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คํานํา 
 
 สภาปฏิรูปแห่ งชาติ ไ ด้ป ฏิ บั ติภารกิ จตามที่ กํ าหนดในมาตรา  ๒๗  ของรั ฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับช่ัวคราว พุทธศักราช ๒๕๕๗ กล่าวคือ “....ศึกษาและเสนอแนะเพื่อให้เกิดการปฏิรูป
ในด้านต่าง ๆ ....” นอกจากการวิเคราะห์และกําหนด “วิสัยทัศน์และอนาคตประเทศไทย” สําหรับระยะเวลา
ประมาณ ๒๐ ปี ในอนาคต เพื่อใช้เป็นกรอบแนวทางการกําหนดประเด็น และแนวทางการปฏิรูปในด้านต่าง ๆ 
แล้ว สภาปฏิรูปแห่งชาติยังได้ศึกษาค้นคว้าและวิเคราะห์ข้อสนเทศ ตลอดจนประมวลความรู้ ความคิดเห็นจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้มีประสบการณ์ในด้านต่าง ๆ รวมถึงประชาชนผู้เป็นเจ้าของประเทศ โดยได้ดําเนินการ
ต่อเนื่อง ทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม หยิบยกขึ้นกําหนดเป็นวาระปฏิรูปที่สําคัญ ๆ รวม ๓๗ วาระปฏิรูป และเป็น
วาระพัฒนาที่ต้องดําเนินการต่อเนื่องภายหลังจากการปฏิรูปแล้ว อีก ๖ วาระพัฒนา 

 วาระปฏิรูปและวาระพัฒนาทั้งหมด ได้ผ่านความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติ และได้นําเสนอ
ไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาดําเนินการตามสมควรต่อไปแล้ว 

 เอกสารฉบับนี้ เป็นประมวลรายงานวาระปฏิรูปที่ ๔ เรื่อง การปฏิรูประบบงบประมาณ 
ดําเนินการโดยคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งสภาปฏิรูปแห่งชาติได้จัดรวบรวม 
เพื่อเผยแพร่สําหรับประโยชน์สาธารณะสืบไป 
 

 
 สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
 ๒๔ กรกฎาคม  ๒๕๕๘ 
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๑. ประเด็นการปฏิรูป : ระบบงบประมาณ 
 ในการปฏิรูประบบงบประมาณในครั้งนี้ จุดเน้นที่สําคัญที่สุด คือการทําให้กระบวนการงบประมาณ
เป็นกระบวนการที่ เปิดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตัดสินใจการใช้งบประมาณเพิ่มขึ้นตามหลัก 
participatory budgeting อันจะเป็นการเพิ่มอํานาจให้กับพลเมืองเพื่อการจัดการตนเองได้โดยตรงมากขึ้น  
อันหมายถึงอํานาจในการตัดสินใจใช้ทรัพยากรที่จะมีผลต่อการจัดบริการของภาครัฐที่มีผลกระทบต่อตน
โดยตรง คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูประบบงบประมาณและการคลัง จึงได้เสนอให้มีการจัดทํางบประมาณ 
ตามพ้ืนที่ คู่ขนานกับระบบงบประมาณตามภารกิจ 
 การจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ (Area-based budgeting) เป็นการเปิดให้ประชาชนสามารถ 
มีส่วนร่วมที่กว้างขวางได้มากขึ้นในกระบวนการงบประมาณ โดยเฉพาะในการจัดลําดับความสําคัญแผนงาน
โครงการเพื่อแก้ปัญหาตามความต้องการของประชาชน ซึ่งแต่ละพื้นที่ย่อมมีความแตกต่างหลากหลาย การมี
ข้อมูลว่าจังหวัดของตนได้รับงบประมาณเท่าไร เพื่อดําเนินโครงการใดบ้าง จะทําให้ภาคประชาชนสามารถ
ตรวจสอบและกํากับพฤติกรรมของนักการเมืองทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่นได้มากขึ้น เนื่องจากความรู้สึก
เป็นเจ้าของงบประมาณที่ลงมาสู่การพัฒนาพื้นที่ของตนสูงขึ้น จากการได้รับรู้ภาพรวมของงบประมาณ 
เพื่อการพัฒนาพื้นที่ของตน นอกจากนี้ ในแง่ของการประเมินผลลัพธ์และประสิทธิภาพประสิทธิผลจากการใช้
งบประมาณ ยังจะทําได้ง่ายขึ้นด้วย 
 อย่างไรก็ดี ประเด็นสําคัญที่ต้องคํานึงถึงด้วยคือ ความเป็นรัฐเดี่ยวของไทยที่ต้องมีทิศทางการพัฒนา
ที่ถูกกํากับด้วยยุทธศาสตร์ชาติร่วมกันจากส่วนกลาง ดังนั้น แม้จะมีการเปิดการมีส่วนร่วมที่กว้างขวางในพื้นที่ 
แต่การจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ก็ต้องอยู่ภายใต้กรอบทิศทางยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายรัฐบาลที่กําหนด
จากส่วนกลางด้วย 
 นอกจากนี้ ระบบงบประมาณยังเป็นหัวใจสําคัญของการปรับปรุงประสิทธิภาพการทํางานของกลไก
ภาครัฐ จากการประมวลศึกษาถึงเหตุผลความจําเป็นในการปฏิรูประบบงบประมาณ พบปัญหาที่สําคัญของ
ระบบงบประมาณ ดังนี้ 
 ประการแรก วิธีการงบประมาณ วิธีการงบประมาณที่เป็นอยู่ในปัจจุบันมีกระบวนการรูปแบบเดียว
ที่ เน้นให้ส่วนราชการเป็นผู้จัดทําคําของบประมาณ และเสนอผ่านกระทรวงไปยังสํานักงบประมาณ 
เพื่อกลั่นกรองและเข้าสู่รัฐสภาในฐานะร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปี ซึ่งจะต้องมีขั้นตอนการแปรญัตติ
โดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก่อนที่สภาจะให้ความเห็นชอบและผ่านออกมาเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจําปี วิธีการงบประมาณดังกล่าวจึงเปิดพ้ืนที่น้อยมากสําหรับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนโดยตรง  
ไม่ว่าจะในขั้นตอนการตั้งคําของบประมาณ การพิจารณาวิเคราะห์เพื่อจัดลําดับความสําคัญ ไปจนถึง 
การตัดสินใจ กลไกหลักภายใต้วิธีการงบประมาณดังกล่าวมีเพียงส่วนราชการ สํานักงบประมาณ และ 
สภาผู้แทนราษฎร โดยสมมุติฐานแนวคิดว่าสภาผู้แทนราษฎรจะเป็นตัวแทนความต้องการของประชาชนตาม
หลักประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งในทางปฏิบัติมีผลให้การพิจารณางบประมาณกลายเป็นเวทีแย่งชิงอํานาจ
และผลประโยชน์ทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณระหว่างนักการเมือง และมุ่งตอบสนองนโยบายของ
พรรคการเมืองมากกว่าตอบสนองการแก้ปัญหาโดยตรงของประชาชน 
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 วิธีการงบประมาณดังกล่าวถูกออกแบบมาตั้งแต่ พ.ศ . ๒๕๐๒ ซึ่งสถานการณ์ความต่ืนตัว 
ทางการเมืองของประชาชนเมื่อกว่า ๕๐ ปีก่อนแตกต่างจากปัจจุบันเป็นอันมาก ดังจะเห็นว่าปัจจุบันประชาชน
เรียกร้องการมีส่วนร่วมและการจัดการตนเองสูงขึ้นตามพัฒนาการของสํานึกประชาธิปไตย กระบวนการ 
และวิธีการงบประมาณจึงควรต้องมีการปฏิรูปเพื่อให้ประชาชนได้มีอํานาจที่แท้จริงมากขึ้นในการกําหนด 
และตัดสินใจการใช้งบประมาณเพื่อบริหารประเทศและท้องถิ่น 
 ประการที่สอง กระบวนการจัดทําคําของบประมาณ กระบวนการจัดทําคําของบประมาณ 
ในปัจจุบันมีปฏิทินงบประมาณที่ต้องเริ่มกระบวนการล่วงหน้าราว ๑.๕ – ๒.๕ ปี อย่างไรก็ตาม ภายใต้พลวัต
ความเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วของสถานการณ์ปัญหาต่าง ๆ ทําให้กว่างบประมาณจะได้รับการอนุมัติผ่านสภา 
สถานการณ์ปัญหาก็มักเปลี่ยนไปแล้ว กระบวนการจัดทําคําของบประมาณที่ใช้เวลายาวนานดังกล่าว จึงขาด
ความยืดหยุ่นที่จะสนองตอบต่อการแก้ปัญหาและพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนเท่าที่ควร นอกจากนี้  
ยังนําไปสู่การเปิดช่องให้มีการโยกย้ายเปลี่ยนแปลงงบประมาณได้โดยมีข้ออ้างรองรับอีกด้วย ซึ่งโดยที่จริงแล้ว
กระบวนการจัดทําคําของบประมาณดังที่เป็นอยู่อาจจะเหมาะสมสําหรับการตอบสนองยุทธศาสตร์ชาติ 
และแผนระยะยาว – ระยะกลาง เพื่อรักษาผลประโยชน์แห่งชาติ (National interest) แต่ไม่เหมาะกับ 
การตอบสนองความต้องการแก้ปัญหาของประชาชนในพื้นที่ต่าง ๆ (Local interest) ที่มีความหลากหลายและ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว 
 ประการที่สาม การวิเคราะห์งบประมาณเพื่อจัดลําดับความสําคัญของแผนงานโครงการ  
โดยหลักการแล้ว การจัดทําคําของบประมาณจากระดับกรมควรจะต้องถูกวิเคราะห์และจัดลําดับความสําคัญ
ของแต่ละกระทรวงโดยสํานักงานปลัดกระทรวง อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ คําของบประมาณทั้งหมดถูกส่ง
ตรงไปยังสํานักงบประมาณโดยแทบไม่มีการตัดทอนจากกระทรวง ทําให้ภาระหนักไปตกกับสํานักงบประมาณ
ในการวิเคราะห์และตัดทอน และกลายเป็นการง่ายที่การเมืองจะเข้าแทรกแซง เพราะสามารถเข้าแทรกแซงที่
สํานักงบประมาณเพียงจุดเดียวก็สามารถครอบงําการจัดสรรงบประมาณได้ทุกกระทรวงทุกกรม ปัจจุบัน
กระบวนการวิเคราะห์งบประมาณและจัดลําดับความสําคัญของแผนงานโครงการระหว่างกระทรวงเป็นหน้าที่
หลักของสํานักงบประมาณแต่เพียงหน่วยงานเดียว ทําให้เกิดการว่ิงเต้นการร้องขอและยอมให้เป็นพิเศษที่แทรก
อยู่ในกลไกที่พิจารณางบประมาณ อีกทั้งตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ได้ให้อํานาจ
ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณในการอนุญาตการโอนย้ายงบประมาณไปใช้ในรายการอื่นได้ จึงทําให้
ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณมีอํานาจสูงมากจนอาจขัดต่อหลักการถ่วงดุล 
 ประการที่สี่ งบประมาณที่ถูกจัดสรรลงในพื้นที่มีสภาพเป็นเบี้ยหัวแตก การจัดสรรงบประมาณ 
ในปัจจุบันแม้จะสามารถดึงข้อมูลว่าแต่ละจังหวัดได้รับงบประมาณเท่าไร แต่ในทางปฏิบัติ ผู้ว่าราชการจังหวัด
ไม่สามารถทราบได้ว่าจะมีโครงการอะไรลงในจังหวัดและได้รับงบประมาณเท่าไรได้ต้ังแต่ต้นปีงบประมาณ 
เนื่องจากงบประมาณส่วนใหญ่ของกระทรวงกรมต่าง ๆ มักมีการเปลี่ยนแปลงรายการ ทําให้ไม่อาจวางแผน
พัฒนาจังหวัดได้อย่างบูรณาการและมีประสิทธิภาพ งบประมาณจึงมักจะเป็นเบี้ยหัวแตกไม่ส่งผลต่อการสร้าง
การเปลี่ยนแปลงที่เป็นชิ้นเป็นอัน อีกทั้งประชาชนก็ไม่ได้รับรู้ข้อมูลงบประมาณที่ลงในจังหวัดของตนด้วย 
 ประการที่ห้า กระบวนการชี้แจงงบประมาณ การชี้แจงงบประมาณในปัจจุบันเป็นการให้หัวหน้า
ส่วนราชการรายกรมต้องมาชี้แจงกับคณะกรรมาธิการงบประมาณ ซึ่งในแต่ละปีสิ้นเปลืองค่าเสียเวลาและ
โอกาสมหาศาลในการที่ต้องให้ข้าราชการระดับสูงจํานวนมากต้องมารอชี้แจงงบประมาณ ทั้งที่โดยหลักการ
แล้วเป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงที่จะต้องชี้แจงต่อสภาว่ารัฐบาลมีนโยบายและแผนงานอย่างไรใน
ภาพรวมของกระทรวง 
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 ประการที่หก การติดตามประเมินผลสัมฤทธิ์ของการใช้งบประมาณและการตรวจสอบ  
แนวทางการจัดทํางบประมาณที่เป็นอยู่มีลักษณะเป็นการเน้นรายกิจกรรม แบบ item based มากกว่าการเน้น
ที่ผลลัพธ์ (Result-based budgeting) เนื่องจากตั้งอยู่บนพื้นฐานของวิธีคิดในการป้องกันการรั่วไหลจึงต้องมี
การควบคุมอย่างเข้มข้น มีกฎระเบียบกลางกํากับ ซึ่งในด้านหนึ่งก็เป็นข้อดี แต่ผลกระทบอีกด้านหนึ่งทําให้เกิด
ความไม่ยืดหยุ่นที่จะปรับให้เข้ากับบริบทที่หลากหลายของความเป็นจริง ลดทอนการใช้ดุลยพินิจของ
ข้าราชการที่ดีและรู้ปัญหาจริง แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถป้องกันคนไม่ดีที่หาช่องทางหลบเลี่ยงกฎระเบียบ
จนได้ นอกจากนี้ในกระบวนการงบประมาณส่วนใหญ่ยังขาดการติดตามประเมินผลสัมฤทธ์ิของการใช้
งบประมาณในปีก่อนหน้าที่จะพิจารณาจัดสรรงบประมาณในปีถัดไป ไม่ได้มีการใช้ข้อมูลข้อเท็จจริงอย่างจริงจัง
ในการประเมินความสําเร็จทําให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินส่วนใหญ่โดยเฉพาะที่ไปลงในชนบทเสมือน
ละลายเกลือลงในแม่น้ํา หรือเทน้ําลงในทะเลทราย ไม่อาจสร้างความเปลี่ยนแปลงได้อย่างเป็นชิ้นเป็นอัน 
 ด้วยสภาพปัญหาสําคัญของระบบและวิธีการงบประมาณที่เป็นอยู่ดังที่กล่าวมา จึงทําให้เป็นอุปสรรค
ต่อการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศตามหลักธรรมาภิบาล หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลัก
ประสิทธิภาพ จําเป็นต้องมีการออกแบบระบบงบประมาณใหม่ที่เปิดพ้ืนที่ให้กับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ที่กว้างขวางและเป็นทางตรงมากขึ้นในการตัดสินใจใช้ทรัพยากรของชาติ สร้างธรรมาภิบาลในการพิจารณา
จัดสรรงบประมาณเพื่อลดความเหลื่อมล้ํา รวมถึงการสร้างหลักประกันของประสิทธิภาพประสิทธิผลของการใช้
งบประมาณแผ่นดิน  
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๒. วิธีการพิจารณาศึกษาวิเคราะห์ 
 ในการดําเนินงานเพื่อออกแบบแนวคิดในการปฏิรูประบบงบประมาณ คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูป
ระบบงบประมาณและการคลังภายใต้คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน ได้มีการทบทวนสภาพ
ปัญหาแนวคิดทฤษฎี และประชุมร่วมกับหน่วยงานที่สําคัญและเกี่ยวข้องโดยตรง รวมท้ังได้ประสานงานกับ
คณะอนุกรรมาธิการอ่ืนที่จัดทําข้อเสนอการปฏิรูปในประเด็นที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้แนวคิดที่มีการออกแบบเป็นไป
ในทิศทางที่สอดคล้องกัน และแบ่งงานกันทํา คณะอนุกรรมาธิการอ่ืนที่ได้มีการประสานการทํางานร่วมกัน 
ได้แก่  
 - คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการเงินการคลังท้องถิ่น ในคณะกรรมาธิการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น 
 - คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการคลัง การงบประมาณ และการภาษีอากร ในคณะกรรมาธิการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง 
  - คณะอนุกรรมาธิการพิจารณากรอบการจัดทํารัฐธรรมนูญ คณะที่ ๔ (หมวด ๕ การคลังและ
งบประมาณของรัฐ) ในคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
  
 ทั้งนี้ คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูประบบงบประมาณและการคลังได้นําเสนอกรอบแนวคิดเบ้ืองต้นต่อ
สภาปฏิรูปแห่งชาติเพื่อรับฟังข้อคิดเห็นเพิ่มเติมเมื่อวันที่ ๒๓ มีนาคม ๒๕๕๘ ซึ่งมีประเด็นที่สําคัญได้แก่ 

• การให้ความสําคัญกับการจัดสรรงบประมาณตามพื้นที่เป็นการให้ความสําคัญกับเรื่องที่ไม่เคยมี
การทํามาก่อนจึงเป็นการปฏิรูปที่แท้จริง การออกแบบให้กลไกทั้งส่วนกลาง ภูมิภาค ท้องถิ่น 
และชุมชนเข้ามาร่วมได้ทั้งหมดเป็นทิศทางที่ถูกต้องและจะนําไปสู่การลดความเหลื่อมล้ํา  
การกระจายอํานาจและทรัพยากร ทําให้ส่วนกลางเล็กลงและเปิดให้ประชาชนได้เข้ามามี 
ส่วนร่วมในการบริหารราชการแผ่นดินมากขึ้น 

• ในการจัดสรรงบประมาณตามพื้นที่ ควรคํานึงด้วยว่างานพัฒนาบางเรื่องที่เป็นปัญหาร่วมของ
กลุ่มจังหวัดหรืออนุภูมิภาค จําเป็นต้องมีการจัดงบประมาณสนับสนุนการดําเนินโครงการ 
ในระดับดังกล่าวด้วย 

• จําเป็นต้องสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดสรรงบประมาณและลดการแทรกแซง
ของฝ่ายการเมืองระดับชาติในการจัดทํางบประมาณท้องถิ่นและงบประมาณจังหวัด โดย
สนับสนุนให้มีเวทีสมัชชาของภาคประชาชนเพื่อสะท้อนความต้องการของประชาชนในพื้นที่ 
และควรมีการเตรียมความพร้อมด้วยการให้ความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน รวมทั้งกําหนด
มาตรการ กฎระเบียบเพื่อป้องกันการแทรกแซงของฝ่ายการเมืองและเพื่อให้การจัดสรร
งบประมาณมีความโปร่งใส เป็นธรรม ลดความซ้ําซ้อน 

• ในระดับจังหวัดมีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดอยู่แล้ว และมีสํานักงานจังหวัดเป็นหน่วยจัดทํา
ยุทธศาสตร์จังหวัด อย่างไรก็ดี ที่ผ่านมาคําขอเสนองบประมาณของจังหวัดส่วนใหญ่ไม่ได้รับ 
การตอบสนองจากหน่วยงานกระทรวงตามภารกิจ จึงควรฟื้นกลไกแผนพัฒนาจังหวัดมากกว่า
การสร้างกลไกใหม่ โดยอาจเพ่ิมองค์ประกอบให้ครอบคลุมมากขึ้นและมีกระบวนการที่เปิดฟัง
ความเห็นประชาชนมากขึ้น รวมทั้งการเปิดโอกาสให้จังหวัดเป็นผู้กําหนดพื้นที่เป้าหมาย ซึ่งแต่
เดิมแผนงานโครงการจะกําหนดพื้นที่เป้าหมายจากส่วนกลาง และควรแบ่งงบประมาณจาก 
งบภารกิจแล้วจัดสรรงบดังกล่าวให้แก่จังหวัดตามคําขอในแผนพัฒนาจังหวัด 
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• กลไกที่ทําหน้าที่กลั่นกรองประสานแผน ซึ่งอาจใช้ช่ือเดิมคือ กรมการจังหวัด และควรมีกลไก
วิเคราะห์และกลั่นกรองงบประมาณคล้ายสํานักงบประมาณประจําในพื้นที่ด้วย การต้ัง
งบประมาณของจังหวัดต้องให้หน่วยงานตามภารกิจบูรณาการแผนกับท้องถิ่นและเอกชน  
โดยต้ังผ่านงบจังหวัดขึ้นมา ทั้งนี้การปรับกระบวนการงบประมาณเช่นนี้จําเป็นต้อง 
แก้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ . ๒๕๐๒ และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
บริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑  

• ควรมีการเปิดเผยข้อมูลการจัดสรรและการใช้งบประมาณจังหวัดอย่างโปร่งใสเพื่อให้สามารถ
ตรวจสอบได้ และควรมีการประเมินความคุ้มค่าของการใช้งบประมาณแผ่นดินอย่างจริงจัง 

• ควรสร้างกลไกในการประกันรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อเป็นหลักประกัน 
ในการจัดบริการพื้นฐานที่ เพียงพอสําหรับประชาชน อาทิ การเปิดให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดหารายได้ด้วยตนเอง การพัฒนาตลาดตราสารหนี้ที่ออกโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถระดมทุนเพื่อการลงทุนระยะยาวได้และลด 
การพึ่งพาการจัดสรรงบประมาณจากส่วนกลาง ตลอดจนการปรับหลักเกณฑ์การจัดแบ่งรายได้
ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อเป็นการกระจายอํานาจทางการคลังสู่ท้องถิ่น 

• การสร้างระบบตรวจสอบงบประมาณท้องถิ่นอาจเปิดช่องให้ผู้ตรวจสอบ (auditor) ระดับสากล 
มาตรวจสอบงบการเงินของท้องถิ่นได้ เนื่องจากปัจจุบันระบบตรวจสอบติดปัญหาคอขวด 
ที่มีการดําเนินงานโดยหน่วยงานเดียวคือ สํานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
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• ในระดับจากล่างสุดขึ้นมา คือระดับหมู่บ้าน กระบวนการจะเริ่มจากกระบวนการจัดทํา
แผนชุมชนที่ใช้ข้อมูลและการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านเวทีประชาคมหมู่บ้าน เกิดเป็นข้อเสนอแผนงาน
โครงการที่ชุมชนต้องการ  

• ในระดับตําบล ควรมีการเปิดเวทีสมัชชาพลเมืองระดับตําบล โดยอาจปรับและเชื่อม
โครงสร้างเดิมที่มีอยู่ เช่น คณะกรรมการหมู่บ้าน สภาองค์กรชุมชน เข้ามาเป็นกลไกในการปรึกษาหารือต้ังแต่
ระดับหมู่บ้านมาจนถึงตําบล จนได้ข้อสรุปเป็นแผนพัฒนาตําบล/ท้องถิ่น จากนั้นจึงจะเข้าสู่การพิจารณาจัดสรร
งบประมาณจากกรอบวงเงินที่ได้รับจัดสรร แล้วจึงอนุมัติโดยสภาท้องถิ่นระดับตําบล เพื่อจัดทําเป็นข้อบัญญัติ
งบประมาณของท้องถิ่น 

• ในระดับอําเภอ เป็นกระบวนการบูรณาการส่วนราชการระดับต้น โดยนายอําเภอ ซึ่งจะทํา
หน้าที่กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาตําบลให้เป็นไปในทิศทาง 
ที่สอดคล้องกับหลักการจัดทําแผนและงบประมาณแบบมีส่วนร่วมด้วย 

• ในระดับจั งหวัด  แผนงานโครงการตามความต้องการของประชาชนแต่ เกิน 
ขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับตําบลหรือเทศบาล จะถูกส่งผ่านมายังองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด  กระบวนการจัดทํางบประมาณจะมีความซับซ้อนขึ้น เนื่องจากมีหน่วยราชการหลายประเภทอยู่ 
ในระดับจังหวัด กระบวนการจัดทํางบประมาณระดับจังหวัดนี้จะต้องพิจารณาถึง 

o ข้อเสนอแผนงานโครงการที่เป็นความต้องการของประชาชนแต่เกินขีดความสามารถ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับตํ่ากว่าจังหวัด 

o ข้อเสนอแผนงานโครงการที่ส่วนราชการในพื้นที่เสนอว่าควรทํา 
o ยุทธศาสตร์จังหวัดที่ถอดมาจากยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายของรัฐบาลในแต่ละช่วง 

 ข้อเสนอแผนงานโครงการเหล่านี้ ควรนําเข้าสู่เวทีสมัชชาพลเมืองระดับจังหวัด มีการวิเคราะห์
อุปสงค์กับอุปทาน ตลอดจนจัดลําดับความสําคัญ เพื่อกําหนดเป็นแผนพัฒนาจังหวัดในด้านต่าง ๆ  
ที่บูรณาการระหว่างหน่วยงานตามภารกิจ กับหน่วยงานท้องถิ่น ในส่วนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
แผนงานโครงการจะเข้าสู่การพิจารณาอนุมัติโดยสภาท้องถิ่นระดับจังหวัด เพื่อจัดทําเป็นข้อบัญญัติงบประมาณ
ของท้องถิ่น ในส่วนของหน่วยงานตามภารกิจ แผนงานโครงการที่ได้รับการบรรจุไว้ในแผนพัฒนาจังหวัดเท่านั้น
ที่จะได้รับจัดสรรงบประมาณ โดยงบประมาณจะถูกส่งไปยังกรมต้นสังกัด 
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 จุดที่จะต้องให้ความสําคัญเปน็พิเศษ คือ  
๑) การส่งเสริมให้เวทีสมัชชาพลเมือง ทุกระดับและทุกมิติงานพัฒนา เป็นกระบวนการที่มีคุณภาพ 

ด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนที่กว้างขวาง และมีการใช้ข้อมูลที่แม่นยําเที่ยงตรงเพื่อการ
จัดลําดับความสําคัญของแผนงานโครงการและการจัดทําแผนที่มีคุณภาพ อันจะเป็นเครื่องมือ
สําคัญที่จะป้องกันการใช้อิทธิพลของนักการเมืองและข้าราชการในการจัดสรรงบประมาณให้
เบี่ยงเบนไปจากความต้องการของประชาชนและ/หรือยุทธศาสตร์ชาติ ในจุดนี้ อาจพิจารณาให้
สถาบันอุดมศึกษา/หน่วยงานวิชาการเข้ามามีบทบาทสนับสนุนการทําข้อมูลเพื่อสนับสนุนการ
จัดทําแผนพัฒนาจังหวัดให้มีคุณภาพ 

๒) การปรับระบบคิดและวิธีทํางาน ตลอดจนเพิ่มขีดความสามารถของบุคลากรกระทรวงมหาดไทย
ในการจัดทําแผน ทั้งแผนระดับท้องถิ่น ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับบุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และ แผนระดับจังหวัด ซึ่งเกี่ยวข้องกับหน่วยวางแผนในระดับจังหวัด โดยมี
สํานักงานจังหวัดเปน็หน่วยงานหลัก 

การดําเนินงานในจุดสําคัญดังกล่าวเป็นเรื่องที่ไม่อาจเกิดขึ้นได้ด้วยการสั่งการในทันที แต่ต้องใช้
เวลาในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของกระบวนการสมัชชาพลเมืองและการปรับระบบคิดและวิธีทํางานของ
บุคลากรที่เกี่ยวข้อง กระบวนการปฏิรูประบบงบประมาณนี้จึงคาดว่าจะต้องใช้เวลาประมาณ ๕ ปี ในการทํา
และปรับให้ลงตัว โดยจะต้องมีการติดตามประเมินและปรับปรุงตลอดระยะเวลาดังกล่าว 

 ๔.๓ การปรับเปลี่ยนกลไกและกระบวนการในการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ 
 ๔.๓.๑ บทบาทหนา้ทีข่องหน่วยงานต่างๆ 
  ๑) หน่วยงานท้องถิ่น 
  เนื่องจากการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ มีนัยของการพัฒนาแบบล่างขึ้นบน บทบาทของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยงานที่อยู่ใกล้ชิดประชาชนที่สุด และได้รับการเลือกต้ังจากประชาชน 
ให้มาดูแลทุกข์สุขของคนในพื้นที่จึงสําคัญมาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีบทบาทที่สําคัญอย่างน้อย
ใน ๓ กระบวนการ ได้แก่ 

• กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาท้องถิ่น อปท.จะต้องส่งเสริมสนับสนุนกระบวนการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาชุมชนที่มีคุณภาพ ตลอดจนการใช้
ข้อมูลและกระบวนการมีส่วนร่วมในการจัดลําดับความสําคัญของความต้องการของ
ประชาชน เพื่อบรรจุไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่น 

• กระบวนการบริหารจัดการงบประมาณ จะต้องสร้างความโปร่งใสในการจัดทําและ
บริหารงบประมาณของท้องถิ่น เปิดให้ตรวจสอบได้ด้วยการเปิดเผยข้อมูลงบประมาณ
และการจัดซื้อจัดจ้าง 

• กระบวนการเพิ่มขีดความสามารถทางการคลังของท้องถิ่น อปท.จะต้องมีบทบาท 
ในการจัดหารายได้ และจัดเก็บภาษีเองเพิ่มขึ้น เพื่อแสดงถึงความสามารถในการ 
ทําหน้าที่ตามความรับผิดชอบ อันจะเป็นเงื่อนไขสําคัญที่จะให้รัฐบาลจัดสรรเงิน
อุดหนุนให้เพิ่มขึ้น เพื่อสร้างความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่นที่จะตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้มากขึ้น  
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  ๒) หน่วยงานภูมิภาค 
  ในการปฏิรูประบบงบประมาณที่เชื่อมโยงกับการปฏิรูปบทบาทอํานาจหน้าที่ของ
ส่วนกลาง ภูมิภาคและท้องถิ่นนั้น ราชการส่วนภูมิภาคในส่วนของกระทรวงมหาดไทยจะไม่ได้เป็นผู้ใช้
งบประมาณเอง แต่จะทําหน้าที่กํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการดําเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ 
ที่ไปลงในพื้นที่ให้ทํางานได้ตอบสนองต่อเป้าหมายการแก้ปัญหาของประชาชนในพื้นที่ การกํากับดูแลดังกล่าว
ต้องทําผ่านกระบวนการแผน ซึ่งหมายถึง แผนจะเป็นเครื่องมือสําคัญของภูมิภาคในการกํากับดูแลท้องถิ่น 
และส่วนราชการต่าง ๆ  
  ภายใต้ระบบงบประมาณตามพื้นที่นี้ จะต้องมีการปรับเปลี่ยนกระบวนการทําแผนที่ 
เปิดกว้างรับฟังและให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเสนอแนะทิศทางการพัฒนาพื้นที่ มีการใช้ข้อมูลที่เข้มข้น 
และจริงจัง เพื่อให้แผนมีคุณภาพและสามารถจัดลําดับความสําคัญของปัญหาที่ควรได้รับการจัดสรร
งบประมาณก่อนได้ การใช้ข้อมูลที่มีการเปิดเผยอย่างโปร่งใสและกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวางของ
ประชาชนนี้ จะเป็นหมุดตรึงให้นักการเมืองทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่นจะต้องตอบคําถามต่อประชาชน 
หากจะมีการโยกย้ายสับเปลี่ยนลําดับความสําคัญของแผนงานโครงการต่าง ๆ 

  ในปัจจุบัน กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดมีกลไกคือ คณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ (กบจ.) ซึ่งมีการจัดวางองค์ประกอบไว้ค่อนข้างครบถ้วน โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน 
อย่างไรก็ดี ปัญหาที่เป็นอยู่ คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนในลักษณะของพลเมืองที่ต่ืนรู้มีน้อยกว่าที่ควรจะเป็น 
และมักขาดการใช้ข้อมูลที่แม่นยํา แผนพัฒนาจังหวัดจึงมักเป็นแผนของส่วนราชการที่นํามาประมวลรวมกัน 
และประชาชนไม่ได้มีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง ยกเว้นในกรณีที่ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีความเข้าใจและ 
มียุทธศาสตร์การทํางานที่สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในทุกระดับเป็น 

  ดังนั้น ในกระบวนการปรับเปลี่ยนการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่นี้ ผู้ว่าราชการจังหวัด
จะต้องทําหน้าที่เป็นหัวเรือใหญ่และคอยคัดท้ายให้กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาพื้นที่ ทั้งในระดับท้องถิ่น 
และระดับจังหวัดมีการใช้ข้อมูลอย่างจริงจังและเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง และเมื่อได้แผนที่ดีแล้ว 
ก็ใช้แผนนั้นในการกํากับการทํางานของ อปท. และส่วนราชการภูมิภาคอ่ืน (ที่สังกัดกระทรวงตามภารกิจ)  
ให้ดําเนินงานให้ได้ตามเป้าหมาย 

  ๓) หน่วยงานส่วนกลาง 
• สํานักงบประมาณ ในการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ สํานักงานจังหวัดจะต้องทํา

หน้าที่วิเคราะห์งบประมาณทั้งในส่วนของงบท้องถิ่น และงบหน่วยงานตามภารกิจกระทรวงที่มาทํางานในพื้นที่  
การจัดลําดับความสําคัญของแผนงานโครงการให้เหมาะสมกับงบประมาณที่มีจํากัด เพื่อจัดทําคําขอ
งบประมาณ ส่งให้กับสํานักงบประมาณ ในส่วนของสํานักงบประมาณ จึงมีบทบาทในการวิเคราะห์ภาพรวมเพื่อ
จัดสรรวงเงินเบื้องต้นให้กับจังหวัดต่าง ๆ การดําเนินงานตามกระบวนการงบประมาณทั่วไป ไปจนถึงการจัดทํา
เอกสารงบประมาณ รายจังหวัด เพื่อเผยแพร่ให้เป็นข้อมูลที่ภาคประชาชนสามารถเข้าถึงได้ ทั้งนี้ เพื่อส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการติดตามตรวจสอบการจัดสรรและการใช้จ่ายงบประมาณในจังหวัดของตน 

• สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีภารกิจในการจัดทํา
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการมองจากแนวโน้มทิศทางการพัฒนาประเทศ 
ในบริบทความเปลี่ยนแปลงจากภายนอกและเป็นแผนจากบนลงล่าง  ในขณะที่แผนความต้องการของ
ประชาชนในพื้นที่ เป็นแผนที่มาจากบริบทภายในจากล่างขึ้นบน แผนทั้งสองส่วนนี้จะมาบรรจบกัน 
ที่แผนพัฒนาจังหวัด กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดจึงสําคัญมาก สศช. ในฐานะหน่วยงานวางแผน



- ๑๘ - 
 

ระดับชาติจึงจําเป็นต้องทําความเข้าใจและหาทางสร้างสมดุลระหว่างการฟังความต้องการของประชาชนกับ
การตอบสนองทิศทางภาพรวมของการพัฒนาประเทศ 

• กระทรวงตามภารกิจ ตามหลักการกระจายอํานาจ กระทรวงต่างๆจะต้องดําเนินการ
ถ่ายโอนภารกิจที่เป็นการจัดบริการเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับประชาชนในพื้นที่ ในการสร้างการเปลี่ยน
ผ่านที่เน้นการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่นี้ หน่วยงานกระทรวงตามภารกิจจะต้องทําการวิเคราะห์และ
กําหนดให้ชัดเจนว่างานใดบ้างที่จะต้องถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และงานใดบ้างที่ยังมีความ
จําเป็นต้องดําเนินงานโดยกระทรวง  เพื่อให้สํานักงบประมาณสามารถกําหนดได้ว่าจะส่งผ่านงบประมาณผ่าน
หน่วยรับงบประมาณใด 

 ๔.๓.๒ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นกระบวนการที่สําคัญที่สุดในการทําให้ระบบงบประมาณ 
ที่ออกแบบใหม่นี้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของการสร้างประสิทธิภาพ ความโปร่งใส ธรรมาภิบาล และการมี
ส่วนร่วมของประชาชน เพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐคืองบประมาณ สามารถตอบสนอง 
การแก้ปัญหาของประชาชนได้ตรงเป้า และเป็นการสร้างกระบวนการประชาธิปไตยในระดับฐานรากด้วย  
การมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างกว้างขวางจะเกิดขึ้นได้ด้วยกระบวนการเวทีสมัชชาพลเมือง ซึ่งจะทําให้การมี
ส่วนร่วมของประชาชนไม่ถูกจํากัดอยู่เพียงการเลือกตัวแทนเข้าไปจัดสรรงบประมาณ แต่ประชาชนสามารถเข้า
ร่วมในกระบวนการปรึกษาหารือและเสนอปัญหา ความต้องการ ตลอดจนแผนงานโครงการได้โดยตรงอีกด้วย 
  ๑) เวทีสมชัชาพลเมืองกับการพัฒนาพื้นที ่
  เวทีสมัชชาพลเมืองเป็นกระบวนการที่เปิดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการรับผิดชอบ 
ทิศทางการพัฒนาพื้นที่ของตน ผ่านการเสนอแนะการแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาท้องถิ่น การร่วมคิดร่วมทําและ 
ร่วมตรวจสอบติดตามการดําเนินงานของส่วนราชการต่าง ๆ ทั้งของส่วนกลาง ภูมิภาคและท้องถิ่น เวทีสมัชชา
พลเมืองไม่เน้นการกําหนดการสรรหาผู้มาเข้าร่วมกระบวนการสมัชชาว่าจะต้องเป็นตัวแทนถาวรของกลุ่มใด 
แต่เปิดกว้างสําหรับประชาชนที่สนใจเข้ามาสะท้อนและร่วมเสนอแนะทางเลือกทางออกในการแก้ปัญหาและ
พัฒนาท้องถิ่นและจังหวัดของตน เวทีสมัชชาพลเมืองอาจแบ่งได้เป็น ด้านต่าง ๆ ได้แก่ 

• สมัชชาพลเมืองด้านเศรษฐกิจ ครอบคลุมประเด็นการพัฒนาด้านการพัฒนาอาชีพ 
ตลาด การลงทุนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ เป็นต้น 

• สมัชชาพลเมืองด้านสังคม ศิลปวัฒนธรรม ครอบคลุมประเด็นการพัฒนาด้านการศึกษา 
สุขภาพ ศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม เด็กเยาวชน เป็นต้น 

• สมัชชาพลเมืองด้านทรัพยากรธรรมชาติ ครอบคลุมประเด็นการพัฒนาด้านการจัดการ
น้ํา ที่ดิน ป่า ขยะ และสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

  สมัชชาพลเมืองแต่ละด้านต้องทํางานบนฐานความรู้ที่เชื่อมโยงกับการมีส่วนร่วมของ 
ทุกภาคส่วนในสังคมของพื้นที่ และมีการจัดทํารายงานข้อเสนอแนะและผลการติดตามการดําเนินโครงการต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้องกับงานในด้านของตน โดยจัดทําเป็นรายงานประจําปี การดําเนินงานเพื่อการจัดเวทีสมัชชาพลเมือง
จะต้องได้รับงบประมาณสนับสนุนเพื่อให้มีกองเลขานุการที่เข้มแข็ง สามารถจัดกระบวนการปรึกษาหารือ 
ได้อย่างสมํ่าเสมอ และมีข้อมูลสนับสนุนการวิเคราะห์ปัญหา สาเหตุและทางเลือกการแก้ปัญหา อันเป็น
กระบวนการที่จะทําให้ทิศทางของแผนพัฒนาในพื้นที่เป็นแผนที่มีความแม่นยําและมีคุณภาพ และเป็น 
การสร้างประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารืออันจะทําให้ระบบการเมืองในท้องถิ่นพัฒนาขึ้นอีกด้วย 
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  ๒) ระดับของเวทีสมัชชาพลเมือง 
  เวทีสมัชชาพลเมืองอาจแบ่งได้เป็น ๔ ระดับ โดยควรเช่ือมโยงกับโครงสร้างหรือกลไกที่มี
อยู่แล้ว อาทิ สภาองค์กรชุมชนตําบล สภาจังหวัด สมัชชาเชิงประเด็นของหน่วยงานและกลุ่มภาคประชาสังคม
ต่าง ๆ 

• สมัชชาพลเมืองระดับชาติ  
• สมัชชาพลเมืองระดับจังหวัด  
• สมัชชาพลเมืองระดับตําบล  
• เวทีประชาคมหมู่บ้าน 

  ๓) บทบาทหน้าที่ของสมัชชาพลเมือง 
• เสนอปัญหาและจัดลําดับความสําคัญของปัญหาในพื้นที่ บนการทํางานด้วยฐานความรู้ 

ข้อมูลและวิชาการ 
• เสนอแนะทิศทางการแก้ปัญหาและการพัฒนาพื้นที่ ตลอดจนเสนอแนะทางเลือก 
• ติดตามตรวจสอบการทํางานของหน่วยงานตามแผนงานโครงการ เพื่อเสนอแนะ 

การปรับปรุงแก้ไข 
• สื่อสารให้ข้อมูลเกี่ยวกับช่องทางที่ประชาชนจะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร

จัดการพื้นที่ได้ และกระตุ้นการมีส่วนร่วมของประชาชนให้กว้างขวางและมีคุณภาพ
มากขึ้น 

 ๔.๔ ปฏิทินการจัดทํางบประมาณตามพืน้ที ่

เวลา การจัดทํางบประมาณในมิติพ้ืนที่ การจัดทํางบประมาณส่วนราชการ/รัฐวิสาหกิจ 
กิจกรรม รายละเอียด ขั้นตอนและกิจกรรม 

๑ ก.ค. – 
๑๕ ส.ค. 

จัดทํา
แผนพัฒนา
ชุมชน/
แผนพัฒนา
ตําบล 

- ชุมชน/ตําบลยกร่างแผนเพื่อเสนอในเวที
สมัชชาพลเมือง 
- สมัชชาชุมชน/ตําบลให้ความเห็นชอบ 
- ส่งแผนพัฒนาตําบลให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นพิจารณาและบรรจุไว้ในแผน 
พัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

- ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น 
บริหารงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 

๑ ส.ค. – 
๑๕ ก.ย. 

จัดทํา
แผนพัฒนา
องค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

- ยกร่างแผนเพื่อเสนอในเวทีสมัชชา
พลเมืองระดับจังหวัด 
- พิจารณาบูรณาการแผนความต้องการ
ของชุมชน / ตํ าบลใ ห้สอดคล้องกับ
แผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
- รับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
- เสนอสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพื่ อพิ จ ารณาอนุ มั ติ  ก่ อน เสนอให ้
ผู้ ว่าราชการจังหวัดพิจารณาให้ความ
เห็นชอบ 
- ประสานส่งแผนงาน/โครงการที่เกินขีด
ความสามารถขององค์กรปกครอง 
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เวลา การจัดทํางบประมาณในมิติพ้ืนที่ การจัดทํางบประมาณส่วนราชการ/รัฐวิสาหกิจ 
กิจกรรม รายละเอียด ขั้นตอนและกิจกรรม 

ส่วนท้องถิ่นให้จังหวัดนําไปบูรณาการ
และบรรจุไว้ในแผนพัฒนาจังหวัดแบบ
บูรณาการ 

๑ ก.ย. – 
๑๕ ต.ค. 

จั ด ทํ า แ ผ น 
พัฒนาจังหวัด
แบบบูรณาการ 

- ยกร่างแผนพัฒนาจังหวัด 
- พิจารณาบูรณาการแผนความต้องการ
ของประชาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ/ภูมิภาค 
- รับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
- เสนอคณะกรรมการบริหารงานจังหวัด
แบบบูรณาการ (กบจ.) พิจารณาให้ความ
เห็นชอบแผนพัฒนาจังหวัด 

- ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น จัดทํา
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ
ของปีงบประมาณปัจจุบัน ส่งสํานักงบประมาณ 
เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
- สํานักงบประมาณพิจารณาให้ความเห็นชอบ
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น 

๑๕ ก.ย. - 
๓๐ ต.ค. 

จั งหวัด เสนอ
แ ผ น ค ว า ม
ต้องการให้แก่ 
ส่วนราชการ 

- ประสานส่งแผนพัฒนา/โครงการที่
ต้องการขอรับการสนับสนุนงบประมาณ
ให้แก่ส่วนราชการ (Function) 

- ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น
รายงานผลการปฏิบั ติ งานและผลการใช้จ่ าย
งบประมาณของปีท่ีผ่านมาส่งสํานักงบประมาณ  

๒๐ ต.ค.-  
๓๐ พ.ย. 

ส่วนราชการ
พิจารณา
จัดทําแผน
ความต้องการ
ของงบลงทุน 

- องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณา
และรวบรวมรายละเอียดเพื่อจัดทําแผน
ความต้องการของงบลงทุนโดยประมาณ
ก า ร จ า ก ง บ ล ง ทุ น ที่ ไ ด้ รั บ อ นุ มั ติ
ในงบประมาณประจําปีท่ีผ่านมา 
- ส่วนราชการ (function) จัดทําแผนงาน
โครงการที่สอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัด 

- คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ
การกํ าหนดแนวทางการจั ด ทํ า งบประมาณ
และปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
- สํานักงบประมาณกําหนดแนวทางการจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการ/แผนความ
ต้องการงบลงทุน เสนอ ครม.พิจารณาให้ความ
เห็นชอบ 
- ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น จัดทํา
และวิเคราะห์แผนความต้องการและความพร้อมของ
แผนงบลงทุนเบื้องต้น 

๑ ธ.ค. –  
๑๒ ม.ค. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- ทบทวนแผนงาน และผลการดําเนินงาน
ในรอบ ๕ ปี  
- จัดทําร่างแผนพัฒนาประจําปี และ
กําหนดนโยบายและแนวทางงบประมาณ  
- ประมาณการรายจ่าย 
 

- ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น 
ทบทวน /ปรับปรุ ง เป้ าหมายกลยุท ธ์  ผลผลิต 
กิจกรรม และตัวชี้วัดผลสําเร็จในปีบประมาณที่ผ่าน
มา และจัดทําประมาณการรายจ่ายขั้นต่ํา 
- รองนายกรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบ/รัฐมนตรีเจ้าสังกัด
ให้ความเห็นชอบแผนงบลงทุนเบื้องต้น ส่งสํานัก
งบประมาณ 
- รองนายกรัฐมนตรี/รัฐมนตรีท่ีได้รับมอบหมาย 
พิจารณาให้ความเห็นชอบการจัดทํางบประมาณ
ในลักษณะบูรณาการ ส่งสํานักงบประมาณ 
- สํานักงบประมาณพิจารณาและสรุปภาพรวมแผน
ความต้องการงบลงทุนเบื้องต้นในแต่ละกระทรวง
นําเสนอนายกรัฐมนตรี 

๑๓-ม.ค.  - นายกรัฐมนตรีรับทราบข้อเสนอเบื้องต้นการจัดทํา
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เวลา การจัดทํางบประมาณในมิติพ้ืนที่ การจัดทํางบประมาณส่วนราชการ/รัฐวิสาหกิจ 
กิจกรรม รายละเอียด ขั้นตอนและกิจกรรม 

งบประมาณในลักษณะบูรณาการ และรับทราบ
กรอบวงเงินแผนความต้องการงบลงทุนเบื้องต้น 
- สํานักงบประมาณแจ้งเวียนส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น เพื่อนําไป
ประกอบการจัดทําคําของบประมาณรายจ่าย
ประจําปี  

๑๔ – ๑๖ 
ม.ค. 

    นายกรัฐมนตรีมอบนโยบายการจัดทํางบประมาณ
รายจ่ายประจําปี 

๑๔ – ๑๖ 
ม.ค. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- ส่วนแผนและงบประมาณส่วนการคลัง 
เ สนอร่ า งแผนพัฒนาประจํ าปี  และ
ประมาณการรายรับ 

รองนายกรัฐมนตรี ท่ี รับผิดชอบหรือรั ฐมนตรี
เจ้าสังกัด มอบนโยบายให้กระทรวง ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่น จัดทําเป้าหมาย และ
ยุทธศาสตร์กระทรวงที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การ
จัดสรรงบประมาณ ตามที่คณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบ โดยให้นําข้อมูลสรุปผลความต้องการงบ
ลงทุนเบื้องต้น และข้อเสนอการจัดทํางบประมาณ 
ในลักษณะบูรณาการไปใช้ประกอบการจัดทําคําขอ
งบประมาณ 

๑๔ ม.ค. 
– ๑๘ 
ก.พ. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- พิจารณาวิเคราะห์ขั้นต้นเสนอ
คณะผู้บริหาร (ปลัดฯ พิจารณา) 

ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอื่น  จัดทํา
รายละเอียดเงินและคําของบประมาณรายจ่าย 
ท่ีสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณ 
และบูรณาการงบประมาณในมิตินโยบายสําคัญของ
รัฐบาล และบูรณาการงบประมาณในมิติพื้นที่ให้
สอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัด และ
ประมาณการรายได้ประจําปี เสนอรองนายกรัฐมนตรี 
ท่ีรับผิดชอบหรือรัฐมนตรีเจ้าสังกัดพิจารณาให้
ความเห็นชอบ และส่งสํานักงบประมาณ 

๑๙ ก.พ. 
– ๓ เม.ย. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- อนุมัติแผนพัฒนาประจําปีและจัดทําร่าง
งบประมาณเสนอคณะผู้บริหาร 

สํานักงบประมาณพิจารณาและจัดทํารายละเอียด
งบประมาณรายจ่ายประจําปี  

๗-เม.ย. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- จัดเตรียมเอกสารงบประมาณ 

คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบรายละเอียด
งบประมาณรายจ่ายประจําปี 

๘ – ๑๖ 
เม.ย. 

กระทรวง ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงาน
อื่น ปรับปรุงรายละเอียดงบประมาณรายจ่าย
ประจําปี ตามหลักเกณฑ์ท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบ เสนอรองนายกรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบหรือ
รั ฐ ม น ต รี
เจ้าสังกัดพิจารณาให้ความเห็นชอบและส่งสํานัก
งบประมาณ 

๑๗ – ๒๔ 
เม.ย. 

การจัดเตรียม
งบประมาณ 

- คณะผู้บริหารเสนอร่างงบประมาณ
รายจ่ายต่อสภาท้องถิ่น 

สํานักงบประมาณพิจารณาและปรับปรุงรายละเอียด
งบประมาณรายจ่ายประจําปีเพื่อนําเสนอ ครม. 

๒๘-เม.ย. คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบการปรับปรุง 
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เวลา การจัดทํางบประมาณในมิติพ้ืนที่ การจัดทํางบประมาณส่วนราชการ/รัฐวิสาหกิจ 
กิจกรรม รายละเอียด ขั้นตอนและกิจกรรม 

งบประมาณรายจ่ายประจําปี  
๒๘ เม.ย. 
– ๘ พ.ค. 

อนุมัติ
งบประมาณ 

- คณะผู้บริหารนําร่างงบประมาณเสนอ
สภาท้องถิ่น  

สํานักงบประมาณจัดพิมพ์ร่าง พรบ.งบประมาณ
รายจ่ายประจําปี และเอกสารประกอบงบประมาณ 

๑๒-พ.ค. อนุมัติ
งบประมาณ 

- สภาท้องถิ่นพิจารณาเห็นชอบร่าง
งบประมาณ 

คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบร่าง พรบ.
งบประมาณรายจ่ายประจําปี และเอกสารประกอบ
งบประมาณ เพื่อนําเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ต่อไป 

๒๑-พ.ค. อนุมัติ
งบประมาณ 

- กบจ. พิจารณาเห็นชอบงบประมาณ
จังหวัดในภาพรวม 

สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจําปี ในวาระที่ ๑ 

๒๗-ส.ค. อนุมัติ
งบประมาณ 

  สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจําปี ในวาระที่ ๒-๓ 

๔-ก.ย.     สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีนําร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจําปี ขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย
เพื่อประกาศบังคับใช้กฎหมายต่อไป 

 

 ๔.๕ การแก้ไขกฎหมาย กฎ ระเบยีบต่าง ๆ ทีเ่ก่ียวข้อง 

เพื่อให้การจัดสรรงบประมาณเชิงพื้นที่ (Area-based budgeting : ABB)  สามารถรองรับ
หลักการพื้นฐานตามระบบงบประมาณเชิงพื้นที่ โดยการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
ในกระบวนการงบประมาณ ก่อให้เกิดความโปร่งใสและความรับผิดชอบที่สามารถตรวจสอบได้อย่างเป็นระบบ 
และการบูรณาการหน่วยงานที่มุ่งผลสัมฤทธ์ิ ในการสร้างความสมดุลและประสิทธิภาพในการพัฒนาพื้นที่  
จากแผนพัฒนาชุมชนสู่แผนพัฒนาตําบลและแผนพัฒนาระดับจังหวัด รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไปสู่ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ  จึงจําเป็นต้องแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย
รองรับเพื่อวางระบบการบริหารจัดการงบประมาณเชิงพื้นที่ ดังนี้ 
 (๑) พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ และทีแ่ก้ไขเพิ่มเติม 
 (๑.๑) มาตรา ๔ บทบัญญัติศัพท์ “ส่วนราชการ” โดยเพิ่มเติมความหมายของส่วนราชการ 
ให้จังหวัด กลุ่มจังหวัด และราชการบริหารส่วนท้องถิ่น เป็นส่วนราชการที่สามารถเป็นหน่วยรับการจัดสรร
งบประมาณได้โดยตรง  เพื่อประโยชน์ในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 (๑.๒) เพิ่มเติมบทบัญญัติในหมวด ๓ การจัดทํางบประมาณ  โดยการกําหนดกระบวนการ 
งบประมาณเชิงพื้นที่ (Area-based budgeting) ให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจในกระบวนการ
งบประมาณ ต้ังแต่การเสนอโครงการตามแผนพัฒนาชุมชนที่สามารถ เชื่อมแผนพัฒนาท้องถิ่นและแผนพัฒนา
จังหวัด โดยให้ได้รับการสนับสนุนทั้งงบประมาณและบุคลากรในการสร้างองค์ความรู้ และการรวมกลุ่ม 
เพื่อสร้างความเข้มแข็งในการเข้ามามีส่วนร่วมของภาคประชาชนในกระบวนการงบประมาณอย่างเป็นระบบ 
ในทุกระดับ รวมถึงการตรวจสอบและติดตามผลการใช้จ่ายงบประมาณเชิงพื้นที่ โดยอาจกําหนดรายละเอียดไว้
ในกฎหมายลูก เช่น พระราชกฤษฎีกา ข้อบังคับหรือระเบียบที่ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณฯ ที่เพิ่มเติมขึ้น  
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 (๒) แก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และที่แก้ไข
เพิ่มเติม 
 (๒.๑) แก้ไขปรับปรุงมาตรา ๕๒ วรรคสาม  โดยเฉพาะยกเลิกบทบัญญัติเกี่ยวกับการกําหนดให้
จังหวัดและกลุ่มจังหวัดขอรับการจัดสรรงบประมาณได้โดยตรง และเป็นส่วนราชการตามกฎหมายวิธีการ
งบประมาณ เนื่องจากมีเนื้อหาซ้ําซ้อนกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ ที่จะแก้ไขปรับปรุงใหม่ และ
เพื่อให้วิธีการงบประมาณของประเทศรวมอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกันที่เป็นกฎหมายแม่บท คือพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณฯ 
 (๒.๒) แก้ไขปรับปรุงมาตรา ๕๓/๑ และมาตรา ๕๓/๒  เพื่อให้ภาคประชาชนเข้ามามี 
ส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณสามารถเสนอโครงการในแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
เพื่อขอรับการจัดสรรงบประมาณ แทนการให้ภาคราชการเป็นผู้กําหนดโครงการ และจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด/
แผนพัฒนากลุ่มจังหวัดแต่เพียงฝ่ายเดียว 
 (๓) แก้ไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ  
พ.ศ. ๒๕๕๑  โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติในหมวด ๒ และหมวด ๓  ให้การจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและการจัดทํา
แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด มีบทบัญญัติกําหนดกระบวนการจัดทําและนําเสนอโครงการโดยสมัชชาภาคพลเมือง
เข้ามามีส่วนร่วมและเสนอโครงการในการจัดทําแผนดังกล่าวได้โดยตรง 
 (๔) แก้ไขปรับปรุงพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
พ.ศ. ๒๕๔๖ 
 (๔.๑) หมวด ๓ การบริหารราชการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มาตรา ๑๓ – 
มาตรา ๑๗ โดยเพิ่มเติมให้ภาคประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอโครงการเพื่อเป็นส่วนหนึ่งของ
แผนบริหารราชการแผ่นดินสี่ปีและแผนปฏิบัติราชการสี่ปีและแผนปฏิบัติราชการประจําปีของส่วนราชการ ที่
สอดคล้องและสามารถเชื่อมโยงกับแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัดและแผนพัฒนาท้องถิ่นในการ
ขอรับการจัดสรรงบประมาณ 
 (๔.๒) แก้ไขปรับปรุงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการจัดทําแผนบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๗ และ ที่แก้ไขเพิ่มเติมข้อ ๕ ในการจัดทําแผนการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้มีตัวแทน
ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทําแผนบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อขอรับการจัดสรรงบประมาณ 
 (๕) แก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ หมวด ๔ แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา ๓๐ 
(๔) และ (๕) เพื่อให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอโครงการและความต้องการงบประมาณ 
เพื่อกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในแต่ละปีงบประมาณให้
สอดคล้องกับการพัฒนาในเชิงพื้นที่ มิใช่กําหนดจากภารกิจที่กระทรวง ทบวง กรม ถ่ายโอนภารกิจให้เท่านั้น 
 (๖) ปรับปรุงกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภท หรือประมวลกฎหมายของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้กระบวนการจัดทําข้อบัญญัติงบประมาณหรือเทศบัญญัติงบประมาณของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตําบล ให้ภาคประชาชนสามารถเสนอโครงการ
และงบประมาณต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละแห่งได้โดยตรง 
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 นอกจากนี้ เพื่อให้การจัดทํางบประมาณของประเทศมีการรักษาวินัยทางการคลังและลดการ
ใช้เวลาเกินจําเป็นในการชี้แจงงบประมาณ คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูปการคลัง การงบประมาณ และการภาษี
อากร ภายใต้คณะกรรมาธิการปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงินและการคลัง ยังได้เสนอให้กําหนดบทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญให้การจัดทําร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปีต้องแสดงงบประมาณรายรับควบคู่กับ
งบประมาณรายจ่าย (มาตรา ๒๐๑) รวมทั้งให้ในกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจําปี
นั้น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํานวนในรายการใช้จ่ายมิได้ แต่อาจแปรญัตติ
ในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายได้ แต่จะนําจํานวนรายจ่ายที่ลดหรือตัดทอนแล้วนั้นไปจัดสรรสําหรับรายการใช้
จ่ายในกิจกรรม แผนงาน หรือโครงการใดมิได้ เว้นแต่จะนําไปใช้หนี้เท่านั้น (มาตรา ๒๐๒) การระบุเช่นนี้จะมี
ผลให้ลดการต่อรองระหว่างนักการเมืองกับข้าราชการในกระบวนการแปรญัตติเพื่อปรับลดงบประมาณลง
เพราะนักการเมืองส่วนใหญ่มุ่งตัดงบประมาณเพื่อนํามาจัดสรรสําหรับโครงการที่ตนต้องการริเริ่มขึ้นใหม่ ดังนั้น
หากห้ามไว้มิให้ตัดงบประมาณเพื่อนําไปทําโครงการใหม่ได้ กระบวนการชี้แจงงบประมาณน่าจะใช้เวลาที่
กระชับขึ้นและลดภาระการชี้แจงงบประมาณลงได้ส่วนหนึ่ง 
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๕. แผนขั้นตอนการปฏริูปและตัวชี้วัดความสําเร็จ 

 ในการปฏิรูประบบงบประมาณจําเป็นต้องมีการดําเนินงานหลายส่วนต้ังแต่การปรับขั้นตอน
กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาท้องถิ่น กระบวนการชี้แจงทําความเข้าใจกับหน่วยงานต่าง ๆ 
การกําหนดปฏิทินงบประมาณใหม่ การเสริมสร้างความเข้มแข็งของภาคประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วม 
ในการจัดทํางบประมาณมากขึ้น ตลอดจนการแก้ไขกฎหมายและระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การดําเนินงาน
ทั้งหมดนี้จะต้องเริ่มต้นพร้อม ๆ กัน โดยคาดหวังผลสําเร็จในแผนขั้นตอนต่าง ๆ ในระยะเวลาที่ต่างกัน ดังนี้ 
 

ขั้นตอนและ
กรอบเวลา 

ประเดน็ผลการดําเนินงาน ตัวชี้วัดความสําเร็จ 

ระยะที่ ๑ 
ภายใน ๖ เดือน
แรก 

๑ .  การปรับกลไกและกระบวนการทํา
แผนการพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนา
ท้องถิ่น 

กระทรวงมหาดไทยดําเนินการปรับกลไก 
กระบวนการและขั้ นตอนการจั ดทํ า
แผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนาท้องถิ่น 

๒ .  การจัดทําแผนการเสริมสร้างความ
เข้มแข็งของชุมชน ภาคประชาสังคม เพื่อให้
สามารถมีบทบาทในกระบวนการจัดทํา
งบประมาณตามพื้นที่ได้อย่างเหมาะสม 

มีแผนการเสริมสร้างความเข้มแข็งของ
ชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพื่อให้สามารถมีบทบาทในกระบวนการ
จั ดทํ า งบประมาณตามพื้ นที่ ไ ด้ อย่ า ง
เหมาะสม 

๓. การประชาสัมพันธ์สร้างความเข้าใจกับ
ประชาชนและหน่วยงานทั้ งส่วนกลาง 
ภูมิภาคและท้องถิ่น 

ประชาชนและหน่วยงานมีความเข้าใจใน
กระบวนการจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ 
เห็นประโยชน์ที่จะเกิดขึ้น และเข้ามามีส่วน
ร่วม 

๔. การวิเคราะห์จําแนกภารกิจที่กระทรวง
จะพึงถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และจัดทําแผนการถ่ายโอนภารกิจ 

มีแผนการถ่ายโอนภารกิจของกระทรวง
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะ
ผูกพันการจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกัน 

ระยะที่ ๒ 
ภายใน ๑ ปีต่อไป 

๑. การแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องได้รับการ
แก้ไข 

๒. การนําแผนการเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ของชุมชน ภาคประชาสังคม และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ไปปฏิบัติ 

ชุมชนและภาคประชาสังคมต่ืนตัวและ
เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทําแผน
และงบประมาณของพื้นที่ของตน 

๓. การปรับวิธีคิดและเพิ่มศักยภาพของ
บุคลากรในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัด และแผนพัฒนาท้องถิ่น 

สํานักงานจังหวัดและองค์กรปกครอง
ท้องถิ่ นมี ความ เข้ า ใ จ ในบทบาทและ
กระบวนการจัดทํางบประมาณท้องถิ่น และ
งบประมาณจังหวัด 

๔ . การเสริมสร้างขีดความสามารถของ
องค์ ก รปกครองส่ วนท้ อ งถิ่ น  ในการ
บริหารงานคลัง และการจัดทํางบประมาณ

อ ง ค์ ก ร ป ก ค ร อ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถิ่ น มี ขี ด
ความสามารถเพิ่มขึ้นในการจัดหารายได้ 
และสามารถจัดกระบวนการให้ประชาชนได้
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ขั้นตอนและ
กรอบเวลา 

ประเดน็ผลการดําเนินงาน ตัวชี้วัดความสําเร็จ 

อย่างมีส่วนร่วม เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทําแผนและ
งบประมาณเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นได้อย่าง
เหมาะสมและมีคุณภาพ 

 ๕ . การพัฒนาระบบข้อมูลการคลังของ
ท้องถิ่น ให้สามารถรายงานรายได้ รายจ่าย 
และดุลการคลั ง ไ ด้อย่ า งรวดเร็ ว  เพื่ อ
ประโยชน์ในการติดตามผลการใช้จ่าย
งบประมาณ 

ระบบข้อมูลการคลังท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 
และให้ข้อมูลได้ทันที 

๖. การเริ่มกระบวนการจัดทํางบประมาณ
ตามพ้ืนที่สําหรับปีงบประมาณ ๒๕๖๐ 

การจัดทําคําของบประมาณและการจัดสรร
งบประมาณไปสู่พ้ืนที่เป็นไปตามแผนและ
แนวทางที่มีการออกแบบไว้ 

ระยะที่ ๓ 
ภายใน ๓ ปีต่อไป 

๑. การติดตามและประเมินประสิทธิภาพ
ของกระบวนการทําแผนและงบประมาณ
ตามพ้ืนที่ เพื่อนําไปสู่การปรับปรุงแก้ไข
ข้อบกพร่อง  ปัญหาอุปสรรคในระบบ
งบประมาณใหม่ 

ระบบงบประมาณตามพื้นที่สามารถเดินได้
ดีและเกิดผลสัมฤทธิ์ตามที่คาดไว้ ปัญหา
อุปสรรคต่าง ๆ ได้รับการแก้ไข 

๒. การวางระบบการเปิดเผยข้อมูลการคลงั
ของท้องถิ่นและจังหวัด เพื่อให้เกิดความ
โปร่งใสและประชาชนสามารถติดตาม 
การจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณได้ 

มีระบบการเปิดเผยข้อมูลการคลังของ
ท้องถิ่นและจังหวัด รวมทั้งข้อมูลการจัดซื้อ
จั ด จ้ า ง ที่ ส า ม า ร ถ ค้ น ห า ไ ด้ จ า ก
เวบไซต์ 
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๖. ผลลัพธ์ท่ีจะเกิดแก่ประเทศชาติและประชาชน 
 ๑) การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการกิจการที่กระทบต่อตนเอง
โดยตรง  
  การออกแบบกระบวนการจัดทํางบประมาณเชิงพื้นที่เช่นนี้ จะเห็นได้ว่าเป็นกระบวนการแบบ 
bottom up จากล่างขึ้นบนที่จะสามารถตอบสนองความต้องการแก้ปัญหาให้ประชาชนได้ตรงเป้ามากขึ้น  
หากลองจินตนาการว่าในจังหวัดหนึ่ง ๆ มีการกําหนดวงเงินงบประมาณที่ชัดเจนว่าจะได้รับงบประมาณเท่าไร  
โดยคํานึงถึงเกณฑ์ตัวแปรต่างๆในการจัดสรรงบประมาณแล้ว และมีการประกาศให้ประชาชนรับรู้อย่างโปร่งใส 
ย่อมจะสร้างความต่ืนตัวและความรู้สึกเป็นเจ้าของงบประมาณที่จะมาพัฒนาพื้นที่ของตน นําไปสู่การเข้ามามี
ส่วนร่วมในกระบวนการทําแผนงานโครงการเพื่อพัฒนาพ้ืนที่ การติดตามการทํางานของนักการเมืองท้องถิ่นว่า
ได้ผลักดันโครงการที่ประชาชนต้องการหรือไม่ และการตรวจสอบการใช้งบประมาณ ตลอดจนการติดตามผล
การใช้งบประมาณ ซึ่งทั้งหมดย่อมหมายถึงการทําให้กระบวนการจัดสรรงบประมาณมีธรรมาภิบาลสูงขึ้น 
  การเปิดพ้ืนที่การมีส่วนร่วมของประชาชนที่กว้างขวางขึ้น ผ่านกระบวนการทําแผนชุมชน  
แผนท้องถิ่น จนถึงแผนจังหวัด รวมถึงการใช้เวทีสมัชชาพลเมืองให้เป็นเวทีเปิดที่ทําให้ประชาชนสามารถ 
เข้ามาร่วมเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่อการจัดทําแผนงานโครงการที่จะส่งผลกระทบโดยตรงต่อคุณภาพ
ชีวิตของคนในพื้นที่ อีกนัยหนึ่ง นี่จะเป็นกระบวนการเปิดให้ประชาชนจัดการตนเองได้มากขึ้น ผ่านการจัดการ
งบประมาณที่ลงมาสู่พ้ืนที่ และสามารถเริ่มได้พร้อมกันทุกจังหวัด 

 ๒) การเสริมสร้างประชาธปิไตย 
  ผลพลอยได้อีกประการหนึ่งของกระบวนการจัดทํางบประมาณเชิงพื้นที่ ยังจะมีผลต่อ 
การพัฒนาคุณภาพของการเมืองของประเทศ เพราะเป็นการทําให้การเลือกผู้แทนราษฎรทั้ง ๒ ระดับ คือ
ระดับชาติ และระดับท้องถิ่นมีความหมายที่แตกต่างกันอย่างชัดเจน เพราะคุมการจัดสรรงบประมาณคนละ
ก้อน เพื่อประโยชน์ของชาติและประชาชนคนละระดับ ข้อมูลจากงานวิจัยได้สะท้อนว่าการเลือกผู้แทนราษฎร
ของประชาชนส่วนใหญ่เป็นการเลือกโดยคาดหวังให้ผู้แทนราษฎรมาจัดทําโครงการเพื่อแก้ปัญหาที่ประชาชน
ประสบอยู่เฉพาะหน้า มากกว่าการคาดหวังให้ไปออกกฎหมายกําหนดกติกาของบ้านเมือง ซึ่งเดิมแม้จะให้มีการ
เลือกต้ังผู้แทนท้องถิ่น แต่ผู้แทนระดับท้องถิ่นก็ไม่ได้มีอํานาจมากในการแก้ปัญหาของพื้นที่ เนื่องจากทรัพยากร
ถูกจํากัดโดยการจัดสรรจากส่วนกลาง ดังนั้นการแบ่งกระบวนการจัดทํางบประมาณออกเป็น ๒ ระบบคู่ขนาน 
จึงจะเป็นการเพิ่มน้ําหนักความสําคัญที่ทําให้ประชาชนตื่นตัวกับการเข้ามาร่วมในการเลือกต้ังและตรวจสอบ
นักการเมืองท้องถิ่นมากขึ้น เนื่องจากกระทบต่อตนโดยตรงและตรวจสอบได้ง่าย นําไปสู่การเติบโตของ
ประชาธิปไตยพ้ืนฐานตั้งแต่ระดับชุมชนท้องถิ่นขึ้นมา  

 ๓) การบูรณาการหน่วยงานและมุ่งผลลัพธ์ เพื่อสร้างความสมดุลและเพิ่มประสิทธิภาพการใช้
งบประมาณแผ่นดิน 
  กระบวนการงบประมาณเชิงพื้นที่จะยึดโยงกับแผนพัฒนาพ้ืนที่ ต้ังแต่ระดับจังหวัด ลงไปถึง
แผนพัฒนาตําบล และแผนชุมชน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทําแผนชุมชน เชื่อมต่อกับการจัดทํา
แผนพัฒนาตําบลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนพัฒนาจังหวัดตามลําดับ นอกจากนี้ จะต้องมีการ
กําหนดตัวช้ีวัดผลผลิตผลลัพธ์ของโครงการในแผนทุกระดับ เพื่อให้สามารถติดตามประเมินผลการใช้
งบประมาณให้กับโครงการต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
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  การจัดทํางบประมาณตามพื้นที่ที่ครอบคลุมถึงงบท้องถิ่นและงบที่ผ่านกระทรวงตามภารกิจ 
โดยใช้แผนพัฒนาจังหวัดเป็นเครื่องมือ จะทําให้สามารถบูรณาการการทํางานของหน่วยงานต่าง ๆ ที่มาทํางาน 
ในพื้นที่ได้ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานท้องถิ่น หรือหน่วยงานกรมกองต่างๆที่สังกัดกระทรวงตามภารกิจ  
ให้ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ รวมถึงทิศทางการพัฒนาตามยุทธศาสตร์ชาติและนโยบาย
รัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้ว่าราชการจังหวัดจะสามารถทําบทบาทในการกํากับดูแลท้องถิ่นได้ โดยใช้
แผนเป็นเครื่องมือ หน่วยงานตามภารกิจสามารถประสานการทํางานกับหน่วยงานท้องถิ่นในการดําเนินงาน 
ที่มีเป้าหมายร่วมกันได้ และที่สําคัญคือ ประชาชนสามารถรู้ได้ว่าจะมีการดําเนินโครงการใดในพื้นที่ 
และสามารถเสนอแนะและติดตามการดําเนินโครงการเหล่านั้นได้ 

 ๔) การเสริมสร้างธรรมาภิบาล ความโปร่งใสและลดการทุจริตในการใช้งบประมาณ 
  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทํางบประมาณที่ผ่านเวทีสมัชชาพลเมืองระดับ
ต่าง ๆ มีการเสนอปัญหาความต้องการของประชาชน (demand) ซึ่งหากการจัดสรรงบประมาณ (supply)  
ไม่สอดคล้องกัน ประชาชนจะสามารถตั้งคําถามและตรวจสอบนักการเมืองได้ โดยเฉพาะนักการเมืองท้องถิ่น  
มีงานวิจัยที่ได้พิสูจน์มาแล้วว่า หากประชาชนเสนอความต้องการที่ชัดเจนได้ และเมื่อนักการเมืองไม่ตอบสนอง
ความต้องการนั้น ในการเลือกต้ังครั้งถัดไป นักการเมืองคนดังกล่าวมักจะไม่ได้รับเลือก นอกจากนี้ การเน้นให้มี
การเปิดเผยข้อมูลการคลังและงบประมาณทั้งระดับท้องถิ่นและระดับจังหวัดยังจะเป็นเครื่องมือสําคัญที่ทําให้
เกิดการตรวจสอบนักการเมืองโดยภาคประชาชนได้ดีย่ิงขึ้นด้วย กระบวนการและเครื่องมือของระบบ
งบประมาณตามพื้นที่ดังกล่าว จึงเป็นการเพิ่มอํานาจให้ภาคประชาชนโดยตรงให้สามารถถ่วงดุลกับผู้แทน 
ที่ได้รับเลือกต้ังเข้าไป อันจะเป็นการสร้างธรรมาภิบาล การควบคุมพฤติกรรมนักการเมือง และป้องกัน 
การทุจริตคอร์รัปชันได้อีกทางหนึ่ง 
 

 
 



 

 

 
 
 

ภาคผนวก 
คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน 
คณะอนุกรรมาธิการปฏิรูประบบงบประมาณและการคลัง  
และที่ปรกึษา 

 





- ๓๐ - 
 

ภาคผนวก 
คณะกรรมาธิการปฏิรปูการบริหารราชการแผ่นดิน 

 
๑. นายธีรยุทธ์  หล่อเลิศรัตน ์ ประธานกรรมาธิการ 

๒. นางผาณิต  นิติทัณฑ์ประภาศ รองประธานกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 

๓. นายไพโรจน์  พรหมสาส์น รองประธานกรรมาธิการ คนที่สอง 

๔. นายธรรมรักษ์  การพิศิษฎ์ รองประธานกรรมาธิการ คนที่สาม 

  และโฆษกคณะกรรมาธิการ 

๕. พลเอก วัฒนา  สรรพานิช ที่ปรึกษากรรมาธิการ 

๖. นายขจัดภัย  บุรุษพัฒน์ ที่ปรึกษากรรมาธิการ 

๗. พันตํารวจตรี ยงยุทธ  สาระสมบัติ ที่ปรึกษากรรมาธิการ 

๘. นายพลเดช  ป่ินประทีป โฆษกกรรมาธิการ 

๙. นางสีลาภรณ์  บัวสาย โฆษกกรรมาธิการ 

๑๐. นายอุดม  ทุมโฆสิต กรรมาธิการ 

๑๑. นางสาวอรพินท์  สพโชคชัย กรรมาธิการ 

๑๒. นายศานิตย์  นาคสุขศร ี กรรมาธิการ 

๑๓. นายเฉลิมชัย  เฟื่องคอน กรรมาธิการ 

๑๔. พลตํารวจโท อาจิณ  โชติวงศ์ กรรมาธิการ 

๑๕. นายบุญถิ่น  มัน่เกษวิทย์ กรรมาธิการ 

๑๖. นายจําลอง  โพธ์ิสุข กรรมาธิการ 

๑๗. นายชัยวัฒน์  ลิมป์วรรณธะ กรรมาธิการ 

๑๘. นายศุภชัย  ยาวะประภาษ กรรมาธิการ 

๑๙. พลอากาศเอก เจษฎา  วิจารณ์ กรรมาธิการ 

๒๐. นายสุธรรม  ลิม้สุวรรณเกษม กรรมาธิการ 

๒๑. นายชัยอนันต์  สมุทวณิช กรรมาธิการ 

๒๒. นายวัลลภ  พริง้พงษ์ กรรมาธิการ 

๒๓. นางถวิลวดี  บุรีกุล กรรมาธิการ 

๒๔. นางเบญจวรรณ  สร่างนิทร เลขานุการคณะกรรมาธิการ 

 
  





- ๓๑ - 
 

คณะอนุกรรมาธิการปฏิรปูระบบงบประมาณและการคลัง 
 

๑. นางสีลาภรณ์  บัวสาย ประธานอนุกรรมาธิการ  
๒. นายจาดุร  อภิชาตบุตร รองประธานอนุกรรมาธิการ คนที่หนึ่ง 
๓. นางทิพวรรณ  หล่อสุวรรณรัตน์ รองประธานอนุกรรมาธิการ คนที่สอง 
๔. นายพัลลภ  ศักด์ิโสภณกุล อนุกรรมาธิการ 
๕. นางเบญจวรรณ  สร่างนิทร อนุกรรมาธิการ 
๖. นายสุธรรม  ลิ้มสุวรรณเกษม อนุกรรมาธิการ 
๗. นางสาวอรพินท์  สพโชคชัย อนุกรรมาธิการ 
๘. นายดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์ อนุกรรมาธิการ 
๙. นางสาวดวงมณี  เลาวกุล อนุกรรมาธิการ 

๑๐. นายภาณุ  จันทร์เจียวใช้ อนุกรรมาธิการ 
๑๑. นายพงษ์ภาณุ  เศวตรุนทร์ อนุกรรมาธิการ 
๑๒. นายสกล  ลีโนทัย อนุกรรมาธิการ 
๑๓. นายกนต์ธีร์  นุชสุวรรณ อนุกรรมาธิการ 
๑๔. นายบําเพ็ญ  สรรพศรี เลขานุการคณะอนุกรรมาธิการ 

 

ที่ปรึกษา 
๑. นายธีรยุทธ์  หล่อเลิศรัตน์ 
๒. นายสมชัย  ฤชุพันธ์ุ 
๓. นายอุดม  ทุมโฆสิต 
๔. นายพิสิฐ  ลี้อาธรรม 
๕. นายจรัส  สุวรรณมาลา 
๖. นายสมเกียรติ  ต้ังกิจวานิชย์ 
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