
                                          บทที ่4 
 
 
                    ผลการศึกษา 
 
 
                    บทนี้ไดศึกษา วิเคราะหเกีย่วกับบทบาทสํานักงบประมาณในการนําเสนองบประมาณ
แบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร กรณีศึกษาการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ.  2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร  โดยเนนที่
บทบาทหนาทีข่องสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางที่เปนกลไกหลักของระบบการจัดการ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเพื่อสงเสริมใหการจดัสรรทรัพยากรมีประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับนโยบายรัฐบาลและยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ โดยที่สํานกังบประมาณเปน
หนวยงานรับผิดชอบในการจัดทํางบประมาณและนํารางพระราชบญัญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เสนอตอคณะรัฐมนตรี เพื่อนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎรตามที่
กฎหมายกําหนด โดยผานกระบวนการพิจารณาอนมุัติของฝายนิตบิัญญัติตามกรอบของกฎหมาย 
รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากคณะรฐัมนตรีในขัน้การพิจารณาราง
พระราชบัญญัติฯ ดังกลาว 

 การศึกษาพบวาการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  และบทบาทสํานักงบประมาณในฐานะ
หนวยงานกลางหนวยงานเดยีวที่รับผิดชอบหลักในกระบวนการจัดการงบประมาณ และเปน
ผูรับผิดชอบในนามของคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจาก
คณะรัฐมนตรีใหนําเสนอชี้แจงแสดงความคิดเห็นขอมูลเกี่ยวกับการงบประมาณตอ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ สํานักงบประมาณจึงมีบทบาทและเปนปจจัยสําคัญยิ่งที่มีสวนสงผลให
การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ยังไม
สอดคลองกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่รัฐบาลกําหนดเปนนโยบายไว
วาจะใหความสําคัญกับการจัดสรรงบประมาณใหเชื่อมโยงและสอดคลองกับเปาหมายในเชิง 
ยุทธศาสตรรัฐบาลและยุทธศาสตรชาติ ซ่ึงการพิจารณาในแตละระดบัจะตองพจิารณาตรวจสอบ
ความเชื่อมโยงในแงผลสําเร็จตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตร ผลลัพธ และผลผลิตเปนหลัก โดย
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การศึกษาครั้งนี้ไดศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวของ การสังเกตการณจากประสบการของผูศึกษาเอง การ
สัมภาษณผูดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549   ที่ปรึกษาสํานกังบประมาณ ผูเชี่ยวชาญดานยุทธศาสตรการงบประมาณ
ของสํานักงบประมาณ และจากผลการศกึษาวเิคราะหไดพบประเด็นปญหา อุปสรรคและสาเหตุ
ของปญหาที่สําคัญ ดังนี้ 
 
 1. บทบาทสํานักงบประมาณ ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ.  2549  

           จากการศึกษาพบวาสํานักงบประมาณปฏิบัติหนาที่สองสถานะในเวลาเดียวกัน คือ 
สถานะหนึ่งเปนกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่ไดรับการแตงตัง้ในสัดสวนของฝายรัฐบาล ประกอบดวย
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณซึ่งไดรับเลือกใหดํารงตําแหนงเปนรองประธานคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ และรองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ จํานวน 2 คน โดยไดรับเลือกใหดํารงตําแหนง
เปนเลขานุการคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ และผูชวยเลขานุการคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ สวนอีก
สถานะหนึ่งเปนหนวยงานทีไ่ดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหเขารวมชี้แจงแสดงความคิดเหน็
และเสนอขอมลูตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เหมือนเชนปที่ผานๆ มา เนื่องจากเปนหนวยงาน
หลักหนวยงานเดียวที่รับผิดชอบและเปนแกนกลางในกระบวนการจัดการงบประมาณ ซ่ึงจาก
สัมภาษณผูดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ และกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ไดใหความเหน็ไววา บทบาทของสํานักงบประมาณในฐานะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ ไมคอยมีบทบาทมากนักเพราะการซักถามสวนใหญเปนกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่เปน
ผูแทนจากพรรคการเมือง แตบทบาทสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางรับผิดชอบหลักใน
กระบวนการจดัการงบประมาณมาตั้งแตตนจะมีบทบาทในการสนับสนุนการชี้แจงภาพรวมใน
ลักษณะงานทีม่ีการบูรณาการ เนื่องจากจะเห็นและเขาใจภาพรวมไดดีกวาสวนราชการฯ โดยท่ี
สํานักงบประมาณจะตองนําเสนอและชี้แจงสรางความกระจางใหคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ  

       ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สํานักงบประมาณและสํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎรรวมกันจดัทําเอกสารกาํหนดเปนระเบียบวาระแรกของการประชุม ซ่ึงถือวาเปน
การเริ่มตนที่สําคัญ ไดมีการนําเสนอแนวทางการพิจารณางบประมาณโดยเฉพาะการเสนอ
ทางเลือกลําดับการพิจารณาเปนกลุมภารกจิรายกระทรวง สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน 
แนวทางการชีแ้จง การนําเสนอขอมูลของกระทรวง สวนราชการฯ ซ่ึงสวนใหญจะเปนไปตาม
แนวทางและวธีิการของปที่ผานมา ประกอบกับสํานักงบประมาณไดนาํเสนอเพื่อการชี้แจงซักซอม
ความเขาใจเกีย่วกับสาระสําคัญงบประมาณ  นโยบายงบประมาณ  โครงสรางงบประมาณรายจาย
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ประจําปยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ   เอกสารงบประมาณและเอกสารรายงานทุกฉบับที่
นําเสนอตอสภาผูแทนราษฎร โดยที่การนําเสนอชีแ้จงเพื่อสรางความเขาใจกับคณะกรรมาธกิาร
วิสามัญฯ ดังกลาวมักจะเปนการแนะนําองคประกอบของเอกสารงบประมาณที่จะนําเขาสูการ
พิจารณา แนวทางการใหความเขาใจจงึมีลักษณะเปนการอธิบายวาเอกสารงบประมาณคืออะไร 
ประกอบดวยฉบับใดบาง เนื้อหาสาระในแตละฉบับมีอะไรบาง กรรมาธิการวิสามัญฯ สวนใหญจงึ
ขาดความรูความเขาใจวาเนือ้หาสาระในแตละฉบับมาไดอยางไร และทําไมจึงกาํหนดไวเชนนัน้ 
หากกําหนดไวเชนนั้นจะไดอะไร หากไมกําหนดเชนนัน้จะเสยีหายอยางไร กรรมาธิการวิสามัญฯ 
จึงขาดโอกาสพิจารณาสอบทานขอมูลตางๆ วาเปนจรงิตามที่เสนอหรือไมเพื่อใหน้าํหนักกับการ
พิจารณาผลสําเร็จหรือผลลัพธที่จะเกดิขึ้นตามเปาหมายเชงิยุทธศาสตรที่รัฐบาลคาดหวงัจะใหเกดิ
ประโยชนสูงสุดตอประชาชนและประเทศชาติที่กําหนดไวในแตละระดับ  โดยท่ีเปาหมายในเชิง 
ยุทธศาสตรจะบรรลุผลสําเร็จไดตองมีการดําเนินงานรวมกันหลายกระทรวงและหลาย 
สวนราชการฯ ในลักษณะบูรณาการรวมกัน ซ่ึงเปนไปตามหลักการของระบบงบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่เนนการจดัสรรงบประมาณเพื่อใหเกิดผลลัพธหรือผลสัมฤทธิ์ตาม
เปาหมายในแตละระดับ ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนประเดน็สําคัญที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จะตองให
น้ําหนกักับการพิจารณาในมติิยุทธศาสตรในลําดับแรกกอนที่จะพจิารณาเปนมิตกิระทรวง  
สวนราชการฯ (Function) ประเด็นที่สํานักงบประมาณไดนําเสนอชี้แจงดังกลาว สงผลใหการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มุงเนนและใหน้ําหนกักับการพิจารณารายละเอียดเปนมติิ
รายกระทรวง สวนราชากร ผลผลิต ตัวช้ีวดั กจิกรรมและรายละเอยีดของหนวยรับงบประมาณตาม
มาตราในรางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารประกอบงบประมาณมากกวาที่จะพจิารณาใน
ประเด็นสําคัญวาการจดัสรรงบประมาณสอดคลองกับเปาหมายและยุทธศาสตรรัฐบาลที่กําหนดไว
หรือไมประการใด เนือ่งจากฝายนิตบิัญญัติตองมีหนาที่ตรวจสอบการใชจายงบประมาณของ
ฝายรัฐบาลวาเปนไปตามที่ไดแถลงนโยบายไวหรือไม รวมทั้งมหีนาที่ในการติดตามประเมนิผล
การดําเนนิงานของรัฐบาลดวย ดังนัน้ แนวทางการพจิารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จึง
มุงเนนและใหน้ําหนกัไปที่การแสวงหามาตรฐานคาใชจายของกิจกรรมหรือรายการตางๆ ดังเหน็
ไดจากการแตงคณะอนกุรรมาธิการฯ  ชุดตางๆ  ที่พิจารณางบประมาณเปนรายการ เชน 
คณะอนกุรรมาธิการพิจารณางบประมาณดานสิ่งกอสราง คณะอนุกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ
ดานการฝกอบรม สัมมนาประชาสัมพันธ และคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาเงินอุดหนุนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน โดยมีเปาหมายทีจ่ะปรับลดงบประมาณรายจายเปนจํานวนที่
กําหนดไว ซ่ึงวิธีการดังกลาว คงยังเปนวิธีการคิดและปฏิบัติแบบเดมิๆ เชนที่เคยปฏิบัติกันมาใน
อดีต อยางไรก็ตามจากการศึกษา จากการสัมภาษณผูทีด่ํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการ
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วิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ และจากการศึกษาการตั้งขอสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เห็นไดวายังใหความสนใจและยังมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการ
ของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรอยูบาง  จึงไดมีการซักถามและตั้ง
ขอสังเกตเกี่ยวกับการกําหนดวิสัยทัศน กลยุทธ ผลผลิต ตัวช้ีวดัและวิธีการวัดผลการดําเนินงานของ
สวนราชการฯ ที่แสดงไวในเอกสารงบประมาณวายังไมมีความชัดเจนเปนรูปธรรมสงผลใหการ
ติดตามตรวจสอบเปนไปไดยาก ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนสวนประกอบสําคัญตามหลักการของระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรในระดับกระทรวง สวนราชการฯ แตยังไมให
ความสําคัญหรือน้ําหนักกับการพิจารณามติิเชิงยุทธศาสตร 
 

     2. การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 

             การตั้งคณะกรรมาธกิารวิสามัญพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ เฉพาะกิจ คือ ประจําป เพื่อปฏิบัติ
ภารกิจใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลาของกฎหมายและขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 
ประเด็นดังกลาวสอดคลองกบังานวิจยัของณรงค สัจพันโรจนที่วา การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ฯ ของประเทศไทยไมใชคณะกรรมาธิการฯ ถาวรอยางเชน ในประเทศสหราชอาณาจักร ฝร่ังเศส 
เยอรมัน ออสเตรเลีย เปนตน ที่ใชคณะกรรมาธิการงบประมาณในลักษณะสามัญหรือถาวรเพื่อให
การปฏิบัติงานตอเนื่องและมรีะบบใหไดขอมูลประกอบการพิจารณาอยางตอเนื่อง และสอดคลอง
กับงานวจิัยของกัลยา ทองศรี ที่พบวา การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณางบประมาณรายจาย
ประจําป (Ad  hoc Committee) เขามาปฏิบัติหนาที่เปนการชั่วคราว ไมตอเนื่องทําใหการพิจารณา
ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในดานนี้ อันเปนปจจัยทีท่ําใหเกิดปญหาเกีย่วกับประสิทธิภาพของ
การพิจารณา  

        สําหรับประเทศไทยนั้น เนื่องจากเปนคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ประจําปหรือ 
เฉพาะกจิ และสัดสวนของกรรมาธิการวิสามัญฯ ของแตละพรรคการเมอืงขึ้นอยูกับจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองนั้นตอจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด ดงันั้น 
หากพรรคการเมืองใดไมใหความสําคัญตอรางพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับนี ้ ก็จะใชเปนเวที
ฝกหัดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหนาใหม หรือใชเปนเวทตีอบแทนบุญคุณเพื่อแสวงหา
ทรัพยากรตางๆ เขาสูเขตพื้นที่เลือกตั้งของตนหรือพวกพอง จึงมกีารผลัดเปลี่ยนคนที่จะมาเปน
กรรมาธิการวสิามัญฯ และยังมีพื้นฐานทางการศึกษาและวัตถุประสงคที่แตกตางกนั สวนหนึ่งเปน
กรรมาธิการใหมยังไมมีประสบการณ ขาดความตอเนื่องจากการพจิารณางบประมาณในปที่ผานมา  
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ขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร  จึงไมสนใจ
ในเจตนารมณของกฎหมาย สงผลใหไมสนใจที่จะศึกษาเพื่อพิจารณาซักถามเกีย่วกับการจัดการ
งบประมาณในลักษณะแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร ประเด็นเหลานีส้อดคลองกับการ
สัมภาษณบุคคลที่ดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549  ซ่ึงใหความคิดเห็นทีน่าสนใจวาบางคนเขามากรรมาธิการวิสามัญฯ 
อาจจะเปนเรื่องของการหวังผลทางการเมืองหรือแสวงหาประโยชนเพื่อผลักดันงบประมาณลง
พื้นที่ของตนเองหรือบางครั้งหนวยงานก็จดัมาใหเองเพื่อหวังผลใหกรรมาธิการวิสามัญฯ ชวยผาน
การพิจารณางบประมาณหนวยงานของตนใหเร็วขึน้  

 
                   3. การนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549  
และเอกสารประกอบการพิจารณา   

                       การจัดทํารางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารงบประมาณเปนผลผลิตขั้น
สุดทายในของกระบวนการจดัเตรียมและจดัทํางบประมาณ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502  ไดกําหนดลักษณะของงบประมาณประจําปที่เสนอตอรัฐสภาไวในมาตรา 
8  โดยที่สํานักงบประมาณเปนหนวยงานรับผิดชอบในจดัทําและนําเสนอการจัดสรรงบประมาณ
ในรูปแบบของเอกสารประกอบและขอมลูหรือรูปแบบรายงานตางๆ มีจํานวนหลายฉบับตามทีไ่ด
กลาวไวในบทที่ 3 เพื่อใหฝายนิตบิัญญัติทราบขอเท็จจริงเกีย่วกับการเงินของแผนดินทั้งใน
ภาพรวมและรายละเอียดที่สําคัญเพื่อประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ โดยสอดคลองกับ
แนวคดิของลีและจอหนสัน (Lee and Johnson) ที่ไดอธิบายรายละเอียดของงบประมาณในฐานะ
เปนเอกสารวา “เอกสารงบประมาณเปนผลผลิตขั้นสุดทายในขั้นจดัเตรียมงบประมาณซึ่งเอกสาร
จะประกอบดวยการตัดสินใจของหนวยงานตางๆ….งบประมาณอาจจะประกอบดวยเอกสาร 1 ช้ิน 
หรือมากกวา 1 ช้ินก็ได” 
                        ในการนําเสนอมีรางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารงบประมาณ 
สํานักงบประมาณเปนผูรับผิดชอบในการนําเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 
การศึกษาพบวารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนเอกสาร
หลักที่แสดงเฉพาะการจดัสรรงบประมาณรายจายประจําปจําแนกเปนรายมาตราแตละกระทรวง 
สวนราชการ รัฐวิสาหกจิ หนวยงาน กองทนุและเงนิทุนหมุนเวียน สาระสําคัญเนนการแสดงตัวเลข
งบประมาณของแตละกระทรวง สวนราชการฯ ที่จะสามารถกอหนี้ไดภายในปงบประมาณ  
สาระสําคัญในรางพระราชบัญญัติงบประมาณฯ ยังไมมกีารปรับปรุงสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นถึง
การจัดสรรงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรแตประการใด   แตทั้งนี ้
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สํานักงบประมาณไดมกีารปรับปรุงรูปแบบและเนื้อหาสาระเอกสารงบประมาณฉบบัอื่นๆ เพื่อให
สอดคลองกับระบบการจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร โดยเฉพาะไดมกีาร
รวมเอกสารงบประมาณของปงบประมาณ พ.ศ. 2546  ที่มีจํานวน 2 ฉบับ คือ เอกสารงบประมาณ
ฉบับที่ 3 (เลมปกสีคาดแดง) และเอกสารงบประมาณฉบบัที่ 4 (เลมปกสีฟา) ที่เปนเอกสารประกอบ
กับรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพื่อใชสําหรับการบริหารงบประมาณดวย โดยในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2547 จนถึงปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ไดรวมขอมลูเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณไวใน
เอกสารฉบับเดียว คือ  เอกสารงบประมาณฉบับที่ 3  ที่มีจํานวนถงึ 11  เลม  แสดงขอมูล
สาระสําคัญใหสอดคลองกับองคประกอบตามหลักการของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน
ตามยุทธศาสตร ในระดับกระทรวง สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน มีการแสดง 
ยุทธศาสตรระดับกระทรวง เปาหมายบรกิารหนวยงาน ผลผลิต โครงการ ตัวช้ีวัด  และงบรายจาย  
แตไมแสดงรายละเอียดในระดับรายการ  เอกสารฉบับนี้คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ จะใชเปนหลัก
ในการพจิารณา ซ่ึงจากการสัมภาษณผูที่ดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
กรรมาธิการวสิามัญฯ ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ที่ปรึกษาสํานักงบประมาณ ผูเชี่ยวชาญดาน 
ยุทธศาสตรการงบประมาณ ไดใหความคิดเห็นวาตรงกันวา การนําระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตรมาใชในการจดัการงบประมาณ  ยังมีสวนราชการฯ กําหนดผลผลิต ตัวช้ีวัด
ความสําเร็จ บางตัวยังไมสมบูรณ  ไมเปนรูปธรรม สงผลใหติดตามประเมินผลสําเร็จบกพรองไป 
ตลอดจนยังขาดรายละเอยีดการจัดสรรงบประมาณในระดบัรายการ แมวามีการจดัทาํรายละเอียด
แจกคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เพิ่มเติมภายหลังก็ตาม ทําใหกรรมาธิการวิสามัญฯ ไมสามารถ
ศึกษาใหทันกบักรอบระยะเวลาตามกฎหมาย  ซ่ึงการพิจารณางบประมาณยังมีความสําคัญและ
จําเปนที่ตองมรีายละเอียดการจัดสรรงบประมาณที่ครบถวน อีกทั้งตองมีการเผยแพรตอ
สาธารณชนและแสดงใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบพรอมกับรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปฯ เพื่อใหเกดิความโปรงใส จึงจะทําใหการตรวจสอบควบคุมฝายบริหารเกิดความ
สมบูรณมากยิง่ขึ้น 
      สําหรับเอกสารที่มีการแสดงการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร คือ เอกสาร
งบประมาณฉบับที่ 4  งบประมาณรายจายจําแนกตามโครงสรางแผนงบประมาณ (ปกสีคาดเหลือง) 
ในปงบประมาณ พ.ศ. 2549  สํานักงบประมาณไดปรับปรุงและเปลี่ยนจากโครงสรางแผนงานเปน
โครงสรางแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรที่สอดคลองกับยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําป โดยแตละยทุธศาสตรประกอบดวยสาระสําคัญ ที่แสดงการจัดสรร
งบประมาณตามยุทธศาสตร  แผนงบประมาณ  เปาประสงค  เปาหมายการใหบริการกระทรวง  
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สวนราชการฯ  ผลผลิต/โครงการ  และงบประมาณ  เปนเอกสารฉบับที่มีความสําคัญที่แสดงใหเหน็
ภาพรวมงบประมาณทีจ่ัดสรรตามยุทธศาสตรมากกวาฉบบัอื่นๆ สวนเอกสารขอมูลหรือรายงาน 
คือ เอกสารงบประมาณโดยสังเขป(ฉบับภาษาไทย) สวนที่แสดงการจดัสรรงบประมาณตาม 
ยุทธศาสตรในภาพรวมแตละยุทธศาสตร จากการศึกษาพบวาเปนเพยีงเอกสารที่ไดจากการ
ประมวลตัวเลขและจําแนกงบประมาณรายจายประจําปตามยุทธศาสตรซ่ึงเปนเพียงการรายงาน
หรือแจงใหทราบเทานั้น โดยเอกสารทั้ง 2 ฉบับดังกลาว คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ไมไดนํามาใช
เปนประโยชนในการพจิารณาแตประการใด  
  สําหรับในตางประเทศก็มีการจัดทําและนาํเสนอเอกสารงบประมาณจํานวนหลาย
ฉบับตอฝายนติิบัญญัติ เชนเดียวกับประเทศไทย อยางเชน ประเทศออสเตรเลียใชระบบ
งบประมาณแบบผลผลิตคงคาง ที่เนนการจัดทํางบประมาณในรูปผลผลิตโดยเชื่อมโยงกับกรอบ
ผลผลิต-ผลลัพธ โดยมีการแสดงเนื้อหาของงบประมาณ เชน เอกสารงบประมาณ(Budget Paper) 
เอกสารหมายเลขหนึ่งเปนยทุธศาสตรงบประมาณของรฐับาล เอกสารงบประมาณหมายเลขสองมี
มาตรวัดงบประมาณ เอกสารหมายเลขสามเปนความสัมพันธทางการคลังของสหพันธ เอกสาร
งบประมาณหมายเลขสี่เปนทรัพยากรของหนวยงาน  รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป (The Appropriation Bills) หมายเลข 1 และ 2 เปนรายจายสําหรับบริการปกติของรัฐบาล 
และหมายเลข 3 และ 4 ครอบคลุมนโยบายใหม รายจายลงทุนใหม และการจายเงินงบประมาณ
ใหกับรัฐตางๆ  รวมทั้งถอยแถลงงบประมาณของรัฐมนตรี โดยมีกระทรวงการคลัง (The Treasury) 
และกระทรวงการคลังและการบริหาร (Department of Finance and Administration)  รับผิดชอบ  
และการพจิารณาอนุมัติกต็องผานกระบวนการของสภาผูแทนราษฎร และวฒุิสภา เหมือนของ
ประเทศไทย  สวนในประเทศสหรัฐอเมริกา มีสํานักงบประมาณ(OMB) ทําหนาที่จดัทาํ
งบประมาณประจําปและพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป เชนเดียวกับประเทศไทย เพื่อเสนอ
ใหรัฐสภาพจิารณาอนุมัติ มีจํานวน 10-15 ฉบับ จําแนกเปนดานตางๆ อาทิ สาธารณสุข 
ประกันสังคม(Social Security) มั่นคง มหาดไทย(Homeland Security) เปนตน  
 

4. การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ตามระบบการ
จัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร (Strategic Performance–Based 
Budgeting)  

                          4.1 ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร มาจากแนวคิดการ
บริหารงานแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร(Strategic Performance Based Management) และ
การวางแผนกลยุทธ(Strategic Planning) โดยที่รัฐบาลชุดพันตํารวจโท ดร. ทักษณิ ชินวตัร ไดนาํ
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แนวคดิการบรหิารงานแบบใหมนี้มาประยกุตใชกับการบริหารจัดการงบประมาณที่ตองการให
เกิดผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินงานของสวนราชการฯ ใหสอดคลองตามเปาหมายยทุธศาสตรของ
รัฐบาล โดยพยายามทีจ่ะปรบัเปลี่ยนกระบวนทัศน (Paradigm Shift) ในการจัดการใหการจดัสรร
งบประมาณสามารถเปนเครื่องมือในการขบัเคลื่อนใหยุทธศาสตรรัฐบาลและยุทธศาสตรชาติให
เกิดผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมายที่กําหนด  ซ่ึงไมใชการมุงเนนผลงานตามปกติทัว่ไป แตเปนการ
มุงเนนผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมายยุทธศาสตร จากแนวคิดดังกลาวสาํนักงบประมาณในฐานะเปน
หนวยงานที่มบีทบาทสําคัญยิ่งไดนําระบบการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใช
ในการจดัการงบประมาณ ไดมีการพัฒนาปรับปรุงการจัดการงบประมาณมาโดยตลอด จะเหน็ได
จากการพยายามสรางองคความรูเกี่ยวกับระบบการจดัการงบประมาณแบบใหมเพื่อสงสัญญาณ
ภายในสํานักงบประมาณและสวนราชการฯ ตางๆ ไดทราบและนําไปปฏิบัติ เชน การจางที่ปรึกษา
พัฒนารูปแบบการจัดการงบประมาณแบบใหม โครงการจัดทําโครงสรางผลผลิตและพัฒนา
รูปแบบการจดัการงบประมาณเชิงยุทธศาสตร และการจัดประชมุสัมมนาเพื่อสรางความเขาใจ
เกี่ยวกับแนวทาง นโยบายการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปเปนประจําทุกป เปนตน ซ่ึงเปน
หลักการที่ดใีนการสรางใหเกิดองคความรูเกี่ยวกับการจดัการงบประมาณแบบใหม แตปรากฏวา
สํานักงบประมาณไมไดปรับบทบาทในการวิเคราะหเพือ่จัดสรรงบประมาณในภาพรวมใหมีความ
สอดคลองกับเปาหมายของยทุธศาสตร รวมทั้งไมไดปรับกลไกมารองรับการจัดการงบประมาณ
ดังกลาว โดยเฉพาะกระบวนการพจิารณางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณพ.ศ. 2549 
ภายในสํานักงบประมาณ และโครงสรางองคการที่ยังคงเปนลักษณะการแบงงานความรับผิดชอบ
ตามมิติกระทรวง สวนราชการฯ (Function) ทําใหบทบาทในการประสานงานสรางความเขาใจเพื่อ
สนับสนุนงบประมาณไปมุงเนนเฉพาะทีม่ิติกระทรวง สวนราชการฯ (Function) เปนหลัก การ
พิจารณากลั่นกรองงบประมาณของคณะอนุกรรมการจัดการงบประมาณภายในสํานกังบประมาณ 
ที่ยังคงใหน้ําหนักกับวิธีการพิจารณางบประมาณเปนรายกระทรวง สวนราชการฯ (Function) 
พิจารณาลงลึกถึงคาใชจาย ทําใหไมสามารถเห็นภาพรวมของยทุธศาสตรชาติและยุทธศาสตร
รัฐบาลหรือยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ โดยไมไดมีการพิจารณาตามโครงสรางของระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่ตองพิจารณาในเรื่องผลลัพธหรือผลสัมฤทธิ์ ความ
เชื่อมโยงของเปาหมายและยทุธศาสตรในแตละระดับ และที่สําคัญคือไมมีการกําหนดกรอบวงเงนิ
งบประมาณรายจายประจําปและลวงหนาอีก 3 ป ในแตละยุทธศาสตร ซ่ึงจากการสัมภาษณที่
ปรึกษาสํานักงบประมาณไดใหความเห็นทีน่าสนใจวา การพิจารณางบประมาณของ 
สํานักงบประมาณไมมีการพิสูจนวาการแปลงเพื่อกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรและแนว
ทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปที่กําหนดไวถูกหรือผิด สอดคลองเชื่อมโยงกันหรือไม 
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อีกทั้งไมมีการจัดลําดับความสําคัญภารกิจของสวนราชการฯ แตละยุทธศาสตร เพราะเมื่อจัดสรร
งบประมาณแลวจะสงผลใหบรรลุตามเปาหมายในเชิงยทุธศาสตรที่กําหนดไวหรือไมอยางไร การ
จัดทํางบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเสมือนหนึ่งเปนเพยีง
การทําในกระดาษแตในทางปฏิบัติไมใช เพราะการพิจารณางบประมาณไปใหน้ําหนักกับมิติ
กระทรวง สวนราชการฯ เปนหลัก          
                        ประกอบกับในปงบประมาณ  พ.ศ. 2549  มีการกําหนดโครงสรางยุทธศาสตร 
การจัดสรรที่สอดคลองกับแผนบริหารราชการแผนดิน 4 ป ของรัฐบาลประกอบดวย 9 ประเด็น 
ยุทธศาสตรหลักที่เปนการกาํหนดทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศเปนครั้งแรกของ 
ประเทศไทย สํานักงบประมาณและสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติเปนหนวยงานที่มีหนาที่แปลงเพื่อกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรประจําปไดใชวิธีการ
กําหนดยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในลักษณะองิแผนบริหาร
ราชการแผนดนิ 4 ป ซ่ึงผลจากการศึกษาของที่ปรึกษาโครงการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดิน
ดานการจดัการงบประมาณ (จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549, น. 44) พบปญหาที่สําคัญ เชน 
ความสัมพันธระหวางแผนบริหารราชการแผนดิน แผนปฏิบัติราชการ และแผนการเงิน-
งบประมาณไมเชื่อมตอกันและไมสนับสนนุซึ่งกันและกนั สวนราชการฯ ไมสามารถเชื่อมตอผลิต
ของหนวยงานกับกลยุทธและเปาหมายผลสําเร็จตามประเด็นยุทธศาสตรได ประเดน็ปญหานี้สงผล
ไปถึงการกําหนดยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปดวยเชนกนั   

4.2 การบริหารราชการแผนดินชวงที่นําระบบการจัดการงบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใชมีรัฐบาลที่เข็มแข็ง (Strong executive) มีนายกรัฐมนตรีที่แสดง
การนําอยางเดนชัด (Strong Leader) มีการปรับเปลี่ยนนโยบายเพื่อพัฒนาประเทศใหทันตอ
สถานการณอยูตลอดเวลา  สงผลใหตองมีการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรชาติยุทธศาสตรกระทรวงให
สอดคลองกันอยูตลอด แตสํานักงบประมาณยังขาดกลไกในการปรับปรงุฐานขอมูลที่สําคัญในดาน
ตางๆ ที่เกี่ยวของใหเปนปจจุบันและทนัตอสถานการณ เพื่อใชประกอบการวิเคราะหและตดัสินใจ
ในกระบวนการจัดทํางบประมาณในเชิงยุทธศาสตรของรัฐบาล และพจิารณาอนุมัติงบประมาณใน
เชิงยุทธศาสตรของฝายนิติบัญญัติ 

4.3 สํานักงบประมาณไมมีการมอบหมายหรอืแบงความรับผิดชอบใหผูบริหาร
ในสํานักงบประมาณใหสอดคลองกับโครงสรางความรับผิดชอบในมติิยุทธศาสตร สงผลใหไม
สามารถแสดงบทบาทในฐานะหนวยงานกลางที่เปนที่ปรึกษาดานการงบประมาณเพือ่ช้ีแจงสราง
ความเขาใจใหคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ เกิดความเขาใจมแีนวคิดเกี่ยวกับหลักการจัดการ
งบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร รวมไปถึงการจัดทําเอกสาร
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งบประมาณและขอมูลรายงานตางๆ เพือ่ช้ีแจงและสรางความเขาใจเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  

                    สรุปผลจากการศึกษาจากเอกสารตางๆ การสัมภาษณผูทีเ่กี่ยวของ และการสังเกตจาก
ประสบการณของผูศึกษาเอง โดยหลักการและแนวคดิของการงบประมาณถือวางบประมาณเปน
เครื่องมืออเนกประสงคที่สําคัญ โดยเฉพาะในดานการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจระหวางฝาย 
นิติบัญญัติและฝายบริหาร เมื่อฝายบริหารจัดทํางบประมาณและนําเสนอเปนรางพระราชบัญญัติตอ
ฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมตัิเปนกฎหมายเพื่อใหฝายบริหารนําไปใชจายใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตอ
ประชาชนและประเทศชาต ิ จากการศึกษาพบวาสาเหตุของปญหาในการพิจารณางบประมาณของ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของฝายนิตบิัญญัติ ยังไมสอดคลองกับหลักการจัดการ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร เนื่องจากไมใหความสําคัญกับการพิจารณา
งบประมาณในเชิงยุทธศาสตร ซ่ึงปญหาอุปสรรคดังกลาวไมไดเกิดจากกระบวนการหรือแนว
ทางการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เพียงดานเดียว แตสาเหตุของปญหามาจากจุดออน
ที่จุดเริ่มตนของการวางแผนเพื่อจัดเตรยีมและจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 
2549  โดยมหีนวยงานกลางทําหนาที่หลักสําคัญ คือ สํานักงบประมาณที่มีบทบาทที่ถูกกําหนดไว 
(role prescription) ในกฎหมาย เชน เปนผูรับผิดชอบในการวิเคราะหเพื่อจดัทํางบประมาณและ
นําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณตอคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎร บทบาทที่
กระทําจริง (role descriptions) เปนหนวยงานรับผิดชอบหลักในกระบวนการจัดการงบประมาณ
รายจายประจําปใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลาทีก่ฎหมายกําหนด  และบทบาทที่ถูกคาดหวงั 
(role expectation) คือเปนแกนกลางในการผลักดันใหระบบการจดัการงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตรสามารถใชเปนเครื่องมือในการจดัสรรงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 
มีความโปรงใสเปนธรรม และสามารถตรวจสอบได  ปรากฏวาสํานักงบประมาณยังไมปรับเปลี่ยน
บทบาทและปรับกลไกตางๆ มารองรับการจัดการงบประมาณได จึงสงผลใหไมสามารถนําเสนอ
ช้ีแจงใหคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ ซ่ึงทําหนาที่ฝายนติบิัญญัติในการตรวจสอบการจัดสรร
งบประมาณของฝายบริหาร เขาใจถึงหลักการ แนวทางของระบบการจัดการงบประมาณแบบใหม
ได ซ่ึงอาจสงผลกระทบไปถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุมคาของการใชจายทรัพยากรของ
ชาติ ตลอดจนการติดตามผลสัมฤทธิ์ในระดับชาติอาจบกพรองได 
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