
สรุปผลการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ (workshop)
เร่ือง “บทบาทและการเสรมิสรางความเขมแขง็ของฝายนติบิญัญตัใินกระบวนการงบประมาณแผนดนิ”
ภายใตโครงการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เพื่อพัฒนาระบบการติดตามการบริหารงบประมาณแผนดิน

และเตรียมการจัดตั้งสํานักงบประมาณแหงรัฐสภา
โดย  Prof. Joachim  Wehner

ผูเชี่ยวชาญดานระบบงบประมาณจาก London School of Economics
วันพุธท่ี ๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๐  เวลา ๐๘.๓๐ - ๑๒.๑๕ นาฬิกา

ณ หองประชุมคณะกรรมาธิการ หมายเลข ๒๑๓ - ๒๑๖
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

                                                        

๑. ภาพรวม
การสมัมนาในครัง้นีผู้จดั คอื คณะกรรมาธกิารตดิตามการบรหิารงบประมาณ ตดิตามมตขิองสภา

และตรวจรายงานการประชุม สภานิติบัญญัติแหงชาติ โดยไดรับการสนับสนุนจากสหภาพรัฐสภา (Inter
Parliamentary Union – IPU) ในการสงผูเชีย่วชาญดานระบบงบประมาณ และเปนผูรวมเขยีนคูมอืสหภาพ
รัฐสภาวาดวยรัฐสภา งบประมาณ และความเสมอภาคทางเพศ คือ Prof. Joachim Wehner จาก London
School of Economics มาพบปะแลกเปลีย่นความคดิเหน็กบัคณะกรรมาธกิารตดิตามการบรหิารงบประมาณฯ
และสวนราชการทีเ่กีย่วของ ไดแก สํานกังบประมาณ สํานกังานตรวจเงนิแผนดนิ  กรมบญัชกีลาง พรอมกบั
มาบรรยายและแลกเปลีย่นความคดิเหน็กบัผูเขารวมการสมัมนา ไดแก สํานกังบประมาณ สํานกังานตรวจเงนิ
แผนดนิ กรมบญัชกีลาง คณะกรรมาธกิารการคลงั การธนาคาร และสถาบนัการเงนิ คณะกรรมาธกิารตดิตาม
การบรหิารงบประมาณฯ สถาบนัพระปกเกลา สํานกังานเลขาธกิารสภาผูแทนราษฎร สํานกังานเลขาธกิาร
วุฒิสภา

๒. วัตถุประสงคของการสัมมนาฯ
การสัมมนาในครั้งนี้ มีวัตถุประสงคเพื่อเปนเวทีแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและประสบการณ

เพือ่นาํมาปรบัปรงุ เสรมิสรางขดีความสามารถ และความเขมแขง็ดานการตดิตามงบประมาณใหแกสถาบนั
รัฐสภาไทย และเพื่อวางระบบและวิธีทํางานของคณะกรรมาธิการติดตามงบประมาณของรัฐสภา รวมทั้ง
เพื่อวางพื้นฐานจัดตั้งสํานักติดตามการบริหารงบประมาณของรัฐสภา (Parliament Budget Office)

/๓.  สรุปผล…
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๓. สรุปผลการสัมมนา
การสมัมนาแบงออกเปน ๓ ชวง ไดแก การบรรยาย การอภปิรายแลกเปลีย่นความคดิเหน็ และ

การสรุป  ซ่ึงสาระสําคัญของการสัมมนามี ดังนี้

๓.๑ ชวงการบรรยาย
ในปจจบุนัการควบคมุการใชจายเงนิงบประมาณแผนดนิของรฐัสภาถอืเปนมาตรฐานทาง

รัฐธรรมนญูทีจ่าํเปนในระบอบประชาธปิไตย และบทบาทของฝายนติบิญัญตั ิในเรือ่งนีม้คีวามแตกตางกนั
ในแตละประเทศ รวมทั้งมีปจจัยหลายประการที่เกี่ยวของ และสงผลกระทบตอประสิทธิภาพการควบคุม
การบริหารงบประมาณแผนดิน

- ปจจัยสําคัญที่มีผลตอการควบคุมการใชจายงบประมาณแผนดินของรัฐสภามีดังนี้
อํานาจในการแกไขรางพระราชบัญญัติงบประมาณ (Amendment power)
ในหลายประเทศ ฝายบริหารเปนผูกําหนดงบประมาณ และเสนอใหรัฐสภาอนุมัติ

และรัฐสภามอํีานาจแกไขรางพระราชบญัญตังิบประมาณในหลายระดบั ซ่ึงพบวาในแตละประเทศมคีวาม-
แตกตางกัน อาทิ รัฐสภาไอรแลนดมีอํานาจในการอนุมัติหรือไมอนุมัติงบประมาณไดเทานั้น ไมมีอํานาจ
แกไขใด ๆ รัฐสภาอังกฤษมีอํานาจในการตัดงบประมาณบางสวน สหรัฐอเมริกามีอํานาจในการควบคุม
งบประมาณเต็มที่

การใชงบประมาณยอนหลัง (Reversionary budgets)
กรณทีีรั่ฐสภาอาจไมอนมุตังิบประมาณในชวงตนปงบประมาณ หรือแสดงใหเหน็วา

จะไมยินยอมอนุมัติงบประมาณที่ฝายบริหารเสนอมา ฝายบริหารในหลายประเทศมีการดําเนินการตาม
บทบัญญัติที่แตกตางกัน อาทิ ฝายบริหารในฝรั่งเศสยังคงนํางบประมาณที่ไมไดรับอนุมัติจากรัฐสภาไป
ปฏิบตัไิด สวนฝายบริหารในเยอรมนัจะนาํแผนงบประมาณของปกอนมาใช ฝายบรหิารในอเมรกิาจะหยดุ
ดําเนินงาน เพราะไมไดรับอนุมัติใหใชงบประมาณ

การโอนเงินงบประมาณระหวางรายการ (Virement)
ในหลายประเทศมกีฎหมายควบคมุการเปลีย่นแปลงงบประมาณในลกัษณะการจดั-

สรรใหม หรือการโอนงบ ซ่ึงมีความชัดเจนและดําเนินการอยางเปนทางการ อาทิ ในแอฟริกาใตกําหนด
ใหเปลี่ยนแปลงรายการใชจายไดไมเกินรอยละ ๘ โดยใชวิธีการลงคะแนนเสียง ในนิวซีแลนดกําหนด
รอยละ ๕ โดยพิจารณาจากผลลัพธของโครงการ

/การปฏิเสธ…
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การปฏิเสธการใชงบประมาณ (Impoundment)
รูปแบบของการปฏิเสธการใชงบประมาณทั้งหมดหรือบางสวน โดยฝายบริหารมี

๒ รูปแบบ คือ การขอเลื่อนหรือพักโครงการ หรือการใชจายไว และการบอกเลิกหรือยกเลิกโครงการ
หรือการใชจายโดยส้ินเชิง

อํานาจตามกฎหมาย (Decree of Power)
ฝายบริหารมีอํานาจตามกฎหมายฝายเดียวในการเพิ่มวงเงินการใชจายงบประมาณ

นอกเหนอืจากทีอ่นมุตัโิดยฝายนติบิญัญตั ิรวมทัง้กาํหนดการใชเงนิสาํรองและการใชเงนิในสภาวะฉกุเฉนิ
เวลาในการพิจารณาทบทวนของฝายนิติบัญญัติ (Time for Legislative Scrutiny)
เนือ่งจากงบประมาณเปนเรือ่งทีม่คีวามซบัซอน รัฐสภาตองใชระยะเวลาในการตรวจสอบ

ซ่ึงองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ OECD (Organization for Economic Co–
operation and Development) ระบวุา แนวทางปฏบิตัทิีด่ทีีสุ่ด (best practice) ในการพจิารณางบประมาณของ
รัฐสภาควรมีระยะเวลาอยางนอยที่สุด ๓ เดือนลวงหนากอนเร่ิมตนปงบประมาณถัดไป ในสหรัฐอเมริกา
ใชเวลา ๘ เดือน ฟนแลนดใชเวลา ๔ เดือน สหราชอาณาจักรใชเวลาไมกี่สัปดาหกอนเริ่มปงบประมาณ

คณะกรรมาธิการงบประมาณของรัฐสภา (Legislative Committees)
คณะกรรมาธกิารเปนกลไกขบัเคลือ่นทีสํ่าคญัของรฐัสภาทีแ่สดงใหเหน็ประสทิธภิาพ

และความรูความชํานาญในการตรวจสอบการใชจายงบประมาณแผนดินของรัฐบาล ซ่ึงโครงสรางของ
คณะกรรมาธกิารตรวจสอบการใชจายงบประมาณมหีลายรูปแบบ อาท ิคณะกรรมาธกิารงบประมาณ หรือ
คณะอนุกรรมาธิการงบประมาณ (เยอรมัน) คณะกรรมาธิการแยกตามรายสาขางบประมาณ (นิวซีแลนด)
คณะกรรมาธิการติดตามประเมินผลการใชจายเงินแผนดิน (สหราชอาณาจักร แคนาดา และอินเดีย)

การควบคุมการใชจายเงินงบประมาณแผนดนิของรฐัสภาตองการขดีความสามารถ
ระดับสถาบันในการตรวจสอบ โดยแตละประเทศมีรูปแบบการตรวจสอบงบประมาณที่แตกตางกัน ซ่ึง
ปจจัยสําคัญที่เปนตัวกําหนดบทบาทของรัฐสภา คือ ความเปนสถาบันและอิทธิพลทางการเมือง  ทั้งนี้
การเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการงบประมาณของฝายนิติบัญญัติมีผลดีในการกอใหเกิดความโปรงใส 
ลดการทุจริต  อยางไรกต็าม ยังพบวามีความเสี่ยงทางดานระเบียบวินัยทางการเงินและการคลัง ซ่ึงจําเปน
อยางยิ่งที่ตองมีการกําหนดกฎเกณฑ เพื่อลดความเสี่ยงที่เกิดขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ อาทิ การกําหนดให
ฝายนิติบัญญัติไมสามารถเพิ่มวงเงินคาใชจายโดยรวมได

/กลาวโดยสรุป…
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กลาวโดยสรปุ ผูบรรยายเนนวาปจจยัสําคญัทีเ่ปนความทาทายตอรัฐสภาในปจจบุนั
คือการที่รัฐสภาจําเปนตองเพิ่มขีดความสามารถดานกลไก ดานงบประมาณ และการติดตามการบริหาร
งบประมาณ และเครื่องมือในการวิเคราะห ตรวจสอบและติดตามระบบงบประมาณทั้งหมด เพื่อสราง
ความมั่นใจวางบประมาณแผนดินจะถูกนําไปใชจายใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน  รวมทั้งรัฐสภา
ควรสรางดุลยภาพดานระบบการตรวจสอบใหสอดรับฝายบริหาร การตระหนักในภาระความรับผิดชอบ
ตอการควบคุมใชจายเงินแผนดิน และการทํางานของรัฐบาล

๓.๒ ชวงการอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็น
ส่ิงทีค่วรคาํนงึในการจดัตัง้สาํนกัตดิตามการบรหิารงบประมาณของรฐัสภาในบรบิทโลก

ปจจุบัน
- ควรกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบใหชัดเจน เพื่อหลีกเลี่ยงความซ้ําซอนในการทํา

หนาที่กับหนวยงานที่มีการดําเนินการอยูแลว เชน ธนาคาร มหาวิทยาลัย เปนตน  องคกรควรมีความเปน
อิสระ เปนกลาง และปราศจากอคติ

- ควรสรางความตระหนกัและการยอมรบัวาฝายนติบิญัญตัคิวรเสรมิสรางการมสีวนรวม
อยางแขง็ขนัและมปีระสทิธภิาพในกระบวนการดานงบประมาณ เพือ่กอใหเกดิความโปรงใส ธรรมมาภบิาล
ความเปนประชาธิปไตยในการใชจายเงินแผนดินอยางเปนประโยชนสูงสุดตอประชาชน

- ควรสงเสริมขีดความสามารถของกลไกในการทําหนาที่ของรัฐสภาใหสมดุลกับ
ฝายบรหิาร เพือ่ใหระบบการถวงดลุการตรวจสอบดานงบประมาณดาํเนนิการไดอยางถกูตองและสมัฤทธิผ์ล
ของการใชจายเงินแผนดิน

- ในการจดัตัง้สาํนกัตดิตามการบรหิารงบประมาณของรฐัสภาจะพบวา รูปแบบองคกร
ทีเ่หมาะสมในประเทศใดอาจไมใชรูปแบบทีเ่หมาะสมสาํหรับประเทศอืน่  ดงันัน้ ควรจดัลําดบัความสาํคญั
ของกระบวนการทีจ่ะตองปฏิรูปวาควรจะดาํเนนิการสิง่ใดกอนและหลงั อะไรคอืการเปลีย่นแปลงทีส่ามารถ
ดาํเนนิการไดงายกอนในปจจบุนั  ทัง้นี ้ เพือ่ลดอปุสรรคในกระบวนการจดัตัง้ใหสามารถดาํเนนิลุลวงไปได
ดวยดี

ความทาทาย และปญหาของการจดัทาํงบประมาณแบบมุงเนนผลสมัฤทธิแ์ละแบบมุงเนน
ผลผลิต

- ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์ จะมีปญหาดานการกําหนดตัวช้ีวัดที่ดี
ซ่ึงการนําระบบงบประมาณแบบนี้มาใชควรมีการเตรียมความพรอมที่ดี และตระหนักวาการปฏิบัติตาม
กฎระเบียบเปนสิ่งที่สําคัญ ซ่ึงไมควรมุงเนนแตผลสัมฤทธิ์เพียงอยางเดียว

/-  ระบบงาน…
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- ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์เปนระบบที่นํามาเสริมประสิทธิภาพของ
ระบบเดมิ คอื ระบบทีมุ่งเนนผลผลิตไมใชเปนระบบทีน่าํมาแทนทีร่ะบบเดมิ โดยการนาํระบบงบประมาณ
แบบนีม้าใช ควรคาํนงึถึงปจจยันาํเขาทีด่ ีวฒันธรรมในการบรหิารจดัการ การบรหิารรัฐกจิทีม่ปีระสิทธภิาพ

๓.๓ ชวงสรุปการอภปิราย
ทิศทางและแนวโนมการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาในบริบทโลกปจจุบัน
ในปจจุบัน นานาชาติและองคการระหวางประเทศ อาทิ ธนาคารโลก สหประชาชาติ 

กระทรวงพฒันาระหวางประเทศ ไดใหความสาํคญักบัความเขมแขง็ของรฐัสภาในการทบทวน ตดิตาม และ
ตรวจสอบงบประมาณแผนดนิ โดยไดจดัใหมกีารประชมุเพือ่แลกเปลีย่นความคดิเหน็และขอมลูระหวางกนั

การเสริมสรางความแข็งแกรงของระบบการจัดทํางบประมาณของรัฐสภา
การดาํเนนิงานของรฐัสภาในการทบทวน ตดิตาม และตรวจสอบการใชจายเงนิแผนดนิ

ของรัฐสภา ตองอาศัยกลไกของคณะกรรมาธิการ และขอมูลจากหนวยงานของฝายบริหารเปนสวนใหญ  
ดังนั้น การเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางานดานงบประมาณของรัฐสภา ประการหนึ่งคือ การจัดตั้งสํานัก
ตดิตามการบรหิารงบประมาณของรฐัสภา เพือ่เสรมิสรางขดีความสามารถในกระบวนการวเิคราะห ตดิตาม
และตรวจสอบการใชจายงบประมาณแผนดนิใหเกดิประโยชนคุมคาสงูสดุตอประชาชน และเพือ่สรางกลไก
ความสมดุลในการพิจารณางบประมาณระหวางรัฐสภาและฝายบริหาร

                                                        

จัดทําโดย
กลุมงานสหภาพรัฐสภา
สํานักองคการรัฐสภาระหวางประเทศ
สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
๑๖ กรกฎาคม ๒๕๕๐
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