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กรอบแนวคดิเกี่ยวกับการงบประมาณ  บทบาทของสํานักงบประมาณ    
 และผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

 
 

                   การงบประมาณของรัฐบาลหรือการงบประมาณแผนดิน (government budgeting) นั้น 
เปนหวัใจสําคญัในการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล    เพราะงบประมาณแผนดินหรือ 
พระราชบัญญัติงบประมาณในแตละปก็คอื เอกสารที่เปนทางการหรือกฎหมายทีแ่สดงวารัฐบาลจะ
กระทําส่ิงใดหรือมีบทบาทการดําเนินงานในดานตางๆ โดยในบทนี้จะเสนอกรอบแนวคิดเกี่ยวกับ
การงบประมาณ แนวคิดการวางแผนกลยุทธ  ระบบงบประมาณงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม
ยุทธศาสตร แนวคิดเกี่ยวกับบทบาท บทบาทของสํานักงบประมาณ แนวคิดหลักการอนมุัติ
งบประมาณโดยฝายนิติบัญญัติ และผลงานวิจยัที่เกีย่วของ 
 
 
แนวคิดเก่ียวกับการงบประมาณ 

           ความหมายของงบประมาณ 

                   คําวางบประมาณตรงกับภาษาองักฤษวา “budget” ซ่ึงมาจากคําวา “budget” 
ภาษาอังกฤษในสมัยกลางซึ่งหมายถึง กระเปาของพระมหากษัตริยที่ใสเงินที่จําเปนสําหรับการ 
ใชจายสาธารณะ (Schiavo-Campo & Tommasi,1999 อางถึงใน ทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน, 2546, 
น. 55)   สําหรับคําวางบประมาณ มีผูใหความหมายตางๆ กัน ดังเชน 
                   งบประมาณ (budget) เปนแผนที่ครอบคลุมทุกๆ ขั้นตอน(phases) และลักษณะของการ
ปฏิบัติงานสําหรับชวงระยะเวลาหนึ่งทีก่ําหนดแนนอนลงไป  ดังนัน้ งบประมาณจงึเปนการแสดง 
ออกอยางเปนทางการถึงนโยบาย แผนงาน วตัถุประสงค และเปาหมาย ที่ไดกําหนดไวแลว
ลวงหนาโดยผูบริหารระดับสูงสุดขององคการ (หนวยงาน/รัฐบาล)  รวมกันเขาเปนภาพรวมยอด
ของงบประมาณทั้งหมด เมื่อพิจารณาเปนกระบวนการแลว กลาวไดวา โดยพื้นฐานแลว
การงบประมาณ(budgeting) ก็เปนกระบวนการจัดการนั้นเอง (ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, 2528, น. 7)      
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                  งบประมาณแผนดินเปนแผนการใชจายและการหาเงินเพื่อการใชจายในชวงระยะเวลา
หนึ่ง (ซ่ึงตามปกติเปนระยะเวลา 1 ป) เพือ่ใหระบบเศรษฐกิจบรรลุเปาหมายที่กาํหนดขึ้น (รังสรรค 
ธนะพรพันธ, 2520 อางถึงใน นงลักษณ  สุทธิวัฒนพันธ, 2535 , น. 16) 
                  งบประมาณ ในทศันะของ Frank P. Sherwood คือ แผนเบด็เสร็จซึ่งแสดงออกมาในรูป
ของตัวเงินแสดงโครงการดําเนินงานทั้งหมดในระยะเวลาหนึ่ง แผนที่วานี้จะรวมถึงการกะ
ประมาณบริการ กิจกรรม โครงการ และคาใชจาย ตลอดจนทรัพยากรที่จําเปนเพือ่สนับสนุนการ
ดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายตามแผนนี้ ซ่ึงประกอบดวยการกระทํา 3 ขั้นตอน คือ การจัดเตรยีม 
การอนุมัติ และการบริหารงบประมาณ (นงลักษณ สุทธวิัฒนพนัธ, 2535, น. 16) 
                  งบประมาณในทศันะของลี และจอหนสัน (Lee and Johnson) กลาวถึง งบประมาณวา 
“งบประมาณเปนเอกสารหรอืที่รวมของเอกสาร ซ่ึงแสดงถึงฐานะทางการคลังขององคการ รวมถึง
ขาวสารเกี่ยวกบัรายรับ รายจาย กจิกรรม และเปาประสงคหรือเปาหมาย”  (Lee, Robert D. Jr. 
1977 : 11) นอกจากนี้ ลี และจอหนสัน ยังไดอธิบายรายละเอยีดของงบประมาณในฐานะเปน
เอกสารวา “เอกสารงบประมาณเปนผลผลิตขั้นสุดทายในขั้นจดัเตรียมงบประมาณ ซ่ึงเอกสารจะ
ประกอบดวยการตัดสินใจของหนวยงานตางๆ ….งบประมาณอาจประกอบดวยเอกสาร 1 ช้ิน หรือ
มากกวา 1 ช้ินก็ได” (ไตรรัตน โภคพลากรณ, 2541, น. 10-4 ถึง น.10-5) 
                   อยางไรก็ดพีระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  และที่แกไขเพิม่เติม  มาตรา 4 
กําหนดความหมายไววา งบประมาณรายจาย หมายถึง จํานวนเงินอยางสูงที่อนุญาตใหจายหรือให
กอหนี้ผูกพนัไดตามวัตถุประสงคและภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจาย 
                    ดังนั้น จึงพอสรุปความหมายของงบประมาณไดวา หมายถึง แผนที่มีจํานวนเงินอยาง
สูงที่อนุญาตใหฝายบริหารไดใชจายตามแผนงาน งานหรือโครงการที่รัฐบาลมีแผนการใชจาย 
งบประมาณในรอบระยะเวลาหนึ่งปงบประมาณ โดยแสดงใหรัฐสภาทราบดวยวารัฐบาลมีรายไดที่
จะนํามาใชจายในแตละกิจกรรม มีรายรับอยางไรเพือ่รัฐสภาจักไดมีขอมูลประกอบการพิจารณา
อนุมัติงบประมาณ 

            บทบาทของงบประมาณ 

                   งบประมาณเปนเครื่องมืออเนกประสงค (multi-purpose tool) ของรัฐบาลในการ
บริหารงาน การขนานนามวาเปน “เครื่องมืออเนกประสงค”(multi-purpose tool) จึงมีประโยชน
นานัปการ อาทิ (อรัญ ธรรมโน, 2548, น. 50-51)  
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1. เปนเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรของประเทศที่มีอยูอยางจํากดัระหวางภาครัฐ 
กับภาคเอกชนอยางเหมาะสมและควบคุมใหการใชจายภาครัฐมีประโยชนและมีประสิทธิภาพ
สูงสุด 

2. เปนการใชเครือ่งมือทางการคลังทุกดานเพือ่การพัฒนาประเทศ รักษาเสถียรภาพ 
ทางเศรษฐกิจ ขจัดความยากจน แกไขความบกพรอง และความออนแอทางสังคมและการเมือง 

3. เปดโอกาสใหฝายนิติบัญญัติไดมีการควบคมุการใชจายเงนิของสวนรวมใหเปน 
ประโยชนสูงสุดตอประชาชน ควบคุมการปฏิบัติงานของรัฐบาลใหมปีระสิทธิภาพ  

4. ประชาชนจะไดรับทราบวารัฐบาลไดดําเนนิการตามนโยบายที่ไดแถลงไว หรือที ่
ใหสัญญากับประชาชนไวเพยีงใดหรือไม     
                   โดยที่บทบาทของงบประมาณมีความสําคญัอยางมากทั้งในทางการเมืองและการ
บริหาร จึงไดรับการขนานนามวาเปนเครื่องมือเครื่องอเนกประสงค (multi-purpose tool)  
ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน 

           หลักการงบประมาณแผนดนิท่ีด ี(ปวย อ๊ึงภากรณ, 2522, น. 13-15)) 

                  หลักการงบประมาณแผนดินที่ดคีวรมีหลักการ 6 ประการ คือ           

                    1. หลักคาดการณไกล (Foresight) หมายความวา คิดและคาดคะเนไวลวงหนาวาจะทํา 
อะไรจะใชเงินในปใดเทาใดตองวางแผนไวลวงหนา  
                   2. หลักประชาธปิไตย (Democracy) คือ ตองใหราษฎรผูเสยีภาษีไดรับรูเห็นและ 
ใหเห็นชอบดวยทั้งดานรายไดและดานรายจาย   
                   3. หลักดุลยภาพ (Balance) คือ งบประมาณจะตองสมดุล แตไมไดหมายความวา 
เงินรายได รายจายจะตองสมดุลยหรือเทากันทุกป อาจจะขาดดุลบาง แตก็ตองพยายามใหมเีกินดลุ
บาง มิฉะนั้นจะมีหนี้สินลนมากเกินกวากาํลังของตัว 
                   4. หลักสารัตถประโยชน (Utility) คือ ตองคํานึงถึงประโยชนปจจุบันและอนาคต จึง 
ตองใหมีรายจายเพื่อการลงทนุไวใหมากพอเปนสัดสวนเหมาะสมกับรายจายประจํา 
                   5. หลักยุติธรรม(Equity)  คือ ความชอบธรรมและความยุติธรรมทั้งในดานรายจาย 
และรายได 
                   6. หลักสมรรถภาพ (Efficiency) คือ หลักนี้เกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณรายได 
และรายจายทีส่วนราชการผูมีหนาที่จะตองระวังสอดสองใหเกิดประสทิธิภาพขึ้น 
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           หนาท่ีของบประมาณ 

                   ระบบงบประมาณทุกระบบจะทําหนาที่สําคัญ 3 ประการ คือ (ทิพยวรรณ หลอสุวรรณ
รัตน, 2546, น. 68-69)  
                    1.  การควบคุม (Control) หนาที่ของระบบงบประมาณในการควบคาใชจายเงินของรัฐ
มีเจตนารมณทีต่องการใหการใชจายตางๆ เปนไปตามแผนงานหรือโครงการที่ไดรับอนุมัติ 
                    2. การจัดการ (Management) หนาที่ของระบบงบประมาณในการจัดการ ไดแก การ
แปลงวัตถุประสงคใหเปนแผนงาน โครงการและกิจกรรมตางๆ รวมทัง้กระบวนการในการดแูลวา
ทรัพยากรของแผนงานโครงการและกจิกรรมเหลานั้นไดใชไปอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล                   
                    3. การวางแผน (Planning) หนาที่ของระบบงบประมาณในการวางแผนเกี่ยวของกบั
การกําหนดวตัถุประสงคของกิจกรรมที่รัฐบาลดําเนินการและการเลือกแผนงานเพื่อดําเนินงานให
บรรลุวัตถุประสงค รวมทั้งการวางแผนในการจัดสรรทรัพยากรในอนาคต  
 ในทางปฏิบัตหินาที่ของระบบงบประมาณเหลานีไ้มไดแยกจากกันอยางเด็ดขาด 
ระบบงบประมาณแตละประเภทจะทําหนาที่ทั้งสามขอ  เพียงแตจะใหน้ําหนักของหนาที่ในแตละ
ขอไมเทากัน  เนื่องจากระบบงบประมาณมีสวนสําคญัตอการกําหนดโครงสรางและของเจาหนาที่
และขอมูลที่ใชในการปฏิบตัิงาน  

           ระบบงบประมาณ 

                    ระบบงบประมาณในตางประเทศเริ่มประมาณทศวรรษที ่ 1920-1930 โดยมีการนาํ
ระบบงบประมาณแบบเนนหนาที่การควบคุม หรือระบบงบประมาณแบบแสดงรายการมาใช 
หลังจากนัน้ในราวทศวรรษที่ 1960 ไดมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของระบบงบประมาณจากแบบ
รายการมาเปนระบบงบประมาณแบบผลงาน และตอมาพัฒนาเปนระบบงบประมาณเปนแบบ
แผนงาน และแบบฐานศูนยในทศวรรษที่ 1960 และ 1970 ตามลําดับ ระบบงบประมาณมีการ
พัฒนาใหเหมาะสมและสถานการณทางเศรษฐกิจและสังคมในชวงนั้นๆ   ระบบงบประมาณแตละ
แบบมีจุดเนนที่แตกตางกันไป  โดยสามารถจําแนกได ดงันี้ (ทิพวรรณ  หลอสุวรรณรัตน, 2546, น. 
70-82)   

1. ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการหรือระบบงบประมาณแบบดั้งเดมิ  
 (Line-Item Budgeting) ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ มีแนวคิดและหลักการที่เนนปจจยั
นําเขา(Input) แตละรายการเพื่อการควบคุมการใชทรัพยากรมีการแสดงรายการและคาใชจายอยาง
คอนขางละเอียด   เชน  คาเบี้ยเล้ียง คาวสัดุการเกษตร เปนตน เปนการจัดสรรและควบคุมการใช
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จายอยางเข็มงวดเพื่อปองกันการใชจายเงินเกินกวาที่ไดรับอนุมัติ  อยางไรก็ตามระบบงบประมาณ
แบบแสดงรายการอาจจะมีลักษณะทีแ่ตกตางกันไปในแตละประเทศ          
                    2. ระบบงบประมาณแบบแสดงผลงาน  (Performance Budgeting) มีแนวคิดและ
หลักการ ที่เนนการจดัการ มีการแจกแจงงบประมาณตามลักษณะงานและหนวยงาน โดยเนนที่
กิจกรรมที่รัฐทํา และมีการคิดคาใชจายตอหนวยของกจิกรรม การดาํเนินงานจะแสดงจุดมุงหมาย
ของคาใชจายตนทุนของแผนงาน ซ่ึงหนวยงานดําเนินการเพื่อบรรลุจุดมุงหมายนั้น มีการวัดผลจาก
การดําเนนิงานในแตละแผนงาน  ระบบนี้จึงประกอบดวย กจิกรรมหรืองานของรัฐ โดยอาจ
แบงเปนลักษณะงาน(function) แผนงาน ( Program) และกิจกรรม ( activities ) และตัวช้ีวดัผลงาน
และ 

   3. ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Planning-Programming-Budgeting System:PPBS)          
 แนวคดิและหลักการเปนระบบที่สนับสนุนการวางแผน โดยผสมผสานระหวางแผนงานและ
วัตถุประสงคหรือเปาหมายที่กําหนดไว และมีการจดัทาํแผนระยะยาว  เนนการใชเทคนิคในการ
วิเคราะหอยางเปนระบบ ซ่ึงเอื้อตอการจดัทํางบประมาณและการประเมินผลสําเร็จของงาน การ
ดําเนินการภายใตระบบงบประมาณแบบแผนงานมี 3 ขั้นตอน คือ 
      ขั้นตอนทีห่นึ่ง คือ การวางแผน (Planning)   การวิเคราะหในเชงิระบบ เพื่อชวย
กําหนดวัตถุประสงคหรือเปาหมายของแผนงาน วิเคราะหความเหมาะสมตามลําดับกอนหลัง เพื่อ
ทําใหการใชจายงบประมาณเปนไปอยางมปีระสิทธิภาพ  

               ขั้นตอนที่สอง คือ การจัดทําแผนงาน (Programming) คือ การทบทวนและ
เปรียบเทียบทางเลือกตางๆ ที่กําหนดขึน้ในขั้นตอนการวางแผน โดยใชโครงสรางแผนงาน ( 
Program Structure) เปนเครื่องมอืแสดงความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคที่ตองการจะบรรลุ กับ
กิจกรรมที่สนบัสนุนใหบรรลุวัตถุประสงคนั้นๆ เพือ่จะใชเปนกรอบการตัดสินใจในการจัดสรร
งบประมาณขัน้ตอไป และกจิกรรมจะไดรับการจัดกลุมรวมกันเปนลักษณะแผนงานหลายป 
(Multi-year Programs) 

               ขั้นตอนที่สาม คือ การจัดสรรงบประมาณ (Budgeting) เปนการแปรแผนใหเปน
งบประมาณประจําป การจัดทํางบประมาณและประเมินผลงานมีการวิเคราะหตนทุน– 
ผลประโยชน(Cost – benefit analysis) หรือ การวเิคราะหประสิทธิผลของตนทุน (Cost – 
effectiveness analysis)        

         4. ระบบงบประมาณแบบฐานศูนย (Zero – based Budgeting) เปนแนวคิดที่มีการ 
ผสมผสานการวางแผนและการงบประมาณเขาไปในกระบวนการจัดการ เชนเดียวกับระบบ
งบประมาณแบบแผนงาน แตการจดัทํางบประมาณจะไมใหความสําคัญแกรายการหรือแผนงานที่
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เคยไดรับงบประมาณในปทีผ่านมาแลว แตจะพิจารณาแผนงานทุกแผนงานที่ของบประมาณ
ทั้งหมดอยางละเอียดเพื่อพจิารณาความเหมาะสมในการจดัทํางบประมาณทุกป นอกจากนี้จะมีการ
จัดลําดับความสําคัญโดยใช “ชุดงานเพื่อการตัดสินใจ” (Decision Package)           
                   5. ระบบงบประมาณแบบมุงผลงาน (Result-Based Budgeting) เปนแนวทางที่ครบ 
วงจรตั้งแตการวางแผน การจัดสรรงบประมาณ การจัดการที่เนนผลผลิต (Outputs) และผลลัพธ 
(Outcomes) ที่เกิดขึ้นโดยทีผ่ลผลิต คือ ส่ิงของหรือบริการเปนรูปธรรมหรือรับรูไดที่จัดทําโดย
หนวยงานของรัฐ เพื่อใหบุคคลภายนอกไดใชประโยชน ในขณะที่ผลลัพธ หมายถึง ผลประโยชนที่
ไดจากผลผลิตและผลกระทบที่มีตอชุมชนและสิ่งแวดลอม   
                    การจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานทีสํ่าคัญ คือ การวัดผลการดําเนนิงาน 
(performance Measures) ที่เปนการกําหนดหนวยนับในการตรวจวัดและประเมินผลการดําเนนิงาน 
การวัดผลการดําเนินงานจะตองชัดเจน สมบูรณ สามารถนํามาใชไดจริงและเหมาะสมกับเวลา ที่
ครอบคลุมทั้งปริมาณ คุณภาพ คาใชจาย มปีระสิทธิผลและทันเวลาตามที่กําหนด 
 (สํานักงบประมาณ, 2544, น.  32) 

            กระบวนการงบประมาณแผนดิน 

         คําวา กระบวนการงบประมาณ (Budget Process) มีความหมายเชนเดียวกบัคําวา 
วิธีการงบประมาณ (Budget Procedure) และวงจรงบประมาณ (budget cycle) ทั้ง 3 คําที่กลาวนี้มี
ความหมายเชนเดียวกนั ประกอบดวยลําดับขั้นตอนหลกัที่สําคัญ คือ การจัดเตรียมหรือจัดทํา
งบประมาณ เสนอรัฐสภาเพือ่พิจารณาอนมุัติตราเปนพระราชบัญญัติ บริหารงบประมาณและการ
ควบคุมงบประมาณซึ่งในแตละประเทศตางก็มีกฎหมายและระเบยีบ ขอบังคับตางๆเกี่ยวกับวิธีการ 
หรือกระบวนการงบประมาณแผนดินแตกตางกันไป แตโดยทัว่ไปประกอบดวยหลักใหญๆ ที่
คลายคลึงกันซึ่งประกอบดวย ขั้นตอนหลักที่สําคัญ 4 ขั้นตอน คือ 

1. การจัดเตรยีมและการจัดทํางบประมาณ (Budget Preparation) 
        2.   การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) 

 3.   การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
  4.   การควบคมุและติดตามงบประมาณ (Budget Control & Budget Evaluation)  
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การจัดเตรียม/การจัดทํางบประมาณ 
                                           
 

       (Budget Preparation) 

 การควบคุม/ติดตามประเมินผล 
(Budget Control & Budget Evaluation) 

    การอนุมัติงบประมาณ 
      (Budget Adoption) 

  การบริหารงบประมาณ 
  (Budget Execution) 

 
                                                  
 
 
 
 
  

  
ซ่ึงรายละเอียดแตละขั้นตอนพอสรุปไดโดยสังเขป ดังนี ้
                 1.  การจัดเตรยีมและการจัดทํางบประมาณ ( budget Preparation)  
                      การจัดเตรยีมหรือจัดทํางบประมาณเปนขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ
และเปนหนาที่ของฝายบริหาร(executive) คือ รัฐมนตรีหรือรัฐบาล แตในทางปฏิบัติผูทําหนาที่
จัดทํางบประมาณจะไดแกหนวยงานผูใชงบประมาณและหนวยงานงบประมาณกลาง สําหรับ
ประเทศที่มีการปกครองในแบบรัฐสภา (Parliamentary government) เชน ประเทศอังกฤษ และ
ฝร่ังเศส รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังเปนผูมีบทบาทสําคัญในการจดัเตรียมงบประมาณ 
สําหรับ ประเทศที่มีการปกครองโดยประธานาธิบดี (presidential government ) เชน สหรัฐอเมริกา  
ผูมีบทบาทสําคัญยิ่งในการจดัเตรียมงบประมาณ คือ หัวหนารัฐบาล ซ่ึงไดแกประธานาธิบดีโดยจะ
มอบหมายใหสํานักงบประมาณทําหนาที่เปนหนวยงานกลางรับผิดชอบในการจดัเตรียม (ไพศาล     
ชัยมงคล, 2517, น. 54 ) 
                          การจัดเตรยีมงบประมาณมักจะเริ่มกระทํากันลวงหนากอนขึ้นปงบประมาณใหม 
และโดยทัว่ไปจะกระทําเปนขั้นๆ ดังนี ้
                          1.1 หนวยงานตางๆ จัดทําแผนดําเนินงานพรอมทั้งงบประมาณรายจายเพื่อเสนอ
ตอหนวยงานกลางของรัฐบาลที่มีหนาที่เกีย่วกับการงบประมาณ ซ่ึงหนวยงานกลางดังกลาวจะ
แตกตางไปตามรูปของการปกครองของแตละประเทศ สําหรับประเทศที่มีการปกครองโดยรัฐสภา 
เชน สหราชอาณาจักร ฝร่ังเศส หนวยงานกลางมีหนาที่เกี่ยวกับกับงบประมาณ คือ 
กระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) แตประเทศที่ปกครองโดยประธานาธิบดี เชน 
สหรัฐอเมริกา  คือ สํานักงบประมาณ (Bureau of the Budget) สังกัดกับประธานาธิบดีโดยตรง
คณะรัฐมนตรี หรือประธานาธิบดีกําหนดกรอบวงเงินและนโยบายงบประมาณรายจายประจําป  
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      1.2   หนวยงานกลางที่ทําหนาที่เกีย่วกับการงบประมาณเปนผูพิจารณาวิเคราะห 
งบประมาณของหนวยงานที่เสนอคําขอ  และจัดทํารางงบประมาณเสนอตอคณะรัฐมนตรี (สําหรบั 
ประเทศที่ปกครองโดยรัฐสภา) หรือประธานาธิบดี(สําหรับประเทศที่มีการปกครองโดย
ประธานาธิบด)ี เพื่อวนิิจฉัยช้ีขาด 
                         1.3  คณะรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดีเสนองบประมาณตอรัฐสภา  
                   2.  การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) 
           การอนุมัติงบประมาณ หมายถึง การพิจารณาขอเสนอเกี่ยวกับการใชจายและการ
จัดหารายได ซ่ึงฝายบริหารหรือรัฐบาลจัดทําเปนรางพระราชบัญญัติและเอกสารงบประมาณเสนอ
ตอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา สวนหลักการและแนวทางการพิจารณาอาจขึ้นอยูกับกฎหมายที่
กําหนดไวในแตละประเทศ  
    การอนุมัติงบประมาณโดยฝายนิติบัญญตัิถือวาเปนขั้นตอนที่สําคัญมากขึ้นตอนหนึง่
ในกระบวนการงบประมาณ ในประเทศที่มีการปกครองแบบรัฐสภา การพิจารณาอนุมตัิ
งบประมาณเปนเรื่องที่สําคัญ คือ หากรัฐสภาไมอนุมัตหิรือใหความเหน็ชอบ รัฐบาลมีทางออก  2 
ทาง คือ รัฐบาลลาออก หรือ ยุบสภาผูแทนราษฎรเพื่อใหมีการเลือกตั้งขึ้นใหม อํานาจของรัฐสภา
ในการพจิารณาอนุมัติงบประมาณมีขอบเขตที่แตกตางกนัไมสมดุลกันสุดแตการปกครองของแต
ละประเทศ สําหรับประเทศที่มีการปกครองแบบประธานาธิบดี ซ่ึงแบงอํานาจระหวางฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติกันอยางเดด็ขาด เชน สหรัฐอเมริกา รัฐสภามีอํานาจพิจารณางบประมาณไดอยาง
กวางขวาง กลาวคือ มีอํานาจตัดรายจายหรือลดรายจายหรือลดรายไดที่รัฐบาลเสนอไดอยางเตม็ที่ 
แตในประเทศที่ปกครองแบบรัฐสภา เชน สหราชอาณาจักร และฝรัง่เศส การอนุมัติงบประมาณ
เปนการใหอํานาจรัฐบาลที่จะเพิ่ม/ลดภาษอีากรในปหนึง่ๆไปในตัวดวย 
                  สําหรับการพิจารณาของฝายนิตบิัญญัติในประเทศตางๆ โดยทั่วไปใชคณะกรรมาธิการ
สามัญ เชน ของสหรัฐอเมริกา เรียกวา คณะกรรมาธกิารพิจารณางบประมาณรายจายของรัฐสภา 
(House Appropriations Committee) เปนชดุถาวรและพจิารณารางกฎหมายงบประมาณตอเนื่องกัน
ไปทุกปจนเกดิความชํานาญในการพจิารณา นอกจากนั้นยังมีหนวยงานที่ปรึกษา (Consulting Staff ) 
คอยชวยเหลือคนควา วิจยั และสืบเสาะแสวงหาขอมลูตางๆ ใหคณะกรรมาธิการ ดังนั้น การ
ดําเนินการของคณะกรรมาธกิารพิจารณางบประมาณของประเทศนี้จึงนาเชื่อถือ รวมทั้งแนวทาง
การตัดทอนงบประมาณของฝายบริหารจะมีมากกวาที่จะใหคงยอดเดมิไวหรือเพิ่มขึ้น สวนของไทย
นั้นตัดทอนลงแลวกก็ลับนําไปเพิ่มใหในรายการอื่นๆ รวมกันแลวจะเทากับยอดที่ตดัทอนไดเพื่อคง
วงเงินยอดรวมทั้งหมดไว    
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3.   การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
                         เมื่อรางพระราชบัญญัติงบประมาณประกาศเปนกฎหมายใชบังคับแลว การบริหาร
งบประมาณจะเปนอํานาจหนาที่ของฝายบริหารที่กํากับดแูลใหการบรหิารรายรับ ไดแก การจดัเก็บ
ภาษแีละรายไดตางๆ รวมทัง้การกูเงินมาใชจาย และการบริหารรายจายใหเปนไปตามงบประมาณที่
ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา โดยการดําเนนิการใชจายเปนไปตามกฎมายและระเบยีบการงบประมาณ 
 4.   การควบคมุงบประมาณ (Budget Control)  
                          การควบคุมงบประมาณ หมายถึง การควบคุมการใชจายเงินของหนวยงาน และ
การควบคุมการปฏิบัติงานใหเปนไปตามวตัถุประสงคและเปาหมายของการตั้งงบประมาณใน
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป เอกสารงบประมาณประจําป กฎหมาย ระเบยีบและ
ขอบังคับที่เกี่ยวกับการใชจายเงินแผนดิน ซ่ึงหนวยงานหลักที่มีบทบาทในการควบคุม ไดแก  
สวนราชการผูใชงบประมาณ สํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
 
  
ลักษณะสําคัญของระบบงบประมาณในตางประเทศ (สถาบันวิจยัและใหคําปรึกษาแหง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548, น. 5-9 ถึง 5-19) 

            ระบบงบประมาณของประเทศออสเตรเลีย     

                   ระบบงบประมาณของประเทศออสเตรเลีย ในปจจบุันเปนระบบงบประมาณแบบ
ผลผลิตคงคาง มีลักษณะสําคัญ คือ เนนการจัดทํางบประมาณในรูปผลผลิตโดยสามารถเชื่อมโยง
กับกรอบผลผลิต-ผลลัพธ มีคณะกรรมการทบทวนคาใชจายและการทบทวนประมาณ
การงบประมาณ เนนความพรอมรับผิดชอบตัวช้ีวดัผลการดําเนินงาน วางกลไกงบประมาณบน
พื้นฐานตลาดภายในหรือผูซ้ือบริการ/ผูใหบริการ รวมทั้งเนนการมอบอํานาจความรับผิดชอบใน
การจัดการทางการเงินไปยังหนวยงาน การจัดทํางบประมาณมีรัฐบาลเปนองคการที่มีอํานาจในการ
จัดทํางบประมาณเพื่อเสนอขออนุมัติตอรัฐสภาดวยการเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป โดยมีกระทรวงการคลัง (The Treasury) ทํางานเพื่อบรรลุผลลัพธ คือ การจัดเตรยีม
ภาษแีละการใชจายของรัฐบาล การจัดการสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจมหภาคและการจัดการให
ตลาดทําหนาที่เปนไปดวยด ี มีกระทรวงการคลังและการบริหาร (Department of Finance and 
Administration) ทํางานเพือ่บรรลุผลลัพธ คือ การคลังของรัฐบาลที่ยั่งยืน การปรับปรุงและเพิ่ม
ประสิทธิภาพการทํางานของรัฐบาล และการสนับสนุนรัฐสภาในการทําหนาที ่
                   สําหรับเนื้อหาของงบประมาณ ประกอบดวย 
                    1. เอกสารงบประมาณ (Budget Paper) ซ่ึงมีเอกสารงบประมาณหมายเลขหนึ่งที่เนน 
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ยุทธศาสตรงบประมาณของรฐับาล เอกสารงบประมาณหมายเลขสองที่มีมาตรวัดงบประมาณ   
เอกสารหมายเลขสามที่เนนความสัมพันธทางการคลังของสหพันธ  เอกสารงบประมาณหมายเลขสี่ 
ที่เปนทรัพยากรของหนวยงาน 
                    2. รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (The Appropriation Bills) มีราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหมายเลข 1 และ 3 เปนรายจายสําหรับบริการตามปกติ
ของรัฐบาล รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหมายเลข 2 และ 4 ครอบคลุมนโยบาย
ใหม  รายจายลงทุนใหมและการจายเงินงบประมาณไปยังรัฐตางๆ รางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปของรัฐสภา หมายเลข 1 และ 2 เปนรายจายของรัฐสภา 
                   3. ถอยแถลงงบประมาณของรฐัมนตรี (Portfolio Budget Statement-PBSs)  ใหขอมูล
ในการอธิบายและตัดสินใจของรัฐบาล เพื่อสรางความเขาใจรางพระราชบัญญัติงบประมาณ   
    กระบวนการอนุมัติงบประมาณ  ฝายบริหารหรือรัฐบาลจะตองเสนอรายงานทางการ
เงินประจําปงบประมาณของรัฐบาล และถอยแถลงนโยบายตอรัฐสภา รวมทั้งรางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ และเอกสารงบประมาณตอรัฐสภา ซ่ึงประกอบดวย
กระบวนการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร การพจิารณาของวุฒสิภา การพิจารณาอนุมตัิ
งบประมาณมกีารกระทํา 3 วาระ เหมือนกนัทั้ง 2 สภา 

         ระบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส   

                  ระบบงบประมาณของประเทศฝรั่งเศส มีลักษณะสําคัญ คือ มีการกําหนดเปาหมายทาง
เศรษฐกิจระยะสั้น  มีการกาํหนดเปาหมายทางเศรษฐกจิในระยะปานกลาง (5 ป) แสดงใหเห็นถึง
ลําดับความเรงดวนของเปาหมายของรัฐบาลที่ตองการจะปฏิบัติ การจัดทํางบประมาณ เปนการ
จัดเตรียมรางกฎหมายการเงนิการคลังเปนความรับผิดชอบของฝายบริหารภายใตอํานาจของ
นายกรัฐมนตร ี รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง จึงเตรียมรางกฎหมายการเงินการคลังที่จะตอง
ไดรับความเหน็ชอบจากคณะรัฐมนตรี บทบาทของรัฐมนตรี       วาการกระทรวงการคลังมักจะ
มอบใหกระทรวงการคลังดแูลเรื่องการเงนิการคลัง และเครื่องมือที่กํากบัของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง อันไดแก สํานักงบประมาณ สํานกัวิเคราะหงบประมาณ และสํานักสถิติและ
การศึกษาทางเศรษฐกิจแหงชาติ  นอกจากนี้นายกรัฐมนตรียังมีอํานาจในการกําหนดแนวทางและ
ยุติขอขัดแยง 
                    สําหรับเนื้อหาของงบประมาณ ประกอบดวย 
                    1. เนื้อหาของรางกฎหมายการเงินการคลัง เอกสาร 2 สวนแยกออกจากกนั ไดแก 
การอนุมัติใหจดัเก็บรายรับและแนวทางวิธีการดําเนนิการใหเกิดความสมดุลทางการคลัง และราง
กฎหมายการเงนิการคลังประจําป ประกอบดวยงบประมาณทั่วไปมีถึง 80% ของรายรบัและรายจาย
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ทั้งหมดของรฐั จําแนกเปนรายจายธรรมดาและรายจายเพื่อลงทุน งบประมาณผนวกเปนการ
ดําเนินการทางการเงินการคลังของหนวยงานรัฐที่มิไดมสีถานะเปนนติิบุคคลและเปนกิจกรรมที่
เปนการผลิตส่ิงของหรือใหบริการอันทําใหเกิดการชําระคาตอบแทน บัญชีพิเศษของคลังเปน
รายจายที่มีลักษณะชั่วคราวเพื่อการแทรกแซงทางเศรษฐกิจ  
                    2. เอกสารประกอบรางกฎหมายการเงินการคลัง ประกอบดวย รายงานแสดงความ 
สมดุลทางเศรษฐกิจและการคลังผนวกเอกสารอธิบายขอมูลและผนวกทั่วไป 
                    3. ผนวกขอมูลขาวสารเปนเอกสารที่จัดเตรียมโดยรัฐบาลตามการรองขอของรัฐสภา 
เพื่อรับทราบขอมูลเพิ่มเติม 
     การอนุมัติงบประมาณ   กาํหนดเวลาการนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจายประจําป จะตองเสนอตอสภาผูแทนราษฎรอยางชาวนัอังคารแรกของเดือนตุลาคมของป
กอนปงบประมาณที่จะใชบงัคับ และใหจัดสงรางรัฐบัญญัติงบประมาณตอคณะกรรมาธิการทันที
เพื่อตรวจพจิารณาตอไป สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาจะตองพิจารณาวาจะรับหรือไมรับรัฐ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําปภายในกําหนด 70 วนั    บทบาทสําคัญอยูที่สภาผูแทนราษฎร 
การอภิปราย 3 วาระ เหมือนกันทั้ง 2 สภา กลาวคือ การอภิปรายทัว่ไป  การอภิปรายและการลงมติ
เรียงมาตรา และการลงมติคร้ังสุดทาย 

          ระบบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา (เดชาภิวัฒน ณ. สงขลา,  2548, น. 41)  

                    ระบบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา มีลักษณะผสมผสานกันระหวางระบบ
งบประมาณแบบแผนงาน(PPBS) และระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน(SPBS) โดยข้ึนอยูกบั
ลักษณะของงาน/โครงการ มสํีานักงบประมาณ (Office of Management and Budget : OMB) มี
บทบาทในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและบริหารจดัการงบประมาณเพื่อรองรับนโยบายรัฐบาล
และมติคณะรฐัมนตรี มีหนาที่เปนหนวยงานบริหารจัดการดานการงบประมาณและการเงินการคลัง
ของประธานาธิบดี วิเคราะหดานการงบประมาณแกสวนราชการตางๆ และประเมินผล แผนงาน
และการทํางานของสวนราชการดวยเครื่องมือ Program Assessment Rating Tool (PART) ภารกจิ
หลักของสํานักงบประมาณ (OMB) คือ จัดทํางบประมาณประจําปของประเทศและจัดทาํราง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอนุมัติมี 10-15 ฉบับ จําแนก
เปนดานตางๆ อาทิ สาธารณสุข ประกันสังคม (Social Security) มั่นคง มหาดไทย (Homeland 
Security) เปนตน 
                  โครงสรางองคกรของสํานักงบประมาณ (OMB) คอนขางแบบ (Flat Organization) มี
เจาหนาทีว่ิเคราะหงบประมาณ (Budget examiners) เจาหนาที่ตองพรอมจะทํางานเพื่อตอบสนอง
ตอเหตุการณสําคัญที่เปลี่ยนแปลงไปตามภาระเศรษฐกจิของประเทศและของโลก       
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                   วาระการบริหารประเทศของประธานาธิบดี (President’s Management Agenda) ในป 
ค.ศ. 2002 ประธานาธิบดี จอรจดับเบิลยู บุช ไดจัดทําวาระการบริหารประเทศ 
ของประธานาธิบดี ประกอบดวย 5 รายการ ดังนี ้
                    1. วาระแหงชาติรัฐบาลมุงเนนการพัฒนาประสิทธิภาพการทํางานของหนวยภาครัฐ
รัฐบาลกลาง (Federal Government มี 5 มิติ  ดังนี ้

         1.1 การบริหารกลยุทธเพื่อพัฒนาบคุลากรภาครัฐ 
         1.2 การแบงงานภาครัฐใหเอกชนดําเนินการ (Competitive Sourcing) 
         1.3 การพัฒนาการบรหิารจัดการดานการเงิน 
         1.4 การใช E-Government 
         1.5 การบูรณาการงบประมาณและผลการดําเนินงาน 

2.    การแสดงความรับผิดชอบ (Accountability) ประธานเจาหนาที่บริหารดานการ 
ดําเนินงาน (Chief Operating Officer : COO) เปนผูรับผิดชอบในการดําเนินการปฏิรูปการทํางาน
ของหนวยงานโดยทั่วไปผูรับผิดชอบ คือ รองปลัดกระทรวง 
                    3.  การจัดทําเปาหมายที่ชัดเจนและมีมาตรฐาน 
                    4. ความเปนเจาของของหนวยงาน (Agency Ownership) หนวยงานตองกําหนดการ
พัฒนางาน/โครงการและการบริหารจัดการของหนวยงานเพื่อใหบรรลุเปาหมายทีว่างแผนไว 
                    5. ความโปรงใส (Transparency) หนวยงานตองมีการประเมินผลความโปรงใสกับ
สํานักงบประมาณ (OMB) ทุกไตรมาส และหนวยงานตองจัดทํารายงานทุกครั้งปเพื่อเผยแพรให
รัฐสภา (Congress) และสาธารณะทราบ 
 
 
หลักการและแนวคิดระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร (รายงานประจําป 2547, 
สํานักงบประมาณ, น. 37-40 ) 

                   ในป พ.ศ. 2544 รัฐบาลภายใตการนําของนายกรัฐมนตรี พนัตํารวจโท ดร. ทักษิณ 
 ชินวัตร ไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา เมื่อวนัที่ 26 กุมภาพันธ 2544 ในสวนที่เกีย่วกับการปฏิรูปการ
จัดการงบประมาณใหมไว ดงันี้  
                   “เรงรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนการจัดทําและจัดสรรงบประมาณใหเปนเครื่องมือใน
การจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ 
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และสงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น พรอมทัง้จัดใหมีระบบ
ควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส” 
                    จากนโยบายดังกลาว สํานกังบประมาณจึงไดปรับปรุงระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานไปสูระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร (Strategic Performance Based 
Budgeting : SPBB) โดยมีหลักการ กรอบแนวคดิ และองคประกอบทีสํ่าคัญ คือ 
                   หลักการและกรอบแนวคิด  
                    ระบบงบประมาณมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเนนการใชยุทธศาสตรชาติและ
นโยบายรัฐบาลเปนหลักในการจัดทรัพยากรใหเกิดประสิทธิผล คุมคา และสอดคลองกันตามความ 
ตองการของประชาชน โดยเพิ่มบทบาทและความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม ในการ
บริหารจัดการงบประมาณ และคํานึงถึงความโปรงในใสตรวจสอบได 
                องคประกอบสําคัญ 
                    1.   มุงเนนผลสําเร็จตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตร 
  ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรจะใหความสําคญักับ
ความสําเร็จตามเปาหมายทกุระดับ ตั้งแตเปาหมายเชงิยุทธศาสตรระดับชาติจนถึงเปาหมายการ
ใหบริการของกระทรวงและหนวยงาน โดยมีผูรับผิดชอบแตละระดับอยางชัดเจน ดงันี้  
         1.1 เปาหมายเชิงยุทธศาสตรระดับชาติเปนผลลัพธที่รัฐบาลคาดหวงัจะใหเกดิ 
ประโยชนสูงสุดแกประชาชนและประเทศชาติ รัฐบาลทุกรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศจะมีกรอบ
นโยบายเปนแนวทางในการบริหารจัดการประเทศโดยใชงบประมาณเปนเครื่องมือในการ
ขับเคลื่อนนโยบายใหบรรลุผลสําเร็จตามเปาหมายในชวงวาระการบริหารประเทศของแตละรัฐบาล 
    1.2 เปาหมายเปนรายป โดยมีสํานักงบประมาณกับสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติรวมกันถายทอดเปาหมายเชิงยทุธศาสตรระดับชาติของ
รัฐบาลใหเปนเปาหมายเชิงยทุธศาสตรประจําปและแปลงเปนยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําป  
    1.3  เปาหมายการใหบริการของกระทรวง ที่เชื่อมโยงและคํานึงถึงผลสําเร็จตาม
เปาหมายยุทธศาสตรระดับชาติ ซ่ึงเปาหมายยุทธศาสตรระดับชาติอาจดําเนนิการโดยกระทรวงใด
กระทรวงหนึ่ง หรือตองรวมกันดําเนินการโดยหลายกระทรวงในลักษณะบูรณาการ เพื่อใหเกดิผล
สําเร็จแกชุมชนหรือสังคม                                                      

1.4   เปาหมายการใหบริการของหนวยงาน ที่สอดคลองกับเปาหมายการ 
ใหบริการของกระทรวงโดยมีการกําหนดผลผลิตของหนวยงาน และมีตัวช้ีวัดผลสําเร็จที่แสดงใน
หลายมิติ ทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพ เวลา และคาใชจาย 
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                      2.  เนนหลักการธรรมาภิบาล 
  ระบบงบประมาณแบบใหมเปนระบบที่เนนหลักการธรรมาภิบาลหรือหลักการ
บริหารจัดการที่ดี ดังนี ้
    2.1  การแบงหนาที่ความรบัผิดชอบในแตละระดับไดชัดเจน เร่ิมตั้งแตจากระดับ
รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบตอผลสําเร็จตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตรระดับชาติ เพราะ
รัฐบาลเปนผูบริหารและผูกําหนดนโยบายสูงสุดของประเทศสูระดับกระทรวงหรือรัฐมนตรีที่
รับผิดชอบตอผลสําเร็จตามเปาหมายการใหบริการของกระทรวง และสิ้นสุดที่ระดับหนวยงานหรือ
หัวหนาหนวยงานที่รับผิดชอบตอผลสําเร็จของผลผลิตที่สงผลโดยตรงตอประชาชน 

2.2 ระบบการติดตามประเมินผลและการรายงานผลการดําเนนิงาน เพื่อเปนการ 
ตรวจสอบผลการดําเนนิงานของทุกหนวยงานวาไดบรรลุผลสําเร็จตามเปาหมายทีก่าํหนดไว
หรือไม โดยมตีัวช้ีวดัผลสําเร็จในทุกมิติ ทั้งเชิงปริมาณ คุณภาพ เวลา และคาใชจายไวอยางชดัเจน 
เพื่อใชเปนขอมูลประกอบการตัดสินใจในการบริหาร ตลอดจนเปนการแสดงความรบัผิดชอบของ
หนวยงานตอผลสําเร็จของงาน และมีรูปแบบการรายงานผลแบงเปน 2 สวน คือ รายงานผลการ
ปฏิบัติงานและรายงานดานการเงิน ซ่ึงตองเปดเผยตอสาธารณะเพื่อความโปรงใสและตรวจสอบได 
 3.  การมอบอํานาจการบริหารจดัการงบประมาณ       
                           ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรจะเนนใหกระทรวงและ
หนวยงานรับผิดชอบกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตร ในการใหบริการที่มีความเชื่อมโยงและ
สอดคลองกันในแตละระดบัเพื่อบรรลุผลสําเร็จของเปาหมายเชิงยุทธศาสตรระดับชาติและสงเสริม
ใหกระทรวงและหนวยงาน มีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น นอกจากนี้ยังผอนคลายกฎระเบียบ
ตางๆ ใหกระทรวงและหนวยงาน มีความคลองตัวในการบริหารจัดการงบประมาณมากขึ้น เพื่อให
สามารถบรรลุผลสัมฤทธ์ิสูประชาชนไดอยางเปนรูปธรรม 
 4.  การเพิ่มขอบเขตความครอบคลุมของงบประมาณ 
  การจัดทํางบประมาณรายจายที่ผานมามีขอบเขตจํากัดอยูเพยีงคาใชจายของ
กิจกรรมที่ใชจายจากเงินงบประมาณแผนดนิเทานั้น ไมรวมกิจกรรมที่ใชเงินนอกงบประมาณ เชน 
เงินกู เงินชวยเหลือ และเงินรายไดของหนวยงาน เปนตน ดังนัน้การนําเงินนอกงบประมาณมา
พิจารณารวมกนักบังบประมาณจะทําใหแผนการเงินโดยรวมของภาครฐัมีความสมบรูณ ครอบคลุม
และสามารถใชประโยชนในการวางแผนทางการเงินและการคลังไดถูกตองเหมาะสมยิ่งขึ้น 
 5.   การประมาณการงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง (MTEF) 
  เปนการประมาณการรายจาย 3 ปลวงหนาจากคาใชจายทีห่นวยงานไดรับอนุมัติใน
ปจจุบัน ภายใตสมมุติฐานวาไมมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายใหม ซ่ึงจะทําใหมั่นใจไดวาสัดสวนของ
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คาใชจายที่เกิดขึ้นในอนาคตนั้น สอดคลองกับเปาหมายการพัฒนาประเทศในแตละดาน การ
ประมาณการวงเงินงบประมาณงบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลางจะดําเนนิการทั้งแบบ 
Top Down และ Bottom Up โดยการประมาณการแบบ Top Down จะเปนการประมาณการจาก
สมมติฐานทางเศรษฐกิจและนโยบายการคลังของรัฐบาล สวนการประมาณการแบบ Bottom Up 
จเปนการประมาณการรายจายจากระดับหนวยงานภายใตสมมติฐานวาจะไมมนีโยบายใหมในระยะ 
1 + 3 ป ซ่ึง MTEF ทั้ง 2 แบบทําใหรัฐบาลทราบถึงตัวเลขพื้นฐานในแตละป ซ่ึงอาจจะมีนโยบายที่
จะเปลี่ยนแปลงตัวเลขได โดยใชขอมูลผลการดําเนินงานของสวนราชการมาชวยในการตัดสินใจ 
นอกจากนี้ยังชวยใหการวางแผนการจัดสรรทรัพยากรมีประสิทธิภาพและรักษาวินยัทางการคลัง 
 6.  โครงสรางระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร 
        ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร ไดกําหนดโครงสรางที่
แสดงถึงความสัมพันธระหวางผูรับผิดชอบการดําเนนิงานไว 3 ระดับ คือ รัฐบาล กระทรวง และ
สวนราชการ  ดังแสดงไวตามรูปที่ 1     
            รูปที่ 1 โครงสรางความสัมพันธระหวางผูรับผิดชอบการดําเนนิงาน 
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กระทรวง

ยุทธศาสตร
กระทรวง

ตัวช้ีวัด 

สวนราชการ แผนการใหบริการ 
(กลยุทธ

เปาหมายการ
ใหบริการระดับ

ตัวช้ีวัด 

โครงการใหม 
(Baseline) 

งาน/โครงการ  
ผลผลิต 

ตัวช้ีวัด 

ศูนยตนทุน  
(Cost 

กิจกรรม กระบวนการ
ติดตาม

ตนทุนทางตรง ตนทุนทางออม งบประมาณ     นโยบาย    การรายงาน  การ
ติดตาม 

ระดับ 

PSA 

SDA 

1 

2 

3 

กระบวนการนําสงผลผลิต 

ที่มา: สํานักงบประมาณ 
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  ระดับชาติหรือระดับรัฐบาล รับผิดชอบตอความสําเร็จของ เปาหมายยุทธศาสตร 
(Strategic Delivery Target) 
  ระดับกระทรวง หรือเรียกวา ระดับความสาํเร็จตามยุทธศาสตรของกระทรวง โดย
มีเปาหมายแหงความสําเร็จทีเ่รียกวาเปาหมายการใหบริการสาธารณะ (Public Service Target) ซ่ึง
เปนองคประกอบสําคัญของขอตกลงการใหบริการสาธารณะ (Public Service Agreement : PSA) 
  ระดับกรม หรือหนวยปฏิบัติ เปนความสําเร็จตามผลผลิต (Outputs) จากการ
ดําเนินงาน โดยใชระบบถวงดุลความรับผิดชอบที่วา รัฐสภา/สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีความ
รับผิดชอบตอประชาชนเจาของประเทศ ซ่ึงรัฐบาลผูบริหารประเทศมรัีฐสภาและสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรเปนผูตรวจสอบและสวนราชการมรัีฐบาลผูบริหารประเทศเปนผูตรวจสอบ 
 
 
แนวคิดและความหมายการวางแผนกลยุทธ (Strategic Planning) 

 การวางแผนกลยุทธ (Strategic Planning) มผูีใหความหมายไวหลากหลาย ดังนี ้
 การวางแผนกลยุทธ เปนการวางแผนที่มีการเชื่อมโยงองคประกอบในดานตางๆ ใหมี
ความสัมพันธซ่ึงกันและกัน เปนการเชื่อมโยงเพื่อบรรลุสูเปาหมายทีก่ําหนดไว การวางแผนกลยุทธ
จึงมีลักษณะในการกําหนดองครวม โดยแตละสวนจะกลายเปนองคประกอบในองครวมเดยีวกนั 
(สมชาย ภคภาสนวิวัฒน, 2542, น. 4-5) 
 การวางกลยุทธ (Strategy) เปนการกําหนดแนวทางหรือวิธีการ (means) เพื่อบรรลุ
วัตถุประสงคที่ตองการ (ปรกรณ ปรียากร, 1998, น. 10)  
 การวางแผนกลยุทธ เปนกระบวนการคิดกอนทํา ที่ผูมสีวนเกีย่วของหลักจากทกุฝาย
จะมีสวนรวมในการวางแผน  กระบวนการดังกลาวทําใหบุคลากรในองคกร(หรือในภาคี) เกิดความ
เขาใจรวมกับผูมีสวนเกีย่วของอื่นๆ (ลูกคา) และยอมรับซึ่งกันและกันในการกําหนดเปาประสงค
หลักของการพัฒนาที่สนองความตองการของสาธารณะไดมากกวา กลาวไดวา การวางแผนกลยุทธ
เปนการวางแผนอยางมีระบบเชื่อมโยงใหองคประกอบในดานตางๆ มีความสัมพันธซ่ึงกันและกนั
อยางสอดรับกบัสภาวะแวดลอมขององคกรใหไดแนวทางชวยช้ีนาํการปฏิบัติที่เหมาะสมเพื่อบรรลุ
เปาหมายทีว่างไว (อุทิศ ขาวเธียร, 2549,  น. 18-24) 
 วงจรการวางแผนงบประมาณเชิงยุทธศาสตร (Strategic Budgeting Planning Loop) 
เปนการเริ่มตนที่การวางแผนเชิงยุทธศาสตร โดยกําหนดยุทธศาสตร ปจจัยสูความสําเร็จ และ
ตัวช้ีวดั เพื่อกําหนดแนวทางการปฏิบตัิภารกิจและตวัขับเคลื่อนการดําเนินภารกจิ กําหนด
แผนปฏิบัติการที่สอดคลองกับยุทธศาสตร และจัดทําประมาณการทางการเงิน(Financial Projection) 
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เพื่อทราบถึงงบประมาณและทรัพยากรที่ตองใชในการปฏิบัติงานตามแผนเชิงยุทธศาสตร และ
จัดทํางบประมาณเพื่อจดัสรรทรัพยากรสูแผนปฏิบัติการ สุดทาย คือ การติดตามและประเมนิผล 
เพื่อสงกลับขอมูลสัมฤทธิผลในการดําเนินยุทธศาสตร และนําปรับเปลี่ยนยทุธศาสตรหรือการ
จัดสรรทรัพยากรใหเหมาะสม (จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2548, น. 34) 

 
แนวคิดเก่ียวกบับทบาท (Role Model) 

 คําวา “บทบาท” มีผูใหความหมายไวอยางกวางขวางแตกตางกันไป โดยพอจะสรุปได
ดังนี ้
 ยังและแม็ก (Young & Mack) ไดใหความหมายวา  บทบาท คือ  หนาทีข่องฐานะ 
ตําแหนงเมื่อบคุคลหนึ่งไดดาํรงตําแหนงใด ส่ิงที่ตามมากับตําแหนงกค็ือการที่จะตองมีการ 
ปะทะสัมพันธ (Interaction) กับตําแหนงอื่นๆ ภายในกลุมทั้งสูงกวาและต่ํากวา ส่ิงที่ตามมากับ
ตําแหนงอันเปนเครื่องกําหนดสําหรับการดาํรงฐานะตําแหนงนัน้ เรียกวา บทบาท  
                   เดวิด เค เบอรโล (David K. Berlo) ไดอธิบายถึงผลของการศึกษาบทบาทในพฤติกรรม  
โดยจําแนกบทบาทออก ดังนี้ 

1. บทบาทที่กําหนดไว (role prescriptions) ไดแก บทบาทีก่าํหนดไวในระเบียบ     
ชัดแจงวาบุคคลที่อยูในบทบาทนั้นจะมีหนาที่จะตองทําอะไรบาง 

2. บทบาทที่กระทําจริง (role descriptions) ไดแก บทบาทที่บุคคลไดกระทําอยูจริง 
เมื่ออยูในบทบาทนั้นๆ  

3. บทบาทที่ถูกคาดหวัง (role expectations) ไดแก บทบาทที่ถูกคาดหวังโดยผูอ่ืนวา  
บุคคลที่อยูในบทบาทนั้น ๆ ควรกระทําอะไร 
 รุดด็อก (Ruddock) ไดใหความหมายคําวาบทบาท หมายถึงการแสดงพฤติกรรมและ
การปฏิบัติงานตามสิทธิและหนาที่ใหสอดคลองกับตําแหนงที่ไดรับมอบหมาย โดยประกอบไป
ดวยกิจกรรม ตําแหนงหนาที่ที่ผูกมัดใหคนกระทํา 
 กรีน (Green) อธิบายวา สถานภาพคือ ตําแหนง และบทบาทคือคุณลักษณะซึ่งถูก
คาดคะเนวาจะตองมีอยูในตําแหนงนั้นๆ กลาวคือ บทบาทเปนสิ่งที่กลุมคาดหวังวาบุคคลจะตอง
กระทําเพื่อดํารงตําแหนงนัน้ๆ  
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แนวคิดและหลักการการอนุมัติงบประมาณโดยฝายนิตบิัญญัติ  

                  เมื่อฝายบริหารไดจัดเตรยีมงบประมาณเรยีบรอยแลวกจ็ะสงตอไปยังฝายนิติบัญญัติเพื่อ
ขออนุมัติ  การอนุมัติ (ภายในกําหนดของเงื่อนไขเวลา) ของฝายนิติบญัญัติเปนการใหอํานาจและ
สิทธิแกฝายบริหารในการใชจายเงินงบประมาณอยางถูกตองตามกฎหมายในวงเงนิที่ไดผานการ
อนุมัติ อยางไรก็ดีบทบาททีแ่ทจริงของฝายนิติบัญญัติในเรื่องการอนมุัติงบประมาณ จะมีมากนอย
ประการใดนั้น สุดแลวแตปจจัยตอไปนี้ (ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท, 2528, น. 45) 

1. ลักษณะการแบงอํานาจและสัมพันธภาพระหวางฝายบรหิารและฝายนติิบัญญัติ 
2. การจัดระบบงานภายในรัฐสภา ซ่ึงจะกําหนดความสําคญัที่รัฐสภาใหแกเร่ืองของ 

งบประมาณเปรียบเทียบกับงานนิติบัญญัตอ่ืินๆ  
 3.  ความสนใจของสมาชกิรัฐสภาเองทีม่ีตอเร่ืองของการงบประมาณ ซ่ึงขึ้นอยูกับ
ความสับสนของระบบงบประมาณและความสามารถในเรื่องการคลังของตัวสมาชิกรัฐสภา 
                   การจัดเตรียมงบประมาณของฝายบริหารจะเอื้อการอนุมัติงบประมาณของฝาย 
นิติบัญญัติ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมือ่มีการแสดงรายละเอียดของงบประมาณรายจายในลักษณะที่
เหมาะสม ฝายนิติบัญญัติจะสามารถเขาใจสาระสําคัญของแผนงานตางๆ  จะทําไดดยีิ่งและมีโอกาส
ไดรับการสนบัสนุนจากฝายนิติบัญญัติมากขึ้น  
 
 
ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

                   พลังจิต โกศัลวฒัน (2547, น. 70-80) ศึกษาแนวทางการพัฒนาจัดทํางบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานของสํานักงานก.พ. พบวาระบบการจัดทํางบประมาณแบบมุงเนนผลงานเปนเรื่อง
ใหมที่เปนการเปลี่ยนแปลงแนวทางกระบวนการจัดทําระบบงบประมาณที่เนนความชัดเจน
เกี่ยวกับการจดัทําผลผลิต ผลลัพธ ตัวช้ีวดั กิจกรรม และขอมูลที่เกี่ยวของกับการวดัผลการ
ดําเนินงานที่เชื่อมโยงกับการจัดสรรการใชทรัพยากรและตนทุนคาใชจาย การจัดทําแผน
งบประมาณรายจายลวงหนาระยะปานกลาง(MTEF) ทาํใหตองมีการปรับเปลี่ยนแผนงบประมาณ
ใหมีความเหมาะสมทุกๆ ป ตองมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดและรูปแบบการจัดทําแผนงบประมาณ
รวมทั้งการกําหนดรูปแบบและวิธีการดําเนนิการวางแผนงบประมาณรปูแบบใหมและตองใช
ความรูความเขาใจในแนวคิดเทคนิคทางการบริหารหลายๆ เทคนิคประกอบกนั เชน แนวคดิการ
บริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ (RBM) การคิดตนทุนกิจกรรม การจัดทํางบประมาณรายจายลวงหนา
ระยะปานกลาง เปนตน เหลานี้เปนเรื่องใหมที่เปลี่ยนแปลงแนวทางกระบวนการจัดทําระบบ
งบประมาณ และยังไมมีรูปแบบและแนวทางการดําเนนิงานที่ชัดเจน   
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                   ณรงค สัจพันโรจน (2543, น. 185) วิจัยเร่ืองประสิทธิภาพของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พบวาการปฏิบัติงานขององคการตางๆ 
ขาดการชี้แจงงบประมาณอยางเปนระบบและขาดการนาํเสนอแนวทางที่ชัดเจนเพื่อใหเกิด
ประโยชนตอการทําความเขาใจถึงภารกจิของสวนราชการ ตลอดจนแผนงานตางๆ ที่สอดคลองกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและขาดการจัดเตรียมขอมูลพื้นฐานที่สําคัญในการชี้แจง
งบประมาณตอคณะกรรมาธิการ                     
                    โดยศึกษาปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของ
คณะกรรมาธกิารฯ พบวา 
                     1. ปญหาลักษณะคณะกรรมาธิการวิสามัญหรือช่ัวคราวจึงทําใหการพจิารณาไม
ตอเนื่อง ไมมรีะบบ  ขอมูลการพิจารณาในรายละเอยีดตางๆ กระจดักระจายไมมีผูรวบรวมไว แต
ในตางประเทศ อาทิ สหราชอาณาจักร ฝร่ังเศส เยอรมัน ออสเตรเลีย เปนตน จะใชคณะกรรมาธิการ
งบประมาณเปนลักษณะสามญัหรือถาวรเพือ่ใหการปฏิบตัิงานที่ตอเนื่องและมีระบบใหไดขอมูล
เพื่อประกอบการพิจารณาอยางตอเนื่องดวย 
                      2.  คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
ไมมีการใหสํานักงบประมาณหรือหนวยงานที่เกีย่วของชี้แจงถึงระบบโครงสรางของงบประมาณ
แบบแสดงแผนงาน (Programming Budget)  และระบบโครงสรางของงบประมาณที่เนนผลงาน
(Performance Based Budget) ที่ใชอยูใหแกคณะกรรมาธิการหรือกรรมาธิการบางทานที่ยังใหมตอ
ระบบงบประมาณรายจายดงักลาวใหเขาใจและสามารถนําไปปฏิบัติใหไดประสิทธภิาพและ
ประสิทธิผลอยางจริงจัง 
                    3.  มีกรรมาธิการวิสามัญฯ บางสวนยังขาดการศึกษาและทําความเขาใจกับ
งบประมาณในลักษณะแผนงาน (Programming Budget) และงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
(Performance Based budget) ที่ประเทศไทยนํามาใชอยูในปจจุบนั จึงมิไดมีการซักถามในลักษณะ
ทั้ง 2 แบบอยางสิ้นเชิง 
 4. กรรมาธิการวสิามัญฯที่ไดรับการแตงตั้งหลายสมัย หลายทานมีสวนชวยในการ
พิจารณาใหมปีระสิทธิภาพดีขึ้นไดหลายสวน แตยังมีบางทานมักจะตั้งคําถามในลักษณะตองการ
ใหงบประมาณรายจายลงสูจังหวดัของตน โดยไมพิจารณาในภาพรวมของประเทศ  รวมทั้งยังขาด
การนําดัชนีช้ีวดัผลงาน(Performance Indicator) ของสวนราชการมาประกอบการพิจารณาอนุมตัิ
งบประมาณรายจายประจําป  นอกจากนี้ยังขาดการนําการประเมินผลงานของปที่ลวงมาของ 
สวนราชการมาประกอบการพิจารณาอนุมตัิ                   
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                   กัลยา ทองศรี (2546, น. 94) ศึกษาวิจัยเกีย่วกับบทบาทของคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปมีประเด็นทีน่าสนใจคือ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป (Ad  hoc Committee) ที่แตงตั้ง 
คณะบุคคลเขามาปฏิบัติงานเปนการชั่วคราว การปฏิบัติงานของบุคคลที่ดํารงตําแหนงกรรมาธิการ
วิสามัญชุดนี้จงึไมตอเนื่องทาํใหการพจิารณาภายใตระบบรัฐสภาขาดบุคคลกรที่มีความเชี่ยวชาญ
ในดานนี้อันเปนปจจยัหนึ่งที่ทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับประสิทธิภาพการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

                   วิลาศ จันทรพิทักษ (2540, น. 51) ศึกษากระบวนการงบประมาณแผนดินไทย:ศึกษา
เฉพาะกรณีประสิทธิภาพของคณะกรรมาธกิารวิสามัญพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณโดยรัฐสภา ไดพบประเด็นทีน่าสนใจ คือ ความรู
ความชํานาญและทักษะในการการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่ไดรับการ
แตงตั้งเปนกรรมาธิการเปนผูที่มีพื้นฐานแตกตางกันทั้งในดานการศึกษา ประสบการณ สถานภาพ
ในดานตางๆ ของพื้นที่ที่ตนเปนผูแทนราษฎร และสวนใหญจะไมไดรับทราบขอมูลเกี่ยวกบั
รายละเอียดและสภาพปญหาของหนวยงานระดับยอยตางๆ ที่ของบประมาณ ประกอบกับ
งบประมาณบางเรื่องบางอยางเปนเรื่องของเทคนิค การซักถามหรือพิจารณายังมีกรรมาธิการบาง
ทานขาดประสบการณก็จะทําการพิจารณาในรายละเอียดมากเกนิไป สงผลใหไมอาจที่จะพจิารณา
หรือวิเคราะหงบประมาณประกอบการพจิารณาตัดทอนไดอยางเต็มที่ การวิเคราะหผลลัพธของการ
ดําเนินงานเพือ่เปรียบเทียบกับวัตถุประสงคจึงเปนไปไดยาก 
 


