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นับตั้งแต่มีการปฏิรูประบบงบประมาณไปสู่ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม
ยุทธศาสตร์ ในปี พ.ศ. 2545 ยังไม่มีการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 
งบประมาณให้สอดคล้องกับหลักการส�ำคัญของระบบงบประมาณดังกล่าว ส่งผลให้ฝ่ายบริหาร
โดยรัฐบาลไม่สามารถใช้งบประมาณเป็นเครื่องมือในการบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
เป็นข้อบกพร่องท่ีก่อให้เกิดการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบและท�ำลายวินัยทางการคลังของ
ประเทศ ดังน้ี 1) กระบวนการวางแผนและจัดท�ำงบประมาณมุ่งเน้นการจัดสรรงบประมาณตาม
นโยบายของพรรคการเมืองมากกว่าการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน  
2) การพิจารณาอนุมัติงบประมาณของรัฐสภามุ่งเน้นการปรับเพ่ิมหรือลดงบประมาณในแต่ละ
รายการมากกว่าการพิจารณาผลการใช้จ่ายงบประมาณ 3) การบริหารงบประมาณยังคงเน้น 
การควบคมุมากกว่าการกระจายอ�ำนาจการบรหิารงบประมาณตามข้อตกลงการให้บรกิารสาธารณะ  
และ 4) กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณยังไม่ให้ความส�ำคัญกับการประเมินผลการใช้จ่าย 
งบประมาณเท่าท่ีควร ดังน้ัน ควรแก้ไขปรบัปรงุบทบญัญัตแิห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 
ให้เอื้อต่อการบริหารงบประมาณท่ีมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์และไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย
อ่ืน ก�ำหนดให้คณะกรรมการนโยบายงบประมาณมีบทบาทส�ำคัญในการวางแผนและจัดท�ำ 
งบประมาณ อกีท้ัง ควรแก้ไขปรบัปรงุการจดัท�ำร่างพระราชบญัญัติงบประมาณประจ�ำปี ตลอดจน 
เอกสารประกอบงบประมาณอื่นท่ีจ�ำเป็นเพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติโดยรัฐสภาสามารถพิจารณา
อนุมัติงบประมาณได้อย่างละเอียดรอบคอบมากยิ่งขึ้น 
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Abstract

Since the reform of national budgeting system to strategic performance based 

budgeting system in 2002, the improvement of law on the budgetary procedures has not 

yet been made in accordance with the major principles of such budgeting system which 

leads to inability of the executive branch of government to use budget as an administrative  

tool in an efficient manner. Moreover, it is a loophole leading to corruption and destruction  

of fiscal discipline as follows: 1) budget planning and budget formulation puts more  

accents on budget allocation made by political party policy than allocation for country 

and sustainable development 2) budget adoption by the parliament emphasizes on 

budget increase or decrease rather than the final budget outcomes 3) budget execution 

still puts more emphasis on control than devolution as provided by public service  

agreement (PSA) and 4) law on the budgetary procedures still does not put accent on 

outcomes assessment. The researcher proposes the improvement of law on the  

budgetary procedures in order to ensure budget execution which aims to strategic  

outcomes and harmonizes with any laws. The approach also provides the Budget Policy 

Committee plays a vital role in planning and formulating budget. Besides, the  

modification of annual budget bill as well as other necessary budget documents is  

offered by this research in order that the budget could be taken into account by the 

legislative branch of parliament in a more careful manner. 

Keywords: Strategic Performance Based Budgeting System, Budget Process, Fiscal 

Discipline
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1.บทน�ำ

1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

งบประมาณแผ่นดิน ถือเป็นเครื่องมือส�ำคัญทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลใช้ขับเคล่ือนนโยบาย

และยุทธศาสตร์ให้บรรลุผลส�ำเร็จตามที่ก�ำหนดไว้ในแผนบริหารราชการแผ่นดิน อีกทั้งยังเป็น

เครื่องมือส�ำคัญในการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การเงิน และการคลังของประเทศ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25502 หมวดที่ 8 ว่าด้วยการเงิน การคลัง และ 

งบประมาณ ซึ่งเป็นเสมือนกรอบวินัยทางการเงิน การคลัง และงบประมาณสูงสุด มาตรา 169 

บญัญัตว่ิา “การจ่ายเงนิแผ่นดนิจะกระท�ำได้ก็เฉพาะท่ีได้อนญุาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 

รายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเก่ียวด้วยการโอนงบประมาณหรือกฎหมาย 

ว่าด้วยเงนิคงคลงั...” จากบทบญัญัติดังกล่าวจะเหน็ได้ว่า ในการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลต้อง 

น�ำเสนอขออนุมัติงบประมาณประจ�ำปีต่อรัฐสภาก่อนจึงจะน�ำไปบริหารจัดการได้ กระบวนการนี้ 

เป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปของงบประมาณท่ีก�ำหนดให้อ�ำนาจการตดัสินใจด้านการงบประมาณ 

ของรัฐเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ เน่ืองจากเป็นตัวแทนของประชาชนโดยแท้ อย่างไรก็ตาม  

แม้อ�ำนาจการอนุมัติงบประมาณเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลยังคงเป็น

ผู้รับผิดชอบหลักในการจัดท�ำงบประมาณเพ่ือน�ำเสนอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติประกาศใช้เป็น

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีต่อไป โดยใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 เป็นเครื่องมือหลักในการจัดท�ำและบริหารงบประมาณ และใช้ควบคู่กับกฎหมาย 

ว่าด้วยเงินคงคลังและระเบียบข้อบังคับต่างๆ 

ในปี พ.ศ. 2540 ประเทศไทยประสบปัญหาภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ ท�ำให้รัฐบาลจ�ำเป็น

ต้องปฏิรูประบบราชการครั้งส�ำคัญ เพ่ือเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารจัดการภาครัฐไปสู่รูปแบบ

การบริหารภาครัฐแนวใหม่ เน้นการท�ำงานท่ียึดผลลัพธ์เป็นหลัก มีการวัดผลลัพธ์อย่างเป็นรูป

ธรรม มีความโปร่งใสและมอบความรับผิดชอบต่อผู้ปฏิบัติ ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง และเพ่ือ

น�ำไปสู่การปฏิรูปทางการเมืองให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 ในขณะนั้น รัฐบาลได้ก�ำหนดให้มีแผนปฏิบัติการในรูปแบบของแผนปฏิรูประบบบริหาร

ภาครัฐ โดยมีแผนการปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณ การเงินและพัสดุเป็นส่วนหนึ่งของแผน

2	 บทความน้ีจัดท�ำข้ึนเพ่ือเผยแพร่ผลงานทางวิชาการตามท่ีหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตได้ก�ำหนดไว้ (วิทยานิพนธ์ 
ได้จัดท�ำขึ้นในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใช้บังคับอยู่) เนื้อหาของบทความวางอยู่
บนหลักการเรื่องกรอบวินัยทางการเงิน การคลังและงบประมาณตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 แม้ว่าได้มีการประกาศให้การใช้บังคับรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวสิ้นสุดลง ตามประกาศคณะรักษาความสงบ 
แห่งชาติ ฉบับท่ี 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557  
แล้ว แต่หลักการส�ำคัญที่เก่ียวกับวินัยทางการเงิน การคลัง และงบประมาณของประเทศสามารถน�ำไปใช้เป็นแนวทาง 
ในการยกร่างรัฐธรรมนูญในอนาคตได้
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ปฏิรูปดังกล่าว (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2547: 54-55) เพื่อปรับปรุงระบบการจัดการงบประมาณ

ไปเป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance Based Budgeting System : 

PBBS) ให้สามารถจัดสรรงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใสและเป็นธรรม  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2546 มีการปรับปรุงระบบงบประมาณไปสู่ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน

ตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting System :SPBBS) ซึ่งค�ำนึงถึง

ความส�ำเร็จของงานตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติและนโยบายของรัฐบาลเป็นหลัก 

ในการจัดการทรัพยากรให้เกิดประสิทธิผล คุ้มค่าและสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 

เพิ่มบทบาทและความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม ในการบริหารจัดการงบประมาณ และ

ค�ำนึงถึงความโปร่งใสตรวจสอบได้ (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2547: 86) อย่างไรก็ตาม ยังคง 

มีปัญหากฎหมายบางประการท่ีท�ำให้การใช้บังคับหรือด�ำเนินการตามระบบงบประมาณแบบ 

มุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร

ประการแรก มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก�ำหนดให้น�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ และกรอบความย่ังยืนทางการคลังมาใช้วางแผนเพ่ือจัดท�ำงบประมาณรายจ่าย 

โดยตรง ขาดเครื่องมือทางกฎหมายว่าด้วยการจัดท�ำกรอบประมาณการรายรับและรายจ่าย 

ล่วงหน้าระยะปานกลาง อีกท้ัง การน�ำเสนอเอกสารงบประมาณยังไม่ครอบคลุมเพียงพอท่ีจะ

ท�ำให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติงบประมาณได้อย่างละเอียดรอบคอบ

ประการที่สอง ระยะเวลาในการน�ำเสนอเอกสารงบประมาณต่อรัฐสภาไม่สอดคล้องกับ

ระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับรัฐสภายังคงพิจารณาอนุมัติงบประมาณ  

โดยมุ่งเน้นการพิจารณาปรับเพ่ิม หรือลดงบประมาณในแต่ละรายการ มากกว่าการพิจารณา 

ผลการปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณในปีที่ผ่านมา

ประการท่ีสาม ในกระบวนการบริหารงบประมาณพบว่า หลักการบริหารงบประมาณของ

ของกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณขัดกับหลักการบริหารงบประมาณตามกฎหมายอื่น  

ในเรื่องอ�ำนาจในการโอน หรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณรายจ่ายข้ามแผนงบประมาณ 

และบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ว ่าด้วยการจัดท�ำแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่าย 

งบประมาณ การน�ำค่าใช้จ่ายตามนโยบายและโครงการพิเศษของรัฐบาลมาก�ำหนดไว้ในรายการ 

งบประมาณรายจ่ายงบกลาง และการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลางในรายการเงินส�ำรองจ่าย

เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็นไว้เป็นจ�ำนวนมากโดยไม่มีการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ  

อีกทั้ง ยังขาดบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการแสดงความรับผิดชอบต่อผลงานด้วย

ประการสุดท้าย การรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 

งบประมาณไม่สอดคล้องกับหลักการของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน ไม่ครอบคลุม 

การรายงานการรับและการจ่ายเงินนอกงบประมาณ และยังไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้

ก�ำหนดหลักเกณฑ์และรายละเอียดของการประเมินผลส�ำเร็จตามยุทธศาสตร์และนโยบาย 

ของรัฐบาล
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จากปัญหาดังกล่าวข้างต้นแสดงให้เห็นว่า การท่ีกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณไม่

รองรับหลักการส�ำคัญของระบบงบประมาณส่งผลให้ฝ่ายบริหารต้องออกระเบียบ และข้อบังคับ

ต่างๆ ออกมาเป็นจ�ำนวนมากเพ่ือให้รองรับการด�ำเนินการตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผล

งานตามยุทธศาสตร์ท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยไม่มีมาตรการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ�ำนาจ

ท่ีเคร่งครัดซึ่งฝ่ายบริหารอาจอาศัยช่องว่างดังกล่าวแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบและบิดเบือน

การใช้จ่ายงบประมาณได้ โดยผู้เขียนจะอธิบายรายละเอียดของแต่ละปัญหาไว้ในส่วนต่อไป

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา

1.2.1 	เพ่ือศึกษาระบบงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณของประเทศไทย 

และต่างประเทศ

1.2.2 	เพ่ือศึกษาแนวคิด หลักการ และความสัมพันธ์ระหว่างระบบงบประมาณและ

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

1.2.3 	เพ่ือเสนอแนะแนวทางแก้ไขปรับปรุงข้อบกพร่องของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น

ผลงานตามยุทธศาสตร์และกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณของประเทศไทยในปัจจุบันให้มี

ประสิทธิภาพ ทันสมัยและเป็นสากลมากขึ้น

1.3 สมมติฐานของการศึกษา

แม้การบริหารงบประมาณแผ่นดินของประเทศไทยในปัจจุบัน เป็นระบบงบประมาณที่มุ่ง

เน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การใช้จ่ายงบประมาณสามารถสนองตอบ

นโยบายของรัฐบาลได้อย่างแท้จริง แต่เมื่อพิจารณาบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 

งบประมาณแล้วพบว่า ไม่เอื้อให้มีการน�ำระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์

ไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพ เน่ืองจากบทบัญญัติบางมาตรายังล้าสมัยและไม่รองรับ 

การด�ำเนินการตามระบบงบประมาณดังกล่าว ดังนั้น จึงเห็นควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย

ว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เพ่ือให้ฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลสามารถใช้งบประมาณเป็นเครื่องมือ 

ในการบริหารงานที่สอดคล้องกับนโยบายและยุทธศาสตร์ในการพัฒนาประเทศได้อย่างมี

ประสิทธิภาพและเป็นเครื่องมือในการควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลให้เป็นไปตาม

กรอบวินัยทางการเงินการคลังตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด

1.4 ขอบเขตของการศึกษา

การศึกษาครั้งนี้มุ่งเน้นศึกษาถึงสาระส�ำคัญของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม

ยุทธศาสตร์เป็นหลัก ทั้งน้ี จะได้ศึกษาควบคู่ไปกับหลักเกณฑ์ทางกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 

งบประมาณและระเบียบข้อบังคับต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการน�ำระบบงบประมาณไปปฏิบัติ  

เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วย

หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ระเบียบว่าด้วยการบริหาร 

งบประมาณ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพิ่มเติม และระเบียบการเบิกจ่ายเงินจากคลัง การเก็บรักษา
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เงินและการน�ำเงินส่งคลัง พ.ศ. 2551 เป็นต้น ส�ำหรับการศึกษากฎหมายต่างประเทศ ได้ท�ำ 

การศึกษาเฉพาะกฎหมายว่าด้วยงบประมาณและระบบงบประมาณของ 6 ประเทศ ได้แก่ 

เครือรัฐออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุ่น สหราชอาณาจักร และ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเพ่ือน�ำมาใช้

เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ปัญหากฎหมายของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม

ยุทธศาสตร์ของประเทศไทย

1.5 วิธีการศึกษา

การศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาใช้วิธีการวิจัยเอกสาร (Documentary research)  

โดยรวบรวมและวิเคราะห์ในประเด็นท่ีเก่ียวกับระบบงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยวิธีการ 

งบประมาณจากรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และระเบียบข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง หนังสือ รายงาน

การวิจัย วิทยานิพนธ์ วารสาร และบทความทางวิชาการต่างๆ ทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

1.6.1 	ท�ำให้ทราบระบบงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ

ประเทศไทยและต่างประเทศ

1.6.2 	ท�ำให้ทราบแนวคิด หลักการ และความสัมพันธ์ระหว่างระบบงบประมาณและ

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

1.6.3 	ท�ำให้ทราบปัญหากฎหมายของระบบงบประมาณแบบมุง่เน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 

และได้แนวทางแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณของประเทศไทยให้สามารถ 

ใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารประเทศได้อย่างแท้จริง

2. แนวคิดเกี่ยวกับระบบงบประมาณและหลักกฎหมายส�ำคัญทางงบประมาณ

2.1 ข้อความคิดทั่วไปของระบบงบประมาณ

งบประมาณ หมายถึง เครื่องมืออย่างหนึ่งของรัฐบาลที่เป็นเอกสาร แสดงถึงจ�ำนวนเงิน

อย่างสูงท่ีรัฐสภาอนุมัติให้ฝ่ายบริหารใช้จ่ายตามแผนงานหรือโครงการท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงาน

ต่างๆ แสดงในลักษณะแผนทางการเงินและโครงการที่จะด�ำเนินการในรอบปีงบประมาณหนึ่งๆ 

โดยท่ีรัฐบาลได้สัญญาต่อรัฐสภาและประชาชนว่าจะใช้จ่ายเงินภายใต้เงื่อนไขท่ีตกลงกัน  

งบประมาณ มีความส�ำคัญต่อประเทศในฐานะท่ีเป็นเครื่องมือหลักในการขับเคล่ือนนโยบาย 

การบรหิารราชการแผ่นดิน เศรษฐกิจ และการเจรจาต่อรองในทางการเมอืงระหว่างฝ่ายนิตบิญัญัต ิ

โดยรัฐสภาในฐานะผู้มีอ�ำนาจอนุมัติงบประมาณ และฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลในฐานะผู้บริหาร

ราชการแผ่นดิน ประเทศส่วนใหญ่จะปรับปรุงและพัฒนาระบบงบประมาณหรือหลักในการจัดท�ำ

แผนงานและแผนเงินงบประมาณของประเทศให้เหมาะสมกับสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม 

ท่ีเปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ เช่น ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line-Item Budgeting 
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System) ที่แสดงการใช้จ่ายเงินเป็นรายการตามวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงิน เพ่ือป้องกัน 

การใช้จ่ายเงินมากเกินกว่าที่ได้รับอนุมัติและเพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินให้เป็นไปตามรายการ 

ที่ก�ำหนดไว้โดยเข้มงวด ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Program Budgeting or Planning 

Programming Budgeting System : PPBS) ที่เน้นการวางแผนระยะยาว โดยใช้โครงสร้างแผน

งาน (Program Structure) เป็นเครื่องมือแสดงความสัมพันธ์ระหว่างวัตถุประสงค์ท่ีต้องการ 

จะบรรลุในรอบปีงบประมาณหนึ่งๆ กับกิจกรรมที่จะช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์นั้นๆ เพ่ือใช้เป็น 

กรอบการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ และระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Perfor-

mance Based Budgeting System : PBBS) ซึ่งเป็นระบบงบประมาณท่ีให้ความส�ำคัญกับ 

การวัดผลการด�ำเนินงาน (Performance Measures) ทั้งท่ีเป็นผลผลิต หมายถึง สิ่งของหรือ

บรกิารทีเ่ป็นรปูธรรมหรอืรบัรูไ้ด้ทีจ่ดัท�ำโดยหน่วยงานของรฐั เพ่ือให้บคุคลภายนอกได้ใช้ประโยชน์  

และท่ีเป็นผลลัพธ์ ซึ่งหมายถึงผลประโยชน์ท่ีได้จากผลผลิตและผลกระทบท่ีมีต่อชุมชนและ 

สิ่งแวดล้อม มากกว่าการควบคุมรายการใช้จ่ายงบประมาณอย่างเข้มงวด

แม้ว่าประเทศส่วนใหญ่ได้ก�ำหนดทิศทางการบริหารให้เป็นไปในลักษณะมุ่งผลส�ำเร็จของ

การใช้จ่ายงบประมาณภาครัฐ แตกต่างจากเดิมท่ีมุ่งตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายว่าด้วย

การใช้จ่ายงบประมาณแต่เพียงอย่างเดียว สิ่งที่ต ้องปรับปรุงแก้ไขให้สอดรับกับทิศทาง 

การพัฒนาดังกล่าวด้วย คือ การพัฒนาเครื่องมือทางกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เพราะ

แม้กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณจะเป็นเพียงกฎหมายที่ก�ำหนดข้ันตอนพ้ืนฐานเก่ียวกับ

กระบวนการงบประมาณ ต้ังแต่การก�ำหนดลกัษณะของงบประมาณ ขัน้ตอนการจดัท�ำ การบรหิาร 

และก�ำหนดกลไกการติดตามและประเมินผลงบประมาณ แต่ก็มีบทบาทส�ำคัญไม่ย่ิงหย่อน 

ไปกว่าระบบงบประมาณ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ระบบงบประมาณไม่สามารถด�ำเนินการได้โดย

ล�ำพังหากปราศจากกฎหมายที่ให้อ�ำนาจแก่ฝ่ายบริหารเพื่อด�ำเนินการนั่นเอง

2.2 หลักกฎหมายทั่วไปของงบประมาณ

เมื่อระบบงบประมาณที่สามารถท�ำหน้าที่ เป ็นเครื่องมือทางการบริหารได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ต้องอาศัยกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่สอดคล้องกับหลักการส�ำคัญของ

ระบบงบประมาณ ดังนั้น การปรับปรุงระบบงบประมาณของประเทศก็ควรพัฒนากฎหมายว่า

ด้วยวิธีการงบประมาณให้มีความสอดคล้องกันทั้งกระบวนการด้วย โดยทั่วไปกฎหมายว่าด้วย 

วิธีการงบประมาณจะอยู่ภายใต้หลักความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดิน ท่ีก�ำหนดให้ฝ่าย

นิติบัญญัติโดยรัฐสภาเท่าน้ันท่ีมีอ�ำนาจในการอนุมัติงบประมาณประจ�ำปี และยังอยู่ภายใต ้

หลักกฎหมายทั่วไปของงบประมาณ เช่น หลักระยะเวลาหน่ึงปีของงบประมาณ หลักรายได้ต้อง 

มีลักษณะทั่วไป หลักความเป็นเอกภาพของงบประมาณ หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะ

เจาะจง หลักดุลยภาพของงบประมาณ เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีหลักการตรวจสอบได้ หลัก 

ความโปร่งใส หลักเสถียรภาพ และหลักประสิทธิภาพ เป็นหลักการทั่วไปในการบริหารจัดการ 

งบประมาณด้วย ซึ่งหลักการต่างๆ เหล่านี้ ล้วนเป็นหลักกฎหมายส�ำคัญงบประมาณทั้งสิ้น
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3. ระบบงบประมาณและกฎหมาย 

ว่าด้วยวิธีการงบประมาณของประเทศไทย

3.1 พัฒนาการของระบบงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

ประเทศไทย เริ่มมีระบบแบบแผนในการบริหารการคลังของประเทศชัดเจนท่ีสุด ในสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 เป็นต้นมา พระองค์ทรงเล็งเห็นปัญหา

ในการจัดเก็บภาษี และปรับปรุงการจัดเก็บภาษีให้เป็นระบบมากข้ึน อย่างไรก็ตาม ภายหลัง

เปลี่ยนแปลงการปกครองมีความพยายามปฏิรูประบบงบประมาณและตรากฎหมายเพ่ือใช้

บังคบัหลายฉบบั แต่ยังคงต้องอาศัยผูเ้ชีย่วชาญจากต่างประเทศเข้ามาศกึษาและให้ข้อเสนอแนะ 

ต่อรัฐบาลไทยอยู่เสมอ จึงไม่อาจปฏิเสธได้ว่าต่างประเทศได้เข้ามามีบทบาทต่อระบบการคลัง

และงบประมาณของไทยตลอดมา โดยเฉพาะอย่างย่ิง สหรัฐอเมริกาซึ่งมีบทบาทส�ำคัญในการ

ปฏิรูปงบประมาณของไทยตลอดระยะเวลาหลายสิบปีนับตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครอง มีการ

ขอความร่วมมือจากสหรัฐอเมริกาให้จัดส่งคณะผู้เชี่ยวชาญทางการคลังมาให้ค�ำปรึกษาด้าน 

การคลังและงบประมาณของประเทศ สิ่งท่ีเห็นได้ชัดเจนท่ีสุดจากข้อเสนอแนะ คือ การก�ำหนด 

ให้เปลี่ยนแปลงองค์กรซึ่งมีหน้าที่จัดท�ำงบประมาณ และรัฐบาลไทยขณะน้ันก็ได้ก�ำหนดให้

ส�ำนักงบประมาณซึ่งอยู่ในสังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี เป็นองค์กรซึ่งมีหน้าท่ีจัดท�ำงบประมาณ

ของประเทศ จากเดิมท่ีเคยเป็นหน้าที่ของส่วนการงบประมาณในสังกัดกรมบัญชีกลาง กระทรวง

การคลัง เพราะไม่ต้องการให้เกิดความเหลื่อมล�้ำกันในการจัดสรรงบประมาณของแต่ละ

กระทรวง ท�ำให้อ�ำนาจด้านการงบประมาณเป็นของนายกรัฐมนตรีโดยสมบูรณ์ตามหลักฝ่าย

บริหารเป็นฝ่ายน�ำ (Strong Prime Minister) และด้วยเหตุผลที่ต้องการให้เหมือนกับตัวอย่างที่ดี

เช่นสหรัฐอเมริกาที่มีส�ำนักงบประมาณสังกัดอยู่ในส�ำนักบริหารของประธานาธิบดี นอกจากน้ัน

แล้ว ยังน�ำระบบงบประมาณแบบแผนงานตามแบบของสหรัฐอเมริกามาก�ำหนดไว้เป็นแนวทาง

การจัดท�ำงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ด้วย

ในปี พ.ศ. 2539-2540 เป็นช่วงเวลาที่ไทยก�ำลังประสบปัญหาทางเศรษฐกิจ การเงิน  

การคลังและต้องปฏิรูปการเมืองให้สอดคล้องกับหลักการแห่งรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ไปพร้อมกัน 

ผลจากการปฏิรูปดังกล่าวน�ำมาซึ่งการปรับปรุงระบบงบประมาณให้เป็นแบบมุ่งเน้นผลงานตาม

มติของคณะรัฐมนตรี ยังมีข้อเท็จจริงส�ำคัญอีกประการหนึ่งท่ีมีผลโดยตรงต่อการปฏิรูประบบ

บริหารภาครัฐของไทย คือ การเข้ามามีบทบาทส�ำคัญในการให้ความช่วยเหลือทางวิชาการและ

การเงินของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ที่ได้แนะน�ำ

เชิงบังคับให้ไทยต้องด�ำเนินการบางอย่างก่อนที่ IMF จะอนุมัติความช่วยเหลือด้านการเงิน  

เพ่ือแสดงให้นานาประเทศเห็นว่าไทยมคีวามตัง้ใจท่ีจะแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจจริง รฐับาลขณะนัน้ 

จึงลงนามในหนังสือแสดงเจตจ�ำนง (Letter of Intent) ขอรับความช่วยเหลือด้านวิชาการและ 

การเงินจาก IMF ซึ่งก�ำหนดเงื่อนไขส�ำคัญในการขอถอนเงินกู้จากกองทุนว่า ไทยต้องปฏิบัติตาม
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เป้าหมายเศรษฐกิจและการปฏิรูประบบสถาบันการเงินภายในประเทศ ทบทวนเป้าหมาย 

การด�ำเนินนโยบายด้านต่างๆ ตามระยะเวลาที่ก�ำหนด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การก�ำหนดให้ทบทวน 

โครงการลงทุนของรัฐวิสาหกิจและตัดรายจ่ายท่ีมีความส�ำคัญในระดับต�่ำลงเพ่ือรักษาฐานะ 

การเงินของภาครัฐวิสาหกิจให้สมดุล ตลอดจนปรับปรุงอัตราค่าบริการของรัฐวิสาหกิจให้สะท้อน

ต้นทุนที่แท้จริงยกเว้นในกิจการบางประเภท เน้นการเพ่ิมบทบาทของภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ 

อีกท้ัง หนังสือแสดงเจตจ�ำนงดังกล่าวยังระบุถึงการเพ่ิมอัตราการจัดเก็บภาษีอากรและการดูแล

งบประมาณรายจ่ายของประเทศให้สมดุล ทั้งที่โดยหลักแล้ว ในช่วงท่ีภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำ 

ประเทศควรด�ำเนินนโยบายการคลังแบบขาดดุลเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจก็ตาม ปรากฏว่าในท่ีสุด

ไทยก็สามารถผ่านวิกฤตเศรษฐกิจดังกล่าวและช�ำระหนี้กองทุน IMF ได้จนหมด แม้ว่ารัฐบาล 

ไม่สามารถปฏิบัติตามข้อแนะน�ำบางประการของ IMF ได้อย่างเคร่งครัด เน่ืองจากยังขาด 

การวางแผน การก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการที่เหมาะสม โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในประเด็นท่ี 

เก่ียวกับการเพ่ิมบทบาทของภาคเอกชนในการจัดท�ำบริการสาธารณะของรัฐและการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ แต่ก็ได้พยายามสร้างความชัดเจนในระดับนโยบาย กล่าวคือ มีการปฏิรูประบบ

ราชการและระบบงบประมาณไปสู่รูปแบบการบริหารภาครัฐแนวใหม่และน�ำระบบงบประมาณ

แบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์มาปรับใช้อย่างจริงจังในปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาเครื่องมือทางกฎหมายท่ีใช้ส�ำหรับปฏิรูประบบราชการและ

ระบบงบประมาณกลับพบว่า กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณท่ีมีอยู่ในปัจจุบันไม่สอดคล้อง

กับหลักการส�ำคัญของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ แม้ว่ามีความ

พยายามน�ำเสนอร่างกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณมาแล้วหลายฉบับ ก็ไม่สามารถปรับปรุง

กฎหมายดงักล่าวให้เป็นผลส�ำเรจ็ได้ เนือ่งจากประเทศไทยประสบปัญหาทางการเมอืงอยู่บ่อยคร้ัง 

และมิได้เร่งรัดผลักดันการออกกฎหมายเพ่ือการปฏิรูปอย่างจริงจัง ระบบงบประมาณดังกล่าว 

จึงไม่สามารถท�ำหน้าที่เป็นเครื่องมือทางการบริหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ

3.2 องค์ประกอบส�ำคัญของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์

ระบบงบประมาณแบบมุง่เน้นผลงานตามยุทธศาสตร์เป็นการน�ำแนวคดิระบบงบประมาณ 

แบบมุ่งเน้นผลงาน การกระจายภารกิจ การบริหารจัดการเชิงกลยุทธ์ ที่วางทิศทางขององค์กร 

ในระยะสั้นและระยะยาวตามวัตถุประสงค์ขององค์กร การประเมินโอกาส ข้อจ�ำกัด อุปสรรค  

จุดอ่อนและจุดแข็งขององค์กรมาผสมผสานกัน โดยมุ ่งหวังให้เกิดการเปล่ียนแปลง ดังนี้ 

(สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553: 13-19) 

1)	 การกระจายอ�ำนาจ (Devolution) ทั้งการจัดท�ำและการบริหารงบประมาณ จาก 

ผู้ก�ำหนดนโยบายลงไปสู่ผู ้ปฏิบัติงาน โดยมีการจัดท�ำข้อตกลงภายใน (Internal Contract)  

ซึ่งประกอบด้วย ผลผลิต (บริการ) เป้าหมายผลผลิตและงบประมาณระหว่างรัฐบาลกับหน่วยงาน 

(หน่วยรับงบประมาณ)
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2)	 ความรับผิดชอบ (Accountability) ของหน่วยงานท่ีจะต้องน�ำส่งผลผลิตให้กับ

ประชาชนอย่างครบถ้วน ภายใต้เง่ือนไข 4 ประการ กล่าวคอื ปริมาณของผลผลติ คุณภาพผลผลิต  

ระยะเวลาการผลิตผลผลิต และต้นทุนผลผลิต โดยอาศัยการบริหารจัดการท่ีมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล 

3)	 การจัดซื้อบริการและการจัดหาบริการ (Purchaser and Provider) เป็นแนวทาง 

ในการบริหารงบประมาณ ที่แบ่งบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐออกเป็น 2 ส่วนหลัก คือ 

ส่วนนโยบายและส่วนปฏิบัติ รัฐบาลในฐานะผู้ก�ำหนดนโยบายจะท�ำหน้าที่ซ้ือบริการจาก 

หน่วยปฏิบัติ โดยพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนในฐานะผู้ปฏิบัติสามารถผลิตสินค้า

หรือบริการได้อย่างมีคุณภาพ คุ ้มค่ากับราคา (งบประมาณ) และสอดคล้องกับเป้าหมาย 

การให้บริการของรัฐบาลหรือไม่

4)	 ลูกค้าเป้าหมาย (Target Customer) หมายถึง ประชนที่เป็นลูกค้าโดยตรงกับ 

หน่วยปฏิบัติและประชาชนโดยรวมของประเทศ ซึ่งนอกจากหน่วยงานจะต้องก�ำหนดเป้าหมาย

การให้บริการ ผลผลิต และผลลัพธ์ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ของรัฐบาลแล้ว ยังต้องค�ำนึงถึง

ผลประโยชน์สูงสุดของประชาชนด้วย 

5)	 เจ้าของเงินงบประมาณ (Budget Owner) กล่าวคือ รัฐบาลในฐานะผู้บริหารประเทศ

และเป็นตัวแทนของประชาชนเป็นผู้ใช้จ่ายเงินงบประมาณโดยได้รับอนุมัติจากรัฐสภา มีหน้าที่

ตัดสินใจใช้จ่ายงบประมาณอย่างคุ้มค่า ประหยัดและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์และเป้าหมาย

การให้บริการ ติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณโดยการใช้แบบรายงานผลควบคู่กับ 

การติดตามแบบเจาะลึกในแต่ละผลผลิต และมีหน้าท่ีต้องประเมินผลส�ำเร็จจากการใช้จ่าย 

งบประมาณในการบริหารประเทศต่อรัฐสภาอย่างต่อเนื่อง

ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ ประกอบด้วย 5 องค์ประกอบหลัก 

ดังนี้ (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2547: 86-88)

3.2.1	มุ่งเน้นผลส�ำเร็จตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์

ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ได้ก�ำหนดเป้าหมายความส�ำเร็จ 

ในแต่ละระดับอย่างชัดเจน ดังนี้

1)	 เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ หมายถึง ผลกระทบหรือผลลัพธ์ที่รัฐบาลหวัง 

จะให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและประเทศชาติตามท่ีได้แถลงเป็นนโยบายต่อรัฐสภา  

ซึ่งคณะรัฐมนตรีต้องจัดท�ำแผนการบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็นการแปลงนโยบายของรัฐบาล

ที่เป็นนามธรรมให้มาอยู่ในรูปของแผนปฏิบัติงานที่เป็นรูปธรรมมากขึ้น 

2)	 เป้าหมายการให้บริการของกระทรวง หมายถึง ผลกระทบหรือผลลัพธ์ที่กระทรวง

ต้องการให้เกิดขึน้แก่ชมุชนหรอืสงัคม ซึง่จะต้องสอดคล้องและเชือ่มโยงกับเป้าหมายเชงิยุทธศาสตร์ 

ของรัฐบาล ทั้งนี้ เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติอาจด�ำเนินการโดยกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง 

หรือร่วมกันด�ำเนินการโดยหลายกระทรวงในลักษณะบูรณาการก็ได้ แต่การก�ำหนดเป้าหมาย
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การให้บริการกระทรวงจะต้องชัดเจนสามารถวัดผลส�ำเร็จได้ ท้ังในเชิงปริมาณ คุณภาพ เวลา 

และค่าใช้จ่าย 

3)	 เป้าหมายการให้บริการของหน่วยงาน หมายถึง ผลกระทบหรือผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนจาก

การด�ำเนินงานหรือการจัดท�ำผลผลิตของหน่วยงานภายใต้กระทรวง ซึ่งจะน�ำไปสู่ความส�ำเร็จ

ของเป้าหมายการให้บริการของกระทรวง และสอดคล้องเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์กระทรวงและ

ยุทธศาสตร์ชาติ โดยมีการก�ำหนดผลผลิต โครงการ หรือกิจกรรมของหน่วยงาน และมีตัวชี้วัดผล

ส�ำเร็จที่แสดงในหลายมิติ ทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพ เวลา และค่าใช้จ่าย โดยหน่วยงานต้อง

ก�ำหนดวิสยัทศัน์ พันธกิจ เป้าหมาย และวัตถุประสงค์ของแต่ละหน่วยงานให้ชัดเจน เพ่ือประโยชน์ 

ในการวัดผลการด�ำเนินงาน

3.2.2 เน้นหลักธรรมาภิบาล หรือหลักการบริหารจัดการที่ดี

ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ให้ความส�ำคัญกับการแบ่งหน้าที่

ความรับผิดชอบในแต่ละระดับ ต้ังแต่ระดับรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อผลส�ำเร็จ 

ตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ ระดับกระทรวงหรือรัฐมนตรีรับผิดชอบต่อผลส�ำเร็จตาม

เป้าหมายการให้บริการของกระทรวง และสิ้นสุดที่ระดับหน่วยงานหรือหัวหน้าหน่วยงานรับผิด

ชอบต่อผลส�ำเร็จของผลผลิตที่ส่งผลโดยตรงต่อประชาชน มีระบบการติดตามประเมินผลและ

การรายงานผลการด�ำเนินงาน เพ่ือตรวจสอบผลการด�ำเนินงานของทุกหน่วยงานว่า บรรลุ 

ผลส�ำเร็จตามเป้าหมายท่ีก�ำหนดไว้หรือไม่ โดยรูปแบบของการรายงานผลแบ่งเป็น 2 ส่วน  

คือ รายงานผลการปฏิบัติการ (Performance report) และรายงานด้านการเงิน (Financial  

report) ซึ่งจะต้องเปิดเผยต่อสาธารณะเพื่อความโปร่งใสและตรวจสอบได้

3.2.3 การมอบอ�ำนาจการบริหารจัดการงบประมาณ

ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ส่งเสริมให้กระทรวงและหน่วยงาน

มีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น มีการผ่อนคลายกฎระเบียบต่างๆ ให้กระทรวงและหน่วยงาน 

มีความคล่องตัวในการบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือให้สามารถบรรลุผลสัมฤทธ์ิได้อย่างเป็น 

รูปธรรม

3.2.4 เพิ่มขอบเขตความครอบคลุมของงบประมาณ

นอกจากหน่วยรับงบประมาณจะต้องแสดงแผนงานและงบประมาณอย่างละเอียดแล้ว 

ในการจัดท�ำงบประมาณจ�ำเป็นต้องน�ำเงินนอกงบประมาณมาพิจารณาร่วมกันด้วย เนื่องจากจะ

ช่วยให้แผนการเงนิโดยรวมของภาครฐัมคีวามสมบรูณ์ ลดความซ�ำ้ซ้อนของการจดัสรรงบประมาณ

และสามารถใช้ประโยชน์ในการวางแผนทางการเงินและการคลังได้ถูกต้องเหมาะสมยิ่งขึ้น

3.2.5 การประมาณการงบประมาณรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง

การประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง เป็นการประมาณการรายจ่าย 3 ปี 

ล่วงหน้าจากค่าใช้จ่ายทีห่น่วยงานได้รบัอนมุติัในปัจจบุนั ภายใต้สมมตฐิานว่าไม่มกีารเปล่ียนแปลง 

นโยบายส�ำหรับแผนงานต่างๆ ซึ่งท�ำให้มั่นใจได้ว่าสัดส่วนของค่าใช้จ่ายท่ีเกิดข้ึนในอนาคต 
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จะสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาประเทศในแต่ละด้าน โดยที่การประมาณการวงเงิน 

งบประมาณรายจ่ายจะด�ำเนนิการท้ังจากระดบันโยบาย (Top Down) โดยพิจารณาจากสมมติฐาน 

ทางเศรษฐกิจและนโยบายการคลังของรัฐบาล และจากระดับหน่วยงาน (Bottom Up) ภายใต้

สมมติฐานว่าจะไม่มีนโยบายใหม่ในระยะเวลา 1+3 ปี

4. ระบบงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยงบประมาณของต่างประเทศ

จากการศึกษากลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 6 ประเทศ ได้แก่ 

เครือรัฐออสเตรเลีย ประเทศนิวซีแลนด์ สหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุ่น สหราชอาณาจักร และ

สาธารณรัฐฝรั่งเศส พบว่าได้ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการปฏิรูประบบงบประมาณ 

ของประเทศ ดังนี้

4.1 เครือรัฐออสเตรเลีย

เครือรัฐออสเตรเลีย ได้ปฏิรูประบบบริหารภาครัฐและระบบงบประมาณควบคู่กัน โดย

ปรากฏชัดเจนมากข้ึน ภายหลังจากท่ีมีการออกกฎบัตรว่าด้วยความซื่อสัตย์ทางงบประมาณ 

ค.ศ. 1988 (Charter of Budget Honesty Act 1988) ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยความโปร่งใส  

การเปิดเผยข้อมูลการเงินการคลังภาครัฐ และความรับผิดชอบของรัฐบาล การปฏิรูปดังกล่าว 

ได้ด�ำเนินการอย่างเป็นระบบ ทั้งในด้านโครงสร้าง บุคลากร และการบริหารจัดการด้านการเงิน

การคลังของประเทศภายใต้หลักการบริหารเพื่อผลส�ำเร็จ 

4.2 ประเทศนิวซีแลนด์ 

ประเทศนิวซีแลนด์เคยประสบปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ การเงิน การคลังอย่างรุนแรง  

ได้ปฏิรูประบบบริหารราชการ การเงิน การคลังของประเทศ โดยการตราพระราชบัญญัติการคลัง 

ค.ศ. 1989 (Public Finance Act 1989) ซึ่งวางหลักเกณฑ์การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ

ทั้งหมดของรัฐบาล ก�ำหนดให้รัฐบาลต้องแถลงนโยบายทางภาษีในระยะยาว ก�ำหนดหน้าท่ี 

การรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณ นอกจากน้ี ยังน�ำหลักความรับผิดทางการคลังและ

มาตรฐานความโปร่งใสในการด�ำเนินนโยบายของรัฐบาลมาบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับนี้ด้วย

4.3 สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกาปรับปรุงระบบงบประมาณให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและ

สังคมอยู่เสมอ นับตั้งแต่ปฏิรูประบบราชการตามแนวคิดของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น 

ผลงานมีการตรารัฐบัญญัติว่าด้วยประสิทธิภาพและผลการด�ำเนินงานของรัฐบาล ค.ศ. 1993 

(Government Performance and Result Act 1993: GPRA) ซ่ึงนับเป็นคร้ังแรกท่ีมีกฎหมาย 

มาก�ำหนดให้หน่วยงานของรฐัต้องจดัท�ำแผนยุทธศาสตร์การด�ำเนนิงาน การวัดผล และการรายงาน 

ประสิทธิภาพ ส่งผลให้หน่วยงานกลางของรัฐบาลต้องร่วมปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนเก่ียวข้อง 

รวมถึงสภาคองเกรสเพื่อก�ำหนดภาระหน้าที่และความรับผิดชอบภายใต้กฎหมายดังกล่าว
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4.4 ประเทศญี่ปุ่น

ประเทศญ่ีปุน่ปฏิรปูกฎหมายและระบบงบประมาณ เน่ืองจากประสบปัญหาทางเศรษฐกิจ 

อย่างรุนแรงมีการตรากฎหมายหลายฉบับเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว จนกระทั่งเข้าสู่ยุคแห่ง 

การบริหารจัดการที่มุ ่งเน้นผลงานมากขึ้นภายหลังจากท่ีได้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วย 

การประเมินผลงานตามนโยบายของรัฐบาล ค.ศ. 2001 (Government Policy Evaluation Act 

2001) ซึ่งกฎหมายดังกล่าวก�ำหนดให้มีการประเมินผลงานของรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐ 

ไว้อย่างเป็นระบบสะท้อนให้เห็นผลลัพธ์จากการใช้จ่ายงบประมาณมากขึ้น

4.5 สหราชอาณาจักร 

สหราชอาณาจักรให้ความส�ำคัญกับการปรับปรุงระบบบริหารจัดการภาครัฐให้มี

ประสิทธิภาพและเน้นความคุ้มค่าเพ่ือยกระดับมาตรฐานการให้บริการของรัฐ มีการริเริ่มให้

เอกชนเข้ามาด�ำเนินงานในบางกิจการของรัฐ และปรับเปล่ียนระบบการท�ำงานของหน่วยงาน

ของรัฐบางประเภทให้เป็นระบบบริหารงานแบบธุรกิจเอกชน ก�ำหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดท�ำ

ข้อตกลงการให้บริการสาธารณะ และต้องจัดท�ำรายงานความก้าวหน้าของการด�ำเนินการตาม

ข้อตกลงเป็นระยะ นอกจากนี้ ยังปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยการคลังของประเทศควบคู่กัน มีการตรา

พระราชบัญญัติการคลัง ค.ศ. 1998 (Finance Act 1998) เพื่อก�ำหนดหลักเกณฑ์การจัดเก็บภาษี

ประเภทต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กฎหมายดังกล่าวได้ก�ำหนดให้มีประมวลกฎหมายว่าด้วย

ความมเีสถียรภาพทางงบประมาณและการคลงั ก�ำหนดให้การบรหิารจดัการการคลงัของประเทศ 

ต้องเป็นไปตามหลักโปร่งใส ยุติธรรม มีเสถียรภาพ มีความรับผิดชอบ และมีประสิทธิภาพ 

แถลงถึงวัตถุประสงค์ของนโยบายต่างๆ ของรัฐบาล และก�ำหนดสาระส�ำคัญของการรายงาน 

ผลการใช้จ่ายงบประมาณ

4.6 สาธารณรัฐฝรั่งเศส

สาธารณรัฐฝรั่งเศสให้ความส�ำคัญกับกฎหมายการเงินการคลังมาก โดยน�ำไปบัญญัติไว้

เป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งมีล�ำดับศักดิ์สูงกว่ากฎหมายท่ัวไป โดยการตรารัฐบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001 - 692 ลงวันที่ 1 สิงหาคม ค.ศ. 2001 ว่าด้วยกฎหมายการเงิน

การคลัง (Loi organique n°2001-692 du 1er août 2001 relative aux lois de finances: LOLF) 

เพ่ือก�ำหนดสาระส�ำคัญอันเป็นแนวทางการจัดท�ำงบประมาณภายใต้ระบบงบประมาณแบบ 

มุ่งเน้นผลงาน ก�ำหนดให้มีการจัดท�ำงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายควบคู่กัน3  

เน้นความครอบคลมุของเอกสารงบประมาณ เพ่ิมบทบาทการมส่ีวนร่วมของรฐัสภาในกระบวนการ 

3	 ระบบงบประมาณท่ีมีรายรับและรายจ่ายอยู่ในงบประมาณฉบับเดียวกัน หรือท่ีเรียกว่า ระบบงบประมาณสองขา  
เป็นระบบงบประมาณที่ก�ำหนดให้การอนุมัติงบประมาณซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีต้องแสดง 
งบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่ายควบคู ่กัน แตกต่างจากระบบงบประมาณขาเดียวที่พระราชบัญญัต ิ
งบประมาณประจ�ำปีจะแสดงเฉพาะงบประมาณรายจ่ายแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น
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จัดท�ำงบประมาณ และได้ก�ำหนดให้รัฐบาลจัดท�ำรัฐบัญญัติสรุปการใช้จ่ายงบประมาณประจ�ำปี 

(La loi de réglement) เพ่ือให้รัฐสภาลงมติก่อนการพิจารณาร่างกฎหมายการเงินการคลัง 

ประจ�ำปีถัดไป

5. ปัญหากฎหมายของระบบงบประมาณ 

แบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ของประเทศไทย

จากการศึกษาสามารถวิเคราะห์ปัญหากฎหมายของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้น 

ผลงานตามยุทธศาสตร์ได้ ดังนี้

5.1 ปัญหาการวางแผนและจัดท�ำงบประมาณ

5.1.1 	ปัญหาการวางแผนงบประมาณ ได้แก่ ปัญหาสภาพบังคับของแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกรอบความย่ังยืนทางการคลังท่ีเป็นเพียงแนวปฏิบัติ หรือ 

ข้อพิจารณาในการจัดท�ำงบประมาณของรัฐบาลเท่านั้น มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีก�ำหนด

ให้น�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกรอบความยั่งยืนทางการคลังมาใช้วางแผน

เพ่ือจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายโดยตรง ส่งผลให้ทิศทางการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเป็นไป

ตามนโยบายของพรรคการเมืองเป็นหลัก นอกจากน้ี การวางแผนงบประมาณในปัจจุบันเป็น 

การวางแผนรายปี โดยขาดเครื่องมือทางกฎหมายว่าด้วยการจัดท�ำกรอบประมาณการรายรับ

และรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลางหรือระยะยาวที่เป็นระบบ

ผู้เขียนเห็นว่า การวางแผนงบประมาณเป็นเรื่องส�ำคัญที่ควรก�ำหนดให้มีคณะกรรมการ

นโยบายงบประมาณ ซึ่งประกอบด้วยข้าราชการการเมือง ข้าราชการประจ�ำ และผู้ทรงคุณวุฒิ

โดยคัดเลือกมาจากนักวิชาการ ผู้เชี่ยวชาญ และผู้แทนท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับงบประมาณ เป็น

กรรมการ ท�ำหน้าท่ีวางแผนงบประมาณร่วมกัน จดัล�ำดบัความส�ำคญัของเป้าหมายเชงิยุทธศาสตร์ 

โดยค�ำนึงถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและกรอบความย่ังยืนทางการคลังเป็น

ส�ำคัญ ก�ำหนดหลักเกณฑ์หรือระเบียบที่เกี่ยวข้องกับวิธีการงบประมาณให้สอดคล้องกับหลักการ

ส�ำคัญของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน เป็นต้น ดังเช่นที่เครือรัฐออสเตรเลียและประเทศ

ญ่ีปุ่น ให้ความส�ำคัญกับข้ันตอนการวางแผนยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณมาก โดยสังเกต

ได้จากการที่เครือรัฐออสเตรเลียก�ำหนดให้มีคณะกรรมการรัฐมนตรี ซึ่งประกอบไปด้วยคณะ

กรรมการย่อยหลายคณะท�ำงานประสานกัน ให้ความส�ำคัญกับการประมาณการล่วงหน้าโดย

กระทรวงการคลังจะคาดการณ์เก่ียวกับการประมาณการรายได้ท่ีจัดเก็บและค่าใช้จ่ายในช่วง

เวลา 3 ปีข้างหน้า และยังมีกรณีการประมาณการที่มากกว่า 3 ปี เช่น รายจ่ายซึ่งเป็นงบลงทุน 

ในระยะยาวด้วย นอกจากนี้ เครือรัฐออสเตรเลียยังให้ความส�ำคัญกับการกระจายอ�ำนาจบริหาร

งบประมาณไปยังรัฐมนตรีเจ้าสังกัด ส่งผลให้รัฐมนตรีเป็นผู้บริหารสูงสุดท่ีต้องรับผิดชอบต่อ 

ผลการด�ำเนินงาน ผลผลิตและผลลัพธ์ต่างๆ ให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล ส่วนในประเทศ
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ญ่ีปุ่นมีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและการคลัง ท�ำหน้าท่ีจัดท�ำแผนเศรษฐกิจและก�ำหนดมาตรการ

ต่างๆ ท่ีสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล อีกทั้งยังก�ำหนดให้มีคณะท่ีปรึกษาการคลัง ท�ำหน้าท่ี

อภิปราย แสดงความคิดเห็นในเรื่องที่เก่ียวข้องกับงบประมาณ และติดตามตรวจสอบกระทรวง

การคลังอีกด้วย

ส�ำหรับการจัดท�ำประมาณของประเทศไทยน้ัน จ�ำเป็นต้องเน้นการประมาณการรายจ่าย

ล่วงหน้าในการใช้จ่ายงบประมาณและมุ่งเน้นการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศ เนื่องจาก

หากไม่มกีารเตรยีมความพร้อมทางการคลงั ขาดการวางแผนงบประมาณท่ีด ีหรอืก่อหนีส้าธารณะ 

จนท�ำให้ประเทศอยู่ในสภาวะที่เสี่ยงต่อการล้มละลายแล้ว ย่อมส่งผลกระทบต่อการจัดท�ำบริการ

สาธารณะด้านอื่นๆ อย่างแน่นอน ดังนั้นสิ่งส�ำคัญท่ีต้องเร่งจัดท�ำ คือ การตรากฎหมายว่าด้วย

การเงินการคลังของรัฐ เพ่ือก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการวางแผนการเงินระยะปานกลางของ

ประเทศตามที่มาตรา 167 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก�ำหนด 

แม้ว่าหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะครอบคลุมท้ังแนวทางการจัดหารายได้ การจัดท�ำงบประมาณ 

รายจ่ายของแผ่นดิน การก่อหนี้ การบริหารการเงินและการอื่นที่เกี่ยวข้องกับการเงินและการคลัง 

แต่ก็ถือเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปของการจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณด้วย เพราะเหตุว่าท่ีผ่านมาประเทศไทยยังขาดกรอบการวางแผนที่ชัดเจน  

ทั้งทางด้านรายรับและรายจ่าย ขาดการพิจารณาถึงความเส่ียงทางการคลัง หากมีกฎหมาย 

ที่เป็นดังเช่นแผนแม่บทในด้านการบริหารการเงินการคลังของประเทศแล้ว ก็จะท�ำให้การควบคุม 

การบริหารและการใช้จ่ายเงินของประเทศเป็นไปอย่างเกิดประโยชน์และคุ้มค่ามากย่ิงข้ึน  

ในขณะเดียวกันควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ในเรื่องการวางแผนงบประมาณ 

โดยบัญญัติให้คณะกรรมการนโยบายงบประมาณในฐานะผู้จัดท�ำประมาณการรายจ่ายแบบ 

Top Down และส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจในฐานะผู้จัดท�ำประมาณการรายจ่ายแบบ Bottom 

Up ต้องพิจารณาก�ำหนดเป้าหมายการจัดท�ำบริการสาธารณะและจัดท�ำประมาณการรายจ่าย

ล่วงหน้าเป็นเวลาอย่างน้อยสามปีงบประมาณ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการ

นโยบายงบประมาณก�ำหนด ดังนี้

1) 	การจัดท�ำประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลางของคณะกรรมการนโยบาย

งบประมาณ

“ให้คณะกรรมการ (นโยบายงบประมาณ) น�ำแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ กรอบความ

ย่ังยืนทางการคลัง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนอื่นๆ ท่ีเก่ียวข้องและนโยบาย

ของรัฐบาลมาพิจารณาก�ำหนดเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ประจ�ำปีงบประมาณ และเป้าหมาย

ระยะปานกลางเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามปี เพ่ือใช้ในการจัดล�ำดับความส�ำคัญของเป้าหมายเชิง

ยุทธศาสตร์ในการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยค�ำนึงถึง

วงเงินงบประมาณประจ�ำปี และประมาณการงบประมาณล่วงหน้าระยะปานกลาง ตามท่ี 

คณะรัฐมนตรีก�ำหนด”
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2) 	การจัดท�ำประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลางของส่วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ

“ให้รัฐมนตรีจัดให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจน�ำแนวนโยบายและเป้าหมายเชิง

ยุทธศาสตร์ตามท่ีคณะกรรมการ (นโยบายงบประมาณ) ก�ำหนด เป็นกรอบในการจัดท�ำแผน

ยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน และเป้าหมายการให้บริการสาธารณะ ตลอดจนผลผลิตและผลลัพธ ์

และจัดท�ำค�ำของบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี และประมาณการภาระงบประมาณรายจ่าย 

ล่วงหน้าระยะปานกลางเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามปีให้รัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ เพ่ือ 

น�ำเสนอคณะกรรมการ (นโยบายงบประมาณ) พิจารณาภายในระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ 

(นโยบายงบประมาณ) ก�ำหนด

ในการจัดท�ำค�ำขอตั้งงบประมาณ จะต้องวิเคราะห์ผลการปฏิบัติงานตามข้อตกลง 

การให้บรกิารสาธารณะในอดีตและมกีารวิเคราะห์ความสอดคล้องและความคุม้ค่าของการใช้จ่าย 

งบประมาณที่ขอตั้งกับเป้าหมายการให้บริการสาธารณะ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี 

คณะกรรมการ (นโยบายงบประมาณ) ก�ำหนด”

5.1.2 	ปัญหาการจัดท�ำงบประมาณ ได้แก่ ปัญหาความไม่ครอบคลุมของเอกสาร 

งบประมาณ ตามมาตรา 167 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ที่ได้บัญญัติให้มีการจัดท�ำเอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 

นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แต่เมื่อพิจารณา

เอกสารงบประมาณตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แล้ว พบว่า 

ยังคงขาดเอกสารงบประมาณทีส่อดคล้องกับรฐัธรรมนูญด้วย ความไม่เป็นเอกภาพของบทบญัญัต ิ

แห่งกฎหมายดังกล่าวไม่สามารถเป็นหลักประกันได้ว่า รัฐบาลมีการวางแผนทางการเงินการคลัง

ส�ำหรับการด�ำเนินนโยบายด้านต่างๆ เป็นการล่วงหน้า และรัฐบาลได้ค�ำนึงถึงภาระความเสี่ยง 

ท่ีอาจเกิดขึ้นอย่างถ่ีถ้วนแล้วก่อนด�ำเนินการ เนื่องจากผู้เขียนเห็นว่า รัฐธรรมนูญเป็นกรอบใหญ ่

ที่ก�ำหนดว่าในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีให้มีเอกสารประกอบอะไรบ้าง 

แต่สิ่งท่ีเป็นรายละเอียดมากกว่านั้นควรบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และ

หากกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณมีความชัดเจนเพียงพอ หน่วยงานท่ีรักษาการตาม

กฎหมายก็จะมีอ�ำนาจออกกฎ หรือระเบียบ เพ่ือด�ำเนินการจัดท�ำเอกสารงบประมาณเหล่านั้น 

ได้อย่างครบถ้วน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การน�ำเสนอเอกสารงบประมาณที่ไม่ครอบคลุมถึงแผนการ

ใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณเพื่อลดความซ�้ำซ้อนในการจัดสรรงบประมาณ

นอกจากน้ี การอนุมัติงบประมาณซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปี 

ในปัจจุบันเป็นระบบงบประมาณที่แสดงรายละเอียดเฉพาะรายจ่ายเท่านั้นไม่ได้บัญญัติถึง

รายรับด้วย ท�ำให้งบประมาณรายรับไม่มีสถานะเป็นกฎหมายและไม่ได้ผ่านความเห็นชอบจาก

รฐัสภา จงึเสีย่งต่อการขาดวินัยทางการคลังเป็นอย่างมาก เน่ืองจากรัฐบาลไม่จ�ำเป็นต้องรับผดิชอบ 

ต่อผลการบริหารงบประมาณรายรับเช่นเดียวกันกับที่ต้องรับผิดชอบต่อผลส�ำเร็จของการบริหาร
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รายจ่ายต่อรฐัสภา ทัง้ท่ีความสามารถในการบรหิารรายรบัเก่ียวข้องสมัพันธ์โดยตรงต่อการบรหิาร 

รายจ่ายและความมีเสถียรภาพทางการคลังของประเทศ 

ผู้เขียนเห็นว่า เพ่ือให้การจัดท�ำเอกสารงบประมาณมีความละเอียดครอบคลุมกิจกรรม

การใช้จ่ายของรัฐ ควรปรับเปลี่ยนวิธีการจัดท�ำงบประมาณเพ่ือเสนอให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติ 

ให้เป็นระบบงบประมาณท่ีมีรายรับและรายจ่ายอยู่ในงบประมาณฉบับเดียวกันตามแนวทางของ

สาธารณรัฐฝรั่งเศสซึ่งก�ำหนดให้การจัดท�ำงบประมาณเป็นหน้าที่ของกระทรวงการคลัง แต่ใน

กรณีของประเทศไทยมีหน่วยงบประมาณกลางท�ำหน้าที่ดังกล่าวอยู่แล้ว คือ ส�ำนักงบประมาณ 

เพ่ือแสดงให้เหน็ความสมัพันธ์ระหว่างงบประมาณรายรบัและงบประมาณรายจ่ายชดัเจนมากขึน้  

พร้อมกับปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณในเร่ืองการน�ำเสนอเอกสารงบประมาณ 

ดังนี้

“งบประมาณประจ�ำปีที่เสนอต่อรัฐสภาให้ท�ำเป็นพระราชบัญญัติ

ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปี อย่างน้อยต้องมีเอกสารประกอบ 

ดังต่อไปนี้

(1)	 ค�ำแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเงิน สาระ

ส�ำคัญของงบประมาณและความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย 

ที่ขอตั้ง 

(2)	 รายรับและรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีท่ีขอต้ังงบประมาณ ปีที่ขออนุมัต ิ

งบประมาณนั้น และปีงบประมาณที่ผ่านมา

(3)	 ค�ำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายรับที่ขอตั้ง 

(4)	 ค�ำชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง 

(5)	 ฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะเศรษฐกิจที่เกิดจาก 

การใช้จ่ายและการจัดหารายได้ในปีที่ขอตั้งงบประมาณ ปีที่ขออนุมัติงบประมาณนั้น และ

ปีงบประมาณที่ผ่านมา

(6)	 รายงานสรุปผลการติดตามการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณท่ีผ่านมา

และปีที่ขออนุมัติงบประมาณเท่าที่มี รวมทั้งการประเมินผลการด�ำเนินงานในโครงการที่ส�ำคัญ

(7)	 วัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการ ของแต่ละรายการที่ขอตั้งงบประมาณ

(8)	 ประโยชน์และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษีเฉพาะรายในรูปแบบต่างๆ ในปีท่ี

ขออนุมัติงบประมาณนั้น และปีงบประมาณที่ผ่านมา

(9)	 เหตุผลความจ�ำเป็นในการก�ำหนดงบประมาณรายจ่ายงบกลาง

(10) 	 ความจ�ำเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพันข้ามปี จ�ำนวนเงินที่มีการตั้งงบประมาณ

ผูกพันข้ามปีของปีท่ีขอตั้งงบประมาณ ปีท่ีขออนุมัติงบประมาณนั้น และปีงบประมาณที่ผ่านมา 

และภาระผูกพันงบประมาณในปีต่อไป

(11) 	 ภาระหนี้ของรัฐและการก่อหนี้ของรัฐในปีท่ีขออนุมัติงบประมาณน้ัน และ

ปีงบประมาณที่ผ่านมา พร้อมค�ำอธิบาย



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2557  169

(12) 	 รายงานเก่ียวกับฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานในก�ำกับของรัฐ ในปีท่ี

ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปีงบประมาณที่ผ่านมา

(13) 	 รายงานการรับจ่ายเงิน หรือทรัพย์สินที่มีผู้มอบให้เพื่อช่วยราชการ

(14) 	 กรอบประมาณการรายจ่าย ประมาณการรายรับ และฐานะการคลังของรัฐล่วงหน้า

อย่างน้อยสามปี

(15) 	 ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปี

นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรีควรน�ำเสนอแผนการด�ำเนินกิจกรรมก่ึงการคลังของหน่วยงาน

ของรัฐ แผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ รายงานสถานะเงินนอกงบประมาณ และข้อมูล

ความเสี่ยงหรือแผนการรับมือกับเหตุการณ์ฉุกเฉินที่อาจเกิดข้ึนจากความผิดพลาดในการ 

บริหารงานตามนโยบายของรัฐบาล หรือจากปัจจัยภายนอกอื่นท่ีอาจส่งผลต่อการบริหาร 

งบประมาณให้รัฐสภาทราบและเปิดเผยต่อสาธารณชนด้วย”

5.2 ปัญหาการอนุมัติงบประมาณ 

จากการศึกษาพบว่าในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณมีปัญหาเก่ียวกับระยะเวลาการน�ำ

เสนอเอกสารงบประมาณต่อรัฐสภา เนื่องจากมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. 2502 ก�ำหนดให้ผู ้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณเสนองบประมาณประจ�ำปีต่อนายก

รัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสองเดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณ 

ในขณะท่ีมาตรา 168 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก�ำหนด 

ระยะเวลาพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภารวมกันประมาณ 125 วัน ก่อนวันเริ่ม

ปีงบประมาณ และแม้ว่าในทางปฏิบัติส�ำนักงบประมาณจะพยายามจัดท�ำงบประมาณ เพ่ือน�ำ

เสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนส่งให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาในช่วงเดือน

พฤษภาคมถึงมิถุนายนแล้วก็ตาม แต่การก�ำหนดโดยรัฐธรรมนูญว่า รัฐสภาต้องให้ความเห็นชอบ

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีที่ส่งมาล่าช้า ทั้งที่รัฐสภามีเอกสารให้ต้อง

พิจารณาเป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้รฐัสภาไม่อาจพิจารณาตรวจสอบความถูกต้อง หรือความเหมาะสม

ของนโยบายเศรษฐกิจและการคลัง โดยเฉพาะในส่วนท่ีเป็นรายงานเศรษฐกิจและกรอบนโยบาย

การคลังในระยะปานกลาง หรือระยะ 4 ปีข้างหน้าตามวาระการท�ำงานของรัฐบาลได้อย่าง 

มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ความเสี่ยงต่อการท�ำลายวินัยทางการคลังจึงเกิดข้ึนได้ง่ายมาก  

หากรัฐบาลจัดสรรงบประมาณเป็นจ�ำนวนมากเพ่ือหวังผลประโยชน์ในทางการเมือง โดยมิได้

ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อสถานะและความมีเสถียรภาพทางการคลังของประเทศในระยะยาว

นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเกี่ยวกับการวิเคราะห์งบประมาณของรัฐสภา ที่มุ่งเน้นการพิจารณา

ปรับเพ่ิม หรือลดงบประมาณในแต่ละรายการ เพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองและการลงพ้ืนที่ 

ของตนเอง แม้ไม่อาจสรุปได้ชัดเจนว่าเป็นการทุจริตหรือไม่ แต่วิธีการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับ

ระบบการจัดการงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (คณะบุคคลสร้างสรรค์งานวิจัย

เศรษฐกิจการคลัง, 2555: 63-80) และในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปีของสภาผู้แทนราษฎร ตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 หรือ 
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การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีของวุฒิสภา ตามข้อบังคับการ

ประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ก็มิได้ก�ำหนดโดยชัดเจนให้ฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลต้องน�ำเสนอ

รายงานผลการปฏิบัติการและรายงานด้านการเงินในปีที่ผ่านมาก่อน หรือพร้อม หรือเป็นเงื่อนไข

ส�ำคัญอย่างหนึ่งส�ำหรับการน�ำเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีด้วย 

แต่อย่างใด ท�ำให้รัฐสภามุ่งเน้นพิจารณางบประมาณรายจ่ายส�ำหรับปีท่ีขอตั้งงบประมาณแต่

เพียงอย่างเดียว ส�ำหรับผลลัพธ์จากการใช้จ่ายงบประมาณของปีงบประมาณที่ผ่านมาก็ขึ้นอยู่

กับดุลพินิจของกรรมาธิการว่าจะให้ความส�ำคัญมากหรือน้อยเพียงใด และยังท�ำให้ฝ่ายบริหาร

ไม่เห็นความส�ำคัญของการรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณต่อรัฐสภาอีกด้วย 

เพ่ือให้การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาบรรลุผล ทั้งในด้านการตรวจสอบการรักษาวินัย

ทางการคลัง การตรวจสอบผลส�ำเร็จ ผลผลิตและความคุ้มค่าของการจัดท�ำบริการสาธารณะ 

รวมทั้งการตรวจสอบต้นทุน ประสิทธิภาพ และความโปร่งใสในการจัดบริการ ควรแก้ไขกฎหมาย

ว่าด้วยวิธีการงบประมาณในเรือ่งระยะเวลาการน�ำเสนอเอกสารงบประมาณต่อรฐัสภาให้สอดคล้อง 

กับระยะเวลาการพิจารณาพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ  

โดยแก้ไขบทบัญญัติมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ดังนี้

“ให้ผู้อ�ำนวยการเสนองบประมาณประจ�ำปีต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือคณะรัฐมนตรีเสนอ 

ต่อรัฐสภาเป็นเวลาอย่างน้อยสี่เดือนก่อนวันเริ่มปีงบประมาณนั้น”

การแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าว จะส่งผลให้คณะรัฐมนตรีต้องน�ำเสนอเอกสารงบประมาณ

ต่อรัฐสภาอย่างช้าภายในวันที่ 1 มิถุนายน ก่อนวันเร่ิมปีงบประมาณ ซึ่งในทางปฏิบัติส�ำนัก 

งบประมาณได้น�ำเสนอเอกสารงบประมาณต่อนายกรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีได้เสนอ 

งบประมาณต่อรัฐสภาในช่วงเดือนพฤษภาคมอยู่แล้ว การก�ำหนดระยะเวลาใหม่ให้ชัดเจนข้ึน 

ก็เพ่ือให้เป็นหลักประกันได้ว่า รัฐสภาจะมีเวลาเพียงพอในการพิจารณางบประมาณและเพ่ือ 

ให้สอดคล้องกับระยะเวลาการพิจารณาพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีของรัฐสภาตาม

รัฐธรรมนูญด้วย

นอกจากน้ี ควรเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ให้การเสนอ

ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณประจ�ำปีของคณะรฐัมนตร ี ต้องน�ำเสนอรายงานผลการปฏบิตักิาร 

และรายงานด้านการเงินในปีที่ผ่านมาพร้อมกันด้วย โดยถือเป็นเงื่อนไขส�ำคัญอย่างหนึ่งก่อน 

การพิจารณาในวาระท่ีหน่ึงขั้นรับหลักการ ประกอบกับรัฐสภาควรปรับปรุงข้อบังคับการประชุม

ของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาให้สอดคล้องกับแนวทางดังกล่าวด้วย เพ่ือเป็นการเพ่ิม

ประสิทธิภาพการพิจารณางบประมาณของคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

งบประมาณประจ�ำปีเช่นเดียวกันกับท่ี LOLF ของสาธารณรัฐฝรั่งเศสได้ก�ำหนดให้รัฐบาลจัดท�ำ

รัฐบัญญัติสรุปการใช้จ่ายงบประมาณประจ�ำปี เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือให้ลงมติก่อนการพิจารณา

ร่างกฎหมายการเงินการคลังประจ�ำปีถัดไป และควรก�ำหนดให้มีการถ่ายทอดการพิจารณา 

งบประมาณของคณะกรรมาธิการเพ่ือเพ่ิมความโปร่งใสในข้ันตอนการอนุมัติงบประมาณ อีกทั้ง 
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ยังเป็นการเปิดเผยให้สาธารณชนเห็นความเคลื่อนไหว การซักถาม การอภิปราย การตัดทอน 

หรือการต่อรองงบประมาณด้วย 

5.3 ปัญหาการบริหารงบประมาณ

5.3.1	ปัญหาการขัดกันระหว่างหลักการบริหารงบประมาณตามมาตรา 19 แห่งพระราช

บัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 25024 และมาตรา 18 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์

และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 25465 แม้ว่าพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมิได้ตราข้ึน

โดยอาศัยอ�ำนาจของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยตรง เน่ืองจากอาศัย

อ�ำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดย 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 แต่มีเนื้อหาบางส่วนที่

เก่ียวข้องกับวิธีการงบประมาณท่ีส่งผลให้เกิดปัญหาในการตีความว่าการโอน หรือเปลี่ยนแปลง

รายการงบประมาณรายจ่ายข้ามแผนงบประมาณเป็นอ�ำนาจของใคร โดยพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้บัญญัติไว้ให้เป็นอ�ำนาจของผู้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณ แต่ 

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซึ่งเป็น

กฎหมายล�ำดับรอง กลับบัญญัติให้เป็นอ�ำนาจของคณะรัฐมนตรี และไม่ว่าจะเป็นการโอน หรือ

เปลี่ยนแปลงรายจ่ายข้ามแผนงบประมาณในกรณีใดก็ย่อมกระทบต่อแผนปฏิบัติราชการทั้งส้ิน 

ประกอบกับแผนปฏิบัติราชการก็มีที่มาจากกระบวนการแปลงแผนยุทธศาสตร์ระดับชาติ ดังน้ัน 

จึงมีผลกระทบต่อเป้าหมายของประเด็นยุทธศาสตร์หลักที่รัฐสภาได้อนุมัติไปแล้วอย่างแน่นอน 

4	 มาตรา 19 รายจ่ายท่ีก�ำหนดไว้ในรายการใด ส�ำหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณ 
รายจ่ายประจ�ำปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือพระราช
กฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือน�ำไปใช้ในรายการอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากผู้อ�ำนวยการ แต่ผู้อ�ำนวย
การจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับ
อนุมัติจากคณะรัฐมนตรี
		  รายจ่ายรายการต่าง ๆ ที่ก�ำหนดไว้ในงบกลาง ให้ผู้อ�ำนวยการมีอ�ำนาจจัดสรรให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
เบิกจ่ายโดยตรง หรือเบิกจ่ายในรายการต่าง ๆ ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ได้ตามความจ�ำเป็น
		  ในกรณีจ�ำเป็นผู้อ�ำนวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหน่ึงไปเพ่ิมรายการ 
อื่นๆ ในงบเดียวกันก็ได้.
5	 มาตรา 18 เมื่อมีการก�ำหนดงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีตามแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการใดแล้ว การโอน 
งบประมาณจากภารกิจหน่ึงตามที่ก�ำหนดในแผนปฏิบัติราชการไปด�ำเนินการอย่างอื่น ซึ่งมีผลท�ำให้ภารกิจเดิมไม่บรรลุ
เป้าหมายหรือน�ำไปใช้ในภารกิจใหม่ที่มิได้ก�ำหนดในแผนปฏิบัติราชการ จะกระท�ำได้ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจาก 
คณะรัฐมนตรีให้ปรับแผนปฏิบัติราชการให้สอดคล้องกันแล้ว
		  การปรับแผนปฏิบัติราชการตามวรรคหนึ่งจะกระท�ำได้เฉพาะในกรณีที่งานหรือภารกิจใดไม่อาจด�ำเนินการตาม
วัตถุประสงค์ต่อไปได้หรือหมดความจ�ำเป็นหรือไม่เป็นประโยชน์หรือหากด�ำเนินการต่อไปจะต้องเสียค่าใช้จ่ายเกิน 
ความจ�ำเป็น หรือมีความจ�ำเป็นอย่างอื่นอันไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะต้องเปลี่ยนแปลงสาระส�ำคัญของแผนปฏิบัติราชการ
		  เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติให้ปรับแผนปฏิบัติราชการแล้ว ให้ด�ำเนินการแก้ไขแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 
ให้สอดคล้องกันด้วย.
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รวมท้ังปัญหาการขัดกันระหว่างพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และระเบียบว่า

ด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ในประเด็นเก่ียวกับการจัดท�ำแผนการปฏิบัติงานและ

แผนการใช้จ่ายงบประมาณ ซึ่งเป็นแผนการใช้จ่ายงบประมาณท่ีน�ำมาแทนที่ระบบเงินประจ�ำ

งวดในอดีต กล่าวคือ ไม่มีบทบัญญัติใดแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

ที่กล่าวถึงแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณ มีเพียงมาตรา 23 ที่บัญญัติว่า 

“...ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจจะจ่ายเงิน หรือก่อหน้ีผูกพันได้แต่เฉพาะตามท่ีได้ก�ำหนดไว้ใน

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม

หรือตามอ�ำนาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอื่นและห้ามมิให้จ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันตามพระราช

บัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม จนกว่า

จะได้รับอนุมัติเงินประจ�ำงวดแล้ว” โดยที่นิยามความหมายของเงินประจ�ำงวดตามมาตรา 4 แห่ง

พระราชบัญญัติฉบับเดียวกันยังคงหมายถึง “ส่วนหน่ึงของงบประมาณรายจ่ายท่ีแบ่งสรรให้จ่าย 

หรือให้ก่อหน้ีผูกพันในระยะเวลาหนึ่ง” มิได้ยึดโยงกับแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้เงิน 

งบประมาณแต่อย่างใด สะท้อนให้เหน็ว่ากฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณยังคงเน้นการควบคมุ 

มากกว่าการกระจายอ�ำนาจการบริหารงบประมาณ แตกต่างจากหลักการท่ีก�ำหนดไว้ในระเบียบ

ว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 ที่มุ่งเน้นให้การบริหารงบประมาณสอดคล้องกับระบบ

งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน โดยมีการก�ำหนดรายละเอียดเก่ียวกับการจัดท�ำและปรับปรุง

แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย

ตามแผนดังกล่าวไว้ ซึ่งความไม่สอดคล้องกันดังกล่าว ไม่สามารถเป็นหลักประกันได้ว่าแผนการ

ใช้จ่ายเงินจะไม่ถูกเปลี่ยนแปลงในอนาคต

เพ่ือให้การบริหารงบประมาณตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์

มีประสิทธิภาพ ควรแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณให้เอื้อต่อการบริหาร 

งบประมาณท่ีมุ่งเน้นผลงาน และไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอื่นจนท�ำให้เกิดความไม่ชัดเจน  

หรือยากต่อการปฏิบัติและการตรวจสอบในภายหลัง โดยแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณที่เก่ียวข้องกับการโอน หรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณให้มีความชัดเจนข้ึน  

โดยก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีเท่านั้นที่มีอ�ำนาจในการโอน หรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณ

ข้ามแผนงบประมาณ และต้องชีแ้จงเหตุผลความจ�ำเป็นของการโอน หรือเปล่ียนแปลงงบประมาณ 

ดงักล่าวต่อรฐัสภา หากการกระท�ำเช่นว่านัน้ได้ส่งผลกระทบต่อเป้าหมายการให้บริการสาธารณะ  

หรือเป้าหมายตามยุทธศาสตร์ต้องเปลี่ยนแปลงไปอย่างมีนัยส�ำคัญ อีกท้ัง ควรแก้ไขบทบัญญัติ

แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณในเรื่องการจัดสรรงบประมาณตามแผนการปฏิบัติงาน

และแผนการใช้จ่ายงบประมาณให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ�ำนาจการบริหารงบประมาณ

ตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าสมควรก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ

ไว้ในกฎหมายล�ำดับรอง อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ในฐานะ

กฎหมายแม่บท มิได้บัญญัติถึงการจัดท�ำแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ  
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ส่งผลให้เมื่อพิจารณาระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 แล้ว ท�ำให้เข้าใจว่า 

เป็นส่วนที่ก�ำหนดไว้นอกเหนือไปจากหลักการตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการ 

งบประมาณ พ.ศ. 2502 เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาความไม่สอดคล้องกันดังกล่าว จึงสมควรแก้ไข

นิยามของเงินประจ�ำงวดตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  

ที่บัญญัติว่า “เงินประจ�ำงวด หมายความว่า ส่วนหน่ึงของงบประมาณรายจ่ายที่แบ่งสรรให้จ่าย 

หรือให้ก่อหนี้ผูกพันในระยะเวลาหนึ่ง” ดังนี้

“เงินจัดสรร หมายความว่า งบประมาณรายจ่ายที่อนุญาตให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันตาม

ระยะเวลาการปฏิบัติงานที่เกิดขึ้นของแผนงานหรือโครงการ”

การแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวจะช่วยสะท้อนให้เห็นว่า การเบิกจ่ายงบประมาณต้องเป็น 

ไปตามงานและเวลา ส�ำหรบัการก�ำหนดรายละเอยีดวิธีการจดัท�ำแผนการปฏิบตังิานและแผนการ 

ใช้จ่ายงบประมาณ ให้ก�ำหนดไว้ในระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ โดยปรับปรุงระเบียบ

ว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมที่มีอยู่ให้ชัดเจนและสอดคล้อง 

กับหลักการบริหารงบประมาณตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ เพ่ือที่ทุกหน่วยงานไม่ว่า

จะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือแม้แต่หน่วยงานงานอิสระที่สามารถก�ำหนดระเบียบว่าด้วย

การบรหิารงบประมาณได้เองอยูแ่ล้ว ก็สามารถน�ำไปยึดถอืเป็นแนวทางในการบรหิารงบประมาณ 

ของหน่วยงานของตนได้เช่นเดียวกัน

5.3.2	ปัญหาการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง ที่มักน�ำค่าใช้จ่ายตามนโยบายและ

โครงการพิเศษของรัฐบาลมาก�ำหนดไว้ในรายการงบประมาณรายจ่ายงบกลาง และมีการตั้ง 

งบประมาณรายจ่ายงบกลางในรายการเงินส�ำรองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็นไว้เป็นจ�ำนวน

มาก เนื่องจากในขั้นตอนการเสนอขออนุมัติงบประมาณไม่จ�ำเป็นต้องระบุรายละเอียดหรือต้อง

ด�ำเนินการตามระเบียบวิธีการงบประมาณ ฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลเพียงแต่ก�ำหนดยอดเงินรวมไว้

เท่านั้น สะท้อนให้เห็นว่าไม่มีการวางแผนงบประมาณ หรือจัดท�ำประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าที่

รอบคอบ อีกทั้ง เมื่อเข้าสู่กระบวนการบริหารงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รัฐบาลสามารถใช้จ่าย

ได้อย่างคล่องตัวและทันต่อเหตุการณ์ เนื่องจากตามปกติงบกลางมีไว้ใช้ในกรณีฉุกเฉิน จ�ำเป็น 

และรายจ่ายบางประเภทที่ไม่อาจคาดหมายได้แน่นอน จึงสามารถใช้จ่าย โอน หรือเปลี่ยนแปลง

งบประมาณได้ง่ายกว่างบประมาณประเภทอื่น ประกอบกับงบประมาณรายจ่ายงบกลางเป็น 

รายจ่ายที่ผ่านการอนุมัติจากรัฐสภาแล้วโดยพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 

รัฐสภาจึงท�ำได้แต่เพียงการรับทราบผลการใช้จ่ายงบประมาณเท่านั้น อีกทั้ง การจ่ายเงินจาก

รายการนี้ไม่ต้องต้ังงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงินคงคลังด้วย เพราะมิใช่กรณีที่ฝ่ายบริหาร

ต้องจ่ายเงินนอกงบประมาณที่เป็นเงินคงคลังตามเง่ือนไขในกรณีจ�ำเป็นเร่งด่วนแต่อย่างใด  

ดังน้ัน การที่น�ำค่าใช้จ่ายตามนโยบายและโครงการพิเศษของรัฐบาลมาก�ำหนดไว้ในรายการงบ

ประมาณรายจ่ายงบกลางและมีการต้ังงบประมาณรายจ่ายงบกลางในรายการเงินส�ำรองจ่าย

เพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็นไว้เป็นจ�ำนวนมาก จึงอาจเป็นช่องทางท่ีก่อให้เกิดการใช้จ่ายเงินที่ผิด
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วัตถุประสงค์ของการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง และอาจเป็นช่องทางการแสวงหาประโยชน์

โดยมิชอบได้ง่าย

แม้ว่าผู้เขียนเห็นด้วยในหลักการที่ก�ำหนดให้มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายงบกลาง แยก

ต่างหากจากรายการงบประมาณตามปกติของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพ่ือให้อ�ำนาจฝ่าย

บริหารปรับเปลี่ยนงบประมาณได้ตามความเหมาะสมกับรายจ่ายบางประเภท แต่มีข้อเสนอแนะ

เพ่ือแก้ไขปัญหาการใช้งบประมาณรายจ่ายงบกลางทีผ่ดิวัตถุประสงค์ และการแสวงหาประโยชน์ 

โดยมิชอบ กล่าวคือ ฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลควรปรับเปลี่ยนวิธีการจัดท�ำงบประมาณ โดยเน้นการ

วางแผนงบประมาณให้รอบคอบ ไม่ควรน�ำรายจ่ายตามโครงการที่เป็นยุทธศาสตร์ หรือนโยบาย

ส�ำคัญของรัฐบาลมาก�ำหนดไว้ในงบประมาณรายจ่ายงบกลาง และควรแก้ไขบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ โดยเพ่ิมวงเงินทุนส�ำรองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็นตาม

มาตรา 29 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารต้อง

ชี้แจงถึงการใช้จ่ายเงินดังกล่าวต่อฝ่ายนิติบัญญัติโดยตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือชดใช้เงิน

ทุนส�ำรองจ่ายแยกต่างหากจากส่วนท่ีเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีที่ขออนุมัติงบประมาณ

ด้วย 

5.3.3	ปัญหาสภาพบังคับของข้อตกลงการให้บริการสาธารณะ กล่าวคือ ปัจจุบันยังขาด

บทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการแสดงความรับผิดชอบต่อผลงานตามข้อตกลงการให้บริการ

สาธารณะของผู้บริหารทุกระดับ ต้ังแต่คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี ตลอดจนผู้บริหารหน่วยงานร่วม

กัน ส่งผลให้การจัดท�ำค�ำรับรองการปฏิบัติราชการที่ คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

ก�ำหนดให้ทุกหน่วยงานต้องท�ำขึ้นเพ่ือแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการนั้น เป็นเพียง

ขั้นตอนหนึ่งที่จ�ำเป็นต้องท�ำตามมาตรา 12 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ

บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 แต่กลับไม่มีผลให้ผู้บริหาร หรือหน่วยงานต้องร่วมกันรับ

ผิดชอบอย่างหนึ่งอย่างใดต่อผลงาน เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า ควรออกกฎหมายว่า

ด้วยความรับผิดชอบทางการคลังขึ้น เพ่ือก�ำหนดหน้าที่และความรับผิดชอบระหว่างผู้บริหาร

หน่วยงานกับรัฐมนตรี ควบคู่กับการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบ

ประมาณในเรื่องการจัดท�ำข้อตกลงการให้บริการสาธารณะ โดยก�ำหนดให้เป็นขั้นตอนหน่ึงของ

การบริหารงบประมาณ ซึ่งคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี และผู้บริหารหน่วยงาน ต้องร่วมกันลงนาม 

รับผิดชอบการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อให้บรรลุเป้าหมายการให้บริการสาธารณะ

5.4 ปัญหาการประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณ 

เมื่อพิจารณาการรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังต้องประกาศรายงาน

การรับจ่ายเงินประจ�ำปีงบประมาณในราชกิจจานุเบกษาเมื่อสิ้นปีงบประมาณ และเมื่อคณะ

กรรมการการตรวจเงินแผ่นดินได้ตรวจสอบรายงานการรับจ่ายเงินดังกล่าวแล้วให้ท�ำรายงาน 

ผลการตรวจสอบเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอรัฐสภาต่อไป พบว่าไม่สอดคล้องกับหลักการของ
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ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานท่ีมุ่งหมายให้ฝ่ายบริหารโดยรัฐบาลต้องจัดท�ำรายงาน 

ผลการใช้จ่ายงบประมาณ 2 ส่วน คือ รายงานผลการปฏิบัติการและรายงานด้านการเงิน ซึ่งจะ

ต้องเปิดเผยต่อสาธารณะเพ่ือความโปร่งใสและตรวจสอบได้ และการจดัท�ำรายงานผลการใช้จ่าย 

งบประมาณที่มีอยู่ในปัจจุบัน ยังไม่มีความครอบคลุมเพียงพอด้วย โดยเฉพาะในประเด็นที ่

เก่ียวกับการรายงานการรบัและการจ่ายเงินนอกงบประมาณ อกีท้ัง ยังไม่มบีทบญัญัตแิห่งกฎหมาย 

ที่ใช้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และรายละเอียดของการประเมินผลส�ำเร็จตามยุทธศาสตร์และนโยบาย

ของรัฐบาลด้วย

ดังน้ัน เพ่ือให้การประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ

สอดคล้องกับหลกัการของระบบงบประมาณแบบมุง่เน้นผลงาน ผู้เขียนเสนอให้ปรับปรุงบทบญัญัติ 

แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ โดยก�ำหนดให้คณะกรรมการนโยบายงบประมาณ 

ท�ำหน้าที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท�ำรายงานผลการปฏิบัติการและรายงานด้านการเงิน 

เพื่อรายงานผลงานตามที่ได้ให้ไว้ในข้อตกลงการให้บริการสาธารณะ 

นอกจากนี้ เพ่ือให้การรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณครอบคลุมถึงการรายงานการรับ

และการจ่ายเงินนอกงบประมาณ และสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ผู้เขียนขอเสนอเพิ่มเติมว่า กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชี

กลางควรก�ำหนดให้มีระเบียบว่าด้วยการบริหารเงินนอกงบประมาณเป็นมาตรฐานกลางท่ีชัดเจน 

โดยก�ำหนดสาระส�ำคัญเก่ียวกับการจัดท�ำแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ และก�ำหนด 

รายละเอียดของรายงานการรับและจ่ายเงินนอกงบประมาณข้ึน เพ่ือให้หน่วยงานน�ำไปใช้เป็น

เกณฑ์ในการจดัท�ำแผน และรายงานผลการใช้จ่ายเงนินอกงบประมาณได้อย่างถูกต้องเหมาะสม  

และให้คณะกรรมการนโยบายงบประมาณน�ำไปใช้เป็นข้อมูลประกอบการวางแผนงบประมาณ

ในปีถัดไปได้ ตลอดจนก�ำหนดให้ต้องน�ำเสนอรายงานต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือรายงานให้รัฐสภา

ทราบด้วย

ส�ำหรับการประเมินผลส�ำเร็จตามยุทธศาสตร์และนโยบายของรัฐบาล คณะกรรมการ

นโยบายงบประมาณควรก�ำหนดกรอบและกระบวนการติดตามประเมินผลงานและการใช้จ่าย

งบประมาณของหน่วยงาน โดยก�ำหนดบทบาทหน้าที่ของแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องให้ชัดเจน 

ไม่ให้ซ�้ำซ้อนกัน เช่น ให้ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ท�ำหน้าท่ีประเมินผลส�ำเร็จตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส�ำนักงบประมาณ 

ท�ำหน้าท่ีประเมนิผลส�ำเรจ็ตามนโยบายส�ำคัญของรฐับาล หน่วยรบังบประมาณท�ำหน้าท่ีประเมนิ 

ผลการปฏิบัติงานด้วยตนเอง หรืออาจก�ำหนดให้ว่าจ้างเอกชนเข้ามาช่วยด�ำเนินการประเมิน 

ผลในบางโครงการ เป็นต้น และต้องน�ำเสนอเป็นรายงานต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อรายงานให้รัฐสภา

ทราบด้วย



176  ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2557 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

6. บทสรุป

จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหากฎหมายของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตาม

ยุทธศาสตร์ของประเทศไทย จะเห็นได้ว่ากฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณมีความส�ำคัญท้ังใน

แง่ท่ีใช้ก�ำหนดกระบวนการงบประมาณ ต้ังแต่การวางแผนและจัดท�ำงบประมาณ การอนุมัติ 

งบประมาณ การบริหารงบประมาณ การติดตามและประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณ และยัง

ส่งผลต่อการจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชนอีกด้วย ดังนั้น กระบวนการ

งบประมาณจึงต้องมีความชัดเจน เป็นระบบ และมุ่งเน้นการรักษาวินัยทางการคลังของประเทศ 

มีการประมาณการรายจ่ายล่วงหน้า การจัดท�ำเอกสารงบประมาณท่ีมีความละเอียดครอบคลุม

กิจกรรมการใช้จ่ายของรัฐ เป็นระบบงบประมาณที่มีรายรับและรายจ่ายอยู่ในงบประมาณฉบับ

เดียวกัน เพ่ือแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจ่าย

ชัดเจนมากขึ้น เพ่ือให้การอนุมัติงบประมาณของรัฐสภาบรรลุผล ทั้งในด้านการตรวจสอบ 

การรักษาวินัยทางการคลัง การตรวจสอบผลส�ำเร็จ ผลผลิตและความคุ้มค่าของการจัดท�ำบริการ

สาธารณะ รวมท้ังการตรวจสอบต้นทุน ประสิทธิภาพ และความโปร่งใสในการจัดบริการ และ

แม้ว่าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานจะมุ่งเน้นการผ่อนคลายกฎระเบียบ เพื่อให้หน่วยงาน

ของรัฐสามารถบริหารจัดการงบประมาณได้อย่างยืดหยุ่น แต่ในขณะเดียวกัน ได้ก�ำหนดให้มี

กลไกป้องกันการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบและการควบคุมตรวจสอบที่เข้มงวด นอกจากนี้  

ยังก�ำหนดให้มีการวัดผลและประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณท่ีสะท้อนความเป็นจริง เพ่ือที่

หน่วยงานของรัฐสามารถน�ำข้อมูลที่ได้ไปใช้ปรับปรุงการท�ำงานและวางแผนงบประมาณได้ 

อนึ่ง ผู ้เขียนมีข้อสังเกตเกี่ยวกับการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายว่าด้วยงบประมาณ  

ซึ่งแม้จะมีความส�ำคัญเพียงใดก็ตาม ระบบงบประมาณและบุคคลที่เก่ียวข้องกับงบประมาณทั้ง

ที่เป็นนักการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีความส�ำคัญไม่ย่ิงหย่อนไปกว่ากัน หากส่วนหนึ่ง 

ส่วนใดมีความบกพร่องก็จะส่งผลให้ไม่สามารถบรรลุผลส�ำเร็จตามที่ก�ำหนดไว้ได้ และหากจะจัด

ล�ำดับความส�ำคัญขององค์ประกอบดังกล่าว ผู้เขียนมีความเห็นว่า ระบบงบประมาณทุกประเภท

มุง่เน้นให้เกิดประสทิธิภาพจากการใช้จ่ายงบประมาณท้ังส้ิน ในขณะทีก่ฎหมายว่าด้วยงบประมาณ 

ก็มีเจตนารมณ์เพื่อก�ำกับดูแลกระบวนการงบประมาณให้มีความสมบูรณ์ครบถ้วนในทุกข้ันตอน 

บคุคลทีเ่ก่ียวข้องกับงบประมาณจงึเป็นองค์ประกอบทีม่คีวามส�ำคญัทีส่ดุ เพราะจะท�ำให้สามารถ 

ขับเคลื่อนระบบงบประมาณและใช้บังคับกฎหมายว่าด้วยงบประมาณได้อย่างจริงจัง เพ่ือให้ 

การใช้จ่ายงบประมาณเกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง
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