกัน การมีความเสมอภาคอย่างมีนัยส าคัญว่าในเรื่องที่ส าคัญจะต้อง
ได้รับการปรึกษาหารือ ได้รับความยินยอม และได้รับการตัดสินใจร่วมกันจากทุกฝ่ายอย่างเท่าเทียมกัน 
อย่างไรก็ดี ในการด าเนินการแต่ละเรื่องราวหรือบางเรื่องราว อาจมีความจ าเป็นหรือเพ่ือความสะดวก
คล่องตัวที่จะต้องมีองค์กรหนึ่งที่รับผิดชอบด าเนินการ องค์กรทั้งหลายที่เข้าร่วมมือสามารถที่จะตกลงกันและ
มอบหมายให้องค์กรใดมีบทบาทน าในการด าเนินการในเรื่องหนึ่งเรื่องใดหรือหลายเรื่องก็ท าได้เช่นกัน  
เพราะได้ผ่านการตัดสินใจร่วมกันแล้ว แต่ทั้งนี้ หากองค์กรที่มีบทบาทน าในเรื่องใดพบปัญหาใดที่ยังไม่ได้มีการ
ตกลงกันไว้ในระหว่างกัน ย่อมสมควรที่จะน าเรื่องดังกล่าวเข้ามาหารือร่วมกันอีกครั้งหนึ่งเพ่ือความสอดคล้อง
ประสานงานไม่ให้เกิดความขัดแย้งระหว่างกัน 

(5) การก าหนดผู้ร่วมด าเนินการ ตามข้อเสนอของคณะผู้วิจัย องค์กรอิสระที่ เข้าร่วม
ด าเนินการในที่นี้ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
และคณะกรรมการการตรวจเงินแผ่นดิน 

5.3.2 รูปแบบของกำรร่วมมือและกำรบริหำรจัดกำรควำมร่วมมือ 

ในเรื่องของรูปแบบความร่วมมือเพ่ือด าเนินการตามข้อเสนอของคณะวิจัยนั้น อย่างที่กล่าวไว้
ก่อนหน้านี้แล้วว่ามาตรา 221 แห่งรัฐธรรมนูญ กล่าวไว้เพียงกว้างมิได้ระบุเรื่องขอบเขตของเรื่อง มิได้ระบุ
บทบาทว่าองค์กรใดต้องกระท าการอย่างไร ในเวลาใดมิได้ระบุเงื่อนไขขั้นตอนการท างานไว้แต่อย่างใด  
ต่างไปจากกรณีให้ร่วมด าเนินการตามมาตรา 244 ส าหรับความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระกรณีเกี่ยวกับ 
การใช้จ่ายเงินของแผ่นดิน และตามมาตรา 245 ส าหรับความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระกรณีเกิด 
ความเสียหายต่อการเงินการคลังของรัฐ ดังนั้น เพ่ือให้การร่วมมือมีลักษณะเป็นกิจจะลักษณะ มีความจริงจัง 
และมีความเป็นทางการ เพ่ือสนับสนุนส่งเสริมการปฏิบัติหน้าที่ของแต่ละองค์กรที่มาร่วมด าเนินการ 
คณะผู้วิจัยยังเห็นว่า ในระยะเริ่มแรกน่าจะไม่มีความจ าเป็นต้องแก้ไขกฎหมายใด ๆ เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ 
ที่เกี่ยวข้องของแต่ละองค์กรเพ่ือด าเนินการตามข้อเสนอในงานวิจัยฉบับนี้ โดยถือว่าการปฏิบัติงานร่วมกัน 
เป็นการส่งเสริมให้การใช้อ านาจหน้าที่ที่มีอยู่ในปัจจุบันขององค์กรหนึ่งๆ มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น โดยอาศัย
อ านาจหน้าที่รวมถึงความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์ขององค์กรอ่ืนเข้ามาช่วยเสริม (แต่หากด าเนินการ  
ผ่านไปช่วงระยะเวลาหนึ่งเห็นกันว่ามีความจ าเป็นต้องมีกฎหมาย จึงค่อยพิจารณาปรับปรุงอีกคราวหนึ่ง)  
ในชั้นนี้สมควรให้มีการจัดท าในรูปแบบของความตกลงร่วมกันระหว่างองค์กร หรือในรูปแบบของระเบียบ
ปฏิบัติงานส าหรับการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างองค์กร ซึ่งจะต้องมีการก าหนดกลไกการบริหารงาน 
ความร่วมมือที่ประกอบไปด้วยเนื้อหาสาระในเรื่องดังต่อไปนี้ 

(1) การแสดงเจตนารมณ์ร่วมกันขององค์กรทั้งสามในการที่จะปฏิบัติงานร่วมกันภายใต้
ข้อตกลงหรือระเบียบนี้ 

(2) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรที่เข้าร่วมด าเนินการ 
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(3) กระบวนการเกี่ยวข้องกับการแก้ไขเพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกเนื้อหาสาระ
บางส่วน หรือทั้งหมดของความตกลงหรือระเบียบ 

(4) องค์ประกอบของการร่วมกันและกระบวนการตัดสินใจร่วมกันในเรื่องที่ส าคัญ 

(5) การก าหนดผู้แทนของแต่ละองค์กร 

(6) ความสัมพันธ์กับบุคคลภายนอก และองค์กรอื่น 

(7) ขอบเขตของเรื่องหรือกิจกรรมที่จะด าเนินการร่วมกัน 

(8) กลไกและข้ันตอนการด าเนินงาน  และการก าหนดองค์กรที่จะมีบทบาทน า ในแต่ละส่วน
หรือแต่ละข้ันตอนการด าเนินงาน 

(9) การปฏิบัติงานร่วมกันของบุคลากร และประมวลจริยธรรม (code of conduct) 

(10) การแบ่งปันข้อมูลและการรักษาความลับของข้อมูล 

(11) เงินทุน การบริหารการเงิน และการจัดซื้อจัดจ้างที่จ าเป็นต้องใช้ในการด าเนินการ 

(12) การใช้ทรัพยากรอื่นร่วมกัน 

(13) หน่วยงานบริหารการร่วมปฏิบัติงานภายใต้ความตกลงหรือระเบียบนี้ 

(14) การประเมินประสิทธิภาพการร่วมปฏิบัติงาน 

(15) การบริหารความขัดแย้ง และปัญหาอุปสรรคในการร่วมปฏิบัติงาน 

5.3.3 ขั้นตอนกำรด ำเนินกำรบนควำมร่วมมือ 

ก่อนจะน าเสนอขั้นตอนการด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม คณะผู้วิจัยมีความเห็นว่า 
ในการด าเนินการแต่ละส่วนแต่ละขั้นตอนสามารถก าหนดแต่ละองค์กรที่จะมีบทบาทน าในการด าเนินการได้
ดังนี้  

คณะกรรมการการเลือกตั้ง ควรจะมีบทบาทน าในเรื่องเกี่ยวกับนโยบายของพรรคการเมือง
ทั้งหมด เพราะจะเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่และมีปฏิสัมพันธ์กับพรรคการเมือง เริ่มตั้งแต่การก าหนด
แบบฟอร์ม การรับและรวบรวมนโยบายของพรรคการเมือง การติดต่อประสานงานกับพรรคการเมืองเพ่ือให้
ได้ข้อมูลที่ครบถ้วนเพียงพอเกี่ยวกับนโยบาย การรวบรวมนโยบายของรัฐบาล การเปรียบเทียบนโยบายของ
พรรคการเมืองกับนโยบายของรัฐบาล และโครงการตามนโยบายที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือ
ด าเนินการ 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ ควรจะมีบทบาทน าในการน าวิเคราะห์
ขั้นตอนการด าเนินการตามนโยบายทั้งหมดในทุกขั้นตอน โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเสี่ยงที่อาจจะมีการทุจริต
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เกิดขึ้นตามแผนและขั้นตอนการด าเนินงาน ซึ่งสามารถพิจารณาเทียบเคียงได้จากฐานข้อมูลของตนและ
ประสบการณ์ความช านาญในการพิจารณาปัญหาการปราบปรามทุจริต 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ควรจะมีบทบาทน าในการวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์ทั้งหมด
ในนโยบายและการด าเนินงานตามนโยบายของพรรคการเมือง ในส่วนนี้รวมไปถึงการก าหนดรายการข้อมูล
และเอกสารที่จ าเป็นส าหรับการวิเคราะห์  รวมตลอดไปถึงการประสานงานกับหน่วยงานอ่ืนๆ ทั้งในภาครัฐ
และภาคเอกชนเพื่อขอข้อมูลที่จ าเป็นต้องใช้ในการวิเคราะห์ด้วย 

 ต่อไปนี้จะเป็นแผนภูมิการด าเนินการตามล าดับ 

 

 (1)   

 

 

 

 

 

 

(2) 

 

 

 

(3) 

 

 

(4) 

 

 

 

-ค.ต.ง. จัดเตรียมข้อมลูพื้นฐานและรายการเอกสารที่จ าเป็นส าหรับการ
วิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร ์

-ค.ต.ง.จัดหากลุ่มผู้วิเคราะห ์

-ค.ต.ง.จัดเตรียมหัวข้อในการวิเคราะห ์

-ป.ป.ช.จัดเตรียมหัวข้อในการวเิคราะห ์
-ก.ก.ต.จัดเตรียมแบบฟอร์มเพื่อน าเสนอนโยบาย 

ก.ก.ต. ประกาศให้เสนอนโยบายตามแบบฟอร์มที่ก าหนดใน
ช่วงเวลารับสมัครเลือกตั้ง 

ก.ก.ต.รวบรวมข้อมูลนโยบายพรรคการเมืองและส่งมอบให้แก่ ค.ต.ง.และ ป.ป.ช. 

น าผลการวิเคราะห์นโยบายในรอบแรกเสนอต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธาน
วุฒิสภานายกรัฐมนตรี หัวหน้าฝ่ายค้าน หัวหน้าพรรคการเมืองหรือผู้แทนพรรค
การเมือง (กรณหีัวหน้าพรรคมไิด้เป็นสมาชิกรัฐสภา) ที่มสีมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
สังกัด ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดี
กรมบัญชีกลาง และหน่วยงานอื่นๆ 
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(5) 

 

 

 

(6) 

 

 

  

          (7) 

 

 

 

(8) 

 

 

 (9) 

 

 

(10) 

 

ค.ต.ง. และ ป.ป.ช.ท าการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์และความ
เสี่ยงต่อการทุจริตของการด าเนินงานตามนโยบาย 

ก.ก.ต.รวบรวมข้อมูลนโยบายรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา รวมถึงข้ออภิปรายในสภา 
เปรียบเทยีบกับนโยบายที่น าเสนอไปในรอบแรก และส่งต่อให้แก่ ค.ต.ง.และ ป.ป.ช.
เพื่อท าการวิเคราะห ์

ก.ก.ต.รวบรวมเอกสารงบประมาณที่จะเสนอตอ่รัฐสภา สง่มอบ
ให้แก่ ค.ต.ง.และ ป.ป.ช.เพื่อท าการวิเคราะห์ตอ่เนื่องจากรอบแรก 

น าผลการวิเคราะห์นโยบายและเอกสารงบประมาณ เข้าท่ีประชุมร่วมกันของ 
ก.ก.ต. ป.ป.ช. และ ค.ต.ง. 
 

น าผลการวิเคราะห์นโยบายที่ปรากฏเป็นโครงการในเอกสารงบประมาณเสนอ
ต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภานายกรัฐมนตรี หัวหน้าฝ่ายค้าน 
หัวหน้าพรรคการเมืองหรือผู้แทนพรรคการเมือง(กรณหีัวหน้าพรรคมิไดเ้ป็น
สมาชิกรัฐสภา)ที่มสีมาชิกรัฐสภาสงักัด  ผู้ว่าการธนาคารแห่งประเทศไทย 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ อธิบดีกรมบญัชีกลาง และหน่วยงานอื่นๆ 
 

น าผลการวิเคราะห์นโยบายของพรรคการเมืองเข้าที่ประชุมร่วมกันของ ก.ก.ต.  
ป.ป.ช. และ ค.ต.ง. 



143 
 

 

 

 

(11) 

 

 

       (12) 

 

 

(13) 

 

 

 

กลไกที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญดังที่กล่าวมาในบทนี้จะมีการร่วมมือในสองกรณีคือ กรณีแรก 

ในระหว่างด าเนินการ องค์กรหนึ่งพบว่าตนไม่มีอ านาจด าเนินการจึงถูกก าหนดให้แจ้งอีกองค์กรหนึ่งที่มีอ านาจ 

ซึ่งไม่มีความซับซ้อนแต่อย่างใด ส าหรับกรณีที่สอง องค์กรอิสระต้องด าเนินการร่วมกับองค์กรอ่ืนไปด้วยกัน  

โดยเฉพาะกรณีที่ต้องมีการปรึกษาหารือกัน ดังเช่นการร่วมมือด าเนินงานป้องกันการทุจริตซึ่งน าเสนอมา 

องค์กรอิสระท่ีเกี่ยวข้องย่อมจะต้องอาศัยกฎหมายรองรับหน้าที่และอ านาจในการด าเนินการร่วมกันดังกล่าว 

ก.ก.ต. รวบรวมผลการประชุมอนมุัติงบประมาณ ข้ออภิปราย และข้อสังเกต
ในการพิจารณา รวบรวมส่งให้ ค.ต.ง.และป.ป.ช.วิเคราะห์ในรอบสดุท้าย 

น าผลการวิเคราะห์นโยบายและเอกสารงบประมาณ เข้าท่ีประชุม
ร่วมกันของ ก.ก.ต. ป.ป.ช. และ ค.ต.ง.เป็นครั้งสุดท้าย 

น าผลการวิเคราะห์คราวสดุท้ายตอ่รัฐสภา รัฐบาล หัวหนา้พรรคการเมืองฝ่าย
ค้านและพรรคการเมืองที่มีสมาชิกรัฐสภาสังกัดอยู่  องค์กรอิสระที่เกีย่วข้อง 
ส านักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ธนาคารแห่งประเทศ
ไทย และส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่หรือรัฐวิสาหกจิต้องด าเนินงาน
เกี่ยวข้องกับนโยบายนั้น  และน ารายงานเผยแพร่ในเว็บไซต์ขององค์กรอิสระ
ทั้งสาม 
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บทที่ 6  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

6.1 บทสรุป 

 1) เมื่อได้พิจารณาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ใน

ส่วนที่เกี่ยวกับความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระแล้ว คณะผู้วิจัยเห็นว่าเป็นการบัญญัติขึ้นเพ่ือแก้ปัญหาการ

ปฏิบัติงานในระหว่างองค์กรอิสระที่ผ่านมาให้มีประสิทธิภาพและรวดเร็วยิ่งขึ้นเป็นส าคัญ โดยมีมาตรา  221 

วางกลไกทั่วไปส าหรับใช้กรณีที่องค์กรอิสระแห่งหนึ่งพบว่ามีการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น  

แต่การกระท าดังกล่าวไม่อยู่ในหน้าที่ของตน ก็ให้องค์กรอิสระนั้น ๆ มีหน้าที่แจ้งองค์กรอิสระที่มีอ านาจหน้าที่

เกี่ยวข้องรับไปด าเนินการ การด าเนินการเช่นนี้จะท าให้อีกองค์กรด าเนินการต่อไปได้โดยไม่ต้องรอให้  

มีผู้ร้องเรียนหรือริเริ่มเรื่องใหม่ และในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญหลายฉบับยังได้มีบทบัญญัติรองรับไว้ใน

ท านองเดียวกัน รวมทั้งได้มีการขยายความไปถึงกรณีที่องค์กรอิสระหลายองค์กรมีอ านาจหน้าที่ทับซ้อนกัน  

ในข้อเท็จจริงใดที่เกิดขึ้น ด้วยการก าหนดกลไกให้องค์กรอิสระเหล่านั้นปรึกษาหารือร่วมกัน หรือเชิญประธาน

แต่ละองค์กรมาร่วมปรึกษาหารือเพ่ือด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพและไม่ซ้ าซ้อนกัน ในขณะที่กลไก 

ความร่วมมือตามมาตรา 244 เป็นกลไกเฉพาะส าหรับกรณีการใช้จ่ายเงินแผ่นดินอันไม่ชอบ กลไกความร่วมมือ

ตามมาตรา 245 เป็นกลไกเฉพาะเพ่ือระงับหรือยับยั้งความเสียหายที่เกิดข้ึนแก่การเงินการคลังของรัฐ 

นอกไปจากนี้ โดยเหตุที่กลไกความร่วมมือที่ก าหนดขึ้นเป็นการแก้ไขปัญหาการท างานที่ผ่าน

มาในอดีตซ่ึงเน้นในการท างานด้านปราบปราม ตรวจสอบ และแก้ไขความเสียหายที่เกิดขึ้น จึงไม่ใช่เรื่องแปลก

ที่จะพบว่ากลไกความร่วมมือนี้ยังคงมีลักษณะของการท างานเชิงแก้ไขมากกว่าการท างานในเชิงป้องกันมิให้

การกระท าที่ไม่พึงประสงค์หรือผลที่ไม่พึงประสงค์เกิดขึ้น ยิ่งเมื่อพิจารณาใน “ต้นแบบข้อเท็จจริงในประโยค

กฎหมาย” ของมาตรา 221 มาตรา 244 และ มาตรา 245 ประกอบด้วยแล้วก็จะเห็นชัดเจนว่าล้วนใช้ส าหรับ

การร่วมด าเนินการตรวจสอบในข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นแล้วทั้งสิ้น คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า แม้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะวางบทบัญญัติความร่วมมือระหว่างองค์กรอิสระไว้ แต่เป็น 

ความร่วมมือส าหรับด าเนินงานในตรวจสอบ ปราบปราม เชิงแก้ไขในการกระท าหรือผลแห่งการกระท าที่

เกิดข้ึนแล้ว หากจะน าเสนอให้มีกลไกความร่วมมือในเชิงป้องกัน คงจะอ้างอิงเพ่ือปรับใช้บทบัญญัติเหล่านี้ไม่ได้ 

คงจะได้เพียงอ้างอิงถึงความพยายามที่จะให้เกิดความร่วมมือในระหว่างองค์กรอิสระเท่านั้น 
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2) แม้ว่ากลไกที่มีอยู่ในระบบปัจจุบันจะท าหน้าที่ในเชิงการร่วมมือในงานด้านการตรวจสอบ 

ปราบปราม หรือเชิงแก้ไขก็ตาม แต่นัยส าคัญประการหนึ่งที่น่าสนใจก็คือ ล าพังเพียงกลไกที่ปรากฏขึ้นเป็น

บทบัญญัติไม่ว่าในกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนั้น ยังไม่เพียงพอต่อการด าเนินการ

ให้เกิดความร่วมมือให้เกิดผลขึ้นเป็นจริงเป็นจังได้ กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็คือ เพ่ือให้เกิดความร่วมมือ องค์กร

อิสระยังจะต้องมาก าหนดรายละเอียดของกลไกในการร่วมมือกันอีก โดยจะต้องมีกฎหมายแม่บท หรือ

กฎหมายล าดับรอง ประกาศ รวมถึงบันทึกความเข้าใจร่วมกัน (MOU) ระหว่างหน่วยงาน 

3) โดยที่การทุจริตเชิงนโยบายมักจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องและอาจส่งผลกระทบกระเทือน 

ต่องบประมาณหรือฐานะทางการเงินการคลังของประเทศ จากการศึกษากลไกเกี่ยวกับการพิจารณาจัดท าและ

อนุมัติงบประมาณในปัจจุบัน คณะผู้วิจัยพบว่ามีเพียงกลไกเชิงป้องกันตามมาตรา 144 ประการเดียว 

ซึ่งเกี่ยวกับข้อห้ามในการแปรญัตติของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา คณะกรรมาธิการของสภา  

ส่วนนอกนั้นจะเป็นการก าหนดกรอบกว้าง ๆ ส าหรับการจัดท าและพิจารณาอนุมัติงบประมาณ แต่ยังไม่พบ

กลไกในการตรวจสอบที่ชัดเจน 

4) อย่างที่ทราบกันทั่วไปว่าการหาเสียงในการเลือกตั้งทั่วไปนั้น บรรดาพรรคการเมืองมีหน้าที่ 

ที่จะต้องน าเสนอนโยบายและแหล่งเงินของนโยบายต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งกลไกนี้มีวัตถุประสงค์

เพ่ือให้พรรคการเมืองมีความรับผิดชอบทางการเงินการคลังมากยิ่งขึ้น หากต่อมาได้มีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลและ

น านโยบายที่หาเสียงมาเป็นนโยบายด าเนินการของรัฐบาล พรรคการเมืองนั้นก็จะต้องจัดท างบประมาณ 

เพ่ือด าเนินการตามนโยบายที่น าเสนอไว้โดยค านึงถึงสถานะการเงินของประเทศ อย่างไรก็ดี ไม่ปรากฏว่า 

ได้มีการปฏิบัติเรื่องนี้อย่างจริงจังเท่าใดนัก หลายพรรคการเมืองยังคงเสนอแหล่งเงินได้แบบหยาบ ๆ ไม่ชัดเจน 

หลายพรรคการเมืองไม่ได้น าเสนอไว้ และที่ส าคัญยังไม่พบกลไกรองรับเรื่องดังกล่าวในการพิจารณาจัดท าและ

อนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแต่อย่างใด   

6.2 ข้อเสนอแนะ 

 1) โดยเหตุที่การจัดท ากลไกเพ่ือประมาณการต้นทุนของนโยบายของพรรคการเมืองที่
น าเสนอในงานวิจัยนี้ คณะผู้วิจัยคาดการณ์ว่าในหลักการแล้วคงเป็นที่ยอมรับได้ไม่ยากนักว่าเป็นกลไกการ
ด าเนินงานที่เป็นประโยชน์ และเชื่อว่าทุกฝ่ายจะตั้งข้อกังวลสงสัย รวมไปถึงความหวาดระแวงในประเด็น
มูลเหตุจูงใจในทางการเมืองของกลไกดังกล่าวนี้ไปในขณะเดียวกัน ดังนั้น ก่อนที่จะมีการเลือกตั้งทั่วไป
ระดับชาติในอนาคตข้างหน้า ควรที่จะได้มีการน าระบบหรือกลไกการประมาณการดังกล่าวนี้ไปใช้ในการ
เลือกตั้งระดับท้องถิ่นที่จะก าลังจะเกิดขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิเศษ เช่น 
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กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือในการเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไปทั้งในระดับองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด หรือเทศบาลขนาดใหญ่ เพ่ือจะได้ทดสอบการท างานของกลไกที่จะได้ถูกออกแบบขึ้นว่ามี
ความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพียงไร และสามารถน าบทเรียนไปใช้ในการเลือกตั้งของการเมืองระดับชาติ
ได้ในโอกาสต่อไป  

2) ในประเด็นก าหนดเวลาการเปิดเผยผลการวิเคราะห์ประมาณการนโยบายว่าควรจะกระท าก่อน
หรือภายหลังทราบผลการเลือกตั้งทั่วไปนั้น คณะผู้วิจัยมีความเห็นว่า เป็นเรื่องเก่ียวกับวัตถุประสงค์หลักส าคัญ
ของกลไกที่จะจัดตั้งขึ้นนั้น ๆ เอง ถึงแม้ว่าวัตถุประสงค์ดั้งเดิมหรือหลักของกลไกที่คณะผู้วิจัยศึกษามาน าเสนอ
ในงานนี้จะเป็นไปเพ่ือการให้ข้อมูลที่น่าเชื่อถือแก่ผู้ออกเสียงลงคะแนนและเป็นการสร้างความน่าเชื่อถือแก่
ระบบพรรคการเมืองและการเลือกตั้งก็ตาม แต่โดยที่คณะผู้วิจัยมุ่งหวังหรือมีวัตถุประสงค์ให้กลไกดังกล่าวนี้  
ท าหน้าที่เฝ้าระวังป้องกันไม่ให้เกิดกระบวนการทุจริตเชิงนโยบาย และให้เป็นกลไกเฝ้าระวังต่อเนื่องไปจนถึง
การเสนอนโยบายต่อรัฐสภา การจัดท างบประมาณของฝ่ายบริหาร และสืบเนื่องไปจนถึงการน านโยบาย 
ไปปฏิบัติภายหลังจากนั้น คณะผู้วิจัยจึงไม่ก าหนดให้มีการเปิดเผยผลก่อนการออกเสียงลงคะแนน 
ในการเลือกตั้ง นอกจากนี้ โดยเหตุที่กลไกนี้ก าลังจะถูกน ามาปฏิบัติเป็นครั้งแรกและกรอบเวลาในการ
ด าเนินการเลือกตั้งที่มีไม่มากนักอีกท้ังยังไม่มีความแน่นอนในเชิงของรอบระยะเวลา หากให้มีการประมาณการ
เพ่ือน าเสนอผลก่อนการเลือกตั้ง อาจจะท าให้เกิดข้อถกเถียง โต้แย้งต่างๆ นานา ในทางที่ไม่สร้างสรรค์จนอาจ
มีผลเสียอย่างใหญ่หลวงต่อความน่าเชื่อถือของกลไกดังกล่าวนี้ตั้งแต่ในการด าเนินการครั้งแรก จนอาจถึงขนาด
ท าให้ต้องยกเลิกเลิกล้มกลไกนี้ไปในที่สุด 

คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า หากการด าเนินการในคราวแรกได้รับการตอบรับหรือได้รับข้อเสนอแนะ 
ในเชิงสร้างสรรค์ และเห็นประโยชน์อันส าคัญของกลไกดังกล่าวนี้จากทุกภาคส่วนของสังคมแล้ว โอกาสของ
การที่จะริเริ่มให้มีการน าเสนอผลการวิเคราะห์ประมาณการก่อนการออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งย่อมจะ
มีความเป็นไปได้อย่างชอบธรรมมากยิ่งขึ้น สังคมควรจะได้มีโอกาสเริ่มที่จะเรียนรู้การท างานของกลไก 
อย่างจ ากัดไปก่อนในเบื้องต้น และเมื่อได้เรียนรู้ได้มีประสบการณ์ไประยะหนึ่ง การจะขยายหรือพัฒนากลไก  
ไปในทางใด จะเป็นไปในทางลดขนาดหรือขยายการด าเนินงานไปอย่างไร สังคมน่าจะเป็นผู้ให้ค าตอบสุดท้าย
ในเรื่องนี้ได้อย่างเหมาะสมที่สุด 

3) ตามกลไกการวิเคราะห์ประมาณการนโยบายของพรรคการเมืองที่คณะผู้วิจัยน าเสนอมาในงานวิจัยนี้ 
ดูจะเป็นการจ าเพาะเจาะจงลงไปในนโยบายที่เกิดขึ้นในการเลือกตั้งเท่านั้น กล่าวคือ ในการศึกษาวิจัยนี้เป็น
ระบบการป้องกันและปราบปรามทุจริตในกรณีปกต ิมีองค์กรหรือหน่วยงานรับผิดชอบที่ชัดเจน เป็นองค์กรที่มี
กฎหมายรองรับภารกิจและให้มีอ านาจหน้าที่อันจ าเป็นเพ่ือด าเนินงานตามภารกิจอย่างเป็นอิสระ เป็นกลาง 
และมีความรับผิดชอบไว้ชัดเจน มีข้อมูลส าคัญ มีทรัพยากรบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญมีประสบการณ์ มี
งบประมาณสนับสนุนการด าเนินงานในเรื่องดังกล่าวด้วย ดังตัวอย่างของประเทศออสเตรเลีย แคนาดา และ
เนเธอร์แลนด์ที่ผู้วิจัยน าเสนอไปแล้ว องค์กรที่จัดท าภารกิจเหล่านี้เป็นองค์กรที่มีประวัติและผลการด าเนินการ
พิสูจน์ให้เห็นความเชี่ยวชาญ ความน่าเชื่อถืออันเป็นที่ยอมรับในวงกว้างมาก่อนแล้ว การได้รับมอบหมายให้
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ภารกิจที่มีความอ่อนไหวในทางการเมืองจึงไม่เป็นปัญหามากเท่าใดนัก ในขณะที่สถานการณ์ของประเทศไทย
ย่อมแตกต่างออกไป องค์กรที่มีประสบการณ์มีความสามารถในการวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์ล้วนแต่อยู่
ภายใต้การควบคุมของฝ่ายบริหาร คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่าในเบื้องต้นคงจะต้องใช้แนวคิดการร่วมมือป้องการ
ทุจริตที่ปรากฏขึ้นเป็นร่องรอยในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันมาเป็นรากฐานส าหรับการสร้างกลไกการวิเคราะห์
ประเมินนโยบายพรรคการเมืองไปก่อนระยะหนึ่ง เมื่อกลไกเหล่านี้เริ่มพิสูจน์ให้เห็นประโยชน์และความจ าเป็น
ของกลไกแล้ว ค่อยพัฒนาไปสู่การจัดสร้างกลไกตามปกติในระยะต่อไป ย่อมหมายความว่าภายใต้กลไกที่
น าเสนอในงานวิจัยนี้ย่อมไม่สามารถครอบคลุมไปถึงกลไกการน าเสนอนโยบายระหว่างวาระฝ่ายบริหารหรือ
อายุรัฐบาลได้นั่นเอง เมื่อถึงเวลาที่เหมาะสมก็คงจะได้มีการพิจารณาจัดท ากลไกการป้องกันตามปกติส าหรับ
นโยบายอ่ืนของรัฐบาลที่เกิดข้ึนในระหว่างการท าหน้าที่ฝ่ายบริหารด้วย  

4) ส าหรับแนวทางการจัดตั้งองค์กรขึ้นมาเพ่ือจัดท าภารกิจในเรื่องของการวิเคราะห์นโยบายของ 

พรรคการเมือง รวมไปถึงนโยบายของรัฐบาลในฐานะที่เป็นระบบปกตินั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่าโดยเหตุที่องค์กร

ดังกล่าวจะมีภารกิจหลักที่จะต้องท าการวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์ในเรื่องเกี่ยวกับสภาวะทางเศรษฐกิจ 

สภาวะการคลังและการเงินของประเทศ โดยในภารกิจดังกล่าวจะมีความเกี่ยวพันกับสถาบันทางการเมืองทั้ง 

ในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ รวมตลอดถึงพรรคการเมือง ดังนั้น ในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าว  

ความเป็นอิสระ ความเป็นกลาง ความโปร่งใส และมีความรับผิดชอบ จึงเป็นปัจจัยส าคัญที่จะท าให้เกิดการ

ยอมรับและได้รับความเชื่อถือในผลงงานที่ออกมาอย่างมาก นอกเหนือไปจากความรู้ความสามารถ 

ประสบการณ์ และประสิทธิภาพ ก็เป็นปัจจัยส าคัญขององค์กรอย่างไม่น้อยไปกว่ากัน ภายใต้สภาพโครงสร้าง

การจัดองค์กรภาครัฐในปัจจุบันของไทย คณะผู้วิจัยเห็นว่าการจัดให้มีองค์กรที่ปฏิบัติหน้าที่อย่างอิ สระ 

เพ่ือท างานในระดับชาติที่มีความเกี่ยวพันกับสถาบันการเมืองนั้น ไม่จ าเป็นต้องให้องค์กรมีสถานะเป็นองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญเสมอไป ความเป็นอิสระในการด าเนินการขององค์กรย่อมสามารถจัดท าได้ด้วยกลไก

หลายประการของกฎหมายจัดตั้งองค์กรนั้น ๆ ไม่ว่าจะเป็นการสรรหาผู้บริหารองค์กร การก าหนดวาระ

ผู้บริหาร การก าหนดอ านาจหน้าที่องค์กรและความสัมพันธ์กับองค์กรอ่ืน การบริหารการเงิน การบริหาร

บุคลากร และระบบการตรวจสอบก ากับดูแลองค์กรนั้นๆ เอง จากตรงจุดนี้ประกอบเข้ากับภารกิ จที่เกี่ยวพัน

กับสถาบันการเมือง คณะผู้วิจัยจึงเห็นว่า องค์กรที่จะจัดตั้งข้ึนนี้ควรให้อยู่ในสังกัดของฝ่ายรัฐสภาดังในลักษณะ

ขององค์กรที่ปรากฏอยู่ในกรณีของแคนาดาและออสเตรเลีย เพ่ือท าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในกระบวนการพิจารณา

อนุมัติงบประมาณ อีกทั้งยังสามารถให้บริการด้านการวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์ให้แก่รัฐสภาได้อีกทางหนึ่งด้วย 

ทั้งนี้ อาจพิจารณายกระดับหน่วยงานประจ าที่มีอยู่คือ ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการ  
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สภาผู้แทนราษฎร91 ขึ้นเป็นองค์กรหรือหน่วยงานที่มีความเป็นอิสระไม่อยู่ภายใต้สายบังคับบัญชา 

ในระบบราชการปกติ เพื่อให้การท างานขององค์กรไม่ถูกอิทธิพลของข้าราชการประจ าหรือข้าราชการการเมือง

ในฝ่ายรัฐสภาเข้ามาแทรกแซงการปฏิบัติภารกิจที่ได้รับมอบหมาย 92 ส่วนในเชิงรูปแบบนั้นจะให้มีสถานะ 

เป็นนิติบุคคลในรูปแบบของสถาบันพระปกเกล้า93 หรือองค์การมหาชนตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชนนั้น 

คณะผู้วิจัยขอเสนอให้ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรน าไปพิจารณาต่อไป 

อย่างไรก็ดี หากให้มีการจัดตั้งองค์กรขึ้นท าหน้าที่วิเคราะห์ประมาณการนโยบายของฝ่าย

การเมืองอย่างเป็นระบบปกติแล้ว ยังมีข้อค าถามที่เหลือค้างอยู่ก็คือ องค์กรที่จัดตั้งขึ้นใหม่นี้จะมีภารกิจการ

วิเคราะห์ประมาณการนโยบายเพ่ือวัตถุประสงค์ในการป้องการทุจริตเชิงนโยบายอีกอยู่หรือไม่ หรือจะเป็นไป

เพ่ือให้ขอมูลแก่การผู้ออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งเท่านั้น คณะผู้วิจัยเห็นว่าส าหรับองค์กรที่จัดตั้งขึ้นใหม่

ส าหรับการท างานวิเคราะห์ประมาณการนโยบายในระบบปกตินั้น ย่อมไม่เป็นไปเพ่ือการป้องกันการทุจริต

โดยตรง แต่ข้อมูลที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติภารกิจขององค์กรดังกล่าวนี้จะเป็นข้อมูลที่องค์กรซึ่งมีภารกิจด้าน

การต่อต้านการทุจริตไม่ว่าจะเป็น ป.ป.ช. หรือ ส.ต.ง. หรือ ค.ต.ง. หรือ ก.ก.ต.จะต้องน าไปศึกษาพิจารณา

ด าเนินการที่อยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของตนต่อไป หากพบว่าผลการศึกษาเชิงเศรษฐศาสตร์ชี้ให้เห็นถึง

ความไม่คุ้มค่า ศักยภาพที่มีอาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ หรือการด าเนินงานตามนโยบายมี

ความเสี่ยงต่อการเกิดทุจริต ก็เป็นเรื่องที่องค์กรทั้งสี่แห่งจะต้องพิจารณาร่วมกันด าเนินการให้บรรลุเป้าหมาย

ร่วมกันตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

                                                           
91 ดู ประกาศรัฐสภา เรื่อง การแบ่งส่วนราชการภายในส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2556 และ 
ประกาศ กร. เรื่องการก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของส่วนราชการในสังกัดส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 
8) พ.ศ.2556 ลว. 21 มีนาคม 2556. 
92 ส าหรับข้อถกเถียงและข้อเสนอเกี่ยวกับบทบาทของส านักงบประมาณของรัฐสภา โปรดดู สิวาพร สุขเอียด, การจัดตั้งส านัก
งบประมาณรัฐสภาของไทย, สืบค้นจาก https://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2557/hi2557-
002.pdf เมื่อ 1 กรกฎาคม 2562 และ ส านักงบประมาณของรัฐสภา, รายงานสรุปผลโครงการเสวนาวิชาการ “3 ปี PBO  
พลวัตรใหม่ของฝ่ายนิติบัญญัติ” วันพฤหัสบดีที่ 2 พฤศจิกายน 2560 ณ ห้องโถงช้ัน 1 อาคารรัฐสภา 1. สืบค้นจาก 
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=451 เมื่อ 1 กรกฎาคม 2562 
93 ดู มาตรา 5 และมาตรา 6 (7)(8) แห่งพระราชบัญญัติสถาบันพระปกเกล้า พ.ศ. 2541. 

https://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2557/hi2557-002.pdf%20เมื่อ%20๑
https://library2.parliament.go.th/ebook/content-issue/2557/hi2557-002.pdf%20เมื่อ%20๑
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parbudget/ewt_dl_link.php?nid=451%20เมื่อ
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