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ผลงานเกี่ยวกับ “ธรรมาภิบาล” (good governance) ที่น่าสนใจเล่มหนึ่ ง คือ “Open 
Budget: The Political Economy of Transparency, Participation, and Accountability” (การท า
งบประมาณแบบเปิดเผย: เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าด้วยความโปร่งใส การมีส่วนร่วม และความส านึก
รับผิดชอบ) เป็นหนังสือรวมบทความขนาด 264 หน้า ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส าคัญและการเคลื่อนไหว
เพื่อส่งเสริม “ความโปร่งใสทางการคลัง” (fiscal transparency) และ “การมีส่วนร่วมในกระบวนการ
งบประมาณ” (budget participation) 

บทที่ 1 ได้กล่าวถึงความหมายและความส าคัญของความโปร่งใสทางการคลัง การสังเคราะห์ให้
ภาพรวมเกี่ยวกับขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันการโปร่งใสทางการคลังของภาคประชาสังคม 
พัฒนาการของการมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณของประเทศต่าง ๆ และปัจจัยที่ส่งผลให้แต่ละ
ประเทศประสบความส าเร็จในการสร้างความโปร่งใสทางการคลัง ส่วนบทท่ี 2 – 9 เป็นการน าเสนอ
กรณีศึกษาถึงพัฒนาการของการเคลื่อนไหวเพื่อสร้างความโปร่งใสทางการคลังบทละ 1 ประเทศ ได้แก่ 
แอฟริกาใต้ บราซิล เกาหลีใต้ เม็กซิโก กัวเตมาลา แทนซาเนีย เวียดนาม และเซเนกัล  (Senegal) 
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ในบทแรกยังได้กล่าวถึงองค์การพัฒนาเอกชนระหว่างประเทศแห่งหนึ่ง คือ ‘International 
Budget Partnership’ (IBP) จัดตั้งขึ้นในปี 1997 มีวัตถุประสงค์เพื่อสนับสนุนและผลักดันให้เกิด
กระบวนการจัดท างบประมาณของรัฐบาลที่มีความโปร่งใสและไม่ทอดทิ้งใครไว้ข้างหลัง โดย IBP ให้ความ
สนใจในการก ากับติดตามเกี่ยวกับการจัดท างบประมาณของประเทศก าลังพัฒนาเป็นหลัก1 IBP ในปีแรก
ของการจัดตั้งได้ท างานร่วมกับภาคีเครือข่ายที่เป็นองค์กรภาคประชาสังคมครอบคลุมพื้นที่ 7 ประเทศ แต่
ในปัจจุบันเครือข่ายต่างๆ ได้เพิ่มจ านวนเป็นมากกว่า 100 ประเทศ โดยแต่ละประเทศต่างด าเนินการ
เคลื่อนไหวเพื่อให้รัฐบาลมีการบริหารงบประมาณแบบเปิดเผยและให้ประชาชนมีส่วนร่วม IBP มีความ
เชื่อว่า หากรัฐเปิดให้ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณก็จะท าให้ผลการตัดสินใจมี
คุณภาพสูงขึ้น การคอร์รัปชั่นจะน้อยลง และการบริหารงานที่ผิดพลาดก็จะลดลง อันจะท าให้การพัฒนา
ตกถึงประชาชนมากข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง คนยากคนจน ดั่งค าขวัญที่ผู้ปฏิบัติงานของ IBP ยึดถือร่วมกัน 
คือ: “การบริหารงบประมาณทีเ่ปิดเผย จะท าให้ชีวิตของประชาชนเปลี่ยน” (Open Budget, Transform Lives.) 
 การท างานของ IBP อยู่ภายใต้ฐานคติที่ยึดถือร่วมกันดังนี้ 1) การปฏิรูปกระบวนการงบประมาณ
และการน างบประมาณไปใช้เพื่อตอบสนองต่อประชาชนจะเกิดขึ้นได้จริงก็ต่อเมื่อประชาชนมีความเข้าใจ
และเข้าร่วมจัดท างบประมาณเท่านั้น 2) การเข้าร่วมของภาคประชาสังคมจะเกิดขึ้นเมื่อประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลและมีโอกาสเข้าร่วมในกระบวนการนโยบายและกระบวนการงบประมาณเท่านั้น 
โดยเข้าร่วมทั้งในขั้นตอนการก่อรูป การน าไปปฏิบัติ การก ากับติดตาม และการใช้จ่ายงบประมาณ 3) 
รัฐบาลมีหน้าที่ในการเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการงบประมาณอย่างครอบคลุมและไม่รอช้า พร้อมกับเปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณ  4) รัฐบาลมีหน้าที่ในการสร้างความมั่นใจว่ากองทุน
สาธารณะที่มีอยู่จะถูกน าไปใช้เพื่อขจัดความยากจนเป็นสัดส่วนที่มากที่สุด และ 5) กองทุนสาธารณะควร
จะถูกน าไปใช้เพื่อสาธารณประโยชน์เป็นอันดับแรก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การใช้จ่ายที่เก่ียวข้องกับคนจน
และผู้ด้อยโอกาส 
 กิจกรรมที่ส าคัญของ IBP ได้แก่ การร่วมมือกับองค์กรเครือข่ายในการส่งเสริมให้ประชาชน
ประเทศต่าง ๆ เข้าร่วมในกระบวนการจัดท างบประมาณ การก ากับติดตามการใช้จ่ายงบประมาณ การ
เฝ้าระวังมิให้มีการคอร์รัปชั่น รวมทั้งมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายเพื่อให้สาธารณชนได้รับประโยชน์
อย่างแท้จริง ทั้งในระดับของรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น ซึ่งผลการด าเนินงานที่ผ่านมาของ IBP 

                                                           
1 ประวัติความเป็นมาของ IBP ประมาณปี 1985 มีองค์กรภาคประชาสังคมแห่งหนึ่งที่ด าเนินการเคลื่อนไหวอยู่ในมลรัฐ Gujarat 
ประเทศอินเดีย ชื่อว่า “Disha” ซ่ึงด าเนินการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกร้องรัฐบาลให้แก้ไขปัญหาในหลาย ๆ ประเด็นที่ส่งผลกระทบต่อ
คนจนที่อาศัยอยู่ในเขตแดนของชนเผ่า รวมทั้งสิทธิในที่ดินและให้การสนับสนุนแก่ Tendu leaf-plucker women การต่อสู้ในครั้ง
นั้น ท าให้ Disha ได้ข้อสรุปว่าข้อเรียกร้องของพวกเขาไร้ผลเนื่องจากพวกเขาขาดข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายและผลการด าเนินงานของ
รัฐบาลเกี่ยวกับชนเผ่า บทเรียนดังกล่าวท าให้ Disha เร่ิมหันมาปรับปรุงการเคลื่อนไหวโดยการจัดเก็บข้อมูลเพื่อสนับสนุนการต่อสู้
ส าหรับคนจน ในที่สุดน าไปสู่การจัดตั้ง “กลุ่มศึกษางบประมาณ” (budget groups) ซ่ึงเป็นองค์กรภาคประชาสังคมที่ท างาน
เกี่ยวกับการวิเคราะห์งบประมาณของรัฐบาล พร้อมกับด าเนินการเคลื่อนไหวโดยผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณเพื่อสนับสนุน
ให้มีการปรับปรุงนโยบาย ปรับปรุงการให้บริการสาธารณะ และก ากับติดตามผลการด าเนินงานเพื่อเอื้ออ านวยให้เกิดประโยชน์กับ
คนจนอย่างแท้จริง หลังจากนั้นได้มีการขยายเครือข่ายให้กว้างขวางยิ่งขึ้น จนกระทั่งน าไปสู่การจัดตั้งเครือข่ายภาคีระหว่างประเทศ
ขึ้น คือ “International Budget Partnership” ในปี 1997 (International Budget Partnership, 2017) 
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ประสบความส าเร็จและเป็นที่ยอมรับในหลาย ๆ ประเทศ อาทิ อินเดีย เม็กซิโก ฟิลิปปินส์ แอฟริกาใต้ 
และอาร์เจนตินา เป็นต้น นอกจากนี้ IBP ยังได้จัดท า “The Open Budget Index” (OBI) ซึ่งในปัจจุบัน
นี้ OBI ได้รับการยอมรับจากประเทศต่าง ๆ อย่างกว้างขวาง รวมทั้งจากองค์การระหว่างประเทศอีกหลาย ๆ 
แห่ง องค์กรอีกด้วย (Khagram; Renzio & Fung, 2013: 9-11)  

เครื่องมือ OBI อยู่ในรูปของแบบสอบถามส าหรับประเมิน “ระดับการเปิดเผยของกระบวนการ
งบประมาณ” ในประเทศต่ าง ๆ โดยประเมิน 8 ด้ าน (Khagram; Renzio & Fung, 2013: 9 - 11) 
ดังต่อไปนี้: 1) ถ้อยค าแถลงก่อนจัดท างบประมาณ (pre-budget statement) ได้แก ่ฐานคติในการจัดท า
งบประมาณ ประมาณการรายรับ ประมาณการรายจ่าย ข้อมูลเกี่ยวกับหนี้สาธารณะ เป็นต้น   
2) ข้อเสนอในการจัดท างบประมาณของฝ่ายบริหาร (executive’s budget proposal) ได้แก่ นโยบาย
ในภาพรวมของรัฐบาลและการจัดล าดับความส าคัญของโครงการที่คาดว่าจะด าเนินการในปีงบประมาณที่
จะถึง รวมทั้งการจัดสรรให้แก่กระทรวงและหน่วยงานต่าง ๆ 3) แผนงบประมาณที่มีสถานะเป็นกฎหมาย 
(enacted budget) ได้แก่ แผนสรุปภาพรวมของงบประมาณที่ได้รับอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ (ดังนั้นจึง
มีสถานะเป็นกฎหมาย) ที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารในการใช้จ่ายงบประมาณในการน านโยบายไปปฏิบัติ 4) 
รายงานผลการด าเนินงานระหว่างปี (in-year reports) เป็นการจัดท ารายงานเพื่อแสดงข้อมูลเกี่ยวกับ
รายรับที่จัดเก็บได้ รายจ่ายและหนี้ที่เกิดขึ้น โดยจัดท ารายงานออกมาเป็นรายเดือนหรือรายไตรมาส 
(แล้วแต่กรณี) 5) การจัดท ารายงานเพื่อทบทวนผลการด าเนินงานในช่วงกลางปี (midyear review) โดย
ฝ่ายบริหารควรตีพิมพ์รายงานดังกล่าวออกเผยแพร่ อันประกอบด้วยข้อมูลเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง
สภาวะเศรษฐกิจที่กระทบต่อการด าเนินนโยบายและการใช้จ่ายงบประมาณตามท่ีวางไว้ 6) รายงานผล
การด าเนินงานในช่วงสิ้นปีงบประมาณ (year-end report) รัฐบาลจะต้องด าเนินการสรุปผลเกี่ยวกับ
สถานการณ์ทางการคลัง พร้อมกับรายงานความก้าวหน้าเก่ียวกับการจัดท าโครงการตามที่ได้ก าหนดไว้ใน
แผน 7) รายงานผลการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณประจ าปี  (annual audit report) การ
ด าเนินงานของฝ่ายบริหาร จะต้องได้รับการตรวจสอบเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณในการจัดท า
กิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมด จากองค์กรอิสระ (เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร) และ 8) รายงานงบประมาณส าหรับ
ประชาชน (citizen budget) มีวัตถุประสงค์เพื่อเผยแพร่รายงานทั้ง 7 ฉบับข้างต้นสู่ประชาชน รายงาน
ฉบับสุดท้ายจึงเป็นการปรับปรุงจากฉบับจริงให้มีขนาดสั้น แต่มีเนื้อหาครบถ้วน และสามารถเข้าใจได้ง่าย  

ส าหรับค าถามส าคัญที่บทความแต่ละบทพยายามค้นหาค าตอบ คือ “มีปัจจัยอะไรบ้างที่ส่งผลให้
เกิดการความโปร่งใสทางการคลังของรัฐบาล” ซึ่งสามารถรวบรวมได้ทั้งสิ้น 5 ปัจจัย ดังต่อไปนี้  

ปัจจัยแรก การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการไปสู่ประชาธิปไตย เนื่องจากรัฐบาลเผด็จการ
โดยทั่วไปมักบริหารประเทศโดยปฏิเสธทีจ่ะเปิดเผยข้อมูล ดังนั้นการเปลี่ยนผ่านไปสูร่ะบอบประชาธิปไตย
จึงเป็นเงื่อนไขส าคัญของการเสริมสร้างความโปร่งใสทางการคลัง (อาทิ กรณีที่เกิดขึ้นในประเทศ
แอฟริกาใต้ บราซิล และเกาหลีใต้ ฯลฯ) กระนั้นก็ตาม เมื่อประเทศก าลังพัฒนาเปลี่ยนผ่านมาเป็น
ประชาธิปไตย มิได้หมายความว่าจะก่อให้เกิดความโปร่งใสขึ้นโดยอัตโนมัติ (Khagram, Renzio & Fung, 
2013: 33) แต่จะต้องมีปัจจัยอ่ืน ๆ เข้ามาเสริมอีก ดังนั้นการเปลี่ยนผ่านมาสู่ระบอบประชาธิปไตยจึงเป็น
เงื่อนไขที่ไม่เพียงพอ (insufficient condition)   
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ปัจจัยที่สอง ความพยายามของภาครัฐในการแก้ไขปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจและฟื้นฟูวินัยทางการ
คลัง (government’s need to respond to fiscal and economic crises and to restore fiscal 
discipline) ซึ่งผลการศึกษาพบในกรณีของรัฐบาลแอฟริกาใต้ (Khagram, Renzio & Fung, 2013; 
Friedman, 2013: 51 – 74) และรัฐบาลของประเทศบราซิล (Alves & Heller, 2013: 76 – 103) 
รัฐบาลทั้งสองประเทศต่างพยายามแก้ไขปัญหาวิกฤติทางการคลังในทศวรรษ 1990 โดยการปฏิรูประบบ
การคลังให้มีความโปร่งใส พร้อมกับให้มีการตรวจสอบการใช้จ่ายของรัฐบาล  ส่วนประเทศเกาหลีใต้ได้
ปฏิรูประบบการคลังภายหลังจากเกิดวิกฤติเศรษฐกิจแห่งเอเชียปี 1997 โดยการเสริมสร้างระบบการคลัง
ให้มีความโปร่งใสมากยิ่งขึ้น พร้อมกับเพิ่มบทบาทให้แก่ฝ่ายนิติบัญญัติในการก ากับดูแลการใช้จ่าย
สาธารณะอย่างใกล้ชิดมากยิ่งขึ้น (You & Lee, 2013: 105 – 128) มาตรการเหล่านี้เป็นความพยายาม
ของภาครัฐที่ต้องการสร้างความน่าเชื่อถือในการจัดการทางการคลังในสายตาของสาธารณชน รวมทั้งใน
สายตาของประชาคมโลก เพื่อพิสูจน์ให้เห็นว่ารัฐบาลก าลังเอาจริงเอาจังกับการเก็บกวาดบ้านของตัวเอง
ให้มีความโปร่งใสและดึงดูดใจนักลงทุนต่างชาติ ในแง่นี้จึงถือว่าวิกฤติเศรษฐกิจได้กลายเป็นโอกาสส าหรับ
ภาครัฐในการผลักดันเพื่อสร้างความโปร่งใสทางการคลังและกระบวนการงบประมาณของประเทศ 

ปัจจัยที่สาม เรื่องอ้ือฉาวเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชั่นของรัฐบาล (political and corruption 
scandals) ซึ่งกลายเป็นเงื่อนไขส าคัญที่กระตุ้นให้ภาครัฐจ าเป็นต้องด าเนินการปฏิรูปการคลังและ
กระบวนการงบประมาณให้มีความโปร่งใสอย่างจริงจัง ปัญหาดังกล่าวพบในกรณีของประเทศบราซิล 
(Khagram, Renzio & Fung, 2013; Alves & Heller 2013: 76 – 103) และกัวเตมาลา (Schneider & 
Espana-Najera, 2013: 158 – 180) โดยทั้งสองประเทศต่างเกิดข่าวการทุจริตของภาครัฐจนท าให้เกิด
ความเสื่อมเสียอย่างรุนแรง จนในที่สุดรัฐบาลจ าเป็นต้องแก้ปัญหาโดยการเปิดให้ภาคประชาสังคม
สามารถเข้าถึงข้อมูลทางการคลังของรัฐบาลได้ พร้อมกับเปิดให้สาธารณชนสามารถเข้าร่วมใน
กระบวนการงบประมาณได้เพิ่มมากขึ้น ปัญหาท านองเดียวกันยังเกิดขึ้นในประเทศเกาหลี (You & Lee, 
2013: 105 -128) เม็กซิโก (Ackerman, 2013: 130 – 156) และแทนซาเนีย (Hoffman, 2013: 183 – 
205) ตามล าดับ  

ปัจจัยที่สี่ อิทธิพลจากปัจจัยภายนอกประเทศ (external influence) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
องค์การระหว่างประเทศที่ให้เงินช่วยเหลือแก่ประเทศก าลังพัฒนาทั้งหลาย ซึ่งได้ก าหนดบรรทัดฐาน
ระหว่างประเทศเกี่ยวกับการจัดการสาธารณะที่จะต้องด าเนินการตามหลักธรรมาภิบาล อาทิ คู่มือ
ประมวลหลักปฏิบัติที่ดี เกี่ยวกับความโปร่งใสทางการคลัง (Code of Good Practices on Fiscal 
Transparency พิมพ์ เผยแพร่ในปี  1998) ขององค์กรการเงิน ระหว่างประเทศ ( International 
Monetary Fund – IMF) บรรทัดฐานระหว่างประเทศดังกล่าว กลายเป็นเงื่อนไขที่ประเทศด้อยพัฒนา
และก าลังพัฒนาที่ต้องการรับความช่วยเหลือจะต้องปฏิบัติ โดยจะต้องปฏิรูปทางการคลังให้มีความ
โปร่งใสและเปิดให้ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณและนโยบาย  (Khagram, 
Renzio & Fung, 2013: 34) ดังเช่นที่เกิดในประเทศอูกานดา (Uganda) ซ่ึงภาครัฐยินยอมให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณในช่วงแรกเพื่อแลกเปลี่ยนกับเงินช่วยเหลือ (แต่ ในไม่ช้าภาครัฐก็
เปลี่ยนนโยบายใหม่ โดยลดความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมลง) ท านองเดียวกับรัฐบาลแทนซาเนียที่ต้อง
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พึ่งพิงการช่วยเหลือจากองค์การระหว่างประเทศอย่างมาก จึงจ าต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขโดยสร้างการ
จัดการทางการคลังที่โปร่งใส (Hoffman, 2013: 183 – 205) และคล้ายคลึงกับกรณีของรัฐบาลประเทศ
เซเนกัล (Senegal) อีกด้วย (Beck; Touer; and Faye, 2013: 224 – 249) โดยรัฐบาลเหล่านี้ต่าง
ด าเนินการตามความต้องการขององค์การระหว่างประเทศ ทั้ง ๆ ที่ไม่ได้ตระหนักถึงความจ าเป็นดังกล่าว
อย่างแท้จริง อันท าให้ความโปร่งใสเกิดขึ้นชั่วคราวและน าไปสู่ประสิทธิผลในการจัดการสาธารณะอยู่ใน
ระดับต่ า (Khagram; Renzio & Fung, 2013: 34) 

ปัจจัยสุดท้าย ความเข้มแข็งของภาคประชาสังคม และพรรคฝ่ายค้าน (strong civil society 
and opposition parties) ปัจจัยดังกล่าวนี้ เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญสูงสุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้
บริบทของสังคมการเมืองที่เป็นประชาธิปไตย ภายใต้บริบทดังกล่าวส่งผลให้ภาคประชาสังคม รวมทั้ง
พรรคฝ่ายค้านสามารถเคลื่อนไหวเพื่อเรียกร้องผลักดันเกี่ยวกับความโปร่งใสทางการคลังและการมีส่วน
ร่วมในกระบวนการงบประมาณมากยิ่งขึ้น จนน าไปสู่การปฏิรูประบบดังกล่าวได้ส าเร็จ ดังที่เกิดขึ้นใน
แอฟริกาใต้ (Khagram, Renzio & Fung, 2013: 33; Friedman, 2013: 51 – 63) บราซิล (Alves & 
Heller, 2013: 76 – 103) และเกาหลีใต้ (You & Lee, 2013: 105 - 128) ตามล าดับ 
 
ตารางที่ 1 การจัดการงบประมาณแบบเปิดเผย (OBI) และปัจจัยที่ส่งผล เปรียบเทียบระหว่าง 8 ประเทศ  
 

ประเทศ OBI score 
ปี 2010 

(เต็ม 100) 

การเปลี่ยนสู่
ประชาธิปไตย
และเลือกตั้ง 

วิกฤติ
เศรษฐกิจและ

การคลัง 

เร่ือง
อ้ือฉาว
ทางการ
เมือง 

องค์กร
โลกบาล
ผลักดัน 

ภาค
ประชา
สังคม

ผลักดัน 
แอฟริกาใต ้ 92 X X XX XX X 
บราซิล 71 X X X XX X 
เกาหลีใต้ 71 X X XX XX X 
เม็กซิโก 52 XX XX X  XX 
กัวเตมาลา 50 XX  X XX  
แทนซาเนีย 45 XX  X X  
เวียดนาม 14   X XX  
เซเนกัล 3    XX  
 
หมายเหตุ : X = เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญสูง  XX = เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญไม่สูง   

ช่องว่าง = เป็นปัจจัยที่ไม่ส าคัญ 
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 จากตารางข้างต้น แสดงให้เห็นว่าประเทศที่ได้รับคะแนนการจัดการงบประมาณแบบเปิดเผย 
(OBI) อยู่ในระดับสูง ได้แก่ แอฟริกาใต้ บราซิล และเกาหลีใต้ ตามล าดับ โดยปัจจัยส าคัญที่ส่งผลให้เกิด
การจัดการงบประมาณแบบเปิดเผยประกอบด้วย การเปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตย การผลักดันของ
ภาคประชาสังคมและฝ่ายค้าน รวมทั้งการแก้ไขปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจของรัฐบาล โดยที่ปัจจัยเร่ืองอื้อฉาว
ทางการเมืองและการคอร์รัปชั่น และการผลักดันจากองค์กรโลกบาล เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญอันดับรอง 
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