
บทที่ 1 
 
 

บทนํา 

 
 
 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 

                    ดวยงบประมาณเปนเครื่องมอืที่สําคัญยิ่งของรัฐบาลในการบริหารจัดการ เพื่อใหเกดิ
ประโยชนสูงสุดในการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน จําเปนตองอาศัยระบบงบประมาณเปนพลังใน
การขับเคลื่อนใหการจดัทํางบประมาณเอื้อตอการบริหารประเทศ และระบบงบประมาณไดมีการ
พัฒนาภายใตเงื่อนไขตามความจําเปนและความเหมาะสมในแตละยุคสมัย  ในอดีตภารกจิและ
วงเงินงบประมาณมีจํานวนไมมากนกั จงึไดเร่ิมใชระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line – 
Item Budgeting) ที่ใหความสําคัญกับการควบคมุรายจายแตละรายการ ตอมาไดนําระบบ
งบประมาณแบบแผนงาน (Program Budgeting) มาใชผสมผสานกับระบบงบประมาณแบบแสดง
รายการ ซ่ึงเปนระบบที่มีวัตถุประสงคจะใหมีการเชื่อมโยงการจัดสรรงบประมาณเขากบัการ
วางแผน จนกระทั่งเกดิวกิฤตทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจึงมีความจําเปนตองปฏิรูประบบราชการใน
ลักษณะองครวม เพื่อเปล่ียนแปลงระบบการบริหารจดัการภาครัฐไปสูรูปแบบการบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม โดยที่การปฏิรูปดังกลาวมแีผนปรับเปลี่ยนระบบการจดัการงบประมาณเปนระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance Based Budgeting) และตอมาในปพ.ศ. 2544 รัฐบาล
ภายใตการนําของนายกรัฐมนตรี พันตํารวจโท ดร. ทักษณิ ชินวัตร ไดกําหนดเปนนโยบายรัฐบาลที่
จะเรงรัดปรับเปลี่ยนกระบวนการจัดทําและจัดสรรงบประมาณรายจายใหเปนเครื่องมือในการ
จัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพสอดคลองกับนโยบาย ยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศและ
สงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทในการตัดสนิใจมากขึ้น พรอมทั้งจัดใหมีระบบควบคมุ
ตรวจสอบที่มปีระสิทธิภาพและโปรงใส สํานักงบประมาณจึงไดมกีารปรับปรุงและพัฒนาระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานไปสูระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร 
(Strategic Performance Based Budgeting : SPBB) ใหสามารถใชเปนเครื่องมือในการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรของการพัฒนาประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยสํานักงบประมาณมหีนาที่
รับผิดชอบในดานการงบประมาณของประเทศจึงไดนําระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม
ยุทธศาสตรมาเริ่มใชในการบริหารจัดการงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2546 และ
พัฒนาใหมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้นจนถึงปจจุบัน ซ่ึงระบบงบประมาณดังกลาวเนนเรื่อง
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ความสําเร็จของงานตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตรระดับชาติ มกีารกระจายอํานาจและความ
รับผิดชอบที่ชัดเจน โดยกําหนดใหรัฐบาลรับผิดชอบตอเปาหมายเชิงยุทธศาสตรระดับชาติ 
รัฐมนตรีรับผิดชอบเปาหมายการใหบริการของกระทรวง และหวัหนาสวนราชการรับผิดชอบตอ
เปาหมายและผลผลิตของหนวยงาน จะเห็นไดวาระบบงบประมาณของประเทศไทยมีการปรับปรุง
มาเปนระยะๆ เพื่อใหมีความทันสมัยสอดคลองกับสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป ควบคูกับการ
ปรับบทบาทและภารกิจของสํานักงบประมาณใหเปนปจจัยที่เปนตวัผลักดันระบบงบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรสามารถนํามาใชในการบริหารจัดการงบประมาณใหสอดคลองกับ
กระแสการบรหิารจัดการภาครัฐแนวใหม 
                    สําหรับการบริหารจัดการงบประมาณของประเทศไทย มีกระบวนการงบประมาณ
แผนดิน (Budget Process) หรือเรียกวา วงจรงบประมาณ (Budget Cycle) ที่เปนลําดับการ
ดําเนินงานตามชวงระยะเวลาที่มีความตอเนื่อง อันประกอบดวยส่ีขั้นตอนหลักที่สําคัญ  คือ การ
เตรียมงบประมาณหรือการจดัทํางบประมาณ (Budget Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget 
Adoption) การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) และการควบคุมและตดิตามประเมินผล
งบประมาณ (Budget Control & Budget Evaluation) โดยที่แตละขั้นตอนตางมีความสําคัญและมี
ปญหาที่แตกตางกัน สํานกังบประมาณเปนหนวยงานกลางรับผิดชอบหลักดานการงบประมาณของ
ประเทศในฐานะเปนที่ปรึกษาดานการคลังของฝายบริหารจึงมีบทบาทสําคัญอยางยิ่งใน
กระบวนการงบประมาณแผนดินดังกลาว จึงเปนเสมือนเสนเลือดใหญทําหนาทีจ่ดัสรรโลหิตไป
หลอเล้ียงรางกาย ดังนั้น การปฏิบัติภารกิจของสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางในสภาวะ
กระแสเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึง
ไดรับการเอาใจใสและเพงเลง็จากทุกฝายทีเ่กี่ยวของ ตลอดจนประชาชน ส่ือมวลชน และตลอด
ระยะเวลาที่ผานมามีบุคคลหลายฝายแตมกัจะมีขอสงสัยอยูเสมอวาสํานักงบประมาณไดปฏิบัติงาน
โดยใชดุลยพนิิจและใชอํานาจหนาทีน่ั้นอยางไร  โดยเฉพาะอยางยิ่งเปนแกนกลางการปรับปรุง
พัฒนาในการนําระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใชในการบริหารจัดการ
งบประมาณรายจายประจําปตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2546 จนถงึปจจุบัน สงผลใหการปฏิบัติ
หนาที่ของสํานักงบประมาณในบางครั้งบางคราวไมไดรับผลดีเทาที่ควร  
                    โดยที่งบประมาณรายจายของแผนดินจะตองตราเปนพระราชบัญญัติและให
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารเปนผูรับผิดชอบในการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณตอ
ฝายนิติบัญญัติเพื่อพิจารณาและอนุมัติใหความเหน็ชอบใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลาที่
กฎหมายกําหนด และจากที่สํานักงบประมาณเปนผูมบีทบาทหลักรับผิดชอบในการบริหารจัดการ
งบประมาณรายจายประจําปในขั้นตอนตางๆ ของกระบวนการงบประมาณ จึงไดรับมอบหมายจาก
ฝายบริหารใหปฏิบัติหนาที่ในกระบวนการอนุมัติงบประมาณของฝายนิติบัญญัติโดยเฉพาะในขั้น
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การพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
ในขณะเดยีวกนัไดรับการแตงตั้งใหเปนกรรมาธิการวิสามัญฯ ในสัดสวนของฝายรัฐบาล  
สํานักงบประมาณจึงตองปฏิบัติหนาที่ในสองสถานะในเวลาเดยีวกัน (ฝายบริหารและฝายนิติ
บัญญัติ) ดวยขอจํากัดทีเ่ปนสวนราชการในฐานะหนวยงานกลางขอบกพรองทั้งหลายทั้งมวลที่
เกิดขึ้นในกระบวนการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณฯในขัน้ตอนดังกลาว จึงตกเปนของ
สํานักงบประมาณในมนุมองของแตละฝาย 
                    ดังนั้นผูวิจยัจึงสนใจศกึษา วิเคราะหบทบาทของสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงาน
กลางทําหนาทีเ่ปนที่ปรึกษาดานการงบประมาณของรัฐบาลและดูแลรับผิดชอบการจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําปใหสอดคลองกับการนําระบบระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน
ตามยุทธศาสตรมาใช  ซ่ึงไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหปฏิบัติหนาที่ในชี้แจงแสดงความคิดเหน็
ในคณะกรรมาธิการวิสามัญการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดยจะ
ศึกษาเฉพาะในปงบประมาณ พ.ศ. 2549  เปนปแรกที่การจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป
จะตองสอดคลองกบัแผนบริหารราชการแผนดิน 4 ป ของรัฐบาล ซ่ึงเปนแผนที่มีการกําหนดกรอบ 
ทิศทางดานยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ ตลอดจนศึกษาแนวปฏิบัติและวธีิการทํางานเพือ่
ทราบปญหาและอุปสรรคในการพิจารณาอนุมัติรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2549 ในขัน้ตอนดังกลาววามีความสอดคลองและการนําเสนอแนวทางใหเปนไป
ตามหลักการกบัระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรหรือไมอยางไร 
 
วัตถุประสงคของการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษากระบวนการ และวิธีการพิจารณางบประมาณในขั้นคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ของ 
สภาผูแทนราษฎร ภายใตระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร 
 2. เพื่อศึกษา วเิคราะหบทบาท และการปฏิบัติหนาที่ของสํานักงบประมาณในฐานะ
หนวยงานกลางที่เปนที่ปรึกษาดานการงบประมาณของฝายบริหารและดูแลรับผิดชอบการบริหาร
จัดการงบประมาณของแผนดินภายใตระบบการจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
ตามยุทธศาสตร 
 3. เพื่อศึกษาปญหาอุปสรรคตางๆ ในการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 วา
สอดคลองกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรหรือไมเพราะเหตุใด 
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ขอบเขตการศกึษา 

                    เปนการศึกษาเฉพาะบทบาทของสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางที่ปฏิบัติ
หนาที่ในกระบวนการและขัน้ตอนการอนมุัติงบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 สภาผูแทนราษฎร  ภายใต
ระบบงบประมาณงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยทุธศาสตร  
 
วิธีการศึกษา 

                    การศึกษาวจิัยเปนการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)   วิเคราะหขอมูล
ในเชิงพรรณนา (Descriptive Analysis) โดยใชวิธีการศึกษาจากแนวคิดเกีย่วกับการงบประมาณ 
กระบวนการงบประมาณ ขอกฎหมาย ขอบังคับการประชุม  เอกสารขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมด ( 
Documentary Research)   และการสัมภาษณ (Interview) รองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
และกรรมาธิการวิสามัญฯ ในปงบประมาณ พ.ศ. 2549  ที่ปรึกษาสํานกังบประมาณ ผูเชี่ยวชาญดาน
ยุทธศาสตรการงบประมาณ(9ชช.) ของสํานักงบประมาณ และผูใหการสนับสนุนการปฏิบัติหนาที่
ในการประชุม ตลอดจนจากประสบการณของผูศึกษาวิจัยเอง ซ่ึงมุงที่จะศึกษาขอเท็จจริงและ
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นจริงในการอนุมัติงบประมาณขั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปฯ ของสภาผูแทนราษฎร ภายใตระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร และบทบาทของสํานักงบประมาณ จากนัน้จะนาํ
ขอมูลที่ไดจากการรวบรวมมาวิเคราะหและสรุปผลจากการศึกษา 
 
ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

                    1. ทําใหมีความรู ความเขาใจแนวคดิเกีย่วกบัการงบประมาณ โดยเฉพาะกระบวน 
ขั้นตอนและวธีิการพิจารณาในขั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป 
 2. ทําใหทราบถึงปญหา อุปสรรค  และขอจํากัดในการปฏิบัติภารกิจของ 
สํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลาง เพื่อเสนอแนวทางไปสูการแกไขในเชิงระบบการจัดการ 
และใหบทบาทและมาตรฐานการปฏิบัติงานของสํานักงบประมาณสามารถสงเสริมการนําระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใชกับการบริหารจัดการงบประมาณไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 3. สําหรับผูสนใจนําไปศึกษาคนควาตอไปในอนาคต 
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