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บทคัดย่อ
 “หลักความโปร่งใส” เป็นหนึ่งในหลักการท่ีส�าคัญของหลักธรรมาภิบาล และน�ามาใช้ในการ 
จัดท�างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้การจัดท�างบประมาณเป็นไปโดยถูกต้อง  
สร้างความน่าเชือ่ถอืทางการคลงัของประเทศ ส่งผลให้การใช้จ่ายงบประมาณจะเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ
และประสิทธิผล ตรงต่อความต้องการของประชาชน ช่วยลดปัญหาการคอร์รัปชัน และนับว่าเป็นหลักการ
ส�าคัญในการบริหารราชการแผ่นดินแบบมีส่วนร่วมซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาสู่กระบวนการ 
งบประมาณ ตั้งแต่การจัดท�างบประมาณ การบริหารงบประมาณ และยังส่งผลต่อการตรวจสอบ 
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต่อไป โดยความโปร่งใสทางงบประมาณนี ้หน่วยงานเสรมิสร้าง
ธรรมาภิบาลและการต่อต้านคอร์รัปชันระดับสากล ได้ให้ความส�าคัญโดยได้บรรจุหลักการดังกล่าว 
ไว้ในเกณฑ์และตวัช้ีวดัในการประเมนิความโปร่งใสด้านงบประมาณเพือ่วางแนวทางให้ประเทศสมาชกิ
ปฏิบัติเพื่อส่งเสริมให้เกิดธรรมาภิบาลในการงบประมาณ ดังนั้น การศึกษาเกณฑ์มาตรฐานสากลด้าน
ความโปร่งใสในการงบประมาณนี้ จะสามารถน�ามาใช้ในพัฒนามาตรการและกลไกในการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตและปรับใช้กับการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของไทยได้ต่อไป 
โดยในบทความนี้จะได้กล่าวถึง การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณในระดับสากล และการน�า
หลกัการงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมมาใช้ในการเพิม่ความโปร่งใสในการงบประมาณขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ค�าส�าคัญ: หลักความโปร่งใส หลักธรรมาภิบาล การงบประมาณ การมีส่วนร่วมของประชาชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
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Abstract
 Transparency is one of the essential principles of Good Governance and used to  
manage budget of Provincial Administrative Organizations, in order to manage the budget in 
the proper way and build confidence in the national budget system, which leads to 
effective budget expenditure. It also meets the need of people and helps reduce 
corruption. It is one of the essential principles in the participatory public administration 
in the way that allow people to participate in the national budget system of Local 
Administrative Organizations, starting from planning of budget, budget management 
and the audit of budget. The transparency principle is imposed in the measurement 
of transparency in budgeting by the organization which promotes the good governance 
and suppress corruption to create guideline for member countries to follow in order 

to enhance the good governance in budgeting. Therefore, the study of the international 
standard in the aspect of transparency be used as a model to develop the measures 
and mechanism in the prevention and suppression of corruption and apply it to the 
budgeting of Thai Local Administrative Organizations.
  This article will cover the evaluation of transparency at the the budget system 
in international level and the adoption of participatory budgeting to enhance transparency 
in budgeting of Local Administrative Organizations.

Keywords: Transparency, Good Governance, Public budgeting, Public Participation, 
Local Administrative Organizations

1. บทน�า
 “หลักความโปร่งใส” เป็นหลักการส�าคัญหนึ่งในการเสริมสร้างธรรมาภิบาลและการต่อต้าน
คอร์รัปชัน องค์กรต่อต้านการคอร์รัปชันและเสริมสร้างธรรมาภิบาลในระดับสากลจึงได้เห็นพ้อง 
ในแนวทางที่จะร่วมกันสร้างกลไกธรรมาภิบาลด้านความโปร่งใส โดยก�าหนดเกณฑ์การประเมิน 
ความโปร่งใสในการจัดท�างบประมาณในระดับต่าง ๆ เพื่อเป็นแนวทางให้ประเทศสมาชิกและหน่วยงานที่
สนใจน�าหลักการและแนวทางไปปฏิบัติ โดยหลักความโปร่งใสในการบริหารงบประมาณประกอบด้วย
หลักการส�าคัญ 2 หลักการ ได้แก่ หลักความโปร่งใสทางการคลัง และหลักความโปร่งใสในงบประมาณ 
โดยมีรายละเอียดดังนี้
 “ความโปร่งใสทางการคลัง” (Fiscal Transparency) คือ การเปิดเผยต่อสาธารณะเกี่ยวกับ
โครงสร้างและบทบาทของรัฐบาล เป้าประสงค์ของการด�าเนินนโยบายการคลัง การบัญชีภาครัฐและ
การคาดคะเนทางการคลงัต่าง ๆ  รวมถงึการเข้าถึงข้อมลูการด�าเนนิกิจกรรมของรัฐบาลทีม่คีวามน่าเชือ่ถอื 
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ครบถ้วน เข้าใจได้ และทันท่วงที เพื่อให้สาธารณะสามารถประเมินสถานะทางการเงินการคลังของ
รัฐบาลและต้นทุนกับประโยชน์ของการด�าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของภาครัฐที่เกิดขึ้นในปัจจุบันและ 
ในอนาคตได้ (Kopitz, Craig, 1998) ซึ่งนิยามข้างต้นสอดคล้องกับนิยามความโปร่งใสทางการคลังของ 
กองทนุการเงนิระหว่างประเทศ (International Monetary Fund, 2007) กล่าวคือ ความโปร่งใสทาง 
การคลงั หมายถงึ การเปิดเผยต่อสาธารณะในเรือ่งทีเ่กีย่วกบักจิกรรมทางการคลงัของรฐับาลทัง้ในอดตี 
ปัจจุบัน และอนาคต รวมถึงในเรื่องที่เกี่ยวกับโครงสร้างและบทบาทของรัฐบาลที่ก�าหนดนโยบาย 
การคลงัและเป้าประสงค์ เช่นเดยีวกบันยิามขององค์การเพือ่ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันา 
(OECD) (Organization for Economic Co-operation and Development, 2014) ที่กล่าวว่า  
ความโปร่งใสทางการคลงัเป็นการเปิดเผยเจตนารมณ์ของนโยบายภาครัฐ กระบวนการจัดท�า และการน�า
ไปปฏิบตัใิห้เหน็ผลสมัฤทธิ ์ถอืเป็นหวัใจส�าคญัของความโปร่งทางการคลัง และเป็นเง่ือนไขหนึง่ส�าหรับ
การมีเศรษฐกิจที่ยั่งยืนและการมีธรรมาภิบาลที่ดี
 นอกจากนี้ ในกระบวนการจัดท�างบประมาณนั้น เอกสารงบประมาณและการเปิดเผยข้อมูล 
ทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัท�างบประมาณมคีวามส�าคญัยิง่ ไม่เพยีงแต่ในขัน้ตอนการจดัท�างบประมาณเท่านัน้ 
แต่หมายความรวมไปถึง “ความโปร่งใสในงบประมาณ” (Budget Transparency) ด้วย กล่าวคือ 
ต้องเป็นการเปิดเผยข้อมูลทางการคลังท่ีถูกต้องและครบถ้วนให้สาธารณชนได้รับรู้ในเวลาและวิธีการ 
ที่เหมาะสม (Organization for Economic Co-operation and Development, 2002) โดยจะต้อง
ให้ข้อมูลทุกด้านที่เก่ียวกับการด�าเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลโดยเปิดเผย และน�าเสนอข้อมูลรวม

ที่ครบถ้วนต่อสาธารณชนหรือผู้ที่เกี่ยวข้องในกระบวนการจัดท�างบประมาณ ดังนั้น จากที่กล่าวมาข้างต้น
จะเหน็ได้ว่า ความโปร่งใสทางงบประมาณจงึเป็นหัวใจส�าคญัของความโปร่งใสทางการคลงั ซึง่ส่งผลต่อ
ความน่าเช่ือถือของรัฐ และเป็นมาตรวัดท่ีดีส�าหรับความน่าเชื่อถือทางการคลังของประเทศอีกด้วย  
เพื่อให้เข้าใจถึงความโปร่งใสในการงบประมาณดังที่ได้เกริ่นน�าไว้ข้างต้น ดังนั้น ในบทความนี้จะได้กล่าวถึง
การประเมินความโปร่งใสในการงบประมาณในระดับสากล และการจัดท�างบประมาณแบบ 
มีส่วนร่วม ซึ่งเป็นนวัตกรรมในการสร้างความโปร่งใสทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย
ในปัจจุบัน 

2. การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณในระดับสากล
 ความโปร่งใสทางงบประมาณมีการขับเคลื่อนอย่างจริงจังในระดับสากล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ที่มาจากหน่วยงานหรือองค์การระหว่างประเทศ ในที่นี้จะได้กล่าวถึงหลักการ แนวปฏิบัติ รวมทั้ง  
เกณฑ์มาตรฐานที่องค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ ได้น�ามาใช้ในการวัดความโปร่งใสทางการคลัง  
โดยมีรายละเอียดดังนี้
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 2.1 องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic 
Cooperation and Development - OECD)
 องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) ได้จัดท�าแนวปฏิบัติส�าหรับ
ความโปร่งใสทางงบประมาณขึ้นในปี ค.ศ. 2001 โดยได้ให้ความส�าคัญอย่างยิ่งกับเอกสารงบประมาณ 
โดยก�าหนดหลักการที่ใช้ในการอ้างอิงไว้ 3 ประการ คือ 
  1) เนือ้หาและเอกสารงบประมาณทีค่วรต้องม ีเช่น รายงานงบประมาณล่วงหน้า (Pre-Budget 
Report) รายงานการคลังรายเดอืน (Monthly Report) รายงานการคลังระยะยาว (Long-term Report)
  2) ข้อมลูส�าคญัทีค่วรเปิดเผย (Specific Disclosures) อาท ิสมมตฐิานทางเศรษฐกจิ รายงาน
รายจ่ายภาษี 
  3) แนวปฏิบัติหรือมาตรฐานส่งเสริมการจัดท�ารายงานให้มีคุณภาพ (Integrity, Control 
Accountability)
 นอกจากนั้น OECD ยังได้ก�าหนดปัจจัยที่มีความส�าคัญต่อประสิทธิภาพของการจัดท�า 
งบประมาณ ซึ่งประกอบด้วย 1) การจัดท�างบประมาณระยะปานกลาง 2) การก�าหนดสมมติฐานทาง
เศรษฐกิจที่เหมาะสม 3) การจัดท�างบประมาณแบบบนสู่ล่าง 4) การลดอ�านาจในการควบคุม 
การจัดท�างบประมาณจากส่วนกลาง 5) การจัดท�างบประมาณท่ีมุ่งเน้นผลลัพธ์ 6) การใช้แนวทาง 
การบริหารทางการเงินยุคใหม่ในการจัดท�างบประมาณ

 ทัง้นี ้ได้มีการจดัท�าข้อแนะน�าในเรือ่งธรรมาภบิาลของการงบประมาณ (Budgetary Governance) 
ซึง่ก�าหนดหลกัการปฏบัิติท่ีดไีว้ 10 ประการ เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการออกแบบ บงัคบัใช้ ปรับปรุงระบบ
งบประมาณ โดยอยู่ภายในหลักส�าคัญ คือ เน้นการเปิดเผยเอกสารงบประมาณและข้อมูลอย่างโปร่งใส
และเข้าถึงง่าย และเน้นให้การน�าเสนองบประมาณมีความชัดเจน ผ่านกระบวนการทางกฎหมาย 
สามารถยบัยัง้การใช้ช่องทางนอกงบประมาณได้ โดยหลกัธรรมาภบิาลการงบประมาณทีด่ ี10 ประการ 
ประกอบด้วย
 1.  การบริหารจัดการงบประมาณต้องมีความชัดเจน แน่นอน และมีความน่าเชื่อถือ นอกจากนี้
ยังมีการออกแบบเพื่อสนับสนุนให้รัฐบาลสามารถด�าเนินนโยบายการคลังได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
รวมถึงสนับสนุนการด�าเนินนโยบายการคลังที่ยั่งยืน
 2.  การจัดท�างบประมาณของรัฐบาลมีการก�าหนดยุทธศาสตร์และความส�าคัญในระยะ 
ปานกลาง
 3. ออกแบบและวางแผนการใช้งบลงทุนให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและความคุ้มค่า
 4.  สร ้างหลักประกันในด้านการเปิดเผยเอกสารงบประมาณและข้อมูลที่ เกี่ยวข้อง  
มีความโปร่งใส และสามารถเข้าถึงได้
 5.  จัดให้มีการแสดงความคิดเห็นและการโต้เถียงในเรื่องทางเลือกของการใช้งบประมาณ 
จากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ภาคประชาชน และภาคประชาสังคม
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 6.  น�าเสนอบัญชีการเงินการคลังภาครัฐที่มีความครอบคลุม ถูกต้อง และเชื่อถือได้ รวมถึง
การน�าเสนอโครงการภาครัฐที่ใช้แหล่งเงินทุนอื่น ๆ ด้วย
 7.  วางแผน บรหิารจดัการ และการตดิตามการใช้งบประมาณอย่างเข้มงวดและมปีระสทิธภิาพ
 8.  สร้างหลักประกันในด้านผลการด�าเนินงาน การประเมิน และคุณค่าของงบประมาณท่ีใช้ 
โดยก�าหนดให้เป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการงบประมาณ
 9.  ประเมิน และบริหารจัดการงบประมาณให้มีความยั่งยืนในระยะยาว และลดปัจจัยเสี่ยง 
ทางการคลงั 
 10. ส่งเสรมิให้มีการประมาณการงบประมาณ การวางแผนทางการคลงัและการน�างบประมาณ
ไปปฏิบัติ โดยสร้างหลักประกันด้านคุณภาพและการตรวจประเมินงบประมาณที่มีความอิสระและ
ละเอียดรอบคอบ
 ส�าหรับประเด็นการเปิดโอกาสให้เกิดการแสดงความคิดเห็นในเร่ืองทางเลือกของการใช ้
งบประมาณจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ประชาชน และภาคประชาสังคม โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
(OECD, 2015)
 1.  เปิดโอกาสให้รัฐสภาและคณะกรรมาธิการมีส่วนร่วมกับกระบวนการงบประมาณใน 
ทุกขั้นตอนที่ส�าคัญตามความเหมาะสม
 2.  อ�านวยความสะดวกในการมีส่วนร่วมของรัฐสภา ประชาชน และภาคประชาสังคม รวมทั้ง
จัดให้มีการอภิปรายเกี่ยวกับความส�าคัญของการใช้จ่าย โอกาส และความคุ้มค่าของงบประมาณ
 3.  มีการให้ความชดัเจนเกีย่วกบัการใช้จ่ายงบประมาณ และผลประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รบั
จากการใช้ง่ายงบประมาณ
 4.  มีการตรวจสอบให้แน่ใจว่าการตัดสินใจท่ีส�าคัญเกี่ยวกับงบประมาณได้ด�าเนินการ 
ตามกรอบและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับงบประมาณอย่างครบถ้วน
 แต่อย่างไรกด็ ีแนวปฏบิตัทิีดี่ส�าหรับความโปร่งใสทางงบประมาณ (Best Practices in Budget  
Transparency) ของ OECD สามารถเทียบเคียงได้กับหลักความโปร่งใสของสถาบันการเงินระหว่าง 

ประเทศ (IMF) แต่ไม่ถูกก�าหนดให้เป็นเกณฑ์ที่ใช้ในการประเมิน โดยมีสถานะเป็นหลักการอ้างอิงเพื่อใช้
ในการงบประมาณเท่านั้น
 2.2  องค์การความร่วมมือทางด้านงบประมาณระหว่างประเทศ (International Budget 
Partnership - IBP)
 International Budget Partnership หรือองค์การความร่วมมือทางด้านงบประมาณระหว่าง
ประเทศ จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมให้เกิดความโปร่งใสในกระบวนการงบประมาณ 
ของรัฐบาล (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 2560) โดยมุ่งเน้นให้ความส�าคัญกับการเข้าถึงข้อมูล การท�าหน้าที่
ตรวจสอบการใช้งบประมาณ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการงบประมาณ ท้ังนี ้เนือ่งจาก
เป็นที่ยอมรับกันโดยท่ัวไปว่าเมื่อประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการงบประมาณ การใช้จ่าย 
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งบประมาณจะเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล ตรงต่อความต้องการของประชาชนมากยิง่ขึน้ 
และส่งผลให้ปัญหาการคอร์รปัชนัลดน้อยลง
 โดยการท�างานขององค์การความร่วมมือทางด้านงบประมาณระหว่างประเทศ (IBP) อยู่ภายใต้
หลักการที่ยึดถือร่วมกัน ดังนี้ 
 1.  การปฏิรปูกระบวนการงบประมาณและการน�างบประมาณไปใช้เพือ่ตอบสนองต่อประชาชน
จะเกิดขึ้นได้จริงก็ต่อเมื่อประชาชนมีความเข้าใจและเข้าร่วมในการจัดท�างบประมาณ 
 2.  การเข้าร่วมของภาคประชาสังคมจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลและ
มีโอกาสเข้าร่วมในกระบวนการทางนโยบายและกระบวนการงบประมาณ ทั้งในขั้นตอนการจัดท�า 
งบประมาณ การน�านโยบายไปปฏิบัติ การก�ากับติดตามการใช้จ่ายงบประมาณ 
 3.  รัฐบาลมีหน้าที่เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการงบประมาณอย่างครบถ้วนและรวดเร็ว และต้อง
เปิดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณด้วย
 4.  รัฐบาลมหีน้าทีใ่นการสร้างความมัน่ใจว่าจะน�าเงนิในกองทนุสาธารณะทีม่อียูไ่ปใช้เพือ่ขจดั
ความยากจน โดยในกองทุนสาธารณะต้องก�าหนดให้มีสัดส่วนการใช้จ่ายในเรื่องการขจัดความยากจน
มากที่สุด 

 5.  กองทุนสาธารณะควรจะถูกน�าไปใช้เพื่อสาธารณประโยชน์เป็นอันดับแรก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับคนจนและผู้ด้อยโอกาส
 โดย IBP ได้วางหลกัการไว้ว่า ความรบัผดิชอบทางงบประมาณจะเกดิขึน้ได้หรือไม่นัน้ ขึน้อยูก่บั
สามเสาหลัก ดังนี้
 เสาหลกัที ่1 ความโปร่งใสทางงบประมาณ (Budget Transparency) ซึง่เก่ียวข้องกับการเปิดเผย
นโยบาย และข้อมูลทางด้านงบประมาณอย่างครบถ้วน
 เสาหลกัที ่2 การมส่ีวนร่วมในกระบวนการงบประมาณของภาคประชาชน (Public Participation 
in the Budget Process)
 เสาหลักท่ี 3 การมีสถาบันท่ีท�าหน้าที่สอดส่องดูแลงบประมาณที่เข้มแข็ง (Strong Formal 
Oversight Institutions) ทั้งจากฝ่ายนิติบัญญัติ และจากองค์กรที่ท�าหน้าที่ในการตรวจสอบ
 โดยทั้งสามเสาหลักดังกล่าวนี้ ต้องมีการท�างานประสานร่วมกันในการสร้างกลไกที่เอื้อให้เกิด
ความรับผิดชอบทางงบประมาณ หากขาดเสาหลักใดเสาหลักหนึ่งแล้วจะส่งผลต่อการท�างานของ 
เสาหลกัอืน่ โดยเฉพาะอย่างยิง่ IBP ได้ความส�าคญัของเสาหลกัที ่2 ในเรือ่งของการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในกระบวนการงบประมาณ (Budget Process) เพ่ือสนบัสนนุให้เกดิความโปร่งใสของงบประมาณ IBP 
ได้วางหลักไว้ว่า ในการพิจารณาเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนจ�าเป็นต้องพิจารณาองค์ประกอบ 
ต่าง ๆ (The International Budget Partnership (IBP), 2011)  ดังนี้
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 1. การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ จ�าเป็นที่จะต้อง
ครอบคลมุกระบวนการงบประมาณในทกุส่วน การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมเพยีงช่วงใด
ช่วงหน่ึงจงึไม่เพยีงพอ นอกจากนี ้การใช้จ่ายงบประมาณทกุประเภทควรผ่านกระบวนการตดัสนิใจภายใต้
กลไกการมส่ีวนร่วมของประชาชน ซึง่เป็นสิง่ท่ีท�าให้กระบวนการงบประมาณมคีวามเป็นประชาธปิไตย
 2. ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดท�างบประมาณ เพื่อที่จะ
สามารถตรวจสอบว่าการจัดท�างบประมาณเป็นไปตามกรอบงบประมาณ สอดคล้องกับความต้องการ
และขนาดของการพัฒนาทางเศรษฐกิจหรือไม่ เพียงใด
 3. ควรมีการเปิดเผยข้อมูลงบประมาณเกี่ยวกับการด�าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาลที่เป็น
ปัจจุบัน ทันสถานการณ์ เพื่อให้ประชาชนทราบถึงสิ่งที่รัฐบาลก�าลังด�าเนินการ
 4. กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนควรเกิดข้ึนก่อนท่ีรัฐบาลจะด�าเนินการตัดสินใจหรือ

ด�าเนินการใด ๆ เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชนจะช่วยให้รัฐบาลได้ข้อมูลที่เพียงพอต่อการตัดสินใจ
 5. รัฐบาลมีหน้าที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในเชิงรุก ไม่ใช่เพียงการประกาศเป็น
ลายลักษณ์อักษรในเอกสารราชการเท่านั้น 
 6. รฐับาลจ�าเป็นต้องอธบิายให้ประชาชนได้เข้าใจและตระหนกัว่าการมส่ีวนร่วมของประชาชน
จะส่งผลต่อการตัดสินใจในการใช้จ่ายด้านงบประมาณอย่างไร
 7. ควรจัดให้มีกลไกการช่วยเหลือในกระบวนการทางศาล ในกรณีท่ีประชาชนเห็นว่า
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท�างบประมาณนั้นถูกเพิกเฉย
 อนึ่ง กิจกรรมที่ส�าคัญของ IBP ในการให้ผลักดันและช่วยเหลือในการสร้างความโปร่งใส 
ในการงบประมาณ ได้แก่ การร่วมมือกับองค์กรเครือข่ายในการส่งเสริมให้ประชาชนในประเทศต่าง ๆ 
เข้าร่วมในกระบวนการจัดท�างบประมาณ การก�ากับติดตามการใช้จ่ายงบประมาณ การเฝ้าระวังไม่ให้

มีการคอร์รัปชัน รวมทั้งมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบาย ทั้งในระดับของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น 
ซึ่งจากผลการด�าเนินงานที่ผ่านมาของ IBP นับว่าประสบความส�าเร็จและได้รับการยอมรับจาก 
หลายประเทศ โดยกจิกรรมส�าคญัทีไ่ด้รบัความร่วมมอืจากหลากหลายประเทศทัว่โลกและเป็นกจิกรรม
ทีม่สีว่นส�าคญัในการส่งเสรมิการมสีว่นรว่มของประชาชนในการจดัท�างบประมาณ โดยเฉพาะในระดับ
ท้องถิ่นนั้น IBP ได้จัดท�าโครงการส�าคัญ อาทิ The International Budget Partnership (IBP), 2016
 (1)  โครงการความร่วมมอืระดบัโลกเพือ่ความรบัผดิชอบต่อสงัคม (The Global Partnership 
for Social Accountability (GPSA)) เป็นโครงการที่มีวัตถุประสงค์ในการเพิ่มขีดความสามารถของ
ประชาชนผ่านการจัดท�างบประมาณแบบมีส่วนร่วม เนื่องจากเห็นว่าความรับผิดชอบต่อสังคมของ
พลเมอืงเป็นแนวคดิทีน่�าไปสูค่วามรับผดิชอบทางการเมอืง (Accountability Politics) ทีม่ปีระสทิธภิาพ 
และได้น�านวัตกรรมที่เรียกว่า Civic Technology เข้ามาใช้เป็นตัวช่วย โดยเป้าหมายของ GPSA คือ 
การแบ่งปันข้อมูลและการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท�างบประมาณในประเทศ 
ต่าง ๆ รวมไปถึงการขยายผลไปสู่การมีส่วนร่วมด้านงบประมาณในระดับท้องถิ่นอีกด้วย 
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 (2) การสัมมนาในโครงการ Participatory Budget Project (PBP) (The International 
Budget Partnership (IBP), 2017) ซึ่งเป็นโครงการที่สนับสนุนกระบวนการจัดท�า “งบประมาณแบบ
มีส่วนร่วม” เพื่อสร้างประชาธิปไตยที่เข้มแข็งและสร้างชุมชนที่เข้มแข็ง โดยก่อต้ังขึ้นคร้ังแรกในปี  
ค.ศ. 2009 เริม่ด�าเนนิงานในประเทศสหรฐัอเมริกาและประเทศแคนาดา มกีารด�าเนนิงานหลกั 3 ประการ 
ได้แก่ 1) การให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการใช้งบประมาณแบบ
มีส่วนร่วม 2) จัดท�าห้องปฏิบัติการส�าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชน และ 3) การสร้างเครือข่าย
พันธมิตรภายในท้องถิ่น 
 ทัง้นี ้เพือ่ประโยชน์ของการมส่ีวนร่วมในการจดัท�างบประมาณ โครงการ Participatory Budget 
Project (PBP) ได้ก�าหนดกลยุทธ์และข้อก�าหนดในการจัดกิจกรรมว่า รัฐบาลต้องออกแบบ 
กระบวนการจัดท�างบประมาณแบบมีส่วนร่วมให้กระจายไปในวงกว้างและครอบคลุมภาคประชาชน 
ให้ได้มากที่สุด โดยมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของผู้ที่เคยใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งในท้องถิ่น และเริ่มต้นจาก
การแต่งตั้งผู้น�าสมาชิกของท้องถิ่นเพื่อท�าหน้าที่เป็นผู้น�าและช่วยชี้แนะโครงการให้กับประชาชน 
 จากท่ีกล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า การมส่ีวนร่วมในทางงบประมาณเป็นการส่งคนือ�านาจให้แก่
ประชาชน เป็นเครือ่งมอืทางประชาธปิไตยท่ีสามารถท�าให้เหน็ความต้องการและการล�าดับความส�าคญั
ในผลประโยชน์ด้านต่าง ๆ ของประชาชน ท้ังนี้ อาจมีรายละเอียดและกระบวนการท่ีแตกต่างกันไป 

ในแต่ละประเทศ แต่ละท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลกลาง รัฐบาลท้องถิ่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กจ็ะได้รับประโยชน์จากกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชน ท�าให้การจดัท�างบประมาณมปีระสทิธผิล
และเกิดประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งนี้ กลไกงบประมาณแบบมีส่วนร่วมนั้นควรมีอยู่ในทุกระดับ แต่อย่างไรก็ดี
จากการด�าเนินการตามหลักการดังกล่าว พบว่า สามารถขับเคลื่อนให้เป็นรูปธรรมในระดับ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่าในระดับรัฐ นอกจากนี้การมีส่วนร่วมในทางงบประมาณสามารถ
ด�าเนินการในหลายลกัษณะ อาท ิการใช้นวตักรรมด้านเทคโนโลยีเข้ามาสนบัสนนุการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
โดยมีการสร้างแพลตฟอร์มออนไลน์ เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลท่ีเกี่ยวข้องกับงบประมาณ
ได้โดยง่าย ลดต้นทนุ และอ�านวยความสะดวกในการเข้ามามส่ีวนร่วม นอกจากนี ้การทีรั่ฐบาลใช้ข้อมลู
ที่ได้รับผ่านช่องทางออนไลน์สามารถน�ามาใช้ในการปรับปรุงและพัฒนาการตัดสินใจด้านงบประมาณ 
และช่วยให้รัฐบาลมีความรอบคอบมากขึ้น
 (3) นอกจากนี ้IBP ยงัได้จัดท�าคะแนนความโปร่งใสของงบประมาณ (Budget Transparency 
Score) หรือเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า “ดัชนีงบประมาณแบบเปิด” (The Open Budget Index หรือ OBI) 
ซึ่งในปัจจุบันได้รับการยอมรับจากนานาประเทศ รวมทั้งองค์การระหว่างประเทศ โดยเครื่องมือ OBI 
อยูใ่นรปูของแบบสอบถาม ท�าการส�ารวจโดยนกัวจัิยอสิระ และเปรียบเทยีบข้อมลูงบประมาณทีส่�าคญั
ของรฐับาลทัว่โลก โดยท�าการประเมนิความพร้อมของเอกสารงบประมาณและการเปิดเผยต่อสาธารณะ
ที่ส�าคัญ 8 รายการ เพ่ือให้เห็นภาพรวมเกี่ยวกับการวางแผนและการใช้ทรัพยากรต่าง ๆ ระหว่าง
ปีงบประมาณ ซึง่การพจิารณา “การเปิดเผยต่อสาธารณะ” นัน้ เอกสารต่าง ๆ  จะต้องเผยแพร่ในระบบ
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ออนไลน์ตามกรอบเวลาที่สอดคล้องกับแนวปฏิบัติที่ดี มีข้อมูลที่ครบถ้วน ครอบคลุม และมีประโยชน์ 
โดยหากมีผลคะแนนตั้งแต่ 61 คะแนนขึ้นไป จากคะแนนเต็ม 100 คะแนน แสดงให้เห็นว่าประเทศ 
ท่ีถูกประเมินนั้นมีแนวโน้มที่จะเผยแพร่เน้ือหาเกี่ยวกับงบประมาณที่เพียงพอต่อการน�าไปสู่การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการอภิปรายสาธารณะเกี่ยวกับงบประมาณ (Paolo De Renzio, Harika Masud, 
2011)
 ส�าหรบัการประเมินระดับการเปิดเผยของกระบวนการงบประมาณ ในการประเมนิความโปร่งใส
ของงบประมาณ (Open Budget Index Score) มีการประเมิน 8 รายการ ดังนี้ (สมศักดิ์ สามัคคีธรรม, 
2560)
 1. ถ้อยค�าแถลงก่อนจดัท�างบประมาณ (Pre-Budget Statement) ได้แก่ เหตุผลความจ�าเป็น 
ในการจัดท�างบประมาณ ประมาณการรายรับ-รายจ่าย และข้อมูลเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ
 2. ข้อเสนอในการจัดท�างบประมาณของฝ่ายบริหาร (Executive’s Budget Proposal) ได้แก่ 
นโยบายของรัฐบาลในภาพรวม และการจัดล�าดับความส�าคัญของโครงการที่คาดว่าจะด�าเนินการ
 3. แผนงบประมาณที่มีสถานะเป็นกฎหมาย (Enacted Budget) ได้แก่ สรุปภาพรวมของ 

งบประมาณทีไ่ด้รับอนมุตัจิากฝ่ายนติบิญัญตัทิีใ่ห้อ�านาจฝ่ายบรหิารในการน�านโยบายไปปฏบิติั และใช้จ่าย
งบประมาณ
 4. รายงานงบประมาณส�าหรบัประชาชน (Citizens Budget) เป็นการสรปุผลรายงานฉบบัเตม็
ให้สั้น กระชับ และสามารถเข้าใจได้ง่าย เพื่อน�าเสนอข้อมูลที่ส�าคัญต่อสาธารณะ
 5. รายงานผลการด�าเนินงานระหว่างปี (In-Year Reports) โดยจัดท�ารายงานเพื่อแสดงข้อมูล
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ รายจ่ายและหนี้ โดยจัดท�ารายงานเพื่อแสดงข้อมูลเป็นรายเดือนหรือ 
รายไตรมาส
 6. การจัดท�ารายงานเพื่อทบทวนผลการด�าเนินงานในช่วงกลางปี (Mid-Year Review) โดย
ฝ่ายบริหารควรจัดพิมพ์เผยแพร่รายงาน ซึ่งประกอบด้วยข้อมูลเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงของสภาวะ
เศรษฐกิจทีก่ระทบต่อการด�าเนนินโยบาย และการใช้จ่ายงบประมาณตามทีไ่ด้รบัอนมุตัไิว้ประกอบด้วย
 7. รายงานผลการด�าเนินงานในช่วงสิ้นปีงบประมาณ (Year-End Report) โดยรัฐบาลจะต้อง
สรุปผลเก่ียวกับสถานการณ์ทางการคลัง พร้อมกับรายงานความก้าวหน้าเก่ียวกับการจัดท�าโครงการ
ตามที่ก�าหนดไว้ในแผนการใช้จ่ายงบประมาณ
 8. รายงานผลการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณประจ�าปี (Audit Report) ซึ่งได้ตรวจสอบ
การใช้จ่ายด้านงบประมาณอย่างสมบูรณ์แล้วโดยองค์กรอิสระ 
 ส�าหรับผลการประเมินความโปร่งใสของงบประมาณ (Open Budget Index score) ซึ่งเป็น
ส่วนหน่ึงของผลการประเมิน The Open Budget Survey (OBS) ของประเทศไทยที่ประเมินโดย
องค์การความร่วมมือระหว่างประเทศด้านงบประมาณ (IBP) (International Budget Partnership, 
2019) นั้น รายงานผลการส�ารวจความโปร่งใสของงบประมาณ (Open Budget Index score (OBI)) 



การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณในระดับสากล :  
ข้อพิจารณาเพื่อยกระดับการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 11

ประจ�าปี พ.ศ. 2562 ปรากฏว่า ประเทศไทยได้ระดับคะแนน 61 คะแนน อยู่ในล�าดับที่ 30 จาก 117 ประเทศ 
และมีคะแนนท่ีสูงขึ้นจากการประเมินในปี พ.ศ. 2560 ซึ่งได้ผลการประเมิน 56 คะแนน ทั้งนี้  
เนื่องจากส�านักงบประมาณได้พัฒนาและจัดท�าเอกสารที่แสดงข ้อมูลทั้งทางด ้านการคลัง  
การงบประมาณท่ีมีความครบถ้วนสมบูรณ์มากขึ้น และน�าออกเผยแพร่ให้ประชาชนเข้าถึงได้ง่าย  
และได้เพิ่มความพร้อมของข้อมูลงบประมาณโดยเผยแพร่รายงานสิ้นปีทางออนไลน์ ท�าให้การเข้าถึงข้อมูล
ของประชาชนท�าได้โดยง่าย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นเรื่องการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในกระบวนการงบประมาณนั้น ตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ก�าหนดให้ต้องรับฟังความคิดเห็นจากผู้ที่เกี่ยวข้องมาประกอบการพิจารณาทุกขั้นตอน ซ่ึงในส่วนนี้
ส�านักงานงบประมาณได้มีการด�าเนินการในขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
และภาคประชาชนผ่านทางเวบ็ไซต์ นอกจากนี ้ในพระราชบญัญติัวธิกีารงบประมาณ ได้ก�าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นทั้งหน่วยรับงบประมาณ และสามารถขอตั้งงบประมาณได้ ท�าให้งบประมาณ
ที่จะจัดสรรลงในพ้ืนที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในกระบวนการงบประมาณ และ 
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีมากยิ่งข้ึน แต่อย่างไรก็ดี ผลคะแนนในปี พ.ศ. 2562  
ในส่วนของการจัดท�ารายงานเพื่อทบทวนผลการด�าเนินงานในช่วงกลางปี (Mid-Year Review) พบว่า 
มีการเผยแพร่ออนไลน์ล่าช้า ไม่เป็นไปตามกรอบระยะเวลา ส่งผลให้ไม่มีคะแนนในส่วนดังกล่าว 
 อนึ่ง ในรายงานผลการประเมินความโปร่งใสของงบประมาณ ได้มีข้อเสนอแนะในการพัฒนา 
ความโปร่งใสของงบประมาณว่า ประเทศไทยควรให้ความส�าคัญในการด�าเนินการในประเด็น 
ดังต่อไปนี้
  1) การเผยแพร่รายงานกลางปี (Mid-Year Report) หรือการรายงานแนวโน้มเศรษฐกิจไทย 
ควรด�าเนินการภายในสามเดือนนับจากวันสิ้นรอบระยะเวลารายงาน 2) ข้อเสนอในการจัดท�า 
งบประมาณของฝ่ายบริหาร (Executive’s Budget Proposal) ควรปรากฏข้อมูลย้อนหลังอย่างน้อย
สองปีงบประมาณ เพื่อแสดงแนวโน้มและการเปรียบเทียบงบประมาณ 3) รายงานผลการด�าเนินงาน
ในช่วงสิ้นปีงบประมาณควรรายงานเศรษฐกิจมหภาคและข้อมูลหนี้สาธารณะในช่วงสิ้นปี 4) ปรับปรุง
ถ้อยค�าแถลงก่อนจัดท�างบประมาณ (Pre-Budget Statement) โดยเพิ่มข้อมูลเกี่ยวกับการคาดการณ์
เศรษฐกิจมหภาค และการคาดการณ์รายจ่ายของรัฐในอนาคต
 อย่างไรกด็ ีการเปิดเผยเอกสารงบประมาณเพียงอย่างเดียวนัน้ยงัไม่เพียงพอส�าหรับการก�ากบั
ดูแลความโปร่งใสของงบประมาณ จึงจ�าเป็นต้องให้ความส�าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน  

(Public Participation) โดยการวดัระดบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการจดัท�างบประมาณ จะประเมนิ
จากระดบัทีรั่ฐบาลให้โอกาสแก่สาธารณชนในการเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการทางด้านงบประมาณ 
โดยโอกาสดงักล่าวจะต้องได้รบัตลอดกระบวนการงบประมาณ (International Budget Partnership, 
2017) ในส่วนนี้ประเมินจากการปฏิบัติของผู้บริหารของรัฐบาลกลางสภานิติบัญญัติ และสถาบัน 
การตรวจสอบสงูสดุ (Supreme Audit Institution) โดยใช้ 18 ตวับ่งชีท้ีม่ค่ีาน�า้หนกัเท่ากนั สอดคล้อง
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กับหลักการการมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายการคลัง (Principles of Public Participation in 
Fiscal Policies) (Global Initiative for Fiscal Transparency, 2015) ขององค์การแห่งความริเริ่ม
สากลว่าด้วยเรื่องความโปร่งใสทางการคลัง (GIFT) โดยมีระดับคะแนนจาก 0 ถึง 100 โดยผลคะแนน
การมีส่วนร่วมของประชาชนในรอบปีประเมนิ พ.ศ. 2562 นัน้ ประเทศไทยได้ระดบัคะแนน 13 คะแนน 
ซึง่อยูใ่นระดบัทีต่�า่กว่าเกณฑ์อย่างมาก และได้มข้ีอเสนอแนะท่ีส�าคญัเพ่ือเสริมสร้างกลไกการมส่ีวนร่วม
ของประชาชนในกระบวนการงบประมาณ ส�าหรับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องดังต่อไปนี้ 
 1. ส�านักงบประมาณควรให้ความส�าคัญกับการด�าเนินการ เพ่ิมกลไกการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระหว่างขั้นตอนการจัดท�างบประมาณ ระหว่างกระบวนการใช้จ่ายงบประมาณควรเสริม
กลไกการมีส่วนร่วมกับองค์กรประชาสังคม หรือประชาชน และพัฒนากลไกการมีส่วนร่วมที่เข้มแข็ง 
ให้กับชุมชนที่ยังอ่อนแอ ไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมโดยผ่านองค์กรภาคประชาสังคม 

 2. รัฐสภาไทยควรด�าเนินการเปิดโอกาสให้สมาชิกขององค์กรสาธารณะ หรือองค์กรภาคประชาสังคม
เข้าร่วมการพิจารณาข้อเสนองบประมาณ และเปิดโอกาสให้สมาชิกขององค์กรสาธารณะ หรือองค์กร
ภาคประชาสังคมเข้าร่วมรับฟังการพิจารณารายงานการตรวจสอบ
 3. ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินควรสร้างกลไกการตรวจสอบขั้นสูง พัฒนากระบวนการ 
ในการตรวจสอบ และควรให้ความส�าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบด้านต่าง ๆ
 นอกจากน้ี การวัดความโปร่งใสของงบประมาณยังใช้เกณฑ์ที่ได้รับการยอมรับในระดับสากล 
ซึ่งเป็นเกณฑ์ที่ได้รับการพัฒนาโดยองค์กรต่าง ๆ เช่น สถาบันการเงินระหว่างประเทศ (IMF) องค์กร
เพือ่ความร่วมมือทางเศรษฐกจิและการพฒันา (OECD) องค์การระหว่างประเทศของสถาบนัตรวจสอบ
สงูสุด (INTOSAI) และองค์กรรเิร่ิมระดบัโลกเพือ่ความโปร่งใสทางการคลงั (GIFT) ดงัจะได้กล่าวในล�าดบั
ถัดไป
 2.3 องค์การแห่งความริเร่ิมสากลว่าด้วยเรือ่งความโปร่งใสทางการคลงั (Global Initiative 
for Fiscal Transparency - GIFT)
 องค์การแห่งความริเริ่มสากลว่าด้วยเรื่องความโปร่งใสทางการคลัง (Global Initiative for 
Fiscal Transparency) เป็นเครือข่ายการท�างานร่วมกันระหว่างผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียหลายฝ่าย  
มีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมและสนับสนุนให้เกิดบรรทัดฐานร่วมกันในระดับสากล และพัฒนา 

ความโปร่งใสทางการคลังอย่างต่อเนื่อง โดยมุ่งหมายให้เกิดความสอดคล้องกันของมาตรฐานต่าง ๆ ที่เดิม
อาจมคีวามแตกต่างกนัในแต่ละประเทศสมาชกิ รวมทัง้สร้างฉนัทามติร่วมกนัเกีย่วกบับทบาทการมส่ีวนร่วม
ของภาคประชาชนในกระบวนการงบประมาณ ในการนี้ GIFT ได้น�าเสนอหลักการขั้นสูงของ 
ความโปร่งใสทางการคลัง (GIFT High-Level Principles on Fiscal Transparency) ซึ่งได้รับการรับรอง
จากสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติในปี พ.ศ. 2555 (UNGA Resolution 67/218) มีวัตถุประสงค์ 
ให้ประเทศสมาชิกเพิ่มความพยายามในการพัฒนาความโปร่งใส การมีส่วนร่วมของประชาชน และ 
ความรับผิดชอบในนโยบายการคลัง รวมถึงการพิจารณาตามหลักการที่ก�าหนดโดย GIFT และในปี พ.ศ. 2559 
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GIFT ได้พัฒนาหลักการส�าคัญอีกหลักการหนึ่งคือ หลักการการมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบาย 
การคลัง (Principles of Public Participation in Fiscal Policies) 
 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น “หลักการขั้นสูงของความโปร่งใสทางการคลัง” (High-Level 
Principles on Fiscal Transparency) ประกอบด้วยหลักการ 10 ประการ มีรายละเอียดดังนี้
 1. ประชาชนมีสิทธิในการค้นหาและได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวกับการด�าเนินกิจกรรมต่าง ๆ  
ของรัฐ โดยกฎหมายควรบัญญัติรับรองการเปิดเผยข้อมูลแก่สาธารณะโดยไม่เลือกปฏิบัติ หากม ี
ข้อยกเว้นควรจ�ากัดเท่าที่จ�าเป็น
 2. รฐับาลควรเผยแพร่วตัถปุระสงค์ของนโยบายการคลงัโดยรวมทีช่ดัเจนและสามารถวดัผลได้ 

ควรจัดท�ารายงานความก้าวหน้าอย่างสม�่าเสมอ และหากการด�าเนินการมีความแตกต่างจากแผนที่วางไว้
ควรอธิบายเหตุผล
 3. ควรมีการน�าเสนอข้อมูลทางการเงินและข้อมูลท่ีมิใช่ทางการเงินท่ีเกิดข้ึนในอดีต ปัจจุบัน 
และที่คาดการณ์ว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต ท้ังที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมทางการคลัง ผลการด�าเนินงาน  
ความเสี่ยงทางการคลัง สินทรัพย์ และหนี้สินภาครัฐ โดยน�าเสนอข้อมูลดังกล่าวต่อสาธารณะ 
 4. รัฐบาลควรประกาศให้สาธารณะทราบถึงเป้าหมายและผลลัพธ์ทางการคลัง โดยมีการประเมิน
และเปิดเผยผลลัพธ์และผลกระทบที่เกิดต่อสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม ท่ีได้คาดการณ์ไว้โดย
เปรียบเทียบกับที่เกิดขึ้นจริง
 5. การด�าเนินธุรกรรมทางการเงินท้ังหมดของภาครัฐต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย ทั้งนี้ กฎหมาย 
กลไกการควบคุม และวิธีการปฏิบัติท่ีเกี่ยวข้องกับการเงินภาครัฐ ควรเปิดเผยแก่สาธารณะ และควร 
ได้รับการตรวจประเมินอย่างละเอียด และโดยองค์กรที่มีความเป็นอิสระ
 6. รัฐบาลควรก�าหนดกรอบวัตถุประสงค์ของการรายงานความโปร่งใสและความรับผิดชอบ
อย่างชัดเจน และควรเปิดเผยความสัมพันธ์ทางการเงินของภาครัฐบาลกับเอกชน โดยปฏิบัติตาม 
กฎ ระเบียบ และขั้นตอนที่ชัดเจน
 7. ควรก�าหนดบทบาทและความรับผิดชอบในการเพิ่มรายได้ การก่อหนี้สิน การใช้ทรัพยากร 
การลงทุน และการบริหารจัดการทรัพยากรสาธารณะอย่างชัดเจนในกฎหมาย และใช้บังคับกับ 
ทัง้ฝ่ายบรหิาร ฝ่ายนติบัิญญติั ฝ่ายตลุาการ ระหว่างรฐับาลกลางและรฐับาลท้องถิน่ และระหว่างรฐับาล
และหน่วยงานภาครัฐอื่น 
 8. การขึน้อตัราภาษแีละการก�าหนดงบประมาณรายจ่ายควรผ่านการพิจารณาและอนมุติัจาก
ฝ่ายนิติบัญญัติเสมอ และฝ่ายนิติบัญญัติควรได้รับหน้าท่ีและอ�านาจ ทรัพยากร และข้อมูลที่เพียงพอ
ต่อการท�าหน้าที่ของตนอย่างมีประสิทธิภาพ
 9. สถาบันการตรวจสอบขัน้สงูสดุ (The Supreme Audit Institutions) ต้องมคีวามเป็นอสิระ
จากรฐับาล มหีน้าทีแ่ละอ�านาจในการเข้าถงึข้อมลู และมทีรัพยากรท่ีเพียงพอในการท�าหน้าท่ีตรวจสอบ
การใช้เงินแผ่นดินและรายงานให้ประชาชนได้ทราบ
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 10. ประชาชนควรได้รับสิทธิและโอกาสในการมีส่วนร่วมโดยตรงในการอภิปรายสาธารณะ 
ในการออกแบบนโยบายการคลัง และการน�านโยบายไปปฏิบัติ
 ส�าหรับประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น GIFT ได้ให้ค�านิยามไว้ว่า หมายถึง “วิธีการใด ๆ 
ท่ีประชาชน ภาคประชาสังคม และผู้มีส่วนได้เสียอื่น ๆ มีปฏิสัมพันธ์โดยตรงกับหน่วยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะ” ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรงในการก�าหนดนโยบาย 
การคลังและงบประมาณของรัฐบาลน้ี ได้ถูกก�าหนดไว้ในหลักการขั้นสูงของความโปร่งใสทางการคลัง 
การมีส่วนร่วมและความรับผิดชอบ ซึ่งประกอบด้วยหลัก 10 ประการ ในการที่จะให้ประชาชนและ
บคุคลผูไ้ม่ใช่ภาครฐัได้มโีอกาสในการมีส่วนร่วมโดยตรงในการอภปิรายเพ่ือการออกแบบและน�านโยบาย
ทางการคลังไปปฏิบัติ โดยหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายการคลังนี้ เป็นหลักการที่มี
วัตถุประสงค์ในการเป็นแนวทางให้ผู้ก�าหนดนโยบายการคลังและผู้มีส่วนได้เสียอื่น ๆ ได้ปรับปรุง 
การท�างานของรฐับาลให้มปีระสทิธภิาพ และสร้างความเชือ่มัน่ให้แก่ประชาชน ซ่ึงเป็นผลมาจากความ
ร่วมมือของเจ้าหน้าที่กระทรวงการคลังของรัฐบาล ราชการส่วนท้องถิ่น สมาชิกสภานิติบัญญัติ รวมทั้ง
หน่วยงานทางกฎหมาย สถาบันตรวจสอบ และตัวแทนจากภาคประชาชน ในการอภิปรายเพื่อหา 

หลักการมส่ีวนร่วมของประชาชนในนโยบายการคลงั และกระบวนการงบประมาณของรฐั โดย “หลกัการ
มส่ีวนร่วมของประชาชนในนโยบายการคลงั” (Principles of Public Participation in Fiscal Policy) 
10 ประการ (Global Initiative for Fiscal Transparency, 2015) ประกอบด้วย
 1. การเข้าถึง (Accessibility) รัฐต้องจัดให้มีการอ�านวยความสะดวกในการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน โดยการเผยแพร่เอกสาร ข้อมูลทางงบประมาณที่สมบูรณ์ และข้อมูลอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง  
ในรูปแบบที่ง่ายต่อการท�าความเข้าใจ
 2.  การเปิดกว้าง (Openness) รฐัต้องให้ข้อมลูทีค่รบถ้วนและสามารถตอบสนองต่อวตัถปุระสงค์
ของการมส่ีวนร่วมแต่ละขอบเขตได้อย่างเตม็ที ่เพ่ือให้การมส่ีวนร่วมของสาธารณะสามารถเกิดผลลัพธ์
ได้อย่างแท้จริง
 3. ความหลากหลาย (Inclusiveness) รฐัต้องจดัให้มีกลไกและวธิกีารทีห่ลากหลายเพือ่รองรบั
การเข้าถึงข้อมูลของประชาชน หรือกลุ่มบุคคลที่อาจมีความแตกต่างกัน เช่น ประเพณี วัฒนธรรม 
ศาสนา ความพิการ และความแตกต่างทางเพศ 
 4. การเคารพการแสดงออก (Respect for Self-Expression) รัฐต้องอนุญาตและสนับสนุน
บุคคล ชุมชน หรือผู้มีส่วนได้เสียอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง หรือได้รับผลกระทบโดยตรงในการที่จะเลือกใช้วิธีการ
มีส่วนร่วมที่บุคคลในกลุ่มเหล่านั้นประสงค์
 5. ทันเวลา (Timeliness)  รัฐต้องให้ระยะเวลาที่เพียงพอในการที่จะให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการนโยบายทางการคลัง โดยระยะเวลาต้องเพียงพอและทันต่อรอบงบประมาณในแต่ละครั้ง 
เนื่องจากในบางกรณีการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจจะต้องด�าเนินการมากกว่าหนึ่งรอบ
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 6. เชิงลึก (Depth) การสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน จ�าเป็นที่จะต้องให้ข้อมูล 
ที่เก่ียวข้องทั้งหมด และแจ้งวัตถุประสงค์ของนโยบายแต่ละนโยบายของรัฐบาล รวมถึงการระบุถึง 
ผลกระทบทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม 
 7. ได้สัดส่วน (Proportionality) มีการผสมผสานกลไกการมีส่วนร่วมตามสัดส่วน และค�านึงถึง
ผลกระทบของปัญหาและนโยบายที่เกี่ยวข้องเป็นส�าคัญ
 8. อย่างยั่งยืน (Sustainability) ทุกหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานอื่นที่ไม่ใช่รัฐต้องด�าเนินการ
อย่างต่อเนื่องในการจัดให้มีการมีส่วนร่วมอย่างสม�่าเสมอ เพื่อแบ่งปันความรู้ สร้างความไว้วางใจ 
ซึ่งกันและกัน ด�าเนินการอย่างเหมาะสม มีประสิทธิภาพ เพื่อให้มั่นใจว่าข้อมูลที่ได้จะถูกน�ากลับไปใช้
ทบทวนการตดัสนิใจด้านนโยบายทางการคลงั และเพือ่ปรบัปรงุการมส่ีวนร่วมของประชาชนในอนาคต
 9.  ความมัน่ใจ (Complementarity) การสร้างความมัน่ใจในกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน
และการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบการก�ากับดูแลและความรับผิดชอบ
 10. การแลกเปลี่ยนซึ่งกันและกัน (Reciprocity) หน่วยงานของรัฐและองค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ 
ทีเ่กีย่วข้องในการมส่ีวนร่วมของประชาชน ควรเปิดเผยข้อมลูเกีย่วข้องกบัการจัดกจิกรรมการมส่ีวนร่วม 
และควรกระท�าและปฏิบัติตามกติกาที่ตกลงไว้กับประชาชน เพื่อให้การมีส่วนร่วมนั้นสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้
 ทั้งนี้ ภายใต้หลักการดังกล่าวข้างต้น ได้ระบุขยายความหลักการระดับสูงด้านความโปร่งใส  
ทางการคลัง การมีส่วนร่วม และความรับผิดชอบ (High-Level Principles on Fiscal Transparency,  
Participation and Accountability) ไว้รวม 10 ประการ ได้แก่ 
 1. ทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับและให้ข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายการคลัง เพื่อเป็นการรับประกันสิทธินี้  
ในกฎหมายสูงสุดของประเทศนั้น ๆ ควรที่จะก�าหนดข้อบังคับที่ชัดเจนเพื่อให้ประชาชนมีความพร้อม
ด้านข้อมูลทางการเงินโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ 
 2. รัฐบาลควรจะเผยแพร่วัตถุประสงค์และเกณฑ์การวัดผลนโยบายทางการคลังท่ีชัดเจน  
รวมถึงรายงานความคืบหน้าในด้านต่าง ๆ  และความเป็นไปได้หรืออัตราและแนวโน้มการเปลี่ยนแปลง
ของแผนงานให้ประชาชนทราบ
 3. ประชาชนควรได้รับทราบข้อมูลทางการเงินและที่ไม่ใช่การเงินทั้งในอดีตและปัจจุบัน  
รวมถึงการคาดการณ์ในอนาคตเก่ียวกับกิจกรรมทางการเงิน และผลการด�าเนินงาน ความเสี่ยงด้าน 
การเงิน สินทรัพย์และหนี้สาธารณะของประเทศ โดยการน�าเสนอข้อมูลดังกล่าวจะต้องเป็นไปตาม
มาตรฐานสากลและสองคล้องกับรายงานอื่น ๆ ที่สามารถรับรองความถูกต้องได้
 4. รัฐบาลควรเผยแพร่และสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจเกี่ยวกับกิจกรรมที่ก�าลังด�าเนินการ  
รวมถึงผลลัพธ์ที่อาจจะเกิดขึ้นในทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม
 5. การด�าเนินกิจกรรมหรือธุรกรรมในทางการเงินของรัฐ ควรมีกฎหมาย กฎ หรือระเบียบ 
ในการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายและการจัดการเงินแผ่นดินนั้นด้วย
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 6. ควรมกีารก�าหนดบทบาท หน้าทีแ่ละอ�านาจให้แก่หน่วยงานภาครฐัอย่างชดัเจน ในการทีจ่ะ
ตรวจสอบหรือรายงานความโปร่งใสทางด้านการคลังและการเงินสาธารณะในภาคประชาชนได้ทราบ
อย่างเปิดเผย
 7. ควรก�าหนดบทบาทและหน้าที่ในการเพิ่มรายได้หรือหนี้สินที่เกิดขึ้นจากการบริโภค  
การลงทุนและการจัดการทรัพยากรสาธารณะไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย
 8. ผู้มีอ�านาจในการข้ึนภาษีต้องได้รับมอบอ�านาจจากฝ่ายนิติบัญญัติ และไม่ควรเพิ่มรายรับ
หรือรายจ่ายของรัฐบาลที่เกิดขึ้นโดยไม่ได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติท่ีผ่านกระบวนการทาง
งบประมาณ 
 9. สถาบนัตรวจสอบสงูสุดควรมีความเป็นอสิระตามกฎหมายจากฝ่ายบรหิาร และมหีน้าทีแ่ละ
อ�านาจในการเข้าถึงข้อมลูและทรัพยากรท่ีเหมาะสมในการตรวจสอบ และรายงานผลการตรวจสอบนัน้
ต่อสาธารณะในลักษณะที่เป็นอิสระ มีความรับผิดชอบ และโปร่งใส
 10. ประชาชนควรมีสิทธิและโอกาสในการมีส่วนร่วมโดยตรงในการอภิปรายสาธารณะและ 
การอภิปรายเกี่ยวกับการออกแบบและการน�านโยบายการคลังไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพ
 2.4 โครงการความรับผิดชอบทางด้านการเงินการคลังสาธารณะ (Public Expenditure 
and Financial Accountability - PEFA)
 โครงการความรับผิดชอบทางด้านการเงินการคลังสาธารณะ เร่ิมก่อต้ังในปี พ.ศ. 2544  
เป็นองค์การที่ได้รับการสนับสนุนจากองค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ ได้แก่ คณะกรรมาธิการยุโรป 
ธนาคารโลก กองทุนการเงินระหว่างประเทศ และรัฐบาลของประเทศฝรั่งเศส นอร์เวย์ สวิตเซอร์แลนด์ 
และอังกฤษ มีวัตถุประสงค์ในการประเมินกระบวนการบริหารการเงินการคลังสาธารณะโดยรวม 
ของประเทศ ทั้งในด้านระบบรายจ่ายภาครัฐ กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และความรับผิดชอบ
ด้านการเงนิการคลัง เพือ่แสดงให้เห็นถึงจดุอ่อนและจดุแขง็ในด้านการบรหิารการเงนิการคลงัสาธารณะ 
และน�าไปสู่แผนในการปรับปรุงและพัฒนาของแต่ละประเทศ (PEFA, 2016)
 ภายใต้กรอบความรับผิดชอบทางด้านการเงินการคลังสาธารณะ (PEFA Framework) 

(ธนาคารโลก, 2552) ที่ปรับปรุงครั้งล่าสุดในปี พ.ศ. 2559 มีรายละเอียดครอบคลุมเรื่องความโปร่งใส
ทางการคลัง การประเมินกระบวนการบริหารการเงินการคลังสาธารณะ ซึ่งได้จ�าแนกตาม 7 เสาหลัก
ของการบริหารการเงินการคลังสาธารณะ โดยมี 31 ตัวชี้วัด ดังนี้
 เสาหลักที่ 1 ความน่าเชื่อถือของงบประมาณ (Budget Reliability) ประกอบด้วย 4 ตัวชี้วัด 
โดยเปรียบเทียบระหว่างรายรับและรายจ่ายรัฐบาลที่เกิดขึ้นจริงกับท่ีได้ประมาณการไว้ในขณะที ่
มีการจัดท�างบประมาณ

 เสาหลักที่ 2 ความโปร่งใสทางการคลัง (Transparency of Public Finances) ประกอบด้วย  
6 ตัวชี้วัด โดยพิจารณาจากข้อมูลการบริหารรายจ่ายภาครัฐว่าที่มีความครอบคลุม ต่อเนื่อง และเข้าถึงได ้



การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณในระดับสากล :  
ข้อพิจารณาเพื่อยกระดับการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 17

 เสาหลักที่ 3 การบริหารจัดการสินทรัพย์และหนี้สิน (Management of Assets and Liabilities) 
ประกอบด้วย 4 ตัวชี้วัด โดยต้องมีการบันทึกและบริหารจัดการสินทรัพย์ที่ดี ต้องมีการประเมิน 
ความเสี่ยงทางการคลัง ในส่วนของหนี้สินและการค�้าประกันจะต้องมีการวางแผนและการติดตามที่ดี
 เสาหลักท่ี 4 การจัดท�ายุทธศาสตร์ด้านการคลังและการจัดท�างบประมาณตามแนวนโยบาย 
ประกอบด้วย 5 ตัวชี้วัด โดยประเมินแผนการด�าเนินงานและการจัดท�ายุทธศาสตร์ด้านการคลังและ 
งบประมาณตามแนวนโยบายของรัฐบาล ความเพียงพอในการคาดการณ์ด้านเศรษฐกิจมหภาคและ 
ด้านการคลัง
 เสาหลกัที ่5 ความแน่นอนของงบประมาณและการควบคมุการเบกิจ่ายงบประมาณ ประกอบด้วย 
8 ตัวชี้วัด โดยประเมินระบบการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ เพื่อให้เกิดความมั่นใจว่างบประมาณ
ได้ถูกใช้ไปตามวัตถุประสงค์ที่ได้ก�าหนดไว้
 เสาหลักที่ 6 การบันทึกบัญชีและการรายงาน (Accounting and Reporting) ประกอบด้วย 
4 ตัวชี้วัด โดยประเมินความทันต่อเหตุการณ์ ความสม�่าเสมอของรายงานการเงินในภาพรวม ข้อมูล
เกีย่วกบัทรพัยากรท่ีหน่วยบรกิารสาธารณะได้รบั คณุภาพและความตรงต่อเวลาในการรายงานการคลงั
ภายในปีงบประมาณและ รายงานการเงินประจ�าปี

 เสาหลักที ่7 การตรวจสอบจากหน่วยงานภายนอก (External Scrutiny and Audit) ประกอบด้วย 
3 ตวัชีว้ดั โดยประเมนิระบบการก�ากับและตรวจสอบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐจากผู้ตรวจสอบ
จากหน่วยงานอสิระ การพจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายโดยรฐัสภาและการพจิารณา
รายงานการตรวจสอบขององค์กรอิสระโดยรัฐสภา
 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการประเมินความโปร่งใสทางกระบวนการงบประมาณของ PEFA  
จะไม่ได้ก�าหนดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการงบประมาณไว้โดยตรง แต่ก็พบว่า 
PEFA ได้ให้ความส�าคญักบัการมส่ีวนร่วมของผูมี้ส่วนได้เสียทีเ่ก่ียวข้องกบักระบวนการจัดท�างบประมาณ 

รวมถงึความเก่ียวข้องทางด้านการเมอืงไว้ในตวัชีว้ดั PI-17 ซึง่เป็นหนึง่ในตัวชีว้ดัทีอ่ยูใ่นเสาหลกัที ่4 เร่ือง
ตัวบ่งชี้ประสิทธิภาพ 
 ส�าหรับประเทศไทย ธนาคารโลกได้ประเมินผลการบริหารการเงินการคลังภาคสาธารณะ 
ของประเทศไทยโดยเริ่มต้นจากการจัดประชุมเชิงปฏิบัติการกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในประเทศไทย 
และเข้าพบหน่วยงานราชการต่าง ๆ เพื่อรวบรวมข้อมูลและหลักฐานที่จ�าเป็น ผลลัพธ์การถูกประเมิน 
โดยประเทศไทยได้เริ่มต้นการปฏิรูปการบริหารการเงินการคลังสาธารณะมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542  
มวีตัถปุระสงค์ของกรอบการประเมนิความรบัผดิชอบทางการเงนิการคลงัภาคสาธารณะ คอืการเสนอแนะ
เป้าหมายพร้อมท้ังแนวทางการประเมินผลการบริหารการเงินการคลังภาคสาธารณะผ่านตัวชี้วัด 
ที่เหมาะและได้มาตรฐานให้แก่รัฐบาลไทย โดยแนวทางและวิธีการของการประเมินตามกรอบ PEFA  
จะระบุอยู่ในกรอบการประเมินผลการด�าเนินการบริหารการเงินการคลังสาธารณะ ซ่ึงประกอบด้วย 
ตวัช้ีวดัทัง้หมด 28 ตวัชีวั้ด ครอบคลมุระบบการบรหิารการเงนิการคลงัสาธารณะ โดยวธิกีารของ PEFA 
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จะพจิารณาข้อมลูย้อนหลงั 2-3 ปีท่ีผ่านมา โดยแหล่งข้อมลูทีน่�ามาใช้ในการจัดท�ารายงานมาจากเอกสาร
ราชการ ข้อมูลสถิติ รายงานการประเมินจากหน่วยงานภายนอก การสัมภาษณ์ผู้ใช้และผู้จัดท�าระบบ
ฐานข้อมูลการบริหารการเงินการคลังสาธารณะ รวมถึงเจ้าหน้าที่รัฐ ผู้แทนองค์กรเพื่อการพัฒนา และ
ที่ปรึกษาด้านกฎหมายและภาษีอากร (PEFA Secretariat, 2016) ในส่วนของขอบเขตการประเมินนั้น 
การประเมนิตามกรอบ PEFA ได้ให้ความส�าคญักับระบบการบริหารการเงินการคลังของรัฐบาล โดยจะ
ครอบคลุมระบบการบริหารการเงินการคลังทั้งหมดทั้งในภาพรวมและในส่วนย่อย ไม่ว่าจะเป็นรายได้ 
วงจรงบประมาณ ตั้งแต่การวางแผน การบริหาร การรายงาน และการตรวจสอบงบประมาณ โดยมี 
ตัวชี้วัดบางตัวที่ออกแบบเพื่อใช้ส�าหรับวัดปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

และหน่วยงานในระดับท้องถิ่นอื่น ๆ  ที่ให้บริการสาธารณะอีกด้วย (Public Expenditure and Financial 
Accountability, 2009)
 2.5 องค์กรความร่วมมอืเพือ่การเปิดเผยข้อมูลภาครฐั (Open Government Partnership - 
OGP)
 องค์กรความร่วมมอืเพือ่การเปิดเผยข้อมลูภาครฐั จดัตัง้ข้ึนครัง้แรกในปี พ.ศ. 2554 โดยประเทศ
สมาชกิผูก่้อตัง้ 8 ประเทศ ได้แก่ บราซิล อนิโดนเีซีย เมก็ซโิก นอร์เวย์ ฟิลปิปินส์ อเมรกิาใต้ สหราชอาณาจกัร 
และสหรัฐอเมริกา มีวัตถุประสงค์ในการให้ค�ามั่นท่ีจะปฏิรูปให้รัฐบาลมีการจัดท�างบประมาณ 
โดยมีรับผิดชอบและตอบสนองต่อประชาชนมากขึ้น (Open Government Partnership อ้างถงึใน 
ทพิย์ศรนิ ภัคธากุล) โดย OGP เป็นพนัธกรณร่ีวมกนัทีมุ่่งเน้นให้รฐับาลสนบัสนนุความโปร่งใส ให้อ�านาจ
ภาคประชาชนต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชัน และใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ในการเพ่ิมประสิทธิภาพ 
การบริหารจัดการภาครัฐให้เข้มแข็งขึ้น และมีการจัดท�าปฏิญญาการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐ (Open 
Government Declaration) และแผนการด�าเนินงานของแต่ละประเทศ ในการเข้าร่วมกบั OGP นัน้ประเทศ
ต่าง ๆ จะต้องปฏิบัติตามหลักการของรัฐบาลที่โปร่งใส โดยรบัรองปฏญิญาการเปิดเผยข้อมลูภาครฐั  
ซึง่การรบัรองปฏญิญาฉบับน้ี นอกจากน้ี ประเทศสมาชกิต้องยดึมัน่ในหลักการที่ก�าหนดไว้ในปฏิญญาสากล
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน อนุสัญญาต่อต้านการทุจริตของสหประชาชาติ และตราสารระหว่างประเทศอื่น ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับสิทธิมนุษยชนและธรรมาภิบาล
 ปัจจุบัน OGP มีประเทศสมาชิกจ�านวน 75 ประเทศ มีเป้าหมายในการผูกพันรัฐบาลในการ 
ส่งเสริมความโปร่งใส ให้อ�านาจภาคประชาชนต่อต้านการทุจริต และใช้ประโยชน์จากเทคโนโลยีสมัยใหม่ 
ในการเพิ่มประสิทธิภาพการก�ากับดูแลภาครัฐ โดยการท�างานร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสียหลายฝ่าย 
ควบคุมดูแลโดยคณะกรรมการ ซึ่งประกอบด้วย ผู้แทนจากภาครัฐและองค์กรภาคประชาสังคม 
จากประเทศสมาชิก
 ดงันี ้ประเทศสมาชกิองค์กรความร่วมมอืเพือ่การเปิดเผยข้อมลูภาครฐั รฐับาล และภาคประชาสงัคม
จะท�างานร่วมกันในการพัฒนาและจัดท�าการปฏิรูปที่น�าไปสู ่การปรับปรุงที่ท�าให้รัฐบาลเปิดมากขึ้น  
ซ่ึงรวมถึงการเพิ่มความโปร่งใส การเพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชน การก�าจัดปัญหาคอร์รัปชัน  
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และการเสรมิสร้างธรรมาภบิาลทีด่ ีโดยประเทศสมาชกิต้องร่วมลงนามในปฏญิญาเพ่ือการเปิดเผยข้อมลู
ภาครัฐขั้นสูง (High-Level Open Government Declaration) ซึ่งหลักการส�าคัญของปฏิญญา มีดังนี้ 
(ส�านักวิชาการ ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559)  

 1.  ให้ค�ามัน่ในการสนบัสนนุการเปิดเผย และการเข้าถงึข้อมลูทีเ่กีย่วข้องกับการด�าเนนิกจิกรรม
ของภาครัฐมากขึ้น
 2. ให้ค�ามั่นท่ีจะสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก�าหนดนโยบาย โดยการท�าให้
กระบวนการก�าหนดนโยบายมคีวามโปร่งใส รวมถงึสร้างช่องทางในการรบัฟังความคิดเหน็จากประชาชน 
และเพิม่บทบาทของการมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนในการตดิตามและประเมนิผลการด�าเนนิกจิกรรม
ของภาครัฐ นอกจากนี ้ยงัสร้างกลไกท่ีพฒันาความร่วมมอืระหว่างรฐับาล องค์กรภาคประชาสงัคม และ
ภาคธุรกิจ
 3.  น�ามาตรฐานระดบัสงูสดุของจรยิธรรมวชิาชพี ด้วยการให้ค�ามัน่ท่ีจะด�าเนนินโยบายต่อต้าน 
การคอร์รัปชัน กลไก และแนวทางปฏิบัติต่าง ๆ ที่สร้างความมั่นใจในเรื่องความโปร่งใสในการบริหาร
จัดการการคลังสาธารณะ การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ และการส่งเสริมหลักนิติธรรม
 4.  ให้ค�ามั่นที่จะพัฒนาวิธีการเข้าถึงข้อมูลด้วยเทคโนโลยีใหม่ ๆ ในการเปิดเผยข้อมูล 
สู่สาธารณะ เพื่อเพิ่มโอกาสในการใช้ระบบสารสนเทศร่วมกัน รวมถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน 
และช่วยท�าให้ประชาชนสามารถเข้าใจในสิ่งที่รัฐบาลท�าได้มากยิ่งขึ้น
 ทั้งนี้ องค์กรความร่วมมือเพื่อการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐต้องให้ค�ามั่นว่าจะปกป้ององค์กร 
ภาคประชาสังคม (Civil Society Organizations (CSOs)) ในการด�าเนนิการเพือ่ให้มคีวามโปร่งใส และ
ตอบสนองต่อพลเมอืงของตนมากขึน้ ซึง่องค์กรภาคประชาสังคมนีม้คีวามส�าคญัต่อการบรรลุวสัิยทศัน์
ของ OGP เพื่อสนับสนุนรัฐบาลในการด�าเนินการตามปฏิญญา โดยได้แบ่งระดับของการให้ค�ามั่น 
เป็น 4 ระดับ คือ ขั้นเริ่มต้น (Initial) ขั้นกลาง (Intermediate) ขั้นสูง (Advanced) และขั้นนวัตกรรม 
(innovative) เพื่อสร้างกรอบการด�าเนินงานที่ยืดหยุ่นขององค์กรภาคประชาสังคม (OGP, 2018)
 ส�าหรับประเทศไทย คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในการเข้าร่วมเป็นสมาชิก OGP เมื่อวันที่ 

24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 โดยให้กระทรวงการคลังด�าเนินการสมัครเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกความร่วมมือ
เพื่อการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐ ซึ่งจะมีการประเมินผลตามเกณฑ์การคัดเลือกเพ่ือเข้าเป็นสมาชิก 
ทุก ๆ  ปี และเมือ่เข้าร่วมเป็นภาคสีมาชกิความร่วมมอืเพือ่การเปิดเผยข้อมลูภาครัฐแล้ว หากมกีารก�าหนด
เงื่อนไขหรือการด�าเนินการใด ๆ ที่ส่งผลให้เกิดข้อผูกพันที่ก�าหนดให้ต้องมีการแก้ไขกฎหมายใหม่  
ให้กระทรวงการคลังน�าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง เพื่อให้เป็นไปตามขั้นตอนปฏิบัติเกี่ยวกับ
หนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญ ตามมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 เร่ือง  
การสมคัรเข้าเป็นภาคีสมาชกิความร่วมมอืเพือ่การเปิดเผยข้อมลูภาครัฐ โดยการประเมนิผลตามเกณฑ์
ดังกล่าวจะประกอบด้วย การประเมินผลการเปิดเผยข้อมูลภาครัฐ 4 ด้าน ได้แก่ ความโปร่งใสด้านการคลัง 
การเข้าถึงข้อมูล การเปิดเผยข้อมูลรายได้และสินทรัพย์ของเจ้าหน้าท่ีภาครัฐ และการมีส่วนร่วม 
ของภาคประชาชน (ไกลก้อง ไวทยการ, 2559)
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 2.6 กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF)
 กองทนุการเงนิระหว่างประเทศ เป็นองค์กรหนึง่ทีใ่ห้ความส�าคญักบัการเสรมิสร้างความโปร่งใส
ทางการคลงัในระดบัสากล โดยภายหลงัจากวกิฤตกิารณ์ทางการเงินในเอเชยี IMF ได้เผยแพร่หลักปฏบิติั
ที่ดีส�าหรับความโปร่งใสทางการคลัง ต่อมาในปี พ.ศ. 2557 ได้มีการปรับปรุงหลักดังกล่าวให้มีความ 
ทันสมัยและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดย IMF ได้ก�าหนดหลักปฏิบัติที่ดีในด้านความโปร่งใสทางการคลัง 
ซึ่งประกอบด้วย 4 เสาหลักของความโปร่งใส คือ (ไกลก้อง ไวทยการ, 2559)
 เสาหลักที่ 1 การรายงานทางการคลัง (Fiscal Reporting) โดยให้ความส�าคัญกับการรายงาน
ข้อมูลทางการคลังที่มีความครอบคลุม เชื่อถือได้ และภายในระยะเวลาที่เหมาะสม และควรครอบคลุม
ถึงกิจกรรมทางการคลังของภาคสาธารณะ และกิจกรรมทางการคลังที่อยู่ภายใต้ภาคสาธารณะตาม
มาตรฐานสากล
 เสาหลกัท่ี 2 ก�าหนดแนวทางปฏบิตัใินการจดัท�าประมาณการด้านการคลังและการงบประมาณ 
(Fiscal Forecasting and Budgeting) โดยให้ความส�าคัญกับการระบุวัตถุประสงค์ของการจัดท�า 
งบประมาณและการด�าเนินนโยบายท่ีชัดเจน รวมถึงการคาดการณ์ทางการคลังท่ีมีความครอบคลุม  
เชื่อถือได้ และภายในระยะเวลาที่เหมาะสม
 เสาหลักที่ 3 ก�าหนดแนวทางปฏิบัติในการวิเคราะห์และการบริหารจัดการความเสี่ยงทาง 
การคลัง (Fiscal Risk Analysis and Management) โดยให้ความส�าคัญกับการเปิดเผยข้อมูล และ
การวิเคราะห์ความเสี่ยงทางการคลังที่อาจเกิดขึ้น โดยรวมถึงการบริหารจัดการ
 เสาหลักที่ 4 ก�าหนดแนวทางปฏิบัติให้การบริหารจัดการรายได้จากทรัพยากรธรรมชาติ  
(Resource Revenue Management) ต้องมุ่งเน้นความโปร่งใสในการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและ 
การรับรู้รายได้ที่เกิดขึ้น
 ทัง้นี ้IMF ได้ก�าหนดเกณฑ์การประเมนิและหลักเกณฑ์ในการประเมนิผลไว้ 3 ขัน้ คอื หลักการ
ปฏิบัติขั้นพื้นฐาน (Basic Practice) หลักการปฏิบัติที่ดี (Good Practice) และหลักการปฏิบัติขั้นสูง 
(Advanced Practice) 
 ส�าหรับประเทศไทย การยกระดับความโปร่งใสทางการคลังตามหลักสากลของ IMF ในปี  

พ.ศ. 2559 ได้ถูกปรับปรุงให้ดีขึ้นจากปี พ.ศ. 2550 เพื่อให้สอดคล้องกับเกณฑ์ใหม่ของ IMF อาทิ การจัดท�า
รายงานความเสี่ยงทางการคลัง การยกระดับธรรมาภิบาลในก�ากับดูแลสถาบันการเงินเฉพาะกิจ  
โดยให้ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นผู้ก�ากับดูแล จากเดิมที่อยู่ภายใต้กระทรวงการคลัง และการแก้ไข
เกณฑ์ในการรายงานต้นทนุการด�าเนนิกิจกรรมกึง่การคลังผ่านสถาบนัการเงินเฉพาะกจิ โดยจัดท�าบญัชี
ธุรกรรม การด�าเนินการตามนโยบายของรัฐให้ครอบคลุมทุกกิจกรรมทั้งที่เป็นและไม่เป็นภาระของรัฐ 
รวมทั้งการยกระดับธรรมาภิบาลในการก�ากับดูแลกองทุนนอกงบประมาณ โดยการยกเลิกพระราช
บัญญัติให้อ�านาจกระทรวงการคลังรวมหรือยุบเลิกทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2543 และตรากฎหมายใหม ่
คือ พระราชบัญญัติบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 เพื่อให้ครอบคลุมการบริหารทุนหมุนเวียน 
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ทัง้กระบวนการ ทัง้นี ้เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพ ลดความเสีย่ง และเป็นการสร้างธรรมาภบิาลในการบรหิาร
จัดการ โดยในปี พ.ศ. 2559 กระทรวงการคลังได้ตั้งคณะท�างานประเมินความโปร่งใสทางการคลังขึ้น 
เพือ่ให้หน่วยงานต่าง ๆ  ร่วมกนัประเมนิประเทศไทยในเบือ้งต้นตามมาตรฐานความโปร่งใสทางการคลงัใหม่
ของ IMF ใน 3 มิติแรก 36 ตัวชี้วัด ผลการประเมินพบว่า ประเทศไทยมีตัวชี้วัดอยู่ในระดับสูง 8 ตัว 
ระดับดี 11 ตัว ระดับพื้นฐาน 13 ตัว และระดับต�่ากว่าพื้นฐาน 4 ตัว หากค�านวณเป็นดัชนีความโปร่งใส
ทางการคลังโดยให้คะแนนเครื่องชี้วัดระดับสูง ดี พื้นฐาน และต�่ากว่าพื้นฐานเป็น 100 66 33 และ 0 
ตามล�าดับ
 2.7 องค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International - TI)
 องค์กรเพือ่ความโปร่งใสนานาชาต ิ(Transparency International) หรอื TI เป็นองค์กรพฒันา
ภาคเอกชน (NGO) ที่ก่อตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2536 ณ กรุงเบอร์ลิน ประเทศเยอรมนี มีภารกิจหลักในการ
รณรงค์ให้ประชาชนในทุกประเทศทั่วโลกต่อต้านและไม่ยอมรับการคอร์รัปชัน โดยได้ด�าเนินการผ่าน
กิจกรรมต่าง ๆ โดยเฉพาะการจัดท�าดัชนีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perceptions Index)  
หรือ CPI เป็นการจัดอันดับความโปร่งใสในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศต่าง ๆ ที่เริ่มท�ากัน
มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538 ซึ่งเป็นเรื่องของการประกาศภาพลักษณ์และระดับความโปร่งใสของทุกประเทศ 
ผ่านทั้งการประเมินจากภายนอก การส�ารวจประสบการณ์ และการส�ารวจความเห็นของบุคคลท่ัวไป 
ปัจจุบันมีเครือข่ายใน 120 ประเทศทั่วโลก
 ทั้งนี้ CPI เป็นการ “ส�ารวจผลส�ารวจ” โดยน�าข้อมูลตลอดจนความคิดเห็นของนักธุรกิจและ
สื่อมวลชนที่จัดท�าโดยหน่วยงานต่าง ๆ มาจัดท�าเป็นดัชนีเดียว ทั้งนี้ เมื่อเริ่มต้นการจัดท�า CPI นั้น  
TI ใช้ผลส�ารวจจากชุดข้อมูลทั้งสิ้น 7 ชุด และค่อย ๆ เพิ่มขึ้นจนเป็น 13 ชุด ซึ่งแต่ละประเทศอาจใช้
ผลการส�ารวจที่แตกต่างกันออกไป แต่จะต้องใช้ข้อมูลจากผลส�ารวจอย่างน้อย 3 ชุดขึ้นไป (อิสร์กุล 
อุณหเกตุ, 2561) ส�าหรับเกณฑ์หรือตัวชี้วัดการประเมินความโปร่งใสในงบประมาณของ TI ถูกบรรจุ
อยู่ในตัวชี้วัดชุดที่ 4 Economist Intelligence Unit Country Risk Service เป็นเกณฑ์ตรวจสอบ
ความโปร่งใสในการจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณ และการมีหน่วยงานที่เป็นอิสระเพื่อตรวจสอบ 
การปฏิบัติงานของผู้มีอ�านาจ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ (Transparency International, 2018)
 1. มีขั้นตอนและความรับผิดชอบที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดสรร และการใช้งบประมาณหรือไม่
 2. มีการทุจริตงบประมาณโดยรัฐมนตรีหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยมีวัตถุประสงค์ทางการเมือง 
ไม่ว่าในกรณีประโยชน์ส่วนตัวหรือประโยชน์ของพรรคการเมืองหรือไม่
 3. มีงบประมาณพิเศษที่ไม่อยู่ในความดูแลของหน่วยงานของรัฐหรือไม่
 4. มีการใช้ทรัพยากรสาธารณะในทางที่ผิดหรือไม่
 5. มีข้าราชการระดับสูงที่ได้รับการแต่งตั้งโดยตรงจากรัฐบาลหรือไม่
 6. มีองค์กรอิสระที่ตรวจสอบการจัดการด้านงบประมาณหรือไม่
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 7. มีองค์กรตุลาการซึ่งมีความเป็นอิสระ มีอ�านาจในการตัดสินรัฐมนตรีหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ในเรื่องการกระท�าละเมิดหรือไม่
 8. มีธรรมเนียมการจ่ายสินบนหรือไม่
 ตามที่ได้กล่าวไปในข้างต้นแล้วว่า การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณตามดัชนีตัวชี้วัด
ของ CPI นั้นต้องมีการส�ารวจ (ภักดี โพธิศิริ, 2561)  ทั้งนี้ TI ได้จัดท�าดัชนีการรับรู้การทุจริตหรือ CPI 
มีการวัดได้ค่าคะแนนตั้งแต่ 0 - 100 โดยหากมีค่า CPI สูง ประเทศมีความโปร่งใสมาก คอร์รัปชันต�่า 
หากค่า CPI ต�่า ประเทศมีความโปร่งใสน้อย คอร์รัปชันสูง โดยดัชนีการรับรู้การทุจริตในปี พ.ศ. 2562 
จากผลการจัดอันดับพบว่า ประเทศไทยได้คะแนน 36 คะแนน จากคะแนนเต็ม 100 คะแนน  
เช่นเดียวกับในปี พ.ศ. 2562 และอยู่ในอันดับที่ 101 จาก 180 ประเทศทั่วโลก (Transparency  
International, 2018)

3. งบประมาณแบบมส่ีวนร่วม : นวตักรรมในการสร้างความโปร่งใสทางการคลังขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิน่
 งบประมาณ คือรายงานที่เป็นตัวเลขซึ่งคาดการณ์ระดับกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนหรือระดับกิจกรรม 

ที่ต้องการ ซึ่งงบประมาณมีความเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์ที่เกิดข้ึนในอนาคต เป้าหมายของงบประมาณคือ
การคาดคะเนถึงกิจกรรมที่จะเกิดขึ้นในอนาคต นอกจากนี้ ยังมีการให้ค�านิยามของ “งบประมาณ” ไว้ว่า 
การประมาณรายรับและรายจ่าย ในแง่ของบัญชี งบประมาณเป็นการแสดงรายรับรายจ่ายในแง่ของ
แผนงาน เป็นแผนงานการใช้จ่ายทรัพยากรของรัฐในการด�าเนินการใด ๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
ท่ีก�าหนดไว้ในช่วงระยะเวลาหนึง่ ดงันัน้ งบประมาณจึงเป็นทรัพยากรการบริหารเพ่ือสนบัสนนุให้รัฐบาล
สามารถบริหารประเทศได้อย่างบรรลุเป้าหมาย โดยอาจพิจารณางบประมาณได้ในบทบาทที่ต่างกัน 
3 บทบาท ได้แก่ บทบาทด้านเศรษฐกิจ งบประมาณเป็นเครื่องมือในการควบคุมภาวะเศรษฐกิจ 
ของประเทศในรูปของนโยบายการคลัง บทบาทด้านการบริหาร งบประมาณเป็นเคร่ืองมือส�าคัญ 
ในการบริหารประเทศ และบทบาทด้านการเมือง 
 ส�าหรบัการมส่ีวนร่วมในกระบวนการงบประมาณ (Budget Participation) ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทย ในปัจจุบันได้น�ารูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม (Participatory Budgeting)  
ซ่ึงเป็นนวตักรรมด้านงบประมาณทีไ่ด้รบัความนยิมและแพร่หลายในประเทศต่าง ๆ  ทัว่โลก ไม่ว่าจะใน
ทวีปอเมริกาใต้ ยุโรป เอเชีย อเมริกาเหนือ แอฟริกา และตะวันออกกลาง ซ่ึงในปัจจุบันมีประเทศ 
ท่ีใช้งบประมาณแบบมีส่วนร่วมมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ โดยในส่วนนี้จะได้กล่าวถึงความหมายของ 

งบประมาณแบบมีส่วนร่วม และระบบแบบมีส่วนร่วมในการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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 3.1 ความหมายของงบประมาณแบบมีส่วนร่วม
  ค�านิยามและความหมายของ “งบประมาณแบบมีส่วนร่วม” มีความแตกต่างกันไปตามพื้นที่ 
เช่น ในประเทศบราซิล ซึ่งเป็นประเทศต้นแบบของการจัดท�างบประมาณแบบมีส่วนร่วม มีผู้น�าเสนอ
ค�าจ�ากัดความเชิงทฤษฎีที่มีความชัดเจนและน�าไปประยุกต์ใช้กับกรณีศึกษาของประเทศบราซิลไว้ว่า  
งบประมาณแบบมีส่วนร่วม คือ กระบวนการทางตรงซ่ึงเป็นไปด้วยความสมัครใจ มีความเป็น
ประชาธิปไตย และเป็นสากล ซึ่งประชาชนสามารถหารือ ถกเถียง และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
ในการจัดล�าดับความส�าคัญของการใช้จ่ายและการควบคุมการจัดการของรัฐบาลและการก�าหนด
นโยบายสาธารณะ งบประมาณแบบมีส่วนร่วมเป็นการสร้างรูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม
ของภาคประชาชน เป็นการผสมผสานระหว่างประชาธิปไตยทางตรงกับประชาธิปไตยกึ่งทางตรงกับ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (UN-Habitat, 2004)
 ระบบงบประมาณแบบมส่ีวนร่วมจงึเป็นการสะท้อนถงึหลกัการประชาธปิไตยทางตรงผ่านระบบ
งบประมาณ เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้มีโอกาสในการเรียนรู้เกี่ยวกับการด�าเนินงาน
ของรฐับาล อกีท้ังเป็นการแลกเปลีย่นความคดิเห็น การโต้แย้ง และการโน้มน้าวในการจัดสรรทรพัยากร
สาธารณะ และเป็นเครือ่งมอืส�าหรบัการศกึษา การสร้างความผูกพนั การเสรมิสร้างพลงัให้แก่ประชาชน 
ท�าให้เกิดการบริหารจัดการที่ดี มีความเข้มแข็งมากข้ึน นอกจากนี้ ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม 
ยังช่วยส่งเสริมความโปร่งใสและความพร้อมรับผิด อันจะส่งผลในการลดความไม่มีประสิทธิภาพ  
ลดการผูกขาดอ�านาจของกลุ่มผู้มีอ�านาจ รวมถึงระบบอุปถัมภ์และการคอร์รัปชันด้วย (ทิพวรรณ  
หล่อสุวรรณรัตน์, 2556: 9-39) ดังนั้น ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมซึ่งเป็นกระบวนการตัดสินใจที่
ประชาชนได้แลกเปลีย่นความคดิเหน็เกีย่วกบัการจดัท�างบประมาณนี ้จงึเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน
ได้มีบทบาทในการตัดสินใจในการใช้งบประมาณในสังคมประชาธิปไตย 
 จากค�าจ�ากัดความที่นิยามมาแล้วในข้างต้น สามารถสรุปความหมายของงบประมาณแบบมี
ส่วนร่วมได้ว่าหมายถงึ กระบวนการซึง่ประชาชนมส่ีวนร่วมในการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณ
ในการก�าหนดกติกา การจัดล�าดับความส�าคัญ และการติดตามผลการจัดท�างบประมาณ โดยจะได้ 
กล่าวถงึการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในล�าดับถดัไป
 3.2 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดตั้งขึ้นภายใต้หลักการกระจายอ�านาจในการจัดท�าบริการ
สาธารณะ การส่งเสริมประชาธิปไตยจากภาคประชาชน และการด�าเนินงานที่สอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ดังนั้น เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการกระจายอ�านาจ ภารกิจและ
หน้าที ่จงึต้องให้ความเป็นอสิระทางการคลงัแก่ท้องถิน่เพือ่เป็นเครือ่งมือในการบรรลุเป้าหมายดังกล่าว 
ดังนั้น “หลักความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น” ก�าหนดให้การบริหารงบประมาณ การเงิน และ
การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ สอดคล้องกับหลักการกระจายอ�านาจ โดย
ระบบการคลังและการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงประกอบด้วยหลายส่วนส�าคัญ 
กล่าวคือ ระบบรายได้และการจัดการรายจ่าย หรือที่เรียกว่า ระบบการจัดท�างบประมาณของตนเอง 
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 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองความเป็นอิสระด้านการเงิน
การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก�าหนดให้ตรากฎหมาย 2 ฉบับ ได้แก่ 1) กฎหมาย 
ก�าหนดแผนขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ในกรณนีีห้มายถงึพระราชบญัญตัิ
ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ออกโดย
อาศัยอ�านาจตามความในมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   
มีสาระส�าคัญในการกระจายอ�านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยบัญญัติไว้ใน 
หมวด 3 การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร มาตรา 23-26 โดยก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ต่าง ๆ มีเงินรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมและเงินรายได้ 2) กฎหมายรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 วรรคสี่ ได้ก�าหนด
ให้รฐัต้องด�าเนนิการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมรีายได้ของตนเองโดยจดัระบบภาษีหรอืการจดัสรร
ภาษทีีเ่หมาะสม รวมท้ังส่งเสรมิและพฒันาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซ่ึงการบญัญัติ
กฎหมายในเรือ่งดงักล่าวมานี ้ต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอีสิระในการบริหาร การจัดท�าบริการ
สาธารณะ การเงินและการคลงั ท้ังน้ี การก�ากบัดแูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องท�าเพยีงเท่าทีจ่�าเป็น
เพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และเพื่อ
เป็นการป้องกันการทุจริต และการก�ากับให้การใช้จ่ายเงินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ค�านึงถึง 
ความเหมาะสม และความแตกต่างหลากหลายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ รวมท้ัง 
ต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการป้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์ด้วย
 ส�าหรับระบบการจัดท�างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ปัจจุบันได้น�าระบบ 

งบประมาณแบบมส่ีวนร่วมเข้ามาเป็นส่วนส�าคญัในการจดัท�างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
เพือ่ให้การจดัท�างบประมาณสอดคล้องกบัความต้องการของประชาชน และเป็นไปตามแผนการพฒันา
ของท้องถิ่น ในการนี้ กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0810.2/ว 4298  
ลงวนัที ่19 ธนัวาคม 2548 ก�าหนดแนวทางปฏบิตัใินการจัดท�าแผนการด�าเนนิงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท�าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2548 โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท�าแผนการด�าเนินงานตามระเบียบกระทรวง
มหาดไทยฯ ข้อ 26 และ 27 เป็นไปในแนวทางเดียวกัน จึงได้ก�าหนดขั้นตอนการจัดท�าแผนการด�าเนินงาน 
โดยให้คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท�าแผนพัฒนาท้องถิ่นรวบรวมแผนงาน โครงการพัฒนาของ
เทศบาล หน่วยราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอื่น ๆ ที่ด�าเนินงานในพื้นที่
แล้วจัดท�าร่างแผนการด�าเนินงานเสนอคณะกรรมการพัฒนาท้องถ่ิน จากนั้นให้คณะกรรมการพัฒนา
ท้องถิ่นพิจารณาร่างแผนการด�าเนินงานแล้วเสนอไปยังผู ้บริหารท้องถิ่นเพื่อประกาศเป็นแผน 
การด�าเนนิงาน และก�าหนดให้ต้องปิดประกาศแผนการด�าเนนิงานภายในสิบห้าวันนบัแต่วนัทีป่ระกาศ 
และต้องปิดประกาศไว้อย่างน้อยสามสิบวันเพื่อให้ประชาชนในท้องถิ่นได้รับทราบโดยทั่วกัน



การประเมินความโปร่งใสทางงบประมาณในระดับสากล :  
ข้อพิจารณาเพื่อยกระดับการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 25

 นอกจากนี้ เพื่อให้การจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีประสิทธิภาพ ตอบสนองต่อความต้องการและแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิผล โดยมีเป้าหมายในการสร้างความผาสุก ความสงบ ปลอดภัย รวมทั้งความเป็นอยู่ที่ดีของ
ประชาชน ตามแนวนโยบายของรฐับาลและกระทรวงมหาดไทย กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่จงึได้
ใช้อ�านาจตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2541 ข้อ 4 จัดท�าแนวทางการจัดท�างบประมาณและซักซ้อมแนวทางการจัดท�างบประมาณ 
รายจ่ายประจ�าปีเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถือเป็นแนวทางปฏิบัติในการจัดท�างบประมาณ 
และการด�าเนินการด้านงบประมาณเป็นตัวอย่างในหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0808.2/ว 3028  
ลงวันที่ 6 มิถุนายน 2561 เรื่อง ซักซ้อมแนวทางการจัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2562 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีข้อก�าชับส่ังการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ถือปฏิบัติ โดยในเร่ืองท่ีเกี่ยวข้องกับการตั้งงบประมาณด้านรายรับจากรายได้ที่จัดเก็บเองขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ให้ใช้แผนพฒันาท้องถิน่เป็นแนวทางในการจดัท�างบประมาณตามแนวทางการ
จัดท�างบประมาณรายจ่ายประจ�าปีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ เพื่อให้การจัดท�า
งบประมาณได้สะท้อนต่อความต้องการของประชาชน เป็นไปตามแผนพัฒนาท้องถิ่นที่เกิดจากกลไก
การมีส่วนร่วมของประชาชนดังที่ได้กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้
 ภายหลังกระบวนการจัดท�างบประมาณเสร็จสิ้น เพื่อให้การใช้เงินงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปโดยถูกต้องตามระเบียบ กฎหมาย และวตัถปุระสงค์ของงบประมาณ จงึเป็น
หน้าที่และอ�านาจในการตรวจสอบของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการตรวจสอบ
ภายหลังการจ่ายเงินงบประมาณ ซ่ึงท�าให้ไม่ส่งผลด้านป้องกันเท่าที่ควร อย่างไรก็ดี นอกจากกลไก 

การตรวจสอบโดยองค์กรตรวจสอบของรฐัแล้ว การตรวจสอบทีส่�าคญัคอื การตรวจสอบโดยภาคประชาชน 
แต่ตามข้อเทจ็จรงิพบว่ายงัขาดกลไกการมส่ีวนร่วมของประชาชนในขัน้ตอนดังกล่าว ท้ังนี ้เนือ่งมาจาก
ความกังวลในการเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ ความเกรงกลัวต่ออิทธิพลทางการเมืองในท้องถ่ิน 
และยังพบว่าขาดกลไกในการคุ้มครองผู้ให้ข้อมูล แจ้งเบาะแส และกระบวนการที่ใช้ระยะเวลานาน
 จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์กรระหว่างประเทศหลายองค์กรและประเทศต่าง ๆ ได้มี
แนวทางในการพฒันาตวัชีวั้ดการประเมนิความโปร่งใสในการจดัท�างบประมาณร่วมกนั และก�าหนดให้
เป็นแนวทางในการปฏิบัติ โดยมีวัตถุประสงค์ร่วมกันในการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการจัดท�า 
งบประมาณของภาครัฐเพื่อให้กระบวนการงบประมาณมีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และส่งผลให้เกิด
ความคุม้ค่าในการใช้จ่ายงบประมาณตามวตัถปุระสงค์อย่างแท้จริง ส�าหรับของประเทศไทย ได้น�าหลัก
ความโปร่งใสในการงบประมาณเข้ามาพฒันาเครือ่งมือในการงบประมาณในข้ันตอนต่าง ๆ  ทัง้ในระดับชาติ
และในระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส�าหรับความโปร่งใสทางงบประมาณขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นนั้นพบว่า ได้มีการพัฒนาหลักเกณฑ์ ตัวช้ีวัดต่าง ๆ เพื่อสร้างความโปร่งใสในการบริหาร
งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสร้างกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน 
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ทีมี่ความชัดเจนมากขึน้ ทัง้ในขัน้ตอนในการจดัท�างบประมาณท่ีต้องมแีผนพฒันาท้องถิน่ รวมไปถงึการ
ใช้งบประมาณ และกลไกการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ แต่อย่างไรก็ดี ยังพบว่ากระบวนการ 
มีส่วนร่วมในขั้นตอนต่าง ๆ ยังอยู่ในการด�าเนินการในระยะเริ่มต้นตามกฎหมายและหนังสือของ
กระทรวงมหาดไทย แต่การมีส่วนร่วมที่แท้จริงของประชาชนและภาคประชาสังคมยังคงมีข้อจ�ากัด  
และยังขาดเคร่ืองมือในการประกันการเข้ามามีบทบาทของภาคประชาชน รวมท้ังความต่ืนตัว 
ของประชาชนในท้องถิน่ ดงันัน้ จึงมีความจ�าเป็นอย่างยิง่ทีใ่นระยะแรกเร่ิมนีห้น่วยงานภาครัฐท่ีเกีย่วข้อง
จะต้องคอยเป็นผู้ผลักดันและช่วยเหลือในข้ันตอนการมีส่วนร่วมในทุกระดับ ตั้งแต่การให้ข้อมูลที่ 
ครบถ้วน เข้าถงึและเข้าใจได้ง่าย และปลอดภยั รวมท้ังกระตุน้เตอืนและสร้างจติส�านกึสาธารณะในการ
เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารราชการในท้องถ่ิน และไม่เกรงกลัวต่อการท�าหน้าที่เป็นผู้มีส่วนร่วมใน

กระบวนการตรวจสอบ อกีทัง้รฐัต้องสร้างมาตรการและกลไกทีน่่าเชือ่ถอื และปกป้องคุม้ครองการเข้ามา
มีส่วนร่วมของประชาชนในทุกระดับ ในขณะท่ีส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะต้องเป็นตัวอย่างให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติงานที่ดี มีธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งการร่วมกันเป็น 
เครือข่ายการพัฒนาหลักความโปร่งใสในการงบประมาณ และส่งเสริม ผลักดันให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินน�าระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมเข้ามาใช้ในกระบวนการงบประมาณอย่างมี
ประสทิธภิาพ อันจะส่งผลให้ประชาชนในท้องถิน่เข้ามาร่วมในกระบวนการงบประมาณตัง้แต่การจดัท�า
งบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ทั้งนี้ สอดคล้องกับการให้ความส�าคัญของความโปร่งใสใน 
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