
 

บทที่ 1 

บทนํา 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

การปฏิรูประบบงบประมาณและการบริหารจัดการรัฐแนวใหม  โดยเฉพาะในเร่ืองของการ

ปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณการเงินและพัสดุใหเปนงบประมาณแบบมุงเนนผลงานนั้น  ประเทศ

ไทยมีวิวัฒนาการการจัดทําระบบงบประมาณแบบเดิมดังนี้ 

1. งบประมาณแบบแสดงรายการ  (line – item budgeting) สํานักงบประมาณต้ังขึ้นในป  

พ.ศ. 2502 กอนป  พ.ศ. 2525 สํานักงบประมาณใชระบบงบประมาณแบบแสดงรายการคือ

งบประมาณที่แสดงการใชจายเงินเปนรายการ  เปนระบบที่เนนการควบคุมปจจัยนําเขา  (input) แต

ละรายการเชน เงินเดือน คาจาง คาตอบแทน ฯลฯ เปนอยางละเทาใด ซ่ึงเปนระบบงบประมาณที่ไม

สามารถวัดผลสําเร็จของงานได เพราะการอนุมัติเงินประจํางวดอนุมัติตามหมวดรายจาย  มิไดอนุมัติ

ตามแผนงาน  โครงการ /กจิกรรม จึงไมสามารถเห็นความเช่ือมโยงระหวางการจัดสรรทรัพยากรที่

ใหกับผลที่เกิดขึ้น  ตามวัตถปุระสงคของแผนงาน  โครงการ /กิจกรรมนั้นๆ  จึงเปนปญหาในการ

ประเมนิผลสําเร็จของแผนงาน  โครงการ /กจิกรรม  นอกจากนีโ้ครงสรางของงบประมาณแสดง

รายการจะเนน  หมวดรายจายเปนสําคัญ  มีการควบคุมรายละเอียดการใชจายเงินมาก  สงผลให

ผูบริหารไมมคีวามคลองตัวในการบริหารงานและไมสอดคลองกับนโยบายที่กําหนดไว 

2. ระบบงบประมาณแบบแสดงผลงาน  (performance budget) แตเดิมกอนที่จะนํามาใช

ปฏิบัติจริงๆ  มีช่ือเรียกกันวา  งบประมาณแบบลักษณะงาน  (functional budget) หรืองบประมาณ

แบบกิจกรรม (activity budget) เพราะการจําแนกงบประมาณรายจายตามระบ บนี้จะมีการแยกออก

ตามลักษณะงาน  (functional classification) หรือกจิกรรม  (activity classification) ตอมา The first 

Hoover Commission (ค.ศ. 1949) ไดเรียกช่ืองบประมาณแบบนี้วา งบประมาณแบบปฏิบัติการ  หรือ

แบบแสดงผลงาน (performance budget) แนวคิดของระบบงบประมาณแบบนี้จะมุงใหความสนใจ

ตอลักษณะทั่วไปและความสําคัญของงานที่จะกระทํามากกวาส่ิงที่จะซ้ือมา  เชน วัสดุครุภัณฑ  เปน

ตน  เพราะวาส่ิงเหลานี้เปนเพียงวิถีทางที่จะนําไปสูจุดหมายเทานั้น  ส่ิงที่สําคัญที่สุดใน

การงบประมาณก็คืองานหรือบริการที่จะก ระทําใหสําเร็จไปและคาใชจายทั้งหมดของงานหรือ

บริการนั้น  งบประมาณแบบนี้จะวางเปาหมายไวลวงหนา  ซ่ึงทําใหสามารถวัดผลงานแตละระยะ

ของหนวยงานตางๆ  ได งบประมาณที่เนนการจัดการนี้เกี่ยวกับวิธีการปฏิบัติงานมากกวาที่จะ

เกี่ยวของกับระบบขอบังคับในการใชจายลักษณ ะที่เปนองคประกอบสําคัญของงบประมาณแบบ

แสดงผลงานมอียู  3 ประการ คือ1)การจําแนกพันธกิจ   2)กจิกรรมการวัดผลงาน    3)การรายงาน

ผลงาน   การที่จะนําเอางบประมาณแบบนี้มาใชใหไดผลอยางเต็มที่นั้นจําตองมีมาตรการในการวัด
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งานที่ดีและมีระบบบัญชีที่แสดงราคาตอหนวยสําหรับคํานว ณคาใชจายของงานตางๆ  ไดอยาง

ถูกตองและแนนอนดวย 

3. ระบบงบประมาณแบบแผนงาน  (program budgeting) เพ่ือแกไขขอบกพรอง  

ปงบประมาณ  พ.ศ. 2525 สํานักงบประมาณไดปรับปรุงเปนระบบงบประมาณแบบแผนงานโดย

ผสมผสานกับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ  กลาวถึงมีการกําหนดแนวทางหลักเกณฑการ

จัดทํางบประมาณตามสัดสวนรายจายแตละดาน  แตตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและ

แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ  มีการเปลี่ยนแปลงการอนุมัติเงินประจํางวดใหมีความ

คลองตัวมากขึ้นโดยกระจายไปสูภูมิภาคใหหัวหนาหนวยงานของภาครัฐไ ดรับมอบอํานาจมากขึ้น

ในการจัดซ้ือจัดจางตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ  พ.ศ. 2535 ไดแกผูวาราชการ

จังหวัดแทน แตอยางไรก็ตามยังมีปญหาอุปสรรคหลายประการเชน 

3.1 การจัดทํางบประมาณเกี่ยวของกับกระบวนการทางการเมืองขึ้นอยูกับนโยบายของ

รัฐบาลพรรคการเมื องแตละชุดบอยคร้ังมีการประนีประนอมประสานประโยชนระหวางกลุม

ผลประโยชนตางๆ 

3.2 ทักษะของเจาหนาที่สํานักงบประมาณและหนวยงานที่เกี่ยวของมีความสําคัญถาไม

เขาใจก็เกิดปญหาในการจัดสรรงบประมาณ 

3.3 เนนระบบการใชจายมากกวามุงความสําเร็จของงาน (ผลผลติ ผลลัพธ) 

3.4 ขาดการวางแผนการเงินลวงหนา 

3.5 ขาดความคลองตัวในการบริหารจัดการดานงบประมาณ 

3.6 ไมคํานึงถึงประสิทธิภาพในการบริการสินทรัพย 

ดังนั้นจึงเปนแรงผลักดันปรับปรุงระบบงบประมาณแบบใหมคือ  ระบบงบประมาณแบบ

มุงเนนผลงาน โดยยึดผลผลิตและผลลัพธเปนหลัก 

4. การจัดทํา งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  (Performance – Based Budgeting) หมายถึง 

ระบบที่ใหความสําคัญกับการกําหนดพันธกิจขององคการ  จุดมุงหมาย  วัตถุประสงค  กลยุทธ

แผนงาน โครงการ อยางเปนระบบมีการติดตาม ประเมินผลอยางสม่ําเสมอ เพ่ือวัดผลสําเร็จของงาน

ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแนวคิดจากการทํางบประมาณที่ใหความสําคัญกับทรัพยากรที่ใชไป  (input)มา

เปนการเนนที่ผลผลิต (output) และผลลัพธ (out come) ที่เกิดขึ้น โดยผลผลติคอื  ส่ิงของหลังบริการ

ที่เปนรูปธรรม  ผลลัพธ  (out come) หมายถึง  ผลประโยชนที่ไ ดจากการผลิตและผลกระทบที่มีตอ

ชุมชนและส่ิงแวดลอมส่ิงสําคัญในการจัดทํางบประมาณแบบมุงเนนผลงานคือ  การวัดผลการ

ดําเนินงานโดยกําหนดหนวยวัดและประเมินผลการดําเนินงานที่ชัดเจน  ครอบคลุมทั้งปริมาณ  

คุณภาพประหยัดคาใชจายอยางมีประสิทธิผลและทันเวลาที่ตองการ  ซ่ึงเปนระ บบที่ทําใหรัฐบาล
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มั่นใจไดวา ผลผลิตที่เกิดขึ้น  เช่ือมโยงกับผลลัพธและผลลัพธสอดคลองกับเปาหมายและนโยบาย  

ผลผลิตมีปริมาณ คณุภาพ ราคาที่เหมาะสมและประชาชนไดรับประโยชนในเวลาที่กําหนดดังนั้น

สํานักงบประมาณจึงไดมีการกําหนดกลยุทธในการนําระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน ไปใช

โดยจะตองดําเนินการตามมาตรฐานการเงิน 7 ดาน กลาวคือ 

1 การวางแผนงบประมาณ (Budget Planning) 

2 การคํานวณตนทุนของกิจกรรม (Activity Based Costing) 

3 การจัดระบบการจัดซ้ือจัดจาง (Procurement Management) 

4 การบริหารทางการเงินและควบคุมงบประมาณ (Financial Management/ Fund Control) 

5 การรายงานทางการเงินและผลดําเนินการ (Financial and PerformanceReporting) 

6 การบริหารสินทรัพย (Asset Management) 

7 การตรวจสอบภายใน (Internal Audit) 

 มหาวิทยาลัยราชภัฎ เปนหนวยงานหนึ่งที่สําคัญของการพัฒนาประเทศ  ดวยมีบริบท ที่เอื้อ

ใหมีบทบาทตอการพัฒนาทองถิ่น  และสรางเสริมความเขมแข็งของชุมชนทองถิ่น เนื่องดวยทําเล

ที่ต้ังที่มีความใกลชิดและกระจายในทุกภูมิภาคทั่วประเทศและเปนแหลงใหญในการผลิตกําลังคน

ระดับอุดมศึกษา  ที่ใหโอกาสทางการศึกษากับคนสวนใหญ  ส่ิงที่แตละมหาวิทยาลัยราชภัฏ จะตอง

ดําเนินการใน ดานงบประมาณ ในแตละปนั้นจะเปนการพัฒนาและ ปรับปรุงระบบการจัดทําและ

ระบบการบริหารงบประมาณเพ่ือใหสอดคลองกับระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน คือ 

1. จัดทําแผนปฏิบัติการและจัดสรรงบประมาณทุกรายการ  ที่มุงเนนผลผลิต  ผลลัพธเปน

สําคัญ 

2. พัฒนาความรูความสามารถของบุคลากรในหนวยงานใหมีความรูความสามารถเกี่ยวกับ

ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 

3. จัดต้ังทีมงานพัฒนาระบบ  (Performance – Based Budgeting) ในหนวย งานภายใน

องคกร ทุกระดับโดยใหมีการกําหนดความรับผิดชอบในรูป ของทีมงานหรือในรูปแบบ

คณะกรรมการ 

4. ใหองคกรจัดทําแผนกลยุทธระดับองคกร/ หนวยงานยอยทุกระดับ 

5. การสงเสริมใหหนวยงานในองคกรมีการนิเทศติดตามผลและรายงานผลการดําเนินงาน

ในชวงของการพัฒนาหรือในชวง หัวเลีย้วหัวตอของ มหาวิทยาลัย  ที่จะตองดําเนินการบริหาร

งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  ซ่ึงเปนระบบใ หมตางไปจากระบบเดิม ซ่ึง ในขณะเดียวกันการ

บริหารมหาวิทยาลัยโดยใชมหาวิทยาลัย เปนฐาน เปนกลยุทธในการปรับปรุงการศึกษา  โดยเปลี่ยน

อํานาจหนาที่ในการตัดสินใจจากสวนกลางไปยังแตละ หนวยงานยอย  โดยใหคณะกรรมการ
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หนวยงานยอย  ซ่ึงประกอบดวย  หัวหนาหนวยงานยอยและตัวแทนบุคลากรภายในคณะ  มีหนาที่

และความรับผิดชอบในการตัดสินใจเกี่ยวของกับงบประมาณ  บุคลากร วิชาการ โดยใหเปนไปตาม

ความตองการของคณะกรรมการหนวยงานยอย หลักการที่สําคัญของการบริหารหนวยงานยอย มอียู  

5 ประการ ไดแก 

1. หลักการกระจายอํานาจ 

2. หลกัการมสีวนรวมในการทํางาน 

3. หลักการคืนอํานาจใหบคุลากรมสีวนรวมในการบริหาร 

4. หลกัการบริหารจัดการตนเอง (คิดเองเปน) 

5. หลกัการตรวจสอบและถวงดลุในระดับตาง ๆ 

วัตถปุระสงคของการวิจยั 

การศึกษานี้มีวัตถุประสงค  3 ประการ 

1. เพ่ือศึกษาสภาพปญหาของระบบการจัดทํางบประมาณแบบมุงเนนผลงาน กับระบบ

งบประมาณในปจจุบัน ของมหาวิทยาลัยราชภัฏ   

2. เพ่ือศึกษาความพรอมของมหาวิทยาลัยราชภัฏ ตอระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 

  3. เพ่ือเสนอแนวทางพัฒนาความพรอมของมหาวิทยาลัยราชภัฏตอระบบงบประมาณแบบ

มุงเนนผลงานการนําระบบ GFMIS เขามาชวยในการบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 

 

กรอบแนวคิดของการวิจยั 

การศึกษาความพรอมของระบบบริหารมหาวิทยาลัยราชภัฎในการบริหารงบประมาณแบบ

มุงเนนผลงาน  (Performance-Based Budgeting) นั้นผูวิจัยไดนําเอาทฤษฎีเชิงระบบของแคซทและ

คาหน (Daniel Katz and Robert L. Khan) ซ่ึงมององคการวาเปนระบบเปดระบบหนึ่ง  ซ่ึงประกอบ

ไปดวย 1. ปจจัยนําเขา (inputs) 2. กระบวนการ (process) 3. ผลผลติ (outputs) โดยมสีภาพแวดลอม  

(context) และขอมูลยอนกลับ (feedback) ซ่ึงมีความสัมพันธซ่ึงกันและกันกับองคประกอบที่สําคัญ  

3 สวน โดยที่องคประกอบตัวปจจัย  (inputs) ประกอบดวย  ความประสงคทางการศึกษา  บุคลากร 

งบประมาณ วัสดุอุปกรณ ซึ่งจะดําเนินการผานกระบวนการ (process) ซ่ึงประกอบดวยกระบวนการ

บริหารจัดการ  การเรียนการสอน การติดตาม  เพ่ือผลผลิตที่ได  (outputs) คณุภาพการใหบริการทาง

การศึกษาที่จะสงผลตอความพรอมที่มีตอระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 
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ภาพที่  1  กรอบแนวคิดการวิจยั 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ปจจัยแวดลอมท่ีมีอิทธิพลตอ 

ความสําเร็จในการจดัทํางบประมาณ

แบบมุงเนนผลงาน 

 

1. สภาพแวดลอมของการบริหารจัดการ

มหาวิทยาลัยราชภัฎ 

2. องคประกอบขั้นพ้ืนฐานของการจัดทํา

งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 

3. อิทธิพลที่มีตอการจัดทํางบประมาณ

แบบมุงเนนผลงาน 

4. ส่ิงที่เปนเง่ือนไขการจัดทํางบประมาณ

แบบมุงเนนผลงาน 

5. ระดบัความเขาใจความหมายของจัดทํา

งบประมาณแบบมุงเนนผลงาน 

6. กลยุทธการจัดทํางบประมาณแบบ

มุงเนนผลงาน 

 

กระบวนการจัดทํางบประมาณ

แบบมุงเนนผลงาน 

- ระบบการบริหารจัดการ

งบประมาณ 

- กิจกรรมการดําเนินงาน 

- การเรียนรูงบประมาณภายใน

องคกร 
- กิจกรรมของการบริหารจัดการ

งบประมาณ 

ความพ
รอมของมห

าวิท
ยาลัยราชภฎั

 ตอระบบงบป
ระมาณ

แบบมุงเน
น

ผลงาน
 

กระบวนการพัฒนา 

ระบบงบประมาณแบบมุงเนน

ผลงาน 
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ขอบเขตของการวิจยั 

 ขอบเขตดานประชากร  

ประชากรที่ใชในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ไดแก มหาวิทยาลัยราชภัฏ ในเขตกรุงเทพมหานคร 

จํานวน 6 แหง (เนื่องจากมีสภาพแวดลอมทางดานการบริหารที่ใกลเคียงกัน ) โดยใชกลุมตัวอยาง

จํานวน  87 คน(โดยวิธีyamane) มากจาก กลุมประชากรที่เกี่ยวของทั้งหมด 110 คน โดยแบงเปน 

มรภ. พระนคร  35 คน  มรภ .จันทรเกษม 15 คน มรภ.สวนดุสิต 18 คน  มรภ .สวนสุนันทา 14 คน  

มรภ.บานสมเดจ็เจาพระยา 11 คน  มรภ.ธนบุรี 17 คน 

ขอบเขตดานเน้ือหา 

ในการศึกษาวิจัยคร้ังนี้ ผูวิจัยไดศึกษาถึงความพรอมของมหาวิทยาลัยราชภัฎที่มีตอระบบ

การบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน  ที่มีขอบเขตการศึกษาอยู 3 ดาน ประกอบไปดวย 

1. ความสามารถของบุคลากร (ability) 

1.1 ความรู (knowledge) 

1.2 ความเขาใจ (understanding) 

1.3 ทักษะ (skill) 

1.4 ประสบการณ (experience) 

2. การเตรียมความพรอมในระบบการทํางาน 

     2.1 การพัฒนาบุคลากร 

     2.2 การจัดเตรียมวัสดุ / อุปกรณ 

      2.3 การสนับสนุนของผูบริหาร 

      2.4 เตรียมระบบบริหารรองรับ 

3. ดานเทคโนโลยี 

มาประกอบกับการบริหารงานงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance – Based 

Budgeting) ซ่ึงมีมาตรฐานดานการเงิน 7 ดาน หรือที่เรียกวา 7 Hurdles ประกอบดวย 

1. การวางแผนงบประมาณ (Budget Planning) 

2. การคํานวณตนทุนของกิจกรรม (Activity Based Costing) 

3. การจัดระบบการจัดซ้ือจัดจาง (Procurement Management) 

4. การบริหารทางการเงินและการควบคมุงบประมาณ (Financial Management 

 Fund  Control) 
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5. การรายงานทางการเงินและผลดําเนินการ (Financial and Performance 

Reporting) 

6. การบริหารสินทรัพย (Asset Management) 

7. การตรวจสอบภายใน (Internal Audit) 

มาตรฐาน 7 ดานนี้เปนเคร่ืองมือนําทางไปสูการจัดการทางการเงินที่ชัดเจน 

คํานิยามศัพทเฉพาะ 

เพ่ือความเขาใจในความหมายของคําศัพทเฉพาะที่ใชในการวิจัยคร้ังนี้ตรงกับผูวิจัย เขาใจ   

จึงไดนิยามคําศัพทเฉพาะที่เปนคําหลักๆไวดังนี้ 

1. ความพรอม หมายถึง ความสามารถของบุคลากร การเตรียมความพรอมในระบบงาน

และ การใชเทคโนโลยีในการทํางานของบุคลากรประกอบดวยการพัฒนาบุคลากร การจัดเตรียม

วัสดุ/อุปกรณ    การสนับสนุนของผูบริหาร   เตรียมระบบบริหารรองรับกระบวนการทํางานหรือทํา

กิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งใหบรรลุผลสําเร็จ ดังนี้ 

1.1 ความสามารถ  หรือ ความพรอมในดานการทํางานคือความสามารถทํางานหรือทํา

กิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งใหสําเร็จโดยอาศัยความรู  ความเขาใจ  ทักษะและประสบการณ  ซ่ึงถือวา

บุคคลหรือกลุมบุคคลนั้นเปนผูมีความสามารถในการทํางานอยางใดอยางหนึ่งใหสําเร็จ 

1.2 ความเต็มใจ หรือความพรอมในดานจิตวิทยา  คือความเต็มใจหรือแรงจูงใจที่จะทํางาน

ใหสําเร็จ โดยอาศัย ความมุงมั่น ความมั่นใจ แรงจูงใจในความสําเร็จและความมัน่คง  ถาบุคคลหรือ

กลุมบุคคลนั้นมีเจตคติที่ดีในการทํางาน งานนั้นก็สามารถสําเร็จได 

2. ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance- Based Budgeting System : PBB)  

หมายถึง ระบบงบประมาณที่ใหความสําคัญกับการกําหนดภารกิจ (Mission) ขององคกร 

วัตถุประสงค กลยุทธ แผนงาน งาน/โครงการ อยางเปนระบบ มีการติดตาม และประเมินผลงาน 

สม่ําเสมอ เพ่ือวัดผลสําเร็จของงาน เปนระบบที่เช่ือมโยงการบริหารจัดการทรัพยากร การเงินและ

พัสดุ ที่สะทอนใหเห็นถึงผลสําเร็จของงาน หรือภารกจิตาง ๆ ขององคกร หรือของรัฐภายใตหลกั

ธรรมาภิบาล (Good Governance) เพ่ือกอใหเกิดประโยชนสูงสุดกับมหาวิทยาลัยราชภัฎและ

สอดคลองกับนโยบายและจุดมุงหมายของรัฐบาลโดยตองดําเนินการตามาตรฐานทางการเงิน 7 ดาน 

ไดแก 1. การวางแผนงบประมาณ 2. การคํานวณตนทุนของกิจการ 3. การจัดระบบการจัดซ้ือจัดจาง 

4. การบริหารทางการเงินและการควบคมุ งบประมาณ 5. การรายงานผลทางการเงินและผล

ดําเนินการ 6. การบริหารสินทรัพย 7. การตรวจสอบภายใน เพ่ือปองกันความเส่ียงในการใช

งบประมาณที่ไดรับเปนเงินรวม (Block Grant) 
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3. ผูบริหาร หมายถึง ผูที่ทําหนาที่ปฏิบัติงาน ดานการบริหารจัดการใน มหาวิทยาลัยราชภัฎ  

ต้ังแตระดับ ผูอํานวยการกอง ถึง อธิการบดี 

4. ผูที่มีหนาที่เกี่ยวของ หมายถึง ผูที่ปฏิบัติหนาที่ เกี่ยวของกับระบบงบประมาณโดยเฉพาะ

บุคคลากรที่เกี่ยวของกับระบบงบประมาณโดยทางตรงและโดยทางออม  

 

 
 
 
 
 
 
 


	วัตถุประสงค์ของการวิจัย

