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บทคัดย่อ

การวิจัยครั้งน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อ (๑) วิเคราะห์การด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณของไทย ในด้าน 

การจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ (๒) วิเคราะห์ปัญหาการด�ำเนินงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย (๓) เสนอแนวทางการพัฒนาการด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณของไทย

รูปแบบการวิจัย เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ใช้การสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ทรงคุณวุฒิ จ�ำนวน ๒๗ คน เครื่องมือที่ใช้ 

ในการวิจัยในครั้งน้ีเป็นแบบสัมภาษณ์แบบมีโครงสร้าง การวิเคราะห์ข้อมูลใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา โดยการวิเคราะห์ 

สรุปข้อมูลที่ได้จากเอกสารและการสัมภาษณ์

ผลการวจิยัพบว่า (๑) การด�ำเนนิงานตามกระบวนการงบประมาณของไทยทีส่�ำคัญ คือ ด้านการจดัเตรยีมงบประมาณ  

การจัดท�ำค�ำของบประมาณของส่วนราชการ จะยึดถือยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณ 

ประจ�ำปี นโยบายของรัฐบาล และนโยบายของหัวหน้าส่วนราชการ ด้านการอนุมัติงบประมาณมีการพิจารณางบประมาณ 

ของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒุสิภาเป็น ๓ วาระ ด้านการบรหิารงบประมาณมกีารโอนเปลีย่นแปลงงบประมาณจ�ำนวนมาก  

(๒) ปัญหาการด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณที่ส�ำคัญ คือ ด้านการจัดเตรียมงบประมาณ เจ้าหน้าที่งบประมาณ

ของส่วนราชการต่าง ๆ มักน�ำเอาค�ำของบประมาณในปีที่ผ่านมา มาใช้เป็นแนวทางในการจัดท�ำค�ำของบประมาณ 

ในปีปัจจุบัน ด้านการอนุมัติงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภายังมิได้พิจารณางบประมาณตามระบบงบประมาณ 

แบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ซึ่งให้ความส�ำคัญกับผลผลิตและผลลัพธ์เท่าที่ควร ด้านการบริหารงบประมาณ  
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การเบิกจ่ายเงินงบประมาณ ยังด�ำเนินการได้ล ่าช ้า 

ไม่สอดคล้องกบัมาตรการเร่งรดัการเบกิจ่ายเงนิงบประมาณ 

ของรัฐบาล (๓) ข้อเสนอแนวทางการพฒันาการด�ำเนนิงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณท่ีส�ำคัญ คือ ด้านการ 

จดัเตรยีมงบประมาณ ควรพจิารณาจดัท�ำค�ำของบประมาณ

โดยพจิารณาจากเหตผุลและความจ�ำเป็นในปีทีจ่ดัท�ำค�ำขอ

งบประมาณ ด้านการอนุมัติงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎร

และวฒิุสภาควรให้ความส�ำคญักบัการพจิารณางบประมาณ

ตามระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์

ที่เน้นถึงผลผลิตและผลลัพธ์ให้มากขึ้น ด้านการบริหาร 

งบประมาณ หัวหน้าส่วนราชการควรให้ความส�ำคัญกับ 

การจัดท�ำแผนการใช้จ่ายเงนิงบประมาณและเร่งรดัตดิตาม

ผลการเบิกจ่ายให้เป็นไปตามแผน 

ค�ำส�ำคัญ: กระบวนการงบประมาณ, การจัดเตรียม 

งบประมาณ, การอนุมัติงบประมาณ, การบรหิารงบประมาณ 

Abstract

The purposes of this research were  

(1) to analyze the operation of the Thai budget  

process in aspect of budget preparation, budget  

adoption and budget execution (2) to analyze 

problems of operation of Thai budget process  

(3) to suggest guidelines for the operation of  

Thai budget process.

This research model was a qualitative  

research using in-depth interview of 27 experts.  

The research instruments were structured  

interviews. The data was analyzed by using content 

analysis which was conclusive analysis on data 

from documents and interviews.

The research found that (1) the operation  

of the Thai budget process in aspect of budget  

preparation, the budget requests of the  

departments followed National Strategy 20 Years,  

budget allocation strategies, government policy, 

and department policy. In the aspect of budget 

adoption, House of Representatives and House  

of Senate considered the budget in 3 periods. And  

in the aspect of budget execution, there were  

several budget transfers. (2) The problems  

of the operation of the Thai budget process were,  

in an aspect of budget preparation, the budget  

officers of the departments had always brought  

budget requests of last year to become a guideline  

for preparing budget requests of the present year. 

In the aspect of budget adoption, House of  

Repre-sentatives and House of Senate had not 

yet considered the budget in principles of  

Strategic Result Based Budgeting System as it  

should be. In the aspect of budget execution,  

budget disbursements of the departments were  

far behind total disbursement target as for the  

disbursement accelerating measure of the 

government. (3) The guidelines for the operation  

of the Thai budget process were that, in the  

aspect of budget preparation, the departments 

should prepare their budget requests by 

considering the rational and necessity of the  

departments in the year of preparing the budget 

requests. In the aspect of budget adoption, 

House of Representatives and House of Senate  

should put more emphasize on considering  

the budget according to the principles of Strategic  

Result Based Budgeting System stressing on  

outputs and outcomes. In the aspect of budget  

execution, the head of departments should 

prioritize budget disbursement Plans and  

accelerate and follow up on the disbursement  

to meet the plan. 
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บทน�ำ

การพฒันาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการงบประมาณ 

ของไทย เริ่มต้ังแต่สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนต้น ในห้วงปี  

พ.ศ.๑๘๙๓-๑๙๙๑ มีการปกครองแบบจตุสดมภ์ คือ เวียง  

วัง คลัง นา โดยกรมเวียงมีหน้าที่รักษาความสงบสุขของ 

ราษฎร กรมวังมีหน้าที่พิพากษาคดีความ กรมคลังมีหน้าที่ 

รักษาผลประโยชน์ของแผ่นดินท่ีได้จากการเก็บส่วยอากร  

(งบประมาณแผ่นดิน) กรมนามีหน้าที่ดูแลการท�ำไร่ ท�ำนา 

และสะสมเสบยีงอาหารของพระนคร ซึง่มกีรงุศรอียธุยาเป็น 

ศูนย์กลางอ�ำนาจในการปกครอง (ณรงค์, ๒๕๑๔, ๗๐-๗๑)  

และการปกครองในระบบจตสุดมภ์น้ี  ยงัคงใช้มาถงึกรงุศรอียุธยา 

ตอนกลาง (พ.ศ.๑๙๙๑-๒๒๓๑) กรุงศรีอยุธยาตอนปลาย  

(พ.ศ.๒๒๓๑-๒๓๑๐) สมัยธนบุรี (พ.ศ.๒๓๑๐-๒๓๒๕)  

กรุงรัตนโกสินทร์ (พ.ศ.๒๓๒๕-๒๔๓๕) ครั้นเม่ือพระบาท 

สมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั  ได้ขึน้ครองราชย์ได้ปรับปรงุ 

การปกครองใหม่ตามแบบยโุรป ได้ยกฐานะของกรมพระคลงั 

มหาสมบตัขิึน้เป็นกระทรวงการคลงั เมือ่ ๗ ตลุาคม ๒๔๓๓  

และตั้งกรมบัญชีกลางข้ึน เม่ือ พ.ศ.๒๔๖๙ จนกระทั่งถึง 

วันที่ ๒๔ กุมภาพันธ์ ๒๕๐๒ จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

ได้แยกกองงบประมาณ กรมบัญชีกลาง ออกมาจัดตั้งเป็น 

ส�ำนกังบประมาณ สงักดัส�ำนกันายกรฐัมนตรจีวบจนปัจจบุนั  

ปัญหาในการพัฒนาการด�ำเนินงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทยท่ีพบในกระบวนการงบประมาณคือ  

การจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation)  

การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adaption) และ 

การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) ซึ่งส่งผลต่อ 

ประสิทธิภาพในการบริหารรัฐกิจ ของรัฐบาลในห้วงเวลา 

ที่ผ่านมา ดังนั้นผู้วิจัยจึงท�ำการวิจัยเกี่ยวกับการพัฒนา 

การด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณของไทย เพื่อ

น�ำวธิแีก้ปัญหาทีไ่ด้จากผูท้รงคณุวฒุจิากส�ำนกังบประมาณ  

ส�ำนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส�ำนกังานเลขาธกิาร 

วุฒิสภา และกรมบัญชีกลางมาเป็นแนวทางในการพัฒนา 

การด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณของไทย 

ให้ดีกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

๑.	 เพื่อวิเคราะห์การด�ำเนินงานตามกระบวนการ

งบประมาณของไทย ในด้านการจัดเตรียมงบประมาณ  

การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ

๒.	 เพือ่วเิคราะห์ปัญหาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทย

๓.	 เพื่อเสนอแนวทางการพัฒนาการด�ำเนินงาน

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย

กรอบแนวคิดการวิจัย

การศกึษาการพฒันาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทย ผู้วิจัยได้ท�ำการศึกษาจากผลงาน 

การวิจยัต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง โดยน�ำความคดิในการด�ำเนนิงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย มาใช้ในการศึกษา

ครั้งนี้ ซึ่งประกอบด้วย การวิเคราะห์การด�ำเนินงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย วิเคราะห์ปัญหา 

การด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณของไทย  

เสนอแนะแนวทางการพฒันาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทย และได ้ก�ำหนดตัวแปรอิสระ  

(Independent Variable) ประกอบด้วย การจัดเตรียม

งบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และการบริหาร 

งบประมาณ และตัวแปรตาม (Dependent Variable)  

คอื การพฒันาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการงบประมาณ 

ของไทย ดังภาพ
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การจัดเตรียมงบประมาณ

๑.	การก�ำหนดปฏิทินงบประมาณ

๒.	การก�ำหนดวงเงินงบประมาณ

๓.	การจัดท�ำค�ำของบประมาณ

๔.	การให้ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

การอนุมัติงบประมาณ

๑.	สภาผู้แทนราษฎร	 ๒.	 วุฒิสภา

    -	 วาระ ๑  	  	 -	 วาระ ๑

    -	 วาระ ๒ 	  	 -	 วาระ ๒

    -	 วาระ ๓ 	  	 -	 วาระ ๓

การบริหารงบประมาณ

๑.	การจัดท�ำแผนการใช้จ่ายเงิน

		  และแผนการปฏิบัติงาน

๒.	การเบิกจ่ายในระบบ GFMIS

๓.	การโอนเปลี่ยนแปลง

๔.	การเบิกจ่ายแทนกัน

๕.	การรายงานและการประเมินผล

การพัฒนาการด�ำเนินงาน

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย

๑.	การด�ำเนินงานตามกระบวนการ

		  งบประมาณของไทย

๒.	ปัญหาการด�ำเนนิงานตามกระบวนการ

		  งบประมาณของไทย

๓.	แนวทางการพัฒนาการด�ำเนินงาน

		  ตามกระบวนการงบประมาณของไทย

ภาพ แสดงกรอบแนวคิดในการวิจัย

วิธีการวิจัย

๑.	 รูปแบบการวิจัย

	 การวิจัยในครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ

๒.	 กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลัก

	 กลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักที่ใช้ในการวิจัยครั้งนี้ ได้แก่ 

ข้าราชการ ส�ำนักงบประมาณ ส�ำนักงานเลขาธิการสภา 

ผูแ้ทนราษฎร ส�ำนกังานเลขาธกิารวุฒสิภา และกรมบญัชีกลาง  

ซึ่งผู้วิจัยได้คัดเลือกมาสัมภาษณ์เชิงลึกจ�ำนวน ๒๗ คน

๓.	 การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลหลัก

	 เป็นการเลือกผู้ให้ข้อมูลหลักแบบเจาะจง คือ 

เลือกจาก ๓ ระดับ ระดับแรก คือ ผู้บริหารระดับสูง ระดับ 

ทีส่อง คอื ผูบ้ริหารระดบักลาง ระดบัทีส่าม คอื นกัวเิคราะห์

นโยบายและแผนที่มีประสบการณ์ในการจัดท�ำค�ำขอ 

งบประมาณ อ�ำนวยการและบริหารของแต่ละหน่วยงาน 

๔.	 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย

	 ผู ้วิจัยใช้เคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล   

๒  ส่วน คือ แบบสัมภาษณ์ เป็นการสัมภาษณ์แบบมโีครงสร้าง  

(Structured Interviewer) เป็นการสัมภาษณ์เชิงลึก  

(In-Dept Interviewer) กับผู้บริหารระดับสูง ผู้บริหาร

ระดับกลางของทั้ง ๔ หน่วยงาน (ส�ำนักงบประมาณ  

ส�ำนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส�ำนกังานเลขาธกิาร

วุฒิสภา กรมบัญชีกลาง) ส�ำหรับเอกสารรวบรวมข้อมูล 

ขั้นตอนกระบวนการในด้านการจัดเตรียมงบประมาณ  

การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ 

ของทั้ง ๔ หน่วยงาน 

๕.	 การเก็บรวบรวมข้อมูล

	 ข้อมูลปฐมภูมิเก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ  ์

เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูลหลัก ทั้ง ๒๗ คน 
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	  ข้อมูลทุติยภูมิเก็บข้อมูลโดยการจัดเก็บข้อมูล 

จากทฤษฎีต่าง ๆ ทางรัฐประศาสนศาสตร์พระราชบัญญัติ 

ทางด ้านงบประมาณที่ เกี่ยวข ้อง รัฐธรรมนูญแห ่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ เอกสารด้าน 

งบประมาณของส�ำนกังบประมาณ ข้อมลูข่าวสาร ประกาศ 

ทางราชการและข้อมูลจากอินเทอร์เน็ต

๖.	 การวิเคราะห์ข้อมูล

	 เป็นการวเิคราะห์ข้อมลูเชงิคณุภาพ (Qualitative 

Data) โดยการเน้นการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล 

ที่ได้รับมา โดยท�ำการสัมภาษณ์บุคคลจากทั้ง ๔ หน่วยงาน 

แล้วท�ำการวิเคราะห์ข้อมูล เพื่อให้ได้ข้อมูลครบถ้วน และ

เกดิความเชือ่มัน่ของข้อมลูทีไ่ด้รบั จากนัน้ผูว้จิยัจะวเิคราะห์

เนื้อหา (Content Analysis) โดยจัดกลุ ่มตามกรอบ 

ของกระบวนการงบประมาณของไทย ซึ่งประกอบด้วย 

การจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และ

การบริหารงบประมาณ รวมถึงการน�ำข้อมูลที่เก็บรวบรวม 

มาร่วมวิเคราะห์ด้วย

ผลการวิจัย

๑.	 ผลการวเิคราะห์การด�ำเนนิงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทยในด้านการจัดเตรียมงบประมาณ  

การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ

	 วตัถปุระสงค์ข้อที ่๑ การวเิคราะห์การด�ำเนนิงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย ในด้านการจดัเตรยีม 

งบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และการบริหาร 

งบประมาณ ผลการวิจัย พบว่า 

	 ๑.๑	 การจัดเตรียมงบประมาณ

		  ๑.๑.๑	 ในการก�ำหนดปฏทินิงบประมาณ 

ผูม้หีน้าทีก่�ำหนดปฏทินิงบประมาณ คอื ผูอ้�ำนวยการส�ำนกั

งบประมาณ ซึง่ในแต่ละปีจะมปัีญหาในเรือ่งการปรบัปฏิทนิ

งบประมาณ ท�ำให้มีผลต่อห้วงระยะเวลาในการส่งค�ำขอ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี

		  ๑.๑.๒	 การก�ำหนดวงเงิน ก�ำหนดโดย  

๔ หน่วยงาน (ส�ำนกังบประมาณ กระทรวงการคลงั ธนาคาร

แห่งประเทศไทย และส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ)

		  ๑.๑.๓	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ โดย

ส่วนราชการจะยึดถือยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ยุทธศาสตร์

การจัดสรรงบประมาณประจ�ำปี และนโยบายของหัวหน้า

ส่วนราชการ

		  ๑.๑.๔	 การให้ความเห็นชอบของคณะ

รัฐมนตรี		

	 ๑.๒	 การอนุมัติงบประมาณ

		  ๑.๒.๑	 สภาผู้แทนราษฎร ในวาระที่ ๑ 

เป็นขัน้รบัหลักการร่างพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปี วาระที่ ๒ เป็นการแปรญัตติโดยคณะกรรมาธิการ

วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปี ของสภาผู้แทนราษฎร เรียงตามมาตรา วาระที่ ๓  

เป็นวาระต่อเน่ืองจากวาระที่ ๒ คือ การลงมติเห็นชอบ 

หรอืไม่เหน็ชอบกบัร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปี

		  ๑.๒.๒	 วฒุสิภา ในวาระที ่๑ เป็นวาระรบั

หลักการร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 

วาระที ่๒ เป็นการพจิารณาร่างพระราชบญัญตังิบประมาณ 

รายจ่ายประจ�ำปี โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี และ 

การพิจารณาเรียงตามมาตรา วาระที่ ๓ เป็นวาระต่อเนื่อง 

จากวาระที่ ๒ คือ การลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับ 

ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 

	 ๑.๓	 การบริหารงบประมาณ

		  ๑.๓.๑	 การจัดท�ำแผนการใช้จ ่ายเงิน

และแผนการปฏิบัติงาน โดยส่วนราชการจัดท�ำแผนการ 

ใช้จ่ายเงนิและแผนการปฏิบตังิานทัง้ ๔ ไตรมาส ส่งให้ส�ำนัก 

งบประมาณ
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		  ๑.๓.๒	 การเบิกจ่ายในระบบ GFMIS  

ทุกส่วนราชการเบิกจ่ายงบประมาณผ่านระบบ GFMIS  

ซึ่งเป็นระบบหลักของการเบิกจ่ายงบประมาณ

		  ๑.๓.๓	 การโอนเปลีย่นแปลง เป็นเทคนคิ

ในการบริหารงบประมาณของฝ่ายบริหาร เพื่อน�ำเงิน 

ไปใช้ข้ามผลผลิตหรือเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณ

หลังจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้อนุมัติไว้แล้ว ในขั้นการอนุมัต ิ

งบประมาณ

		  ๑.๓.๔	 การเบิกจ่ายแทนกัน เป็นการ 

บรหิารงบประมาณของฝ่ายบรหิาร เพือ่ให้ส่วนราชการหนึง่ 

ปฏิบตังิานแทนอีกส่วนราชการหนึง่หลงัจากทีฝ่่ายนติิบญัญติั 

ได้อนุมัติไว้แล้วในขั้นอนุมัติงบประมาณ

		  ๑.๓.๕	 การรายงานและการประเมินผล 

เพื่อน�ำเอาผลการประเมินการใช้จ่ายงบประมาณไปใช้ใน

การจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายในปีต่อไป

๒.	 ปัญหาการด�ำเนินงานตามกระบวนการงบประมาณ 

ของไทย

	 วตัถปุระสงค์ข้อที ่๒ ปัญหาการด�ำเนนิการงาน

ตามกระบวนการงบประมาณของไทยพบว่า 

	 ๒.๑	 การจัดเตรียมงบประมาณ

		  ๒.๑.๑	 การก�ำหนดปฏิทินงบประมาณ 

ส�ำนักงบประมาณมักมีการเปลี่ยนแปลงทุกปี

		  ๒.๑.๒	 การก�ำหนดวงเงนิ โดย ๔ หน่วยงาน 

ยังไม่สามารถก�ำหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายให้เท่ากับ

ประมาณการรายได้ได้จึงยังเป็นการจัดท�ำงบประมาณ 

แบบขาดดุลมาโดยตลอด

		  ๒.๑.๓	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ 

ยังไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณ 

และยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 

		  ๒.๑.๔	 การให้ความเห็นชอบจากคณะ

รัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามที่ส�ำนัก 

งบประมาณเสนอ โดยอาจมิได้พิจารณาในรายละเอียด

เท่าที่ควร ท�ำให้งบประมาณอาจไม่เป็นไปตามนโยบาย 

ที่รัฐบาลก�ำหนด 

	 ๒.๒	 การอนุมัติงบประมาณ

		  ๒.๒.๑	 สภาผูแ้ทนราษฎร  คณะกรรมาธกิาร 

วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�ำป ี คณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ 

และกรรมาธิการฯ ยังไม่ได้พิจารณางบประมาณตามระบบ

งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์เท่าที่ควร

		  ๒.๒.๒	 วุฒิสภา กรรมาธิการบางท่าน 

อาจขาดความเข้าใจด้านงบประมาณ ท�ำให้การพิจารณา 

งบประมาณไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์

	 ๒.๓	 การบริหารงบประมาณ

		  ๒.๓.๑	 การจดัท�ำแผนการใช้จ่ายเงนิและ 

ปฏิบัติงาน ยังไม่สอดคล้องกับมาตรการเร่งรัดการเบิกจ่าย 

ของรัฐบาล

		  ๒.๓.๒	 การเบิกจ่ายในระบบ GFMIS  

มปัีญหาในวนัที ่๓๐ กนัยายนของทกุปี เนือ่งจาก Gate Way 

มีความคับคั่งท�ำให้ป้อนข้อมูลเข้าระบบไม่ทัน

		  ๒.๓.๓	 การโอนเปล่ียนแปลง ท�ำให้การ

บริหารงบประมาณไม่ตรงตามเจตนาของรัฐสภาท่ีอนุมัต ิ

งบประมาณไว้แล้ว

		  ๒.๓.๔	 การเบิกจ่ายแทนกัน ไม่สะท้อน

ต่อผลผลิต ผลลัพธ์ที่รัฐบาลตั้งเป้าไว้

		  ๒.๓.๕	 การรายงานและการประเมินผล 

ไม่ได้น�ำไปใช้ในการจัดสรรงบประมาณให้กับส่วนราชการ

ในปีงบประมาณถัดไป

๓.	 แนวทางการพฒันาการด�ำเนินงานตามกระบวนการ 

งบประมาณของไทย

	 วตัถปุระสงค์ข้อที ่๓  สรุปแนวทางการด�ำเนนิงาน 

ตามกระบวนการงบประมาณของไทย พบว่า

	 ๓.๑	 การจัดเตรียมงบประมาณ

		  ๓.๑.๑	 การก�ำหนดปฏิทินงบประมาณ 

ไม่ควรมีการปรับเปล่ียนปฏิทินงบประมาณในการส่งค�ำขอ

งบประมาณให้เร็วกว่าก�ำหนดเดิมที่ก�ำหนดไว้แล้ว 
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		  ๓.๑.๒	 การก�ำหนดวงเงิน โดยท้ัง ๔ 

หน่วยงาน ควรมีการจัดท�ำประมาณการรายรับ ซึ่งมี 

รายละเอียดประกอบควบคู่ไปกับการจัดท�ำงบประมาณ

ประจ�ำปีด้วย

		  ๓.๑.๓	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ 

ควรยดึถอืผลการวเิคราะห์ทบทวนการเบกิจ่ายในปีทีผ่่านมา 

ผลผลิต ผลลัพธ์ที่ได้รับ ยึดถือยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี 

ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณประจ�ำปี และนโยบาย

ของหัวหน้าส่วนราชการ

		  ๓.๑.๔	 การให้ความเห็นชอบจากคณะ

รัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีควรมีทีมงานท่ีช่วยพิจารณา 

งบประมาณโดยเฉพาะเพื่อกลั่นกรองค�ำของบประมาณ  

ตามยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณประจ�ำปี และ

นโยบายของรัฐบาล

	 ๓.๒	 การอนุมัติงบประมาณ

		  ๓.๒.๑	 สภาผูแ้ทนราษฎร  คณะกรรมาธกิาร 

วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�ำป ี คณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง 

พระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ควรพจิารณา

งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ โดยเน้น 

ไปที่ผลผลิต และผลลัพธ์ และควรมีการจัดตั้งส�ำนัก 

งบประมาณของรัฐสภา เพือ่ช่วยวิเคราะห์งบประมาณให้กบั

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและกรรมาธิการวิสามัญ

		  ๓.๒.๒	 วุฒิสภา ควรมีการจัดตั้งส�ำนัก

งบประมาณของรัฐสภา หรือสถาบันวิเคราะห์งบประมาณ

ประจ�ำรัฐสภา เพื่อช่วยวิเคราะห์งบประมาณให้กับวุฒิสภา 

และกรรมาธิการ 

	 ๓.๓	 การบริหารงบประมาณ

		  ๓.๓.๑	 การจดัท�ำแผนการใช้จ่ายเงนิและ

ปฏิบัติงาน ควรจัดท�ำแผนให้สอดคล้องกับมาตรการเร่งรัด

การเบิกจ่ายงบประมาณของรัฐบาล

		  ๓.๓.๒	 การเบิกจ่ายในระบบ GFMIS 

เนื่องจากระบบที่ใช้ในปัจจุบันมีข้อจ�ำกัดเรื่องของ User 

และ License กับบริษัทต่างชาติจึงควรพัฒนาระบบ  

New GFMIS THAI มาใช้แทน เพื่อสร้างระบบการเบิกจ่าย

เงินภาครัฐของคนไทย ในการแก้ปัญหาเรื่องจ�ำนวน User  

และ License ที่เป็นอยู่

		  ๓.๓.๓	 การโอนเปลีย่นแปลง ไม่ควรมกีาร

โอนเปลี่ยนแปลงบ่อยครั้ง เนื่องจากไม่ตรงตามเจตนารมณ์ 

ของรัฐสภาที่อนุมัติงบประมาณไว้แล้ว

		  ๓.๓.๔	 การเบิกจ ่ายแทนกัน ส�ำนัก 

งบประมาณควรจัดสรรงบประมาณให้ตรงกับส่วนราชการ 

ทีน่�ำงบประมาณไปใช้ ซึง่ส่วนราชการนัน้ต้องเป็นทัง้เจ้าของ

งบประมาณและผู้ปฏิบัติในเวลาเดียวกัน เพื่อให้การบันทึก

ผลผลิต ผลลัพธ์ เป็นไปตามบัญชีการจัดสรรงบประมาณ

ของส่วนราชการ

		  ๓.๓.๕	 การรายงานและการประเมินผล  

ควรมีการรายงานและประเมินผลอย่างถูกต ้องตาม 

ความเป็นจริง เพื่อน�ำผลไปใช้ในการปรับปรุงแก้ไขของ 

ส่วนราชการเอง ในการจัดท�ำค�ำของบประมาณปีถัดไป 

การอภิปรายผล

๑.	 การก�ำหนดวงเงิน 

	 ในการก�ำหนดวงเงินอยู ่ที่  ๔ หน ่วยงาน  

การก�ำหนดวงเงินจะได้ข้อมูลมาจากรายรับและรายจ่าย 

ของรัฐบาล โดยมีข้อมูลจาก กรมบัญชีกลางที่ดูแลเงินสด 

และเงนิคงคลงัของรฐับาล และส�ำนกังานบริหารหนีส้าธารณะ 

ที่ดูแลเรื่องเงินกู้ ดอกเบ้ีย หน้ีสินของรัฐบาล ซึ่งอาจเป็น

เพราะประเทศไทยยังอยู่ระหว่างการฟื้นฟูภาวะเศรษฐกิจ

ของประเทศ ซึง่อาจจะยงัคงจ�ำเป็นในการจดัท�ำงบประมาณ

แบบขาดดุลไปอีกระยะหนึ่ง

๒.	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ 

	 ป ัญหาที่พบคือ ส ่วนราชการจัดท�ำค�ำขอ 

งบประมาณไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การจัดสรร 

งบประมาณประจ�ำปี และยทุธศาสตร์ชาต ิ๒๐ ปี การจดัท�ำ

โครงการขาดรายละเอียดในการพิจารณาของกรรมาธิการ 

จงึอาจเป็นผลให้ส่วนราชการถกูตดัลดงบประมาณโครงการ

ต่าง ๆ  ลง หรอือาจไม่ได้รบัการพิจารณาจดัสรรงบประมาณ
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 ณรงค์ฤทธิ์  หอมอ่อน

โครงการนั้น ๆ ซึ่งจะส่งผลต่อการพิจารณาโครงการ 

ที่ผ่านไปโดยไม่รอบคอบ ท่ีอาจส่งผลให้โครงการน้ัน ๆ  

ไม่ประสบความส�ำเร็จ หรืออาจล้มเหลวในที่สุด การจัดท�ำ 

โครงการ หรือนโยบายสาธารณะที่ดีจะช่วยให้ประเทศ 

มีความเจริญก้าวหน้าในด้านการลงทุน สาธารณูปโภค 

พืน้ฐานของประเทศ การจดัท�ำโครงการขนาดใหญ่ (นโยบาย

สาธารณะ) ของรัฐบาล หากเป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ  

๒๐ ปี จะท�ำให้การจัดท�ำค�ำของบประมาณมีประสิทธิภาพ  

สอดคล้องกับแนวคิดของ Peter Drucker ที่มองว่า 

ยุทธศาสตร์ก็คือ กิจกรรมท่ีมีจุดมุ่งหมาย (Strategy is  

purposeful action) รวมถึงสอดคล้องกับแนวคิดของ  

Moore ที่มองว่า ยุทธศาสตร์ก็คือ การออกแบบกิจกรรมที่

ส�ำคญัทีจ่ะน�ำไปใช้ในการด�ำเนนิงาน (เทพศักดิ,์ ๒๕๕๓, ๗-๕)

	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ  ควรจดัท�ำงบประมาณ 

ให้สอดคล้องกับสถานการณ์และสภาวะแวดล้อมท่ีเป็น

ปัจจบัุน งาน/กิจกรรมใดทีล้่าสมยั ควรยกเลกิของบประมาณ  

งบลงทนุควรตอบสนองกบัการพฒันาหน่วยงาน สอดคล้อง

กบังานวจิยัของ ศลิกัษณ์ ป้ันน่วม (๒๕๕๘) ซึง่ได้ศึกษาวจิยั 

เรื่อง แนวทางการจัดสรรงบประมาณเพื่อสนับสนุนแผน 

พัฒนาจังหวัด ได้ข้อค้นพบว่า ขั้นตอนและคุณภาพของ 

แผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีของ

จงัหวดัเพือ่ให้บคุลากรมคีวามเชีย่วชาญ ข้อมลูประกอบการ 

วิเคราะห์การจัดท�ำแผนมีความสมบูรณ์ทุกภาคส่วนให้

ความร่วมมือ ควรให้มีการจัดท�ำคู่มือและสร้างเครื่องมือ

การวิเคราะห์การจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัดและแผนปฏิบัติ

ราชการประจ�ำปีที่มีคุณภาพมาตรฐาน จัดท�ำฐานข้อมูล

สารสนเทศสนับสนุนการจัดท�ำแผนพัฒนาจังหวัด เพื่อให้

ส่วนราชการมกีารเตรยีมความพร้อมและสามารถด�ำเนนิการ

ให้เป็นไปตามนโยบายที่ก�ำหนด เอกสารค�ำชี้แจงครบถ้วน 

และจดัส่งได้ทนัเวลา นโยบายรฐับาลและยทุธศาสตร์ทกุมติ ิ

ได้รับการพิจารณาจดัสรรอย่างสอดคล้องและสมเหตสุมผล 

และสอดคล้องกับงานวิจัยของ ชวนชม กิจพันธ์ (๒๕๕๗) 

ซึ่งได้ศึกษาวิจัยเร่ือง การจัดสรรงบประมาณในการแก้ไข

ปัญหายาเสพติดต่อความม่ันคงของชาติ ได้ข้อค้นพบว่า 

ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณให้กับการป้องกันการ

ส่งผ่านยาเสพติดตามแนวชายแดนให้มากขึ้น เพื่อเป็นการ 

ตัดโอกาสของผู้ผลิต และผู้ค้าอันเป็นปัญหาจากภูมิศาสตร์

ของประเทศไทย โดยให้มีการเพิ่มจุดสกัด จุดตรวจ และ 

ก�ำลงัพลตามแนวชายแดนควบคูไ่ปกบัการสกดักัน้การน�ำเข้า 

ผ่านทางอากาศยานและท่าเรืออย่างเป็นรูปธรรม

๓.	 การอนุมัติงบประมาณ

	 ๓.๑	 การอนุมัติงบประมาณของสภาผู้แทน 

		  ในห้วงเวลาที่ผ ่านมา การพิจารณา

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี จะเข้าสู่การพิจารณาของ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งพบปัญหาว่า ในวาระที่ ๑ 

ฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎรมักอภิปรายไม่ตรงประเด็น

งบประมาณบางครั้งเหมือนอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล  

ส่วนในวาระของการพิจารณารายละเอียดงบประมาณ  

กรรมาธิการไม่เชี่ยวชาญเรื่องงบประมาณ และเอกสาร 

ที่ส�ำนักงบประมาณจัดท�ำขึ้นมีจ�ำนวนมาก อ่านเข้าใจยาก  

ท�ำให้คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างงบประมาณรายจ่าย 

ประจ�ำปี คณะกรรมาธกิารพจิารณางบประมาณไม่สอดคล้อง 

กับเจตนารมณ์ของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 

ตามยุทธศาสตร์ ในวาระนี้ ประธานรัฐสภาจะต้องควบคุม 

การอภิปรายให้อยู ่ในเนื้อหาของงบประมาณเท่านั้น  

งบประมาณที่เกิดจากการลดงบประมาณของส่วนราชการ 

ควรให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาอนุมัติว่าควรไปตั้งอยู่

ในผลผลิต กิจกรรมใด เพื่อป้องกันการน�ำเงินงบประมาณ 

ไปใช้ในทางมิชอบ และยังมีข้อมูลรายละเอียดจ�ำนวนมาก  

อาจท�ำให้สมาชิกรฐัสภาไม่สามารถพจิารณาอย่างรอบคอบ

และตรงตามเจตนารมณ์จึงควรมีการจัดตั้งหน่วยงาน 

หรือองค์กรขึ้นมาท�ำหน้าที่ช่วยเหลือในด้านข้อมูลเชิงลึก

ด้านงบประมาณ เช่น ส�ำนักงบประมาณประจ�ำรัฐสภา

	 ๓.๒	 การอนุมัติงบประมาณของวุฒิสภา 

		  ปัญหาของวฒุสิภา คอื กรรมาธกิารวสิามญั 

ทีข่อยมืตวัมาพิจารณางบประมาณมพีืน้ฐานด้านงบประมาณ 

น้อย ส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภาจึงมีแนวคิดในการจัดตั้ง 

หน่วยงานท่ีจะให้ความรู้ด้านงบประมาณให้กับกรรมาธิการ 
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เพือ่แก้ปัญหากรรมาธกิาร จงึควรมหีน่วยงานช่วยท�ำหน้าที ่

จัดเตรียมข ้อมูลและช ่วยกลั่นกรอง โดยอาจจัดต้ัง  

“ส�ำนักงบประมาณประจ�ำรัฐสภา” ขึ้น คล้ายกับแนวคิด 

ของส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส�ำหรับแก้ไข 

ในเรือ่งกรรมาธิการ โดยมเีจตนาให้เป็นคลงัสมองของรฐัสภา

ในการวิเคราะห์งบประมาณ และสนับสนุนการท�ำงาน 

ของคณะกรรมาธิการและสมาชิกรัฐสภา

๔.	 การจัดท�ำแผนการใช้จ่ายเงินและแผนการ

ปฏิบัติงาน

	 ปัญหาที่พบคือการจัดท�ำแผนการใช้จ่ายเงิน

และแผนการปฏิบัติงานไม่สอดคล้องกับมาตรการเร่งรัด

การเบิกจ่ายงบประมาณของรัฐบาล และการเบิกจ่ายเงิน 

งบประมาณล่าช้าท�ำให้เม็ดเงนิไม่กระจายไปถงึมอืประชาชน 

และไม่สามารถช่วยขับเคลือ่นเศรษฐกจิประเทศให้ขยายตวั 

ตามเป้าหมายที่ก�ำหนดไว้ได้ จนท�ำให้รัฐบาลต้องออก  

“พระราชบัญญัติการโอนงบประมาณคืน” และบางส่วน

ราชการได้รับงบประมาณไม่พอเพียง 

ข้อเสนอแนะ

ผู้วิจัยได้แบ่งหัวข้อในการเสนอแนะเป็น ๒ หัวข้อ 

คือ ข้อเสนอแนะทั่วไปในการน�ำผลการวิจัยไปใช้ และ 

ข้อเสนอแนะส�ำหรับการวิจัยในครั้งต่อไป

๑.	 ข้อเสนอแนะทั่วไป

	 ๑.๑	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ

		  ๑.๑.๑	 หลงัจากก�ำหนดปฏทินิงบประมาณ 

แล้วไม่ควรเปลี่ยนแปลงก�ำหนดการ ส่งการจัดท�ำค�ำขอ 

งบประมาณให้เร็วขึ้นกว่าเดิม เนื่องจากจะท�ำให้ขาดความ

สมบูรณ์ในการจัดท�ำค�ำของบประมาณประจ�ำปี

		  ๑.๑.๒	 การก�ำหนดวงเงินในการจัดท�ำ 

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ควรตั้งเป้าหมายว่าจะจัดท�ำ

งบประมาณแบบสมดลุ เพือ่ไม่ให้เป็นภาระในการกูเ้งนิ และ 

มหีนีส้นิทางการคลงัมากเกนิไป รวมไปถงึการรักษาวินยัทาง 

การคลงัของประเทศด้วย และควรมกีารปรบัปรงุระบบภาษี 

เร่งรัดให้กรมสรรพากรเก็บภาษีให้เป็นไปตามเป้าหมาย

		  ๑.๑.๓	 การจัดท�ำค�ำของบประมาณ  

ส่วนราชการจะต้องยดึถอืยทุธศาสตร์ชาต ิ๒๐ ปี แผนพฒันา 

เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ินโยบายการจดัสรรงบประมาณ 

ประจ�ำปี มาเป็นแนวทางในการจัดท�ำค�ำของบประมาณ

		  ๑.๑.๔	 คณะรฐัมนตรคีวรมทีีมงานวเิคราะห์ 

งบประมาณเพือ่ช่วยกล่ันกรองการจัดท�ำค�ำของบประมาณ

ของส่วนราชการ

	 ๑.๒	 การอนุมัติงบประมาณ

		  ๑.๒.๑	 เอกสารงบประมาณประจ�ำปี 

เพื่อช้ีแจงร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี 

ควรจัดท�ำความเชื่อมโยงทุกงบประมาณให้ดูได้ เข้าใจง่าย

		  ๑.๒.๒	 รัฐสภาควรมีการอบรมเพื่อปรับ 

พืน้ฐานด้านยทุธศาสตร์การจดัสรรงบประมาณทีเ่ปลีย่นแปลง 

ทุก ๆ ปี โดยเน้นที่ผลผลิต ผลลัพธ์ ที่ได้จากการใช้ระบบ 

งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ ควรมีการตัง้ 

ส�ำนักงบประมาณของรัฐสภา เพื่อให้เป็นแหล่งข้อมูล 

ในด้านงบประมาณให้กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

		  ๑.๒.๓	 งบประมาณทีก่รรมาธกิารวสิามญั

ตัดลดงบประมาณนี้ ควรน�ำเข้าสู่คณะรัฐมนตรี เพ่ือให ้

คณะรฐัมนตรไีด้พิจารณาว่าควรน�ำไปใช้สนบัสนนุยทุธศาสตร์ 

ชาติในด้านใด และข้าราชการท่ีไปชีแ้จงงบประมาณทีร่ฐัสภา  

ควรเปล่ียนวิธีการชี้แจงใหม่ โดยการชี้แจงผ่าน Video 

Teleconference

		  ๑.๒.๔	 ในการอภิปรายของสมาชิกสภา

ผู้แทนราษฎร ถ้าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอภิปรายไม่ตรง

ประเด็นของงบประมาณ ๓ ครัง้ ควรมบีทลงโทษทีเ่หมาะสม

		  ๑.๒.๕	 ควรมกีารจดัตัง้ส�ำนกังบประมาณ

ของวฒุสิภาเพือ่เป็นคลงัสมองและแหล่งในการค้นหาข้อมลู

ทางด้านงบประมาณ และเป็นบทวิเคราะห์ข้อมูลทางด้าน 

งบประมาณ

	 ๑.๓	 การบริหารงบประมาณ

		  ๑.๓.๑	 ควรเริม่ด�ำเนนิการในกระบวนการ

จัดซื้อจัดจ้างตั้งแต่ก่อนปีงบประมาณเมื่อได้รับยอดตัวเลข 

โครงการมาจากส�ำนักงบประมาณ และในการจัดท�ำแผน 
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 ณรงค์ฤทธิ์  หอมอ่อน

การใช้จ่ายเงนิและปฏบิตังิาน ผูบ้รหิารต้องเป็นผูก้�ำหนดการ

ใช้จ่ายงบประมาณในแต่ละไตรมาส

		  ๑.๓.๒	 การเบิกจ่ายในระบบ GFMIS  

กรมบัญชีกลางควรให้บริษัท ZAP แก้ระบบการป้อนข้อมูล

ใหม่ และกรมบัญชีกลางควรน�ำระบบ New GFMIS THAI 

มาใช้โดยเร็ว

		  ๑.๓.๓ 	การโอนเปลี่ยนแปลง ไม่ควร 

โอนเปลี่ยนแปลงในการน�ำเงินจากโครงการหน่ึงไปใช้ใน

โครงการอื่น ๆ หากไม่สามารถด�ำเนินการด้านโครงการได้ 

ให้คืนงบประมาณกลับไปยังส�ำนักงบประมาณ

		  ๑.๓.๔	 การเบิกจ ่ายแทนกัน ส�ำนัก 

งบประมาณไม่ควรต้ังงบประมาณไปฝากไว้ตามส่วนราชการ

ต่าง ๆ เพราะไม่ตรงกับผลผลิต ผลลัพธ์ ของส่วนราชการ

		  ๑.๓.๕	 การรายงานและการประเมินผล  

ควรมีแบบฟอร์มในการประเมินแบบเดียวกัน เพื่อให ้

ส่วนราชการน�ำผลการประเมินไปใช้ประโยชน์ได้ และ

ควรน�ำผลการประเมินในด้านการเบิกจ่ายงบประมาณไป 

เป็นตวัวเิคราะห์ในการจดัสรรงบประมาณให้กบัส่วนราชการ 

ในปีงบประมาณถัดไป

๒.	 ข้อเสนอแนะส�ำหรับการวิจัยครั้งต่อไป 

	 ๒.๑	 ควรมีการวิจัยในรายละเอียดในแต่ละ

ขั้นตอนส�ำหรับแนวทางในการพัฒนาการด�ำเนินงานตาม

กระบวนการงบประมาณของไทยเพิ่มเติม 

	 ๒.๒	 ควรมกีารศึกษาและหาโครงสร้างองค์การ

ทีด่�ำเนนิการเกีย่วกบังบประมาณ ในรปูแบบทีเ่หมาะสมต่อ

การด�ำเนนิงานตามกระบวนการงบประมาณของไทยต่อไป 
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