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สรุปและขอเสนอแนะ 
 
  

                   การศึกษาเกีย่วกบับทบาทสํานักงบประมาณในการนําเสนองบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตร ศึกษาเฉพาะการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร โดยมวีัตถุประสงคเพื่อ
ศึกษาวเิคราะหกระบวนการและวิธีการพจิารณางบประมาณในขัน้คณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 วาสอดคลองกับ
ระบบการจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรหรือไม รวมทั้งบทบาทการปฏิบัติ
หนาที่ของสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางซึ่งทําหนาที่หลักในการนําเสนอชี้แจงวามี
สวนสงเสริมใหการพิจารณางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนไปตาม
หลักการและแนวทางของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรหรือไมอยางไร 
โดยใชวิธีการศึกษาเปนการวิเคราะหเชิงพรรณนา (Descriptive Analysis) จากแนวคิดเกี่ยวกับ
การงบประมาณ บทบาทสํานักงบประมาณ การจดัการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม 
ยุทธศาสตร กระบวนการพิจารณาอนุมตัิรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายฯ บทบัญญัติของ
กฎหมาย เอกสารทางวิชาการ เอกสารทางราชการ งานวิจยัที่เกี่ยวของ การสัมภาษณผูที่ดํารง
ตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  กรรมาธิการวิสามัญฯ ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ที่
ปรึกษาและผูเชี่ยวชาญดานยทุธศาสตรการงบประมาณของสํานักงบประมาณ รวมทั้งจากการ
สังเกตจากประสบการณของผูศึกษาซึ่งมุงที่จะศึกษาขอเท็จจริงและปรากฏการณที่เกดิขึ้นจริงใน
ขั้นตอนการพจิารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ และบทบาทสํานักงบประมาณในฐานะ
หนวยงานกลาง โดยมุงหวังที่จะศึกษาหาสาเหตุที่แทจริงและเสนอแนะเพื่อเสนอใหผูที่เกี่ยวของ
นําไปปรับปรุงแกไขในเชิงระบบการจดัการ ตลอดจนใหผูสนใจนําไปศึกษาวิจัยคนควาตอไปใน
อนาคต 
                       ผลจากการศึกษาวิเคราะหพบวาการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สวนใหญยังไมสอดคลองกับระบบ
การจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร เพราะการพิจารณาไมใหความสําคัญกับ
งบประมาณในเชิงยุทธศาสตร ซ่ึงสอดคลองกับคําสัมภาษณความคิดเหน็จากที่ปรึกษาและ
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ผูเชี่ยวชาญดานยุทธศาสตรการงบประมาณของสํานักงบประมาณ โดยที่ปญหาดงักลาวไมไดเกดิ
จากสาเหตใุนกระบวนการและแนวทางการพิจารณาของคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ แตเพยีงดาน
เดียว แตสาเหตุหลักมาจากบทบาทสํานกังบประมาณในฐานะหนวยงานกลางรับผิดชอบหลักใน
กระบวนการจดัการงบประมาณรายจายประจําปฯ ยังขาดกลไกที่เอือ้อํานวยกับระบบการจัดการ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร ซ่ึงถือวาเปนจุดเริ่มตนที่สําคัญยิ่งในกระบวนการ
งบประมาณของประเทศ จึงเปนปญหาและอปุสรรคในเชิงระบบการบริหารจัดการของการ
พิจารณางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 โดยจะขอนําเสนอแนวทางแกไข
ปญหาอุปสรรคดังที่กลาวรายละเอียดไวในบทที่ 4  แตโดยที่ปญหาอปุสรรคเปนจุดออนในเชิงการ
บริหารจัดการซึ่งก็ยังอยูในกรอบของกฎหมายตางๆ ที่ถือปฏิบัติ ดังนั้น การแกไขจึงจําเปนตอง
แกไขในเชิงระบบการบริหารจัดการในภาพรวม ทั้งนีจ้ะเนนหนักทีบ่ทบาทสํานักงบประมาณใน
ฐานะหนวยงานกลางรับผิดชอบหลักดานการงบประมาณแผนดินของประเทศ  
                       แนวทางแกไขปญหาอุปสรรคในเชิงระบบการบริหารจัดการสวนใหญดงัตอไปนี้ ยังมิ
เคยถูกหยิบยกขึ้นมาปรึกษาหารือหรือนําไปปฏิบัติมากอน คือ 
 
                      1. การปรับเปล่ียนโครงสรางองคการของสาํนักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางซึง่
ทําหนาท่ีหลักเพื่อรองรับการบริหารจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร  

     การปรับเปล่ียนโครงสรางองคการตั้งแตเร่ิมสถาปนาสํานักงบประมาณในป พ.ศ. 
2502 จนถึงปจจุบัน ซ่ึงในชวงเวลาดังกลาวแมวาประเทศไทยไดผานการเปลี่ยนแปลงโครงสราง
อํานาจทางการเมืองและระบบการบริหารราชการแผนดนิมาหลายครั้ง ทั้งที่เปนแบบคอยเปนคอย
ไป (incremental reforms) และแบบพลกิผัน (disruptive/revolutionary changes) และในสวนของ
สํานักงบประมาณในฐานะเปนหนวยงานกลางซึ่งทําหนาที่หลักไดมกีารพัฒนาระบบงบประมาณ
มาตั้งแตระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ(Line-Item Budgeting) มาเปนระบบงบประมาณแบบ
แสดงแผนงาน (Program Budgeting) ซ่ึงเปนการใชผสมผสานกับระบบงบประมาณแบบแสดง
รายการ(Line-Item Budgeting) และปจจุบนัเปนระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม 
ยุทธศาสตร(Strategic Performance Based Budgeting:SPBB) โดยที่โครงสรางองคการของ 
สํานักงบประมาณถูกปรับเปลี่ยนมาหลายครั้ง แตยังคงแนวคดิเดิม คอื จัดโครงสรางองคการรองรับ
การปฏิบัติหนาที่ภารกิจในมติิของกระทรวง สวนราชการฯ (Function) ที่เล็งเห็นความสําคัญของ
ภารกิจเฉพาะในกรอบกฎหมายเฉพาะทางของแตละกระทรวง สวนราชการฯ ตลอดจนสอดคลอง
กับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-Item Budgeting) และระบบงบประมาณแบบ
แผนงาน (ระดับกระทรวง) เปนอยางดี จงึจําเปนตองมผูีเชี่ยวชาญเฉพาะทาง (expert) ในกระทรวง
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นั้นๆ แตเมื่อมีการนําระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเขามาถือปฏิบัติ แนวคิด
ดังกลาวไมนาจะเหมาะสม เพราะไมสามารถบรรลุเปาหมายในเชงิยุทธศาสตรได ประเดน็ที่
ดังกลาวขางตนสอดคลองกับคําสัมภาษณความคิดเหน็จากผูเชี่ยวชาญดานยุทธศาสตรการ 
งบประมาณของสํานักงบประมาณ จึงเสนอวาโครงสรางองคการของสํานักงบประมาณจําเปนตอง
ปรับเปลี่ยนจากที่ยึดถือมิติกระทรวง สวนราชการฯ (Function) เปนหลักมาเปนโครงสรางตามมิติ
ยุทธศาสตร จึงจะสามารถบริหารจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยทุธศาสตรไดตาม
เปาหมายเชิงปริมาณ คุณภาพ เวลา และคาใชจายไดอยางเหมาะสม แลวจึงจะกระจายทรพัยากร
ไปสูสวนราชการฯ ตางๆ ตามพันธกิจ โครงสรางตามยุทธศาสตร จึงจะมีความยืดหยุนเพยีงพอที่จะ
รองรับการเปลี่ยนแปลงในระดับนโยบาย (การเมือง) ทางดานเศรษฐกิจ และสังคมไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  
 
                 2.  การปรับเปล่ียนโครงสรางอตัรากําลังปจจุบันของสาํนักงบประมาณ    

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางอัตรากําลังปจจุบันของสํานกังบประมาณจัดวางโครงสราง
ไวในแนวดิ่ง (Vertical) เหมาะสมสําหรับการบริหารงบประมาณ โดยลักษณะงานจะมีการ
ตรวจสอบความถูกตองเชิงปริมาณและกฎหมายในเรื่องเดียวกันถึง 5 ช้ัน คือ เจาหนาที่มีความรู
ความสามารถเฉพาะทาง (Function) อยางลึกซึ้ง แตขาดโอกาสที่จะพัฒนาตนเองใหมีศักยภาพ 
ความรู ความสามารถในวงและมุมมองที่กวางได โครงสรางอัตรากําลังที่เหมาะสมและเอื้อให
ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรบรรลุวัตถุประสงคตองเปนโครงสราง
อัตรากําลังที่มีสายการบังคับบัญชาที่ส้ัน (Horizontal) จึงจะทําใหการจดัการงบประมาณใน
กระบวนการตางๆสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ แกไขปญหาระดับชาติหรือเฉพาะพื้นที่ เฉพาะ
กลุมเปาหมายไดอยางชัดเจน ตลอดจนสามารถนําเสนอขอมูลตางๆ เพื่อช้ีแจงสรางความเขาใจตอ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ไดอยางครบถวน การเปลี่ยนแปลงระบบในกระบวนการพิจารณาของ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ก็จะเกิดขึน้ตามแนวทางและหลักการของระบบงบประมาณ 

  

3.  การปรับเปลี่ยนบทบาทสาํนักงบประมาณ และมาตรการอื่นๆ ไดแก 

                       3.1 การปรับเปลี่ยนบทบาทสํานักงบประมาณภายใตกระแสนโยบายประชานยิมที่
พรรคการเมืองตางๆใชเปนเครื่องมือตอสูทางการเมือง และเมื่อมาเปนรัฐบาลบริหารประเทศ จึง
ตองใชงบประมาณจํานวนมากในการขับเคลื่อนนโยบายรัฐบาลที่ไดสัญญาไวกับประชาชน  ดังนัน้
สํานักงบประมาณในฐานะองคการกลางหลักตองปรับเปลี่ยนในบทบาท (Role) จากผูบริหาร
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งบประมาณมาเปนที่ปรึกษาใหคําแนะนํา (Facilitator/Consultant) ทางการคลังที่เขมแข็งโดยยึดถือ
วินัยและความยั่งยืนทางการคลังระยะยาวของประเทศ ภายใตสถานการณในอนาคตที่ตองทําหนาที่
ในฐานะเปนองคการกลางของรัฐรับผิดชอบดูแลการใชจายงบประมาณของแผนดินใหมีความ
ถูกตองบนพื้นฐานและหลักการตามกฎหมาย หลักวิชาการ เพื่อรักษาวินัยทางการคลังของแผนดิน
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว รวมทั้งตองตอบสนองนโยบายรัฐบาลและยุทธศาสตรการบริหาร
ประเทศของรัฐบาลที่จะมีความหลากหลายแตละยุคสมัยในอนาคต ประเด็นสําคัญเหลานี้ 
สํานักงบประมาณตองแสดงบทบาทที่ผสมผสานหรือประนีประนอมใหเกิดความชดัเจน โปรงใส
ในฐานะผูเปนแกนกลางรับผิดชอบหลักในกระบวนการงบประมาณ จึงตองสรางความเชื่อถือใน
บทบทบาทที่ถูกคาดหวัง (role expectations) จากทกุฝายของสังคม รวมทั้งฝายนิติบัญญัติดวย 
    การปรับเปลี่ยนบทบาทเปนเรื่องที่สําคัญและสงผลกระทบตอกระบวนการบริหาร
จัดการงบประมาณ การนําเสนอชี้แจงและสิ่งที่จะนําเสนอ (รางพ.ร.บ.และเอกสารงบประมาณ) 
ตลอดจนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ โดยตรง เพราะบทบาทหนาที่ดังกลาวจะ
ดําเนินการตลอดป การจัดทํางบประมาณจําตองสอดคลองกับทิศทางและแนวทางการปฏิบัต ิ
ผลงานจะสะทอนไปในรูปแบบการนําเสนอ (Presentation) ในลักษณะตางๆ จะสามารถชี้แจงสราง
ความเขาใจกับคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ในการเปลี่ยนแนวคิดและแนวทางการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณที่ใหน้ําหนักกบัการพิจารณาผลสําเร็จตามเปาหมายในเชงิยุทธศาสตร  
ผลลัพธ ผลผลิต แทนการพิจารณาในรายละเอียดของรายการและจะแสวงหาโอกาสแยงชิง
ทรัพยากรเขาพื้นที่เขตเลือกตั้งเพราะเกิดมมุมองภาพโดยรวม 
     3.2 พัฒนาศักยภาพของบุคลากรใหเปนผูรอบรู และผูรูรอบดาน คือ เปนผูรูใน
งานที่ตนรับผิดชอบ และรูถึงงานของผูอ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของ ตลอดจนการเปนผูประสาน ผูนําที่ด ี
เปนมาตรการเสริมที่สําคัญเชนกัน เนื่องจากเจาหนาที่สํานักงบประมาณมีความเชี่ยวชาญและ
คุนเคยกับแนวทางปฏิบัติงานในแนวเดิม จะเปนการปรับเปลี่ยนแนวคิด ทัศนคติใหเปน 
“ผูรวมงาน” กบัสวนราชการฯ และอาจเปนเงื่อนไขความสําเร็จที่สําคัญที่สุด 
  3.3 การกระจายอํานาจในการบริหารจัดการงบประมาณอยางเต็มที่ โดยมุงเนนที่
ผลสําเร็จของงานในทกุระดบั ตั้งแตระดับกระทรวงที่ตองรับผิดชอบระดับความสําเร็จตาม
เปาหมายยุทธศาสตรกระทรวง และระดับสวนราชการรับผิดชอบความสําเร็จตามผลผลิต (Output) 
จากการดําเนินงาน โดยใชระบบถวงดลุความรับผิดชอบที่วารัฐสภา/สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมี
ความรับผิดชอบตอประชาชน  ซ่ึงรัฐบาลผูบริหารประเทศมีรัฐสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
เปนผูตรวจสอบ และสวนราชการมีรัฐบาลเปนผูบริหารประเทศเปนผูตรวจสอบ  นอกจากนี ้
โดยเฉพาะในระดับรัฐบาลจะตองมีการแสดงความโปรงใสทางการคลัง (Fiscal Transparency)โดย
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ตองจัดพิมพรายงานการคลังสาธารณะทั้งระยะสั้นและระยะยาวเปนประจําทุกปและแสดงประมาณ
การความยั่งยนืทางการคลังลวงหนาหลายปเพื่อรายงานตอฝายนิติบัญญัติและสาธารณะชนได
รับทราบ ดังตัวอยางในประเทศสมาชิก OECD (Allen Scihick, 2548, น. 13-14) ไดมีการคิดคน
วิธีการในการวัดความยั่งยืนทางการคลัง เชน ที่ประเทศออสเตรเลียรัฐบาลจัดพิมพรายงาน
สถานการณการคลังทุก 5 ป เพื่อแสดงระดับความยั่งยืนทางการคลัง 40 ป ในอังกฤษตั้งแตป ค.ศ. 
2002 รัฐบาลไดจัดพิมพรายงานการคลังสาธารณะระยะยาวเปนประจําทุกป โดยมีการประมาณการ
ความยั่งยืนทางการคลังลวงหนา 50 ป เปนตน ส่ิงเหลานี้เปนหลักการของกระบวนการจัดการ
งบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร โดยจะตองกําหนดไวใน
กฎหมายวิธีการงบประมาณที่กําลังมีการปรับปรุงแกไขใหเกิดความชัดเจนเปนรูปธรรม 
       3.4 ปรับเปลี่ยนระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ(IT) โดยปรับเปลี่ยนและพัฒนาระบบ
อิเล็กทรอนิกสในการจดัการงบประมาณ e-Budgeting ที่สามารถเชื่อมโยงขอมูลทั้งกระบวนการ
จัดทํา การอนมุัติ การบริหาร และการติดตามการใชจายงบประมาณทัง้หมดเขาดวยกันและสามารถ
เชื่อมโยงกับระบบบริหารการเงินการคลังอ่ืนๆ ที่เกีย่วของ เชน ระบบ GFMIS เปนตน โดยใหเปน
เอกภาพและสากลมิใชใชงานเฉพาะกิจ กลาวคือ ความเปนสากลจะมลัีกษณะเดน คอื ความโปรงใส
ในการติดตามกํากับการปฏบิัติงานและผลของการปฏิบัติงาน และมีผลกระทบตอการจัดเตรยีม
งบประมาณและการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่จะสอบถามถึงรายละเอียดของ
รายการ ราคา ผลงาน เพราะสามารถติดตามไดตลอดเวลา การพิจารณาอยูบนพื้นฐานของขอมูล
เดียวกันซึ่งเปนอีกรูปแบบหนึ่งของการรายงานผลการดาํเนินงานที่โปรงใส สงเสริมใหการ
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
   
                   4.  ปรับเปล่ียนบทบาทของสํานักงบประมาณและระบบการติดตามประเมินผล  

      ปรับเปลี่ยนบทบาทสํานกังบประมาณจากจากปจจุบนัที่มุงเนนถึงประสิทธิภาพ
ของการใชจายงบประมาณ มาเปนการเสรมิสรางความเขมแข็งใหกับการติดตามประเมินผลสําเร็จ
ของการใชจายงบประมาณในระดับผลผลิต (Output) ผลลัพธ (Outcome) และผลกระทบ (Impact) 
เพื่อรายงานผลตอคณะรัฐมนตรี และใหสาธารณะชนไดรับทราบ รวมทั้งนําผลประเมินมาใชใน
การจัดทํางบประมาณรายจายใหเหมาะสม เนื่องจากการประเมินผลสําเร็จของการดําเนินงานเปน
หัวใจสําคัญของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร  ตลอดจนใหคําปรึกษา
แนะนําสวนราชการฯ ในการทบทวนตวัช้ีวัดความสําเร็จใหเปนรูปธรรมชัดเจนถูกตองตาม
หลักการ เพื่อสามารถตรวจสอบติดตามประเมินผลสําเร็จได เพราะการประเมินผลสําเร็จก็จะ
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ลดทอนขอโตแยงและชวยใหมีการวางแผนที่แมนยํา กระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ ก็จะอยูบนพื้นฐานของขอมูลที่เปนจริง 

                    หากเมื่อดําเนินการตามที่กลาวขางตนแลว จะเอื้อใหระบบการจัดการงบประมาณมี
เหตุผลมีผล การใชทรัพยากรจะเปนไปอยางเหมาะสม โปรงใส พอดีกับกําลังทรัพยากรที่มีอยูอยาง
จํากัด(พอเพยีง) และถูกเรื่อง ถูกเวลาในมติิยุทธศาสตรของการแกไขปญหาของชาติตามลําดับของ
ความรุนแรงและเรงดวน ทั้งนี้จะสามารถอธิบายชี้แจงตอสวนราชการฯ รัฐบาล ฝายนิติบัญญัติ 
ตลอดจนสาธารณะชนไดอยางชัดเจน 

                   เมื่อเปนดังนีแ้ลว กระบวนการจัดการงบประมาณตั้งแต การวางแผนเพื่อจัดเตรียม
งบประมาณ การพิจารณางบประมาณ การนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสาร
ประกอบงบประมาณ และการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ กจ็ะปรับเปลี่ยนไปตามกระบวนงานที่ปฏิบัต ิ ปญหาที่จะเกดิขึ้นอยางซ้ําซากก็จะไม
เกิดขึ้นอกี งบประมาณทีแ่สดงไวในมาตราตางๆ ของกระทรวง สวนราชการฯ เปนผลจากการ
กําหนดเปาหมายยุทธศาสตร  แลวมอบหมายภารกิจตามพันธกิจของกระทรวง สวนราชการฯ 
พรอมงบประมาณที่ตองใชจาย การพจิารณาอนุมัตขิองฝายนิติบญัญัติก็จะเปนมิติผลสําเร็จหรือ
ผลสัมฤทธ์ิของงานตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตรวาสวนราชการฯ ใชวิธีปฏิบัติทีม่ีประสิทธิภาพ
ที่สุดแลวหรือไม ตนทุนในภาพรวมเปนอยางไร คุมคาหรือไม พรรคการเมืองตางๆ จําตองคัดสรรผู
ที่มีความรูความเขาใจและความสามารถในพรรคการเมืองมาเปนผูแทนในฐานะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ โดยไมคํานึงถึงพืน้ที่เขตเลือกตัง้ เพราะพิจารณาผลงานในระดับภาพรวม เชนเดยีวกับ
ประเทศออสเตรเลีย ที่จะพจิารณาวา Program ที่นําเสนอฝายนิติบัญญัติแกไขปญหาของชาติไดจรงิ
หรือไม การแกไขความสําคญัของปญหาถูกตองหรือไม เปนตน 

                   นอกจากนี้ สํานักงบประมาณจะตองเผยแพรแนวความคิด หลักการของระบบและ
วิธีการจัดการงบประมาณแบบใหมใหกับนักวิชาการ สาธารณะชน โดยเฉพาะฝายบริหาร ฝาย 
นิติบัญญัติ โดยผานองคการหรือสถาบันการศึกษาของฝายการเมือง โดยบรรจุเปนวชิาในหลักสูตร
การฝกอบรม เพื่อใหทราบถงึประโยชน และยังชวยเปนกลไกในการตรวจสอบ เกดิความโปรงใส
เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดจากการใชทรัพยากรของประเทศ 
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