
                                          บทที ่4 
 
 
                    ผลการศึกษา 
 
 
                    บทนี้ไดศึกษา วิเคราะหเกีย่วกับบทบาทสํานักงบประมาณในการนําเสนองบประมาณ
แบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร กรณีศึกษาการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ.  2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สภาผูแทนราษฎร  โดยเนนที่
บทบาทหนาทีข่องสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางที่เปนกลไกหลักของระบบการจัดการ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเพื่อสงเสริมใหการจดัสรรทรัพยากรมีประสิทธิภาพ 
สอดคลองกับนโยบายรัฐบาลและยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศ โดยที่สํานกังบประมาณเปน
หนวยงานรับผิดชอบในการจัดทํางบประมาณและนํารางพระราชบญัญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เสนอตอคณะรัฐมนตรี เพื่อนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎรตามที่
กฎหมายกําหนด โดยผานกระบวนการพิจารณาอนมุัติของฝายนิตบิัญญัติตามกรอบของกฎหมาย 
รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากคณะรฐัมนตรีในขัน้การพิจารณาราง
พระราชบัญญัติฯ ดังกลาว 

 การศึกษาพบวาการพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2549 ของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  และบทบาทสํานักงบประมาณในฐานะ
หนวยงานกลางหนวยงานเดยีวที่รับผิดชอบหลักในกระบวนการจัดการงบประมาณ และเปน
ผูรับผิดชอบในนามของคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณตอนายกรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจาก
คณะรัฐมนตรีใหนําเสนอชี้แจงแสดงความคิดเห็นขอมูลเกี่ยวกับการงบประมาณตอ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ สํานักงบประมาณจึงมีบทบาทและเปนปจจัยสําคัญยิ่งที่มีสวนสงผลให
การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ยังไม
สอดคลองกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่รัฐบาลกําหนดเปนนโยบายไว
วาจะใหความสําคัญกับการจัดสรรงบประมาณใหเชื่อมโยงและสอดคลองกับเปาหมายในเชิง 
ยุทธศาสตรรัฐบาลและยุทธศาสตรชาติ ซ่ึงการพิจารณาในแตละระดบัจะตองพจิารณาตรวจสอบ
ความเชื่อมโยงในแงผลสําเร็จตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตร ผลลัพธ และผลผลิตเปนหลัก โดย
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การศึกษาครั้งนี้ไดศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวของ การสังเกตการณจากประสบการของผูศึกษาเอง การ
สัมภาษณผูดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549   ที่ปรึกษาสํานกังบประมาณ ผูเชี่ยวชาญดานยุทธศาสตรการงบประมาณ
ของสํานักงบประมาณ และจากผลการศกึษาวเิคราะหไดพบประเด็นปญหา อุปสรรคและสาเหตุ
ของปญหาที่สําคัญ ดังนี้ 
 
 1. บทบาทสํานักงบประมาณ ในคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ.  2549  

           จากการศึกษาพบวาสํานักงบประมาณปฏิบัติหนาที่สองสถานะในเวลาเดียวกัน คือ 
สถานะหนึ่งเปนกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่ไดรับการแตงตัง้ในสัดสวนของฝายรัฐบาล ประกอบดวย
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณซึ่งไดรับเลือกใหดํารงตําแหนงเปนรองประธานคณะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ และรองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ จํานวน 2 คน โดยไดรับเลือกใหดํารงตําแหนง
เปนเลขานุการคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ และผูชวยเลขานุการคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ สวนอีก
สถานะหนึ่งเปนหนวยงานทีไ่ดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหเขารวมชี้แจงแสดงความคิดเหน็
และเสนอขอมลูตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เหมือนเชนปที่ผานๆ มา เนื่องจากเปนหนวยงาน
หลักหนวยงานเดียวที่รับผิดชอบและเปนแกนกลางในกระบวนการจัดการงบประมาณ ซ่ึงจาก
สัมภาษณผูดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ และกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ไดใหความเหน็ไววา บทบาทของสํานักงบประมาณในฐานะกรรมาธิการ
วิสามัญฯ ไมคอยมีบทบาทมากนักเพราะการซักถามสวนใหญเปนกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่เปน
ผูแทนจากพรรคการเมือง แตบทบาทสํานักงบประมาณในฐานะหนวยงานกลางรับผิดชอบหลักใน
กระบวนการจดัการงบประมาณมาตั้งแตตนจะมีบทบาทในการสนับสนุนการชี้แจงภาพรวมใน
ลักษณะงานทีม่ีการบูรณาการ เนื่องจากจะเห็นและเขาใจภาพรวมไดดีกวาสวนราชการฯ โดยท่ี
สํานักงบประมาณจะตองนําเสนอและชี้แจงสรางความกระจางใหคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ  

       ในการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ สํานักงบประมาณและสํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎรรวมกันจดัทําเอกสารกาํหนดเปนระเบียบวาระแรกของการประชุม ซ่ึงถือวาเปน
การเริ่มตนที่สําคัญ ไดมีการนําเสนอแนวทางการพิจารณางบประมาณโดยเฉพาะการเสนอ
ทางเลือกลําดับการพิจารณาเปนกลุมภารกจิรายกระทรวง สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน 
แนวทางการชีแ้จง การนําเสนอขอมูลของกระทรวง สวนราชการฯ ซ่ึงสวนใหญจะเปนไปตาม
แนวทางและวธีิการของปที่ผานมา ประกอบกับสํานักงบประมาณไดนาํเสนอเพื่อการชี้แจงซักซอม
ความเขาใจเกีย่วกับสาระสําคัญงบประมาณ  นโยบายงบประมาณ  โครงสรางงบประมาณรายจาย
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ประจําปยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ   เอกสารงบประมาณและเอกสารรายงานทุกฉบับที่
นําเสนอตอสภาผูแทนราษฎร โดยที่การนําเสนอชีแ้จงเพื่อสรางความเขาใจกับคณะกรรมาธกิาร
วิสามัญฯ ดังกลาวมักจะเปนการแนะนําองคประกอบของเอกสารงบประมาณที่จะนําเขาสูการ
พิจารณา แนวทางการใหความเขาใจจงึมีลักษณะเปนการอธิบายวาเอกสารงบประมาณคืออะไร 
ประกอบดวยฉบับใดบาง เนื้อหาสาระในแตละฉบับมีอะไรบาง กรรมาธิการวิสามัญฯ สวนใหญจงึ
ขาดความรูความเขาใจวาเนือ้หาสาระในแตละฉบับมาไดอยางไร และทําไมจึงกาํหนดไวเชนนัน้ 
หากกําหนดไวเชนนั้นจะไดอะไร หากไมกําหนดเชนนัน้จะเสยีหายอยางไร กรรมาธิการวิสามัญฯ 
จึงขาดโอกาสพิจารณาสอบทานขอมูลตางๆ วาเปนจรงิตามที่เสนอหรือไมเพื่อใหน้าํหนักกับการ
พิจารณาผลสําเร็จหรือผลลัพธที่จะเกดิขึ้นตามเปาหมายเชงิยุทธศาสตรที่รัฐบาลคาดหวงัจะใหเกดิ
ประโยชนสูงสุดตอประชาชนและประเทศชาติที่กําหนดไวในแตละระดับ  โดยท่ีเปาหมายในเชิง 
ยุทธศาสตรจะบรรลุผลสําเร็จไดตองมีการดําเนินงานรวมกันหลายกระทรวงและหลาย 
สวนราชการฯ ในลักษณะบูรณาการรวมกัน ซ่ึงเปนไปตามหลักการของระบบงบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่เนนการจดัสรรงบประมาณเพื่อใหเกิดผลลัพธหรือผลสัมฤทธิ์ตาม
เปาหมายในแตละระดับ ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนประเดน็สําคัญที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จะตองให
น้ําหนกักับการพิจารณาในมติิยุทธศาสตรในลําดับแรกกอนที่จะพจิารณาเปนมิตกิระทรวง  
สวนราชการฯ (Function) ประเด็นที่สํานักงบประมาณไดนําเสนอชี้แจงดังกลาว สงผลใหการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มุงเนนและใหน้ําหนกักับการพิจารณารายละเอียดเปนมติิ
รายกระทรวง สวนราชากร ผลผลิต ตัวช้ีวดั กจิกรรมและรายละเอยีดของหนวยรับงบประมาณตาม
มาตราในรางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารประกอบงบประมาณมากกวาที่จะพจิารณาใน
ประเด็นสําคัญวาการจดัสรรงบประมาณสอดคลองกับเปาหมายและยุทธศาสตรรัฐบาลที่กําหนดไว
หรือไมประการใด เนือ่งจากฝายนิตบิัญญัติตองมีหนาที่ตรวจสอบการใชจายงบประมาณของ
ฝายรัฐบาลวาเปนไปตามที่ไดแถลงนโยบายไวหรือไม รวมทั้งมหีนาที่ในการติดตามประเมนิผล
การดําเนนิงานของรัฐบาลดวย ดังนัน้ แนวทางการพจิารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ จึง
มุงเนนและใหน้ําหนกัไปที่การแสวงหามาตรฐานคาใชจายของกิจกรรมหรือรายการตางๆ ดังเหน็
ไดจากการแตงคณะอนกุรรมาธิการฯ  ชุดตางๆ  ที่พิจารณางบประมาณเปนรายการ เชน 
คณะอนกุรรมาธิการพิจารณางบประมาณดานสิ่งกอสราง คณะอนุกรรมาธิการพิจารณางบประมาณ
ดานการฝกอบรม สัมมนาประชาสัมพันธ และคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาเงินอุดหนุนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน โดยมีเปาหมายทีจ่ะปรับลดงบประมาณรายจายเปนจํานวนที่
กําหนดไว ซ่ึงวิธีการดังกลาว คงยังเปนวิธีการคิดและปฏิบัติแบบเดมิๆ เชนที่เคยปฏิบัติกันมาใน
อดีต อยางไรก็ตามจากการศึกษา จากการสัมภาษณผูทีด่ํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการ
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วิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ และจากการศึกษาการตั้งขอสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เห็นไดวายังใหความสนใจและยังมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักการ
ของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรอยูบาง  จึงไดมีการซักถามและตั้ง
ขอสังเกตเกี่ยวกับการกําหนดวิสัยทัศน กลยุทธ ผลผลิต ตัวช้ีวดัและวิธีการวัดผลการดําเนินงานของ
สวนราชการฯ ที่แสดงไวในเอกสารงบประมาณวายังไมมีความชัดเจนเปนรูปธรรมสงผลใหการ
ติดตามตรวจสอบเปนไปไดยาก ซ่ึงส่ิงเหลานี้เปนสวนประกอบสําคัญตามหลักการของระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรในระดับกระทรวง สวนราชการฯ แตยังไมให
ความสําคัญหรือน้ําหนักกับการพิจารณามติิเชิงยุทธศาสตร 
 

     2. การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 

             การตั้งคณะกรรมาธกิารวิสามัญพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ เฉพาะกิจ คือ ประจําป เพื่อปฏิบัติ
ภารกิจใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลาของกฎหมายและขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 
ประเด็นดังกลาวสอดคลองกบังานวิจยัของณรงค สัจพันโรจนที่วา การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ฯ ของประเทศไทยไมใชคณะกรรมาธิการฯ ถาวรอยางเชน ในประเทศสหราชอาณาจักร ฝร่ังเศส 
เยอรมัน ออสเตรเลีย เปนตน ที่ใชคณะกรรมาธิการงบประมาณในลักษณะสามัญหรือถาวรเพื่อให
การปฏิบัติงานตอเนื่องและมรีะบบใหไดขอมูลประกอบการพิจารณาอยางตอเนื่อง และสอดคลอง
กับงานวจิัยของกัลยา ทองศรี ที่พบวา การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณางบประมาณรายจาย
ประจําป (Ad  hoc Committee) เขามาปฏิบัติหนาที่เปนการชั่วคราว ไมตอเนื่องทําใหการพิจารณา
ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญในดานนี้ อันเปนปจจัยทีท่ําใหเกิดปญหาเกีย่วกับประสิทธิภาพของ
การพิจารณา  

        สําหรับประเทศไทยนั้น เนื่องจากเปนคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ประจําปหรือ 
เฉพาะกจิ และสัดสวนของกรรมาธิการวิสามัญฯ ของแตละพรรคการเมอืงขึ้นอยูกับจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองนั้นตอจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมด ดงันั้น 
หากพรรคการเมืองใดไมใหความสําคัญตอรางพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับนี ้ ก็จะใชเปนเวที
ฝกหัดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหนาใหม หรือใชเปนเวทตีอบแทนบุญคุณเพื่อแสวงหา
ทรัพยากรตางๆ เขาสูเขตพื้นที่เลือกตั้งของตนหรือพวกพอง จึงมกีารผลัดเปลี่ยนคนที่จะมาเปน
กรรมาธิการวสิามัญฯ และยังมีพื้นฐานทางการศึกษาและวัตถุประสงคที่แตกตางกนั สวนหนึ่งเปน
กรรมาธิการใหมยังไมมีประสบการณ ขาดความตอเนื่องจากการพจิารณางบประมาณในปที่ผานมา  
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ขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร  จึงไมสนใจ
ในเจตนารมณของกฎหมาย สงผลใหไมสนใจที่จะศึกษาเพื่อพิจารณาซักถามเกีย่วกับการจัดการ
งบประมาณในลักษณะแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร ประเด็นเหลานีส้อดคลองกับการ
สัมภาษณบุคคลที่ดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ กรรมาธิการวิสามัญฯ 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2549  ซ่ึงใหความคิดเห็นทีน่าสนใจวาบางคนเขามากรรมาธิการวิสามัญฯ 
อาจจะเปนเรื่องของการหวังผลทางการเมืองหรือแสวงหาประโยชนเพื่อผลักดันงบประมาณลง
พื้นที่ของตนเองหรือบางครั้งหนวยงานก็จดัมาใหเองเพื่อหวังผลใหกรรมาธิการวิสามัญฯ ชวยผาน
การพิจารณางบประมาณหนวยงานของตนใหเร็วขึน้  

 
                   3. การนําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549  
และเอกสารประกอบการพิจารณา   

                       การจัดทํารางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารงบประมาณเปนผลผลิตขั้น
สุดทายในของกระบวนการจดัเตรียมและจดัทํางบประมาณ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502  ไดกําหนดลักษณะของงบประมาณประจําปที่เสนอตอรัฐสภาไวในมาตรา 
8  โดยที่สํานักงบประมาณเปนหนวยงานรับผิดชอบในจดัทําและนําเสนอการจัดสรรงบประมาณ
ในรูปแบบของเอกสารประกอบและขอมลูหรือรูปแบบรายงานตางๆ มีจํานวนหลายฉบับตามทีไ่ด
กลาวไวในบทที่ 3 เพื่อใหฝายนิตบิัญญัติทราบขอเท็จจริงเกีย่วกับการเงินของแผนดินทั้งใน
ภาพรวมและรายละเอียดที่สําคัญเพื่อประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ โดยสอดคลองกับ
แนวคดิของลีและจอหนสัน (Lee and Johnson) ที่ไดอธิบายรายละเอียดของงบประมาณในฐานะ
เปนเอกสารวา “เอกสารงบประมาณเปนผลผลิตขั้นสุดทายในขั้นจดัเตรียมงบประมาณซึ่งเอกสาร
จะประกอบดวยการตัดสินใจของหนวยงานตางๆ….งบประมาณอาจจะประกอบดวยเอกสาร 1 ช้ิน 
หรือมากกวา 1 ช้ินก็ได” 
                        ในการนําเสนอมีรางพระราชบัญญัติงบประมาณและเอกสารงบประมาณ 
สํานักงบประมาณเปนผูรับผิดชอบในการนําเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 
การศึกษาพบวารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนเอกสาร
หลักที่แสดงเฉพาะการจดัสรรงบประมาณรายจายประจําปจําแนกเปนรายมาตราแตละกระทรวง 
สวนราชการ รัฐวิสาหกจิ หนวยงาน กองทนุและเงนิทุนหมุนเวียน สาระสําคัญเนนการแสดงตัวเลข
งบประมาณของแตละกระทรวง สวนราชการฯ ที่จะสามารถกอหนี้ไดภายในปงบประมาณ  
สาระสําคัญในรางพระราชบัญญัติงบประมาณฯ ยังไมมกีารปรับปรุงสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นถึง
การจัดสรรงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรแตประการใด   แตทั้งนี ้
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สํานักงบประมาณไดมกีารปรับปรุงรูปแบบและเนื้อหาสาระเอกสารงบประมาณฉบบัอื่นๆ เพื่อให
สอดคลองกับระบบการจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร โดยเฉพาะไดมกีาร
รวมเอกสารงบประมาณของปงบประมาณ พ.ศ. 2546  ที่มีจํานวน 2 ฉบับ คือ เอกสารงบประมาณ
ฉบับที่ 3 (เลมปกสีคาดแดง) และเอกสารงบประมาณฉบบัที่ 4 (เลมปกสีฟา) ที่เปนเอกสารประกอบ
กับรางพระราชบัญญัติงบประมาณเพื่อใชสําหรับการบริหารงบประมาณดวย โดยในปงบประมาณ 
พ.ศ. 2547 จนถึงปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ไดรวมขอมลูเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณไวใน
เอกสารฉบับเดียว คือ  เอกสารงบประมาณฉบับที่ 3  ที่มีจํานวนถงึ 11  เลม  แสดงขอมูล
สาระสําคัญใหสอดคลองกับองคประกอบตามหลักการของระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน
ตามยุทธศาสตร ในระดับกระทรวง สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหนวยงาน มีการแสดง 
ยุทธศาสตรระดับกระทรวง เปาหมายบรกิารหนวยงาน ผลผลิต โครงการ ตัวช้ีวัด  และงบรายจาย  
แตไมแสดงรายละเอียดในระดับรายการ  เอกสารฉบับนี้คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ จะใชเปนหลัก
ในการพจิารณา ซ่ึงจากการสัมภาษณผูที่ดํารงตําแหนงรองประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 
กรรมาธิการวสิามัญฯ ปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ที่ปรึกษาสํานักงบประมาณ ผูเชี่ยวชาญดาน 
ยุทธศาสตรการงบประมาณ ไดใหความคิดเห็นวาตรงกันวา การนําระบบงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตรมาใชในการจดัการงบประมาณ  ยังมีสวนราชการฯ กําหนดผลผลิต ตัวช้ีวัด
ความสําเร็จ บางตัวยังไมสมบูรณ  ไมเปนรูปธรรม สงผลใหติดตามประเมินผลสําเร็จบกพรองไป 
ตลอดจนยังขาดรายละเอยีดการจัดสรรงบประมาณในระดบัรายการ แมวามีการจดัทาํรายละเอียด
แจกคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เพิ่มเติมภายหลังก็ตาม ทําใหกรรมาธิการวิสามัญฯ ไมสามารถ
ศึกษาใหทันกบักรอบระยะเวลาตามกฎหมาย  ซ่ึงการพิจารณางบประมาณยังมีความสําคัญและ
จําเปนที่ตองมรีายละเอียดการจัดสรรงบประมาณที่ครบถวน อีกทั้งตองมีการเผยแพรตอ
สาธารณชนและแสดงใหฝายนิติบัญญัติไดรับทราบพรอมกับรางพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปฯ เพื่อใหเกดิความโปรงใส จึงจะทําใหการตรวจสอบควบคุมฝายบริหารเกิดความ
สมบูรณมากยิง่ขึ้น 
      สําหรับเอกสารที่มีการแสดงการจัดสรรงบประมาณตามยุทธศาสตร คือ เอกสาร
งบประมาณฉบับที่ 4  งบประมาณรายจายจําแนกตามโครงสรางแผนงบประมาณ (ปกสีคาดเหลือง) 
ในปงบประมาณ พ.ศ. 2549  สํานักงบประมาณไดปรับปรุงและเปลี่ยนจากโครงสรางแผนงานเปน
โครงสรางแผนงบประมาณตามยุทธศาสตรที่สอดคลองกับยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําป โดยแตละยทุธศาสตรประกอบดวยสาระสําคัญ ที่แสดงการจัดสรร
งบประมาณตามยุทธศาสตร  แผนงบประมาณ  เปาประสงค  เปาหมายการใหบริการกระทรวง  
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สวนราชการฯ  ผลผลิต/โครงการ  และงบประมาณ  เปนเอกสารฉบับที่มีความสําคัญที่แสดงใหเหน็
ภาพรวมงบประมาณทีจ่ัดสรรตามยุทธศาสตรมากกวาฉบบัอื่นๆ สวนเอกสารขอมูลหรือรายงาน 
คือ เอกสารงบประมาณโดยสังเขป(ฉบับภาษาไทย) สวนที่แสดงการจดัสรรงบประมาณตาม 
ยุทธศาสตรในภาพรวมแตละยุทธศาสตร จากการศึกษาพบวาเปนเพยีงเอกสารที่ไดจากการ
ประมวลตัวเลขและจําแนกงบประมาณรายจายประจําปตามยุทธศาสตรซ่ึงเปนเพียงการรายงาน
หรือแจงใหทราบเทานั้น โดยเอกสารทั้ง 2 ฉบับดังกลาว คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ไมไดนํามาใช
เปนประโยชนในการพจิารณาแตประการใด  
  สําหรับในตางประเทศก็มีการจัดทําและนาํเสนอเอกสารงบประมาณจํานวนหลาย
ฉบับตอฝายนติิบัญญัติ เชนเดียวกับประเทศไทย อยางเชน ประเทศออสเตรเลียใชระบบ
งบประมาณแบบผลผลิตคงคาง ที่เนนการจัดทํางบประมาณในรูปผลผลิตโดยเชื่อมโยงกับกรอบ
ผลผลิต-ผลลัพธ โดยมีการแสดงเนื้อหาของงบประมาณ เชน เอกสารงบประมาณ(Budget Paper) 
เอกสารหมายเลขหนึ่งเปนยทุธศาสตรงบประมาณของรฐับาล เอกสารงบประมาณหมายเลขสองมี
มาตรวัดงบประมาณ เอกสารหมายเลขสามเปนความสัมพันธทางการคลังของสหพันธ เอกสาร
งบประมาณหมายเลขสี่เปนทรัพยากรของหนวยงาน  รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป (The Appropriation Bills) หมายเลข 1 และ 2 เปนรายจายสําหรับบริการปกติของรัฐบาล 
และหมายเลข 3 และ 4 ครอบคลุมนโยบายใหม รายจายลงทุนใหม และการจายเงินงบประมาณ
ใหกับรัฐตางๆ  รวมทั้งถอยแถลงงบประมาณของรัฐมนตรี โดยมีกระทรวงการคลัง (The Treasury) 
และกระทรวงการคลังและการบริหาร (Department of Finance and Administration)  รับผิดชอบ  
และการพจิารณาอนุมัติกต็องผานกระบวนการของสภาผูแทนราษฎร และวฒุิสภา เหมือนของ
ประเทศไทย  สวนในประเทศสหรัฐอเมริกา มีสํานักงบประมาณ(OMB) ทําหนาที่จดัทาํ
งบประมาณประจําปและพระราชบัญญัติงบประมาณประจําป เชนเดียวกับประเทศไทย เพื่อเสนอ
ใหรัฐสภาพจิารณาอนุมัติ มีจํานวน 10-15 ฉบับ จําแนกเปนดานตางๆ อาทิ สาธารณสุข 
ประกันสังคม(Social Security) มั่นคง มหาดไทย(Homeland Security) เปนตน  
 

4. การจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ตามระบบการ
จัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร (Strategic Performance–Based 
Budgeting)  

                          4.1 ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร มาจากแนวคิดการ
บริหารงานแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร(Strategic Performance Based Management) และ
การวางแผนกลยุทธ(Strategic Planning) โดยที่รัฐบาลชุดพันตํารวจโท ดร. ทักษณิ ชินวตัร ไดนาํ
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แนวคดิการบรหิารงานแบบใหมนี้มาประยกุตใชกับการบริหารจัดการงบประมาณที่ตองการให
เกิดผลสัมฤทธิ์จากการดําเนินงานของสวนราชการฯ ใหสอดคลองตามเปาหมายยทุธศาสตรของ
รัฐบาล โดยพยายามทีจ่ะปรบัเปลี่ยนกระบวนทัศน (Paradigm Shift) ในการจัดการใหการจดัสรร
งบประมาณสามารถเปนเครื่องมือในการขบัเคลื่อนใหยุทธศาสตรรัฐบาลและยุทธศาสตรชาติให
เกิดผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมายที่กําหนด  ซ่ึงไมใชการมุงเนนผลงานตามปกติทัว่ไป แตเปนการ
มุงเนนผลสัมฤทธิ์ตามเปาหมายยุทธศาสตร จากแนวคิดดังกลาวสาํนักงบประมาณในฐานะเปน
หนวยงานที่มบีทบาทสําคัญยิ่งไดนําระบบการงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใช
ในการจดัการงบประมาณ ไดมีการพัฒนาปรับปรุงการจัดการงบประมาณมาโดยตลอด จะเหน็ได
จากการพยายามสรางองคความรูเกี่ยวกับระบบการจดัการงบประมาณแบบใหมเพื่อสงสัญญาณ
ภายในสํานักงบประมาณและสวนราชการฯ ตางๆ ไดทราบและนําไปปฏิบัติ เชน การจางที่ปรึกษา
พัฒนารูปแบบการจัดการงบประมาณแบบใหม โครงการจัดทําโครงสรางผลผลิตและพัฒนา
รูปแบบการจดัการงบประมาณเชิงยุทธศาสตร และการจัดประชมุสัมมนาเพื่อสรางความเขาใจ
เกี่ยวกับแนวทาง นโยบายการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปเปนประจําทุกป เปนตน ซ่ึงเปน
หลักการที่ดใีนการสรางใหเกิดองคความรูเกี่ยวกับการจดัการงบประมาณแบบใหม แตปรากฏวา
สํานักงบประมาณไมไดปรับบทบาทในการวิเคราะหเพือ่จัดสรรงบประมาณในภาพรวมใหมีความ
สอดคลองกับเปาหมายของยทุธศาสตร รวมทั้งไมไดปรับกลไกมารองรับการจัดการงบประมาณ
ดังกลาว โดยเฉพาะกระบวนการพจิารณางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณพ.ศ. 2549 
ภายในสํานักงบประมาณ และโครงสรางองคการที่ยังคงเปนลักษณะการแบงงานความรับผิดชอบ
ตามมิติกระทรวง สวนราชการฯ (Function) ทําใหบทบาทในการประสานงานสรางความเขาใจเพื่อ
สนับสนุนงบประมาณไปมุงเนนเฉพาะทีม่ิติกระทรวง สวนราชการฯ (Function) เปนหลัก การ
พิจารณากลั่นกรองงบประมาณของคณะอนุกรรมการจัดการงบประมาณภายในสํานกังบประมาณ 
ที่ยังคงใหน้ําหนักกับวิธีการพิจารณางบประมาณเปนรายกระทรวง สวนราชการฯ (Function) 
พิจารณาลงลึกถึงคาใชจาย ทําใหไมสามารถเห็นภาพรวมของยทุธศาสตรชาติและยุทธศาสตร
รัฐบาลหรือยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ โดยไมไดมีการพิจารณาตามโครงสรางของระบบ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรที่ตองพิจารณาในเรื่องผลลัพธหรือผลสัมฤทธิ์ ความ
เชื่อมโยงของเปาหมายและยทุธศาสตรในแตละระดับ และที่สําคัญคือไมมีการกําหนดกรอบวงเงนิ
งบประมาณรายจายประจําปและลวงหนาอีก 3 ป ในแตละยุทธศาสตร ซ่ึงจากการสัมภาษณที่
ปรึกษาสํานักงบประมาณไดใหความเห็นทีน่าสนใจวา การพิจารณางบประมาณของ 
สํานักงบประมาณไมมีการพิสูจนวาการแปลงเพื่อกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรและแนว
ทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปที่กําหนดไวถูกหรือผิด สอดคลองเชื่อมโยงกันหรือไม 
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อีกทั้งไมมีการจัดลําดับความสําคัญภารกิจของสวนราชการฯ แตละยุทธศาสตร เพราะเมื่อจัดสรร
งบประมาณแลวจะสงผลใหบรรลุตามเปาหมายในเชิงยทุธศาสตรที่กําหนดไวหรือไมอยางไร การ
จัดทํางบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรเสมือนหนึ่งเปนเพยีง
การทําในกระดาษแตในทางปฏิบัติไมใช เพราะการพิจารณางบประมาณไปใหน้ําหนักกับมิติ
กระทรวง สวนราชการฯ เปนหลัก          
                        ประกอบกับในปงบประมาณ  พ.ศ. 2549  มีการกําหนดโครงสรางยุทธศาสตร 
การจัดสรรที่สอดคลองกับแผนบริหารราชการแผนดิน 4 ป ของรัฐบาลประกอบดวย 9 ประเด็น 
ยุทธศาสตรหลักที่เปนการกาํหนดทิศทางยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศเปนครั้งแรกของ 
ประเทศไทย สํานักงบประมาณและสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติเปนหนวยงานที่มีหนาที่แปลงเพื่อกําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรประจําปไดใชวิธีการ
กําหนดยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในลักษณะองิแผนบริหาร
ราชการแผนดนิ 4 ป ซ่ึงผลจากการศึกษาของที่ปรึกษาโครงการจัดทําแผนบริหารราชการแผนดิน
ดานการจดัการงบประมาณ (จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549, น. 44) พบปญหาที่สําคัญ เชน 
ความสัมพันธระหวางแผนบริหารราชการแผนดิน แผนปฏิบัติราชการ และแผนการเงิน-
งบประมาณไมเชื่อมตอกันและไมสนับสนนุซึ่งกันและกนั สวนราชการฯ ไมสามารถเชื่อมตอผลิต
ของหนวยงานกับกลยุทธและเปาหมายผลสําเร็จตามประเด็นยุทธศาสตรได ประเดน็ปญหานี้สงผล
ไปถึงการกําหนดยุทธศาสตรและแนวทางการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปดวยเชนกนั   

4.2 การบริหารราชการแผนดินชวงที่นําระบบการจัดการงบประมาณแบบ
มุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรมาใชมีรัฐบาลที่เข็มแข็ง (Strong executive) มีนายกรัฐมนตรีที่แสดง
การนําอยางเดนชัด (Strong Leader) มีการปรับเปลี่ยนนโยบายเพื่อพัฒนาประเทศใหทันตอ
สถานการณอยูตลอดเวลา  สงผลใหตองมีการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรชาติยุทธศาสตรกระทรวงให
สอดคลองกันอยูตลอด แตสํานักงบประมาณยังขาดกลไกในการปรับปรงุฐานขอมูลที่สําคัญในดาน
ตางๆ ที่เกี่ยวของใหเปนปจจุบันและทนัตอสถานการณ เพื่อใชประกอบการวิเคราะหและตดัสินใจ
ในกระบวนการจัดทํางบประมาณในเชิงยุทธศาสตรของรัฐบาล และพจิารณาอนุมัติงบประมาณใน
เชิงยุทธศาสตรของฝายนิติบัญญัติ 

4.3 สํานักงบประมาณไมมีการมอบหมายหรอืแบงความรับผิดชอบใหผูบริหาร
ในสํานักงบประมาณใหสอดคลองกับโครงสรางความรับผิดชอบในมติิยุทธศาสตร สงผลใหไม
สามารถแสดงบทบาทในฐานะหนวยงานกลางที่เปนที่ปรึกษาดานการงบประมาณเพือ่ช้ีแจงสราง
ความเขาใจใหคณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ เกิดความเขาใจมแีนวคิดเกี่ยวกับหลักการจัดการ
งบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร รวมไปถึงการจัดทําเอกสาร
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งบประมาณและขอมูลรายงานตางๆ เพือ่ช้ีแจงและสรางความเขาใจเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปตอคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  

                    สรุปผลจากการศึกษาจากเอกสารตางๆ การสัมภาษณผูทีเ่กี่ยวของ และการสังเกตจาก
ประสบการณของผูศึกษาเอง โดยหลักการและแนวคดิของการงบประมาณถือวางบประมาณเปน
เครื่องมืออเนกประสงคที่สําคัญ โดยเฉพาะในดานการตรวจสอบและถวงดุลอํานาจระหวางฝาย 
นิติบัญญัติและฝายบริหาร เมื่อฝายบริหารจัดทํางบประมาณและนําเสนอเปนรางพระราชบัญญัติตอ
ฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมตัิเปนกฎหมายเพื่อใหฝายบริหารนําไปใชจายใหเกิดผลสัมฤทธิ์ตอ
ประชาชนและประเทศชาต ิ จากการศึกษาพบวาสาเหตุของปญหาในการพิจารณางบประมาณของ
คณะกรรมาธกิารวิสามัญฯ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของฝายนิตบิัญญัติ ยังไมสอดคลองกับหลักการจัดการ
งบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร เนื่องจากไมใหความสําคัญกับการพิจารณา
งบประมาณในเชิงยุทธศาสตร ซ่ึงปญหาอุปสรรคดังกลาวไมไดเกิดจากกระบวนการหรือแนว
ทางการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เพียงดานเดียว แตสาเหตุของปญหามาจากจุดออน
ที่จุดเริ่มตนของการวางแผนเพื่อจัดเตรยีมและจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 
2549  โดยมหีนวยงานกลางทําหนาที่หลักสําคัญ คือ สํานักงบประมาณที่มีบทบาทที่ถูกกําหนดไว 
(role prescription) ในกฎหมาย เชน เปนผูรับผิดชอบในการวิเคราะหเพื่อจดัทํางบประมาณและ
นําเสนอรางพระราชบัญญัติงบประมาณตอคณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอตอสภาผูแทนราษฎร บทบาทที่
กระทําจริง (role descriptions) เปนหนวยงานรับผิดชอบหลักในกระบวนการจัดการงบประมาณ
รายจายประจําปใหแลวเสร็จภายในกรอบระยะเวลาทีก่ฎหมายกําหนด  และบทบาทที่ถูกคาดหวงั 
(role expectation) คือเปนแกนกลางในการผลักดันใหระบบการจดัการงบประมาณแบบมุงเนน
ผลงานตามยุทธศาสตรสามารถใชเปนเครื่องมือในการจดัสรรงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 
มีความโปรงใสเปนธรรม และสามารถตรวจสอบได  ปรากฏวาสํานักงบประมาณยังไมปรับเปลี่ยน
บทบาทและปรับกลไกตางๆ มารองรับการจัดการงบประมาณได จึงสงผลใหไมสามารถนําเสนอ
ช้ีแจงใหคณะกรรมาธิการวสิามัญฯ ซ่ึงทําหนาที่ฝายนติบิัญญัติในการตรวจสอบการจัดสรร
งบประมาณของฝายบริหาร เขาใจถึงหลักการ แนวทางของระบบการจัดการงบประมาณแบบใหม
ได ซ่ึงอาจสงผลกระทบไปถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุมคาของการใชจายทรัพยากรของ
ชาติ ตลอดจนการติดตามผลสัมฤทธิ์ในระดับชาติอาจบกพรองได 
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