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บทคัดย่อ	

งบประมาณเชิงบูรณาการเป็นกลไกหนึ่งที่ใช้ในการเชื่อมโยงภารกิจ และการด�ำเนินงาน

ของส่วนราชการและกระทรวงต่าง ๆ เพื่อช่วยให้การจัดสรรทรัพยากรมีประสิทธิภาพ ลดปัญหา

ความซ�้ำซ้อนและการสิ้นเปลืองทรัพยากร รวมทั้งเพื่อให้การบูรณาการนโยบายด้านเศรษฐกิจ

สามารถบรรลุผลส�ำเร็จด้วยดี มีความต่อเนื่อง บทความนี้มีวัตถุประสงค์ท่ีส�ำคัญสามประการ

คือ ประการแรก เพื่อศึกษาความหมายและแนวคิดเกี่ยวกับการบูรณาการ ประการที่สอง เพื่อ

ศึกษาพัฒนาการของการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการและปัญหาข้อขัดข้องในการด�ำเนิน

งานของ 5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ และประการที่สาม เพื่อเสนอแนะหลักการและแนวทาง

การปรบัปรงุการจดัการงบประมาณเชงิบูรณาการเพือ่การด�ำเนนิงานของกระทรวงด้านเศรษฐกิจ  

ผลการศึกษาพบว่า การด�ำเนินงานของการจัดท�ำงบประมาณเชิงบูรณาการของกระทรวง

ที่เก่ียวข้องมีปัญหาส�ำคัญเกี่ยวกับการบูรณาการในแนวด่ิง แนวนอน ปัญหาโครงสร้างและ

สถานภาพของส่วนราชการ ความไม่ต่อเนื่องของประเด็นการบูรณาการ ปัญหากลไกการจัดการ

งบประมาณเชิงบูรณาการ และความเข้าใจของบุคลากรเกี่ยวกับการบูรณาการมีจ�ำกัด จากนั้น

บทความนี้จึงได้เสนอหลักการในการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการและแนวทางปฏิบัติ
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Abstract

Integrated budgeting is a mechanism used for linking the functions 

and operations of government agencies and ministries in order to allocate  

resources efficiently, to reduce the duplication and resource waste, and to achieve 

strategic objectives effectively. This paper has three main objectives: 1) to study 

the meaning and concepts of integration; 2) to explore the development and the 

limitations of integrated budgeting practices in five economic ministries; and 3) to 

suggest principles and guidelines for practices of integrated budgeting in related 

ministries. It is found that the problems of integrated budgeting concern vertical 

and horizontal integration, structure and status of agencies, the discontinuity of 

the issues of integrated budgeting, and mechanisms of integrated budgeting. Lastly, 

the article recommends certain principles and practical guidelines for integrated 

budgeting.
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ความส�ำคัญของปัญหา

ยุทธศาสตร์เศรษฐกิจของประเทศนับว่ามีความส�ำคัญยิ่งต่อการพัฒนา เพราะเป็นการ

ก�ำหนดทิศทางของประเทศในอนาคต ยุทธศาสตร์หลายเรื่องมักเป็นเรื่องใหญ่ที่มีความซับซ้อน   

ซึ่งต้องอาศัยหลายหน่วยงานในหลายกระทรวงด�ำเนินการเพื่อให้บรรลุผลตามยุทธศาสตร์ที่

ก�ำหนด อาท ิการลดปัญหาความยากจน การจัดการน�ำ้ การจัดการทีดิ่น และการด�ำเนนิการตาม

กรอบประชาคมอาเซียน ดังนั้น การบูรณาการนโยบายและงบประมาณเพื่อไม่ให้เกิดการท�ำงาน

ทีซ่�ำ้ซ้อนและสิน้เปลืองทรพัยากรจงึมคีวามส�ำคญัอย่างยิง่ในการทีจ่ะท�ำให้ยทุธศาสตร์เศรษฐกจิ

ของประเทศบรรรลุผลได้อย่างเป็นรูปธรรม

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทยมีเป้าหมายเพ่ือการเจริญเติบโตในระยะยาวอย่าง

มีคุณภาพ (steady growth) โดยมีเป้าหมายสูงสุดคือ ความอยู่ดีมีสุขของประชากรในประเทศ 

การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีคุณภาพนี้ต้องอาศัยความร่วมมือของทุกฝ่ายจากทั้งภาครัฐ

และภาคเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กระทรวงเศรษฐกิจจ�ำนวน 5 กระทรวง ที่มีบทบาทส�ำคัญ

ในการขบัเคลือ่นเศรษฐกจิ ได้แก่ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวง

พาณิชย์ กระทรวงการคลัง และกระทรวงการต่างประเทศ ในการบรรลุเป้าหมายทางเศรษฐกิจ

อย่างมปีระสทิธภิาพจ�ำเป็นต้องมกีารบูรณาการยทุธศาสตร์ของกระทรวงท้ังห้านี ้โดยเฉพาะอย่าง

ยิง่ เม่ือปัจจยัภายนอกท่ีเป็นปัจจยัเสีย่งส�ำคญัและส่งผลกระทบต่อเศรษฐกจิไทยมคีวามรนุแรงมาก

ขึ้น ไม่ว่าจะเป็นภาวะโลกร้อน ภาวะเศรษฐกิจที่เพิ่งฟื้นตัว ความผันผวนของตลาดเงิน และแรง

กดดันจากการปฏิบัติตามกฎระเบียบขององค์การสากล เป็นต้น ท�ำให้การบูรณาการยุทธศาสตร์

ของ 5 กระทรวงเศรษฐกิจมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่ง

แม้ว่าในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  

พ.ศ.2546 จะมีสาระส�ำคัญเกี่ยวข้องกับการบูรณาการ โดยได้ก�ำหนดว่า “ในกรณีที่ภารกิจใดมี

ความเก่ียวข้องกบัหลายส่วนราชการหรอืเป็นภารกจิทีใ่กล้เคยีงหรอืต่อเนือ่งกนั ให้ส่วนราชการที่

เก่ียวข้องนัน้ก�ำหนดแนวทางปฏบิตัริาชการ เพือ่ให้เกดิการบรหิารราชการแบบบรูณาการร่วมกนั 

โดยมุ่งให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ” (มาตรา 10 วรรค 1) ในทางปฏิบัติ แม้ว่าจะมีความ

พยายามในการบรหิารแบบบรูณาการในภารกจิทีม่คีวามส�ำคญัหลายเร่ือง แต่ยงัเกดิปัญหาความ

ซ�ำ้ซ้อนในการปฏบิตังิานในหลาย ๆ  ภารกิจ เป็นผลให้เป็นการส้ินเปลืองทรัพยากรเป็นอย่างมาก

ส�ำนักงบประมาณในฐานะหน่วยงานที่รับผิดชอบในการจัดสรรงบประมาณให้กับหน่วย

งานภาครัฐได้พยายามจัดการงบประมาณในลักษณะบูรณาการมาอย่างต่อเนื่อง โดยมีการจัดท�ำ

เอกสารแสดงข้อมูลของโครงการ/กิจกรรมของหน่วยงานต่าง ๆ ที่มีภารกิจและเป้าหมายและ
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วัตถุประสงค์เดียวกันมารวมไว้ในการบูรณาการเรื่องเดียวกัน เพื่ออ�ำนวยความสะดวกในการจัด

ท�ำงบประมาณในลักษณะบูรณาการ ที่ผ่านมา งบประมาณบูรณาการในแต่ละปีมีมูลค่าหลาย

แสนล้านบาท ในปีงบประมาณ พ.ศ.2556-59 งบประมาณบูรณาการเฉลี่ยที่เป็นนโยบายส�ำคัญ

มีมูลค่าสูงถึง 537,124 ล้านบาท (ดูตารางที่ 2) หรือมีจ�ำนวนประมาณร้อยละ 20 - 25 ของงบ

ประมาณทั้งหมดของประเทศ ดังนั้น หากมีการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการให้ได้ผลแล้วจะ

เป็นการใช้ทรัพยากรของประเทศให้เกิดความคุ้มค่าและส่งผลต่อการพัฒนาประเทศด้วย

ในทางปฏิบัติ ประเทศไทยมักจะใช้กลไกในรูปของคณะกรรมการประสานงานระหว่าง

หน่วยงาน ท่ีผ่านมาส�ำนักงบประมาณได้มกีารแต่งตัง้คณะกรรมการภายในส�ำนกังบประมาณ โดย

มรีองผู้อ�ำนวยการส�ำนกังบประมาณเป็นประธานกรรมการเพ่ือพิจารณางบประมาณเชงิบรูณาการ 

ซึ่งมีข้อจ�ำกัดในการผลักดันให้เกิดการบูรณาการอย่างแท้จริง ต่อมา รัฐบาลได้มีการแต่งตั้งคณะ

กรรมการพิจารณาการจัดท�ำงบประมาณในลักษณะบูรณาการขึ้นส�ำหรับพิจารณางบประมาณ 

โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการประกอบด้วยรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ โดยมี

ฝ่ายเลขานกุารมาจากหน่วยงานเจ้าภาพหรอืหน่วยงานหลกั รวมทัง้ผูแ้ทนส�ำนกังบประมาณและ

ผู้แทนส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดังนั้น หากมีการศึกษา

เพื่อท�ำความเข้าใจในเรื่องงบประมาณเชิงบูรณาการเพ่ือเป็นกลไกในการบูรณาการยุทธศาสตร์

ด้านเศรษฐกิจและเสนอแนะแนวทางในการด�ำเนินการย่อมจะเป็นประโยชน์ต่อการประยุกต์ใช้

ส�ำหรับงบประมาณเชิงบูรณาการในด้านอื่น ๆ ได้ด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เนื่องจากในปัจจุบัน

องค์ความรู้เรื่องงบประมาณเชิงบูรณาการยังมีค่อนข้างจ�ำกัด โดยงานศึกษาวิจัยในประเทศไทย

และในต่างประเทศพบน้อยมาก

งบประมาณเชิงบูรณาการในบทความนี้ หมายถึง งบประมาณท่ีจัดสรรให้กับ

งานทีห่ลายหน่วยงานท�ำงานร่วมกนั โดยอาจเป็นงานตามมติยิทุธศาสตร์ซึง่กระทรวง

และส่วนราชการมกีารบูรณาการภารกจิในเชงิกระบวนการท�ำงานร่วมของหน่วยงาน

ระหว่างกระทรวง หรอืมิตงิานตามยทุธศาสตร์ในระดบัพืน้ทีซ่ึง่มกีารบรูณาการภารกจิ

ที่ตอบสนองความต้องการในพื้นที่และตามมิติยุทธศาสตร์ที่ส�ำคัญ และท�ำให้ผลลัพธ์

มีคุณค่าหรือมูลค่ามากกว่าให้ต่างหน่วยต่างท�ำ

บทความฉบับนีจ้งึมวีตัถุประสงค์ส�ำคญัสามประการคอื ประการแรก เพือ่ศึกษาความหมายและ

แนวคิดเกีย่วกบัการบรูณาการ การบูรณาการด้านนโยบาย และการรบรูณาการด้านงบประมาณ ประการที่

สอง เพือ่ศึกษาพัฒนาการของจดัท�ำงบประมาณเชงิบรูณาการ และปัญหาในการด�ำเนนิงานการบรูณา

การยทุธศาสตร์เศรษฐกิจ และประการท่ีสาม เพือ่เสนอแนะหลกัการและแนวทางการปรับปรงุการ

จดัการงบประมาณเชงิบรูณาการเพือ่สนบัสนุนการบรูณาการยทุธศาสตร์ของ 5 กระทรวงเศรษฐกจิ
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บทความนี้แบ่งเป็นห้าส่วน ประกอบด้วย ส่วนแรก เป็นบทน�ำ ส่วนที่สอง เป็นการ

ทบทวนวรรณกรรมเกีย่วกบัเรือ่งการบรูณาการ ซึง่ครอบคลมุถงึความหมายการบรูณาการ แนวคดิ

เรื่องบูรณาการ การบูรณาการด้านนโยบาย และการบูรณาการด้านงบประมาณ ส่วนที่สาม ว่า

ด้วยพัฒนาการของงบประมาณเชิงบูรณาการในประเทศไทย ส่วนท่ีสี่ ปัญหาอุปสรรคของการ

จัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ และส่วนสุดท้าย เกี่ยวกับแนวทางในการปฏิรูปงบประมาณ

เชิงบูรณาการ

การทบทวนวรรณกรรมเรื่องการบูรณาการ

ความหมายการบูรณาการ

ในพจนานุกรมได้ให้ความหมายค�ำว่า “บูรณาการ” ว่าคือ การรวมสิ่งต่าง ๆ ไว้ด้วย

กันเพื่อให้เกิดการเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิด หรือท�ำให้เป็นส่วนหนึ่งของแนวคิดหรือระบบ (Collins 

Cobuild English Language Dictionary, 1990) ในขณะที่พจนานุกรมอีกฉบับกล่าวว่า การ

บูรณาการ หมายถึง การก่อรูป การประสาน หรือการรวมกันเพ่ือช่วยในการท�ำงาน หรือการ

รวมกับสิ่งอื่น หรือการรวมกับหน่วยที่ใหญ่กว่า (Merriam-Webster’s Collegiate Dictionary, 

n.p.; Persson, 2004)

พระธรรมปิฎก (ป.อ.ปยุตโต) (B.E.2540) ได้แปลค�ำว่า “Integration” ว่าหมายถึง 

“การท�ำให้สมบูรณ์” โดยมองว่า สภาวะการบูรณาการเป็นการพิจารณาสรรพสิ่งในลักษณะองค์

รวม (holistic view) ซึ่งจะเกิดขึ้นเมื่อมีปัจจัยสามประการคือ ประการแรก หน่วยย่อยหรือองค์

ประกอบ ประการท่ีสอง ความสมัพันธ์ของหน่วยย่อยซ่ึงเชือ่มโยงองิอาศยัซึง่กันและกนั ประการที่

สาม ความครบถ้วนเต็มบรบูิรณ์ท่ีเกิดจากการรวมตัวกนัของหน่วยย่อยอย่างประสานสมัพันธ์และ

กลมกลนืกนัอย่างสมดลุ ดงันัน้ สภาวะท่ีต้องการ (desired state) ของการบรูณาการตามแนวคดิ

ของพระธรรมปิฎกคือ ความพอดีและความสมดุลขององค์รวมภายหลังจากการรวมตัว องค์รวม

นั้นต้องมีชีวิตชีวาหรือด�ำเนินไปได้ด้วยดี และองค์รวมน้ันเกิดมีภาวะและคุณสมบัติของมันเองที่

แยกต่างหากจากภาวะและคุณสมบัติขององค์ประกอบหรือหน่วยย่อยทั้งหลาย

แนวคิดของการบูรณาการอิงกับทฤษฎีระบบ (systems theory) ซ่ึงว่าด้วยระบบท่ี

ประกอบด้วยส่วนย่อยต่าง ๆ ที่ท�ำงานด้วยกันเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ร่วมกัน เมื่อระบบได้รับ

การก�ำหนดแล้ว ล�ำดับต่อไปคือ การวิเคราะห์หน้าที่เพื่อจะแบ่งระบบทั้งหมดเป็นส่วนย่อย โดย

มีวัตถุประสงค์เพื่อจะท�ำความเข้าใจเพื่อสร้างและจัดการกับระบบการบูรณาการโดยการน�ำส่วน

ย่อย ๆ  กลบัมารวมใหม่อกีครัง้ เพือ่สร้างให้เกดิตัวแบบของผลการด�ำเนนิงานทีม่คีวามสอดคล้อง

กนั (alignment) (Barkley, 2006) ส่วน Persson (2004) กล่าวถงึการบรูณาการเป็นสามประเดน็
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คอื ประการแรก กระบวนการบูรณาการท่ีเกิดขึน้อาจมจีดุมุง่หมายทีแ่ตกต่างกนั โดยอาจเป็นการ

ประสานงานตามกฎเกณฑ์ทีก่�ำหนดไว้ หรอืเป็นการรวมตัวแบบสุ่ม (random blending) ประการ

ที่สอง การบูรณาการเกิดข้ึนโดยไม่มีล�ำดับความส�ำคัญ และประการท่ีสาม การบูรณาการอาจ

หมายถึง การรวมของหลาย ๆ ส่วน เพื่อให้เกิดสิ่งใหม่ทั้งหมด หรือการรวมของส่วนหนึ่งเข้ากับ

หน่วยใหญ่ที่มีอยู่เดิมก็ได้ 

ค�ำว่าบูรณาการจะใกล้เคียงกับค�ำว่า “การผนึกพลัง” (synergy) แต่มีความแตกต่างกัน

คือ การบูรณาการจะเป็นค�ำกว้าง ๆ ของการท�ำงานร่วมกัน ส่วนค�ำว่า “การผนึกพลัง” มาจาก

ภาษากรีก synergia หรอื synergos ซึง่หมายถึง การท�ำงานดว้ยกนั เป็นการอธิบายสถานการณ์

ของปฏิกิริยาท่ีเกิดจากการท่ีหน่วยสองหน่วยหรือมากกว่ารวมตัวกัน ซึ่งท�ำให้ผลลัพธ์ของการ

รวมตัวกันมีมากกว่าผลรวมของแต่ละส่วนย่อยมารวมกัน แต่หากสถานการณ์ตรงข้ามจะเรียกว่า 

“antagonism” ซึง่คอื ปรากฏการณ์ซึง่สองหน่วยงานรวมกนั แต่มผีลลัพธ์น้อยกว่าผลทีเ่กดิจาก

แต่ละหน่วยงานย่อยท�ำรวมกัน (Merriam-Webster Dictionary cited in Persson, 2004)

ในบทความฉบับนีใ้ห้ความหมายของการบรูณาการว่าหมายถงึ การน�ำส่วนย่อยทีมี่ความ

สัมพันธ์เชื่อมโยงกันมารวมกัน โดยมีการประสานสอดคล้องกันอย่างกลมกลืนและสมดุลเพ่ือให้

เกิดความสมบูรณ์ จากความหมายดังกล่าว ผู้เขียนจึงสรุปมิติท่ีส�ำคัญในความหมายของค�ำว่า

บูรณาการไว้ 4 มิติคือ การรวมตัวกัน (aggregation) ความสอดคล้อง (alignment) ความสมดุล 

(balance) และความสมบูรณ์ครอบคลุม (comprehensiveness) (ดูรูปที่ 1)

รูปที่ 1. ความหมายของการบูรณาการ (integration)

การรวมตัวกัน

(Aggregation)

ความสมดุล

(Balance)

ความสอดคล้องกัน

(Alignment)

ความสมบูรณ์ครอบคลุม

(Comprehensiveness)

การบูรณาการ

(Integration)
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

แนวคิดของการบูรณาการ

ปัญหาวกิฤตกิารประสานงาน (coordination crisis) เป็นอปุสรรคส�ำคญัต่อการวางแผน

และการปฏิบัติงานในหลาย ๆ องค์การที่ต้องเกี่ยวข้องกับองค์การอื่นในกิจกรรมเดียวกันและใน

เวลาพร้อม ๆ กัน ผู้บริหารในภาครัฐต้องใช้ความรู้และประสบการณ์ในการจัดการบริหารงาน

ข้ามองค์การ และบางครั้งยังต้องบริหารงานในราชการบริหารแผ่นดินในต่างระดับกันด้วย (ส่วน

กลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น) รวมทั้งจะต้องท�ำงานร่วมกับภาคเอกชนและภาคประชา

สังคมอีกด้วย ต่อมา ประเด็นนี้ได้พัฒนาเป็นแนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานภาครัฐ 

(interorganizational relations) ซึง่เป็นเรือ่งเกีย่วกบัความเชือ่มโยง (connections) การแข่งขนั 

และการอาศยัซึง่กนัและกนั (interdependence) โดยแนวคดินีจ้ะช่วยอธบิายเร่ืองเจ้าภาพหลัก

ทีเ่กีย่วข้องกบัการให้บรกิารสนิค้าสาธารณะ ขอบเขตของการบรหิารรฐักจิ รวมทัง้โครงสร้างการ

บริหารเพื่อจะเสนอประเด็นนโยบายที่มีความส�ำคัญ (Cooper et al., 1998) ตามแนวคิดนี้ได้

พยายามท�ำให้หน่วยงานของรัฐประสานและร่วมมือกันท�ำงานให้สอดคล้องกัน เพ่ือลดความ

ซ�้ำซ้อนและเพิ่มประสิทธิภาพ โดยจะต้องมีการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการท�ำงาน

ของภาครฐัด้วย ส�ำหรบัโครงสร้างการบรหิารความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานภาครฐัอาจเกดิจาก

ความสมัครใจของหน่วยงานหรอืการบงัคบัหรอืเป็นเรือ่งนโยบาย อาจเป็นในรปูของข้อตกลงหรอื

การแต่งตัง้ในรปูคณะกรรมการหรอืคณะท�ำงาน มกีฎหมายทีเ่ป็นมาตรฐานรองรบั เช่น ในประเทศ

แอฟรกิาใต้ท่ีได้ออกพระราชบัญญตัว่ิาด้วยกรอบส่งเสรมิและสนบัสนนุความสมัพันธ์ระหว่างหน่วย

งานภาครัฐ เพื่อเป็นกลไกแก้ปัญหาความขัดแย้งและเพื่อสร้างรัฐบาลที่มีความแน่นแฟ้น	

ส�ำหรับแนวคิดการบริหารงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการบูรณาการ ในส่วนนี้จะ 

เปรยีบเทยีบแนวทางแบบราชการ (government approach) หรอืแนวคดิดัง้เดมิในการบรหิารงาน 

ภาครัฐ (traditional theories of bureaucratic administration) (John et al., 1994;  

Kickert, 1997) กับแนวทางการบริหารจัดการ (governance approach) (Pierre & Peters, 

2000)

การบริหารงานตามแนวทางแบบราชการเป็นการบริหารจากบนลงล่าง (top-down 

approach) มีการใช้กฎระเบียบในการควบคุมและจัดระเบียบพฤติกรรมของบุคลากรและ 

สถาบนั การท�ำงานอาศยัโครงสร้างแบบราชการเป็นหลัก ซ่ึงเป็นการแบ่งโครงสร้างตามหลักการ

แบ่งตามหน้าที่ความรับผิดชอบ (functional classification) หรือตามภารกิจที่แต่ละหน่วยงาน

รบัผดิชอบ โดยรบัค�ำสัง่จากผูบ้งัคบับญัชาตามโครงสร้าง แต่ละส่วนราชการจะรับผิดชอบในการ

ผลิต/จัดหาผลผลิตตามภารกิจของตนเป็นหลัก แม้ว่าข้อดีของโครงสร้างของระบบราชการจะมี

หลายประการ เช่น การมีเอกภาพการบังคับบัญชา การใช้หลักการแบ่งงานกันท�ำ ท�ำให้ผู้ปฏิบัติ
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งานมคีวามช�ำนาญเฉพาะด้าน มคีวามชดัเจนในการบงัคบับญัชาส่ังงาน เพ่ิมประสิทธภิาพในการ

ท�ำงาน อย่างไรกต็าม ข้อจ�ำกดัของโครงสร้างแบบราชการคอื การใช้หลักแบ่งงานกนัท�ำมผีลท�ำให้

ผูป้ฏบิตังิานมุง่แต่การท�ำงานเฉพาะหน้าท่ีของตนเองเท่านัน้ ละเลยการประสานงานกบัหน่วยงาน

อืน่ จนหลายคร้ังเกดิปัญหาวกิฤติของการประสานงาน และท�ำให้การด�ำเนนิงานทีอ่าศัยหน่วยงาน

จ�ำนวนมากมาร่วมมือกันไม่บรรลุผล

จากข้อจ�ำกดัของแนวทางแบบราชการท�ำให้มกีารตระหนกัถงึความส�ำคญัของการบรูณาการ

มากขึน้ โดยเฉพาะในกรณีท่ีรัฐบาลมนีโยบายท่ีส�ำคญัซึง่หน่วยงานไม่สามารถด�ำเนนิภารกจิได้โดย

ล�ำพงั จ�ำเป็นต้องอาศยัความร่วมมือจากหน่วยงานอืน่ในกระทรวงเดียวกนัหรอืต่างกระทรวงหรอื

กบัภาคส่วนอืน่ หากมปัีญหาเรือ่งการประสานงานย่อมเป็นอปุสรรคต่อการบรรลผุล การบรูณาการ

ข้ามหน่วยงานจึงเป็นวธิกีารแก้ไขปัญหาวธิหีนึง่ทีจ่ะช่วยท�ำให้การด�ำเนนิงานตามภารกจิดงักล่าว

ลุล่วงไปได้

แนวทางการบริหารจัดการเป็นแนวทางการบริหารงานภาครัฐที่มีการเปลี่ยนแปลง

จากเดิมคือ จากการใช้อ�ำนาจครอบง�ำมาเป็นการสร้างเสริมพลัง (empowerment) (Pierre &  

Peters, 2000) ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนแปลงจากแนวทางแบบราชการมาเป็นรัฐบาลที่เน้นการ

ประสานงานเชือ่มโยง (joined-up government) แนวทางการบรหิารจดัการเป็นแนวทางทีม่อง

ความสัมพันธ์ของสังคมมีความซับซ้อนมากข้ึนในลักษณะเป็นเครือข่ายมากกว่าสายการบังคับ

บัญชา (network-oriented polity) และมีอิทธิพลต่อกระบวนการก�ำหนดนโยบาย (Bache, 

2003) โดยบทบาทของรฐัจะเปลีย่นไปจากผู้ก�ำหนดนโยบายมาเป็นผูส้นบัสนนุให้ภาคส่วนต่าง ๆ 

เข้ามามีส่วนร่วมในการร่วมก�ำหนดนโยบาย (Sloat, 2002) บทบาทของรัฐบาลเน้นในด้านการ

ประสานงานและการก�ำกับดูแล (coordination and steering) มากกว่า 

โดยสรปุ แนวทางการบรหิารจดัการจงึเป็นแนวทางทีส่อดคล้องกับแนวคดิการบรูณาการ 

ซึง่เน้นการประสานมติต่ิาง ๆ  ระหว่างหน่วยงาน เพือ่ช่วยให้เกดิการแลกเปลีย่นกนัในการก�ำหนด

แผนและด�ำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายด้านนโยบาย

การบูรณาการด้านนโยบาย (Policy Integration)

ในอดีต นโยบายสาธารณะมักไม่ได้รับการใช้เป็นเคร่ืองมือในการแก้ปัญหาในลักษณะ

บรูณาการ เนือ่งจากนโยบายสาธารณะในอดตีมกัมลีกัษณะแยกส่วน (compartmentalization) 

โดยก�ำหนดให้หน่วยงานต่าง ๆ แยกน�ำนโยบายไปปฏิบัติมากกว่าการร่วมมือกันในการแก้ไข

ปัญหา ในปัจจุบันผู้ก�ำหนดนโยบายในหลายประเทศจึงมีความพยายามที่จะปฏิรูปกระบวนการ

ก�ำหนดนโยบายใหม่จากการประสานงานภายในหน่วยงาน (intra-department) มาเป็นความ
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ร่วมมือกันทั้งหมดเพื่อหลีกเลี่ยงปัญหาความซ�้ำซ้อนหรือการมีเป้าหมายขัดแย้งกันในหน่วยงาน

ต่าง ๆ (Ronayne, 1984)

Underdal (1980 cited in Persson, 2004) ให้ความหมายของการบูรณาการด้าน

นโยบายใน 3 มิติคือ 1) ความครอบคลุมสมบูรณ์ (comprehensiveness) โดยรวมประเด็นเรื่อง

พืน้ที ่เวลา บคุคลหรอืหน่วยงาน (actors) และประเด็น (issues) โดยพ้ืนทีต้่องครอบคลุมบริเวณ

ที่ได้รับผลกระทบจากผลลัพธ์ของนโยบาย (policy outcome) โดยใช้มุมมองระยะยาว และมี

สัดส่วนที่เหมาะสมของบุคคลหรือหน่วยงานซึ่งเก่ียวข้องกับการประเมินทางเลือกของนโยบาย 

ในประเด็นท่ีมีความสัมพันธ์กันภายใต้กรอบนโยบายร่วมกัน (common policy framework) 

2) ความสอดคล้องกัน (consistency) กล่าวคือ ทุกส่วนของนโยบายต้องประสานเชื่อมโยงกัน 

3) การรวมตวักนั (aggregation) จงึจ�ำเป็นต้องใช้เกณฑ์ทีค่รอบคลมุส�ำหรับประเมนิองค์ประกอบ

ต่าง ๆ ของนโยบาย Underdal (1980 cited in Persson, 2004) จึงมองว่า ความครอบคลุม

สมบูรณ์ควรเกิดขึ้นในขั้นตอนปัจจัยน�ำเข้า ส่วนการรวมตัวกันเป็นกระบวนการของปัจจัยน�ำเข้า 

และความสอดคล้องกันอยู่ในขั้นตอนของผลผลิต 

การน�ำนโยบายเชิงบูรณาการไปปฏิบัติจะต้องมีกลไกสถาบันที่เกี่ยวข้องอย่างน้อยสี่

ประการเพื่อช่วยสนับสนุนการบูรณาการ (Hertin & Berkhout, 2003) ซึ่งได้แก่ ประการแรก 

การบูรณาการหนว่ยงาน (integrated departments) จุดมุง่หมายของการบรูณาการหน่วยงาน 

คอื การปรบัปรงุการติดต่อสือ่สารระหว่างหน่วยงานเพ่ือลดปัญหาการประสานงานตามโครงสร้าง

สายการบังคับบัญชา และช่วยยกระดับความส�ำคัญของประเด็นนโยบายให้เป็นวาระส�ำคัญ

ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง การเรียนรู้ระดับนโยบายจะเกิดขึ้นต่อเมื่อมีการบูรณาการหน่วยงาน 

ประการที่สอง กลไกการติดต่อสื่อสาร (communication mechanisms) ประเทศในกลุ่ม

สหภาพยุโรปได้มีการปรับปรุงกลไกการสื่อสารในแนวนอนและความร่วมมือระหว่างสาขาต่าง ๆ 

โดยการจัดต้ังคณะท�ำงานและคณะกรรมการข้ามกระทรวง กระบวนการปรึกษาหารือหรือการ

ตั้งผู้ประสานงานนโยบายในกระทรวงต่าง ๆ ตามสาขาของนโยบาย กลไกการประสานความ

ร่วมมือแนวนอนจะช่วยท�ำให้หน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องตระหนกัถงึความส�ำคญัของนโยบายนัน้ ๆ  แต่

อาจจะไม่ช่วยในเรื่องการเรียนรู้ระดับนโยบาย กลไกการประสานงานส่วนใหญ่ไม่ค่อยได้ช่วยใน

การสร้างขีดความสามารถของหน่วยงาน แต่มุ่งที่จะบูรณาการความเช่ียวชาญในนโยบายสาขา

หนึ่งไปยังนโยบายอื่น ๆ ประสิทธิผลของกลไกที่เป็นทางการดังกล่าวขึ้นอยู่กับความเต็มใจของ

สถาบันและตัวบุคคลที่เข้ามาร่วมมือกันอย่างสร้างสรรค์ รวมทั้งต้องมีทรัพยากรและแรงจูงใจใน

การท�ำงานด้วย  กลยทุธ์จากรฐับาลกลาง การบรูณาการจะได้รบัการสนบัสนนุโดย

อาศัยนโยบายทางการเมือง เพราะจะเป็นแรงผลักดันในการสนับสนุนให้นโยบายเป็นวาระแห่ง
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ชาติหรือวาระของรัฐบาล ความร่วมมือระหว่างหน่วยงานจะมีมากขึ้น ประการที่ส่ี กลยุทธ์การ 

บูรณาการภายในสาขา (sectoral integration strategies) ซึ่งเป็นการบูรณาการในระดับย่อย

ลงมาเพื่อช่วยในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

การบูรณาการด้านงบประมาณ

Allen Schick (1972) ได้กล่าวว่า ระบบงบประมาณทุกระบบจะท�ำหน้าที่ส�ำคัญ 3 

ประการคือ การควบคุม (control) การจัดการ (management) และการวางแผน (planning) 

โดยหน้าทีด่งักล่าวไม่สามารถแยกจากกนัได้อย่างเดด็ขาด ระบบงบประมาณแต่ละประเภทจะท�ำ

หน้าที่ทั้งสามข้อ เพียงแต่จะให้น�้ำหนักของหน้าที่ในแต่ละข้อไม่เท่ากัน

บทบาทที่ส�ำคัญประการหนึ่งของงบประมาณคือ การเป็นเครื่องมือการบริหาร  

(administrative tool) โดยมีบทบาทในการแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้เกิดผลท่ีเป็น

รูปธรรมตามทีก่�ำหนดไว้ เพราะงบประมาณเป็นแผนทางการเงนิหรอืทรพัยากรทีจ่ะท�ำให้นโยบาย

และแผนต่าง ๆ  ปรากฏเป็นจรงิได้ และยงัใช้ในการติดตามและประเมนิผลงานด้านประสิทธภิาพ

และประสิทธิผลของหน่วยงานต่าง ๆ  ที่ได้รับงบประมาณอีกด้วย (Lorsuwannarat, B.E. 2546)

การบูรณาการงบประมาณท�ำได้ในหลายรูปแบบ นับต้ังแต่การบูรณาการงบประมาณ

เพื่อการพัฒนาให้เข้ากับการการวางแผนกลยุทธ์และแผนทางการเงิน (Sussman, 2003)  

การบูรณาการงบประมาณทุกแหล่งเพื่อใช้ในการด�ำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายเดียวกัน (UN 

Women, 2013) หรือการบูรณาการงบประมาณทั้งรายรับและรายจ่ายของหน่วยงานต่าง ๆ ใน

ระดับประเทศ ภูมิภาค และระดับโลก ซึ่งครอบคลุมระยะเวลา 4 ปีตามแผนกลยุทธ์ (2014-17) 

เพือ่ให้ผูบ้รหิารสามารถพจิารณางบประมาณได้ในเอกสารแผ่นเดยีว บทความนีจ้ะเน้นด้านเทคนคิ

ของการน�ำเสนอข้อมูลด้านงบประมาณเพือ่การบรูณาการมากกว่าเรือ่งการจดัการกบังบประมาณ

บูรณาการ (UN, 2013) 

ส�ำหรบังบประมาณแบบมุง่เน้นผลงานเชงิยทุธศาสตร์ (strategic performance-based 

budgeting) ซึง่เป็นระบบงบประมาณทีส่�ำนกังบประมาณใช้อยูใ่นปัจจุบนัเป็นระบบทีเ่น้นหน้าที่

ในการวางแผนและการจัดการ ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพื่อท�ำให้ทรัพยากรที่ใช้ในการด�ำนินงานตาม

แผนงาน/โครงการ/กิจกรรมต่าง ๆ สอดคล้องกับยุทธศาสตร์/นโยบายที่รัฐบาลก�ำหนดอย่างมี

ประสทิธภิาพและประสทิธผิล และเพือ่ช่วยสนบัสนนุให้การบรหิารภาครฐัเป็นไปอย่างสอดคล้อง

สัมพันธ์ไปในทิศทางเดียวกัน
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เนือ่งจากการบรหิารงานภาครฐัในปัจจบุนัมคีวามจ�ำเป็นต้องอาศยัการบรูณาการหน่วยงาน

ภาครัฐและภาคส่วนต่าง ๆ  เพือ่ระดมความรูแ้ละทรพัยากรมาใช้ในการแก้ปัญหาและวกิฤตใิห้ทนั

กับเวลาหรือใช้ส�ำหรับการพัฒนา การบริหารงานเชิงบูรณาการจ�ำเป็นต้องอาศัยการบูรณาการ

ด้านแผนงานในระดับต่าง ๆ จากระดับประเทศลงไปสู่ระดับหน่วยงาน ทั้งในระดับแนวดิ่งและ

แนวราบ โดยมีงบประมาณเป็นเครื่องมือส�ำคัญที่จะท�ำให้แผนงานเหล่านี้เป็นไปได้ในทางปฏิบัติ 

งบประมาณจะมีบทบาทช่วยในการบูรณาการโดยผ่านแผนงบประมาณเชิงบูรณาการ

แผนงบประมาณเชงิบรูณาการเป็นแผนซ่ึงก�ำหนดมาจากนโยบายทีม่คีวามส�ำคัญเร่งด่วน

ของรัฐบาลที่จ�ำเป็นจะต้องมีการบูรณาการระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องอันจะท�ำให้เกิด

การประสานกิจกรรมของหลายกระทรวงในการด�ำเนินการร่วมกันเพื่อให้บรรลุภารกิจร่วมกัน  

ดงันัน้ แผนงบประมาณเชิงบูรณาการจงึเป็นเครือ่งมอืทีก่�ำหนดทศิทางการบรูณาการ ประเดน็การ

บูรณาการ เป้าหมายและตัวชี้วัด หน่วยงานที่เกี่ยวข้องและกลไกการด�ำเนินงาน

ระเบียบวิธีการศึกษา

บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาวิจัยโครงการการบูรณาการยุทธศาสตร์ 5 

กระทรวงเศรษฐกิจ (Lorsuwannarat et al., B.E.2552) ซึ่งใช้ระเบียบวิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ

และเชิงปริมาณ โดยวิธีการศึกษาเชิงคุณภาพใช้วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลจากหลายแหล่ง  

(triangulation) ได้แก่ การทบทวนวรรณกรรม การสัมมนากลุ่ม (focus group) การศึกษาดู

งาน และการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) เพื่อช่วยให้เข้าใจข้อมูลหรือปรากฏการณ์

จากหลายแง่มุม และใช้การสัมมนารับฟังความคิดเห็นเพื่อน�ำข้อเสนอแนะมาทดสอบ ส่วนวิธีเชิง

ปริมาณเป็นการเก็บข้อมูลจากแบบสอบถาม เพื่อส�ำรวจความคิดเห็นจากผู้เข้าร่วมสัมมนาเพื่อ

ประกอบในการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ

การทบทวนวรรณกรรมเป็นการศึกษาองค์ความรู ้ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับ 

การบริหารรัฐกิจ การบูรณาการด้านเศรษฐกิจ ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน แนวคิด 

เกี่ยวกับวิธีการบูรณาการในระดับแผน รวมทั้งระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน หรือแผนใน

ระดับต่าง ๆ ตลอดจนงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง การสัมมนากลุ่มเป็นการจัดร่วมกับส�ำนักงบประมาณ 

โดยมวีตัถุประสงค์เพือ่รับฟังความคดิเห็นและข้อเสนอแนะในการจดัท�ำงบประมาณเชงิบรูณาการ

ของ 5 กระทรวงเศรษฐกิจ มีผู้เข้าร่วมสัมมนา 25 คน ประกอบด้วยตัวแทนกระทรวงเศรษฐกิจ

ทั้ง 5 กระทรวงและหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสงัคมแห่งชาต ิสภาอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย และสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย โดยมี
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ประเดน็การสมัมนากลุม่คือ ปัญหาการจดัท�ำแผนและงบประมาณเชงิบรูณาการของ 5 เศรษฐกจิ

และแนวทางในการแก้ไข การสัมภาษณ์เชงิลกึเป็นการสมัภาษณ์จากผูบ้รหิารภาครฐั ผูบ้รหิารภาค

เอกชน และนักวิชาการ รวม 11 คน ส�ำหรับการสัมมนารับฟงัความคิดเหน็ เพือ่น�ำเสนอแนวทาง

และหลักเกณฑ์การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการของ 5 กระทรวงเศรษฐกิจและรับฟังความ

คิดเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อน�ำข้อคิดเห็นไปปรับปรุงรายงานต่อไป มีผู้เข้าร่วมสัมมนา

รับฟังความคิดเห็นรวม 74 คนจากส�ำนักงบประมาณ หน่วยงานภายใน 5 กระทรวงเศรษฐกิจ 

และส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

การเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงปริมาณเป็นการส�ำรวจความคิดเห็นโดยใช้แบบสอบถาม 2 

ครั้ง ครั้งแรกส�ำรวจจากผู้เข้าร่วมการสัมมนากลุ่มจ�ำนวนทั้งสิ้น 56 คน ซึ่งเป็นตัวแทนจากส�ำนัก

งบประมาณ ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และตัวแทนจาก

หน่วยงานภายใน 5 กระทรวงเศรษฐกจิ ประเดน็ค�ำถามเป็นทศันะทีม่ต่ีอการบรูณาการยทุธศาสตร์ 

เรือ่งความจ�ำเป็นในการบรูณาการยทุธศาสตร์ ระดับการบูรณาการ ความสามารถของกลไกในการ 

บูรณาการยุทธศาสตร์ ความจ�ำเป็นในการศึกษาแนวทางการบูรณาการ ครั้งที่สอง ส�ำรวจความ

คิดเห็นจากตวัแทนของหน่วยงานและตวัแทนหน่วยงานภายใน 5 กระทรวงเศรษฐกจิ จ�ำนวน 94 

คน ซึง่เข้าร่วมในการสมัมนารับฟังความคดิเหน็ ในประเดน็เกีย่วกับความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัการ 

บูรณาการยุทธศาสตร์เศรษฐกิจ ความจ�ำเป็นในการบูรณาการยุทธศาสตร์เศรษฐกิจ ปัญหาการ 

บูรณาการยุทธศาสตร์ในปัจจุบัน และประสิทธิภาพของกลไกการบูรณาการในปัจจุบัน โดยใช้

สเกลของลิเคิร์ท (Likert’s scale) จ�ำนวน 5 ระดับในการวัด 

ส�ำหรับการวิเคราะห์ข้อมูลคุณภาพใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา (content analysis) 

และจัดกลุ่มข้อมูล (pattern analysis) เพื่อน�ำเสนอผลการวิเคราะห์ต่อที่ประชุมสัมมนารับฟัง 

ความคดิเหน็ หลงัจากนัน้ ทีป่รกึษาโครงการให้ข้อคดิเหน็เพ่ือปรับปรุงรายงานให้มคีวามสมบรูณ์

ยิ่งขึ้น ส่วนการวิเคราห์เชิงปริมาณใช้สถิติค่าเฉลี่ย
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ผลการศึกษา

พัฒนาการการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ

การจดัการงบประมาณเชงิบรูณาการในประเทศไทยมพัีฒนาการแบ่งได้เป็น 3 ระยะ ดังนี้

		  ระยะที่หนึ่ง การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการแบบรวมศูนย์

ความพยายามในการจัดท�ำงบประมาณเชิงบูรณาการที่เป็นรูปธรรมเกิดขึ้นในปี พ.ศ.

2529 เมื่อส�ำนักงบประมาณได้จัดตั้งคณะกรรมการพิจารณางบประมาณส�ำหรับการบูรณาการ

เรือ่งน�ำ้บาดาล เนือ่งจากมหีน่วยงานซึง่มภีารกจิเกีย่วข้อง 4 หน่วยงานคอื ส�ำนกังานเร่งรดัพฒันา

ชนบท (รพช.) กรมโยธาธิการ กรมอนามัย และกรมทรัพยากรธรณี ต่อมา ส�ำนักงบประมาณได้มี

การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ 4 - 5 เรื่องในแต่ละปีงบประมาณ โดยเป็นการจัดตั้งคณะ

กรรมการภายในส�ำนักงบประมาณและมุ่งเน้นการแก้ปัญหาความซ�้ำซ้อนเป็นหลัก (Director of 

the Bureau of Budget Plan and Policy, Bureau of the Budget. Interviewed, October 

9, 2008) การบูรณาการในลักษณะดังกล่าวถือเป็นการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการแบบ

รวมศูนย์ โดยส�ำนกังบประมาณในฐานะหน่วยงานในการจดัสรรงบประมาณได้รเิริม่ใช้กลไกคณะ

กรรมการภายในส�ำหรบัแผนงาน/โครงการทีม่ขีนาดใหญ่และมหีลายหน่วยงานทีม่ภีารกจิเหมอืน

กันโดยให้มีการพิจารณาร่วมกันในการจัดสรรงบประมาณ เพื่อลดความซ�้ำซ้อนและสิ้นเปลืองใน

การใช้ทรัพยากร ในระยะแรกนี้ ต่อมา ได้มีการขยายผลการจัดท�ำงบประมาณบูรณาการในเรื่อง

โรคเอดส์และยาเสพติดด้วย 

		  ระยะที่สอง การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการระดับพื้นที่

 ในระยะน้ีเป็นการให้ความส�ำคัญกับการบูรณาการในระดับพื้นที่ ทั้งในระดับจังหวัด

และในต่างประเทศมากข้ึน กล่าวคือ ในปี พ.ศ.2544 มกีารจดัท�ำโครงการจงัหวดัทดลองแบบบรูณาการ  

เพื่อการพัฒนา (ผู้ว่าฯ ซีอีโอ) โครงการนี้มีการทดลองหรือน�ำร่องในปีงบประมาณ พ.ศ.2545 

หลังจากนั้น คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 28 เมษายน พ.ศ.2546 เห็นชอบให้ผู้ว่าราชการจังหวัด

ทุกจังหวัด (ยกเว้นกรุงเทพมหานคร) เป็นผู้บริหารสูงสุดของจังหวัด ให้ใช้แนวทางการบริหาร

งานแบบบูรณาการเช่นเดียวกับจังหวัดน�ำร่อง ตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ.2546 เป็นต้นไป โดย

ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้เตรียมการด้านองค์การ แผนงาน งบประมาณ บุคลากรและกฎหมาย

ที่เก่ียวข้องเพื่อรองรับการขยายผลการบริหารงานแบบบูรณาการให้ครบทุกจังหวัด ส�ำหรับการ 

บูรณาการด้านงบประมาณในเชิงพื้นที่ของจังหวัดแบบบูรณาการมีลักษณะเป็นการมอบอ�ำนาจ

ตามระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ อาทิ การโอนงบประมาณระหว่างงาน/โครงการและ

หมวดรายจ่าย การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการก่อสร้างโดยไม่เพิ่มวงเงิน การมอบอ�ำนาจตามหลัก
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เกณฑ์และวิธีปฏิบัติตามโครงการถ่ายโอนงาน/กิจกรรม รวมทั้งการใช้งบประมาณเหลือจ่ายซึ่ง

ให้หัวหน้าส่วนราชการมอบอ�ำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด

คณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ.2545 และวันที่ 7 พฤษภาคม พ.ศ.2545  

ให้ใช้หลกัการการบรหิารงานแบบบูรณาการส�ำหรบัหน่วยงานในต่างประเทศ โดยให้มกีารประสาน

เชื่อมโยงกันอย่างมีเอกภาพ มีเจ้าภาพรับผิดชอบชัดเจน มีการท�ำงานเป็นทีม มีการจัดต้ังคณะ

กรรมการยุทธศาสตร์ด้านต่างประเทศในระดับชาติ มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และคณะ

อนกุรรมการอกี 3 คณะ เพือ่รับผดิชอบเรือ่งแผนบรูณาการ งบประมาณบรูณาการ และบคุลากร

ในต่างประเทศ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณ 

และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการต่างประเทศเป็นประธานอนุกรรมการคนละชุดตามล�ำดับ 

นิรมล พานิชพงษ์พันธุ์ และคณะ ศึกษาเรื่องรูปแบบการจัดการงบประมาณส�ำหรับ

การบริหารราชการในต่างประเทศแบบบูรณาการพบว่า รูปแบบการจัดการงบประมาณส�ำหรับ

การบริหารราชการในต่างประเทศแบบบูรณาการของประเทศไทยมีการวางแผนผ่านกลไกคณะ

กรรมการยุทธศาสตร์ด้านต่างประเทศในระดับชาติและคณะกรรมการบริหารราชการสถาน

เอกอัครราชทูต แต่การเสนอขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี การบริหารงบประมาณ การ

รายงานทางการเงินและผลการด�ำเนนิงาน และการตดิตามประเมนิผลยงัคงมรีปูแบบทีไ่ม่แตกต่าง

จากเดิม มีลักษณะการจัดการผ่านหน่วยงานต้นสังกัด ถึงแม้จะมีการร่วมคิดร่วมวางแผนกันมาก

ขึ้น แต่ยังมีปัญหาการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการเพื่อสนับสนุนการท�ำงานร่วมกันระหว่าง

หน่วยงานที่มีภารกิจในต่างประเทศ และยังขาดระบบรายงานทางการเงินและผลการด�ำเนิน

งาน ตลอดจนระบบการติดตามประเมินผลอย่างเป็นรูปธรรม (Panichpongpan et al., 2006)

 ในระยะนี้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้าน

เมืองที่ดี พ.ศ.2546 มาตรา 10 วรรค 1 ได้ก�ำหนดว่า “ในกรณีที่ภารกิจใดมีความเกี่ยวข้องกับ

หลายส่วนราชการหรอืเป็นภารกจิท่ีใกล้เคยีงหรอืต่อเนือ่งกนั ให้ส่วนราชการทีเ่กีย่วข้องนัน้ก�ำหนด

แนวทางปฏิบัติราชการ เพื่อให้เกิดการบริหารราชการแบบบูรณาการร่วมกัน โดยมุ่งให้เกิดผล

สัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ”

นอกจากนี ้พระราชกฤษฎกีาดงักล่าวในมาตรา 10 วรรค 2 ได้ก�ำหนดว่า “ให้ส่วนราชการ

มหีน้าทีส่นบัสนนุการปฏบิตัริาชการของผูว่้าราชการจังหวดัหรือหวัหน้าคณะผู้แทนในต่างประเทศ 

เพื่อให้การบริหารราชการแบบบูรณาการในจังหวัดและในต่างประเทศแล้วแต่กรณี สามารถใช้

อ�ำนาจตามกฎหมายได้ครบถ้วนตามความจ�ำเป็นและบริหารราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพ”
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ปี พ.ศ.2548 มกีารจดัท�ำแผนงบประมาณในเชงิบรูณาการประจ�ำปีงบประมาณเป็นคร้ัง

แรก โดยมแีผนงบประมาณในเชงิบรูณาการทัง้ส้ิน 13 แผน อาท ิแผนงบประมาณเพ่ือการพัฒนา

ลุม่น�ำ้ทะเลสาบสงขลา แผนงานงบประมาณการพฒันาสนามบนิสวุรรณภูม ิแผนงบประมาณการ

ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด การจัดท�ำแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการประจ�ำปีได้ด�ำเนิน

การต่อเนื่องถึงปี พ.ศ.2549 โดยมีแผนการบูรณาการทั้งสิ้น 15 แผน บางเรื่องเป็นแผนฯ ที่ต่อ

เนื่องจากปี พ.ศ.2548 แต่บางเรื่องเป็นแผนฯ ใหม่ (Bureau of the Budget, 2005)

		  ระยะที่สาม การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการเพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์

ในปีงบประมาณ พ.ศ.2550-2552 ส�ำนักงบประมาณได้ก�ำหนดหลักการจัดท�ำงบ

ประมาณในมติกิารบรูณาการ โดยได้น�ำนโยบายรัฐบาลและแผนการบริหารราชการแผ่นดินท่ีเป็น

เรื่องด่วน มกีารบรูณาการและมมีตคิณะรฐัมนตรรีองรบั ก�ำหนดให้รองนายกรฐัมนตรีรบัผิดชอบ

ในงานแต่ละด้าน รวมทัง้มกีารให้หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องก�ำหนดแผนและเป้าหมายร่วมกนั ก่อนมา

ของบประมาณจากส�ำนกังบประมาณ ก�ำหนดให้มแีผนงานการบรูณาการขึน้มา เพือ่ให้สอดคล้อง

กบัการด�ำเนินงานตามนโยบายเร่งด่วนของรฐับาล และลดความซ�ำ้ซ้อนของผลผลติ/โครงการและ

งบประมาณในการด�ำเนินการ (Bureau of the Budget, 2008) ส�ำนกังบประมาณได้ก�ำหนดแผน

งานการบูรณาการในครั้งนี้เหลือเพียง 8 แผนงาน เช่น งานวิจัย การจัดการน�้ำ ปัญหาชายแดน

ภาคใต้ ยาเสพติด ความปลอดภัยบนท้องถนน การท่องเที่ยว เป็นต้น และในปีงบประมาณ พ.ศ.

2553 เหลือเพียง 6 แผนคือ งานวิจัย ท่องเที่ยว ทะเลสาบสงขลา ชายแดนภาคใต้ การจัดการ

น�้ำ และงานวิจัย

ในปีงบประมาณ พ.ศ.2557 มีการก�ำหนดงบประมาณในลักษณะบูรณาการแตกต่าง 

จากปีก่อน ๆ  โดยมกีารน�ำประเดน็จ�ำแนกตามยทุธศาสตร์ประเทศและนโยบายส�ำคญัของรฐับาล 

และแบ่งเป็น 4 เรือ่ง ได้แก่ 1) การเพิม่ขีดความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ โดยมีประเดน็

ย่อยอีก 9 เรื่อง เช่น ด้านเกษตร ด้านอุตสาหกรรม ด้านการท่องเที่ยวและบริการ ด้านโครงสร้าง

พื้นฐาน เป็นต้น 2) การลดความเหลื่อมล�้ำ มีประเด็นย่อยอีก 8 เรื่อง เช่น การพัฒนาคุณภาพ

การศึกษา การยกระดับการบริการสาธารณสุข การจัดสวัสดิการดูแลผู้สูงอายุ เด็ก สตรี และผู้

ด้อยโอกาส 3) การเติบโตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม มีประเด็นย่อย 5 เรื่อง เช่น การพัฒนาเมือง

อตุสาหกรรมเชงินเิวศน์ การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก นโยบายการคลังเพ่ือส่ิงแวดล้อม และ 

4) การบรหิารราชการแผ่นดนิ มปีระเดน็ย่อย 8 เรือ่ง อาทิ การปฏรูิปกฎหมาย การปรับโครงสร้าง

ระบบราชการ การพัฒนาก�ำลังคนภาครัฐ และการปรับโครงสร้างภาษี เนื่องจากปีนี้มีประเด็นใน

การบูรณาการจ�ำนวนมาก งบประมาณบูรณาการในปีนี้จึงสูงถึง 759,113 ล้านบาท ในขณะที่

งบประมาณบูรณาการในปี พ.ศ.2556 มีจ�ำนวน 524,123 ล้านบาท และปี พ.ศ.2558 มีจ�ำนวน 

486,682 ล้านบาท (ดูตารางที่ 1)
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ในปี พ.ศ.2557 ได้มีการก�ำหนดขั้นตอนการจัดท�ำงบประมาณในลักษณะบูรณาการ 

ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559 อย่างเป็นระบบเพื่อให้ตอบสนองต่อยุทธศาสตร์มากขึ้น โดย

เร่ิมในเดือนตุลาคม พ.ศ.2557 คณะรัฐมนตรีได้มีความเห็นชอบหลักการและแนวทางการจัด

ท�ำงบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559 และต่อมาเมื่อวันที่ 20 

พฤศจิกายน พ.ศ.2557 นายกรฐัมนตรไีด้แต่งตัง้คณะกรรมการพจิารณาการจดัท�ำงบประมาณใน

ลกัษณะบรูณาการ โดยมรีองนายกรฐัมนตร/ีรฐัมนตรทีีไ่ด้รบัมอบหมายเป็นประธาน หลงัจากนัน้ 

ให้คณะกรรมการเชญิหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องเข้าร่วมประชมุเพือ่พจิารณาจดัท�ำข้อเสนองบประมาณ

ที่เหมาะสมเสนอต่อส�ำนักงบประมาณ เมื่อส�ำนักงบประมาณพิจารณาเบ้ืองต้นแล้วจะเสนอต่อ

คณะกรรมการฯ ต่อไป หลังจากนั้น คณะกรรมการฯ จะเสนอต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อส่งส�ำนักงบ

ประมาณ (ดตูารางที ่1) ในปีงบประมาณ พ.ศ.2559 ได้มกีารก�ำหนดประเดน็การบรูณาการไว้ 19 

เรื่อง เป็นงบประมาณทั้งสิ้น 378,577 ล้านบาท (ดูตารางที่ 2)

 

ผลการศึกษาเชิงปริมาณ

 ผลจากการสัมมนากลุ่มพบว่า ตัวแทนของกระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจทั้ง 5 กระทรวง 

หน่วยงานกลาง สภาหอการค้าไทย และสภาอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย มีความเหน็สอดคล้อง

กันในเรื่องความจ�ำเป็นในการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ ซ่ึงสอดคล้องกับผลส�ำรวจ 

ความคิดเห็นซึ่งเป็นตัวแทนจากหน่วยงานภายใน 5 กระทรวงเศรษฐกิจทั้งสองครั้งซึ่งเห็นว่า มี

ความจ�ำเป็นในการจัดการงบประมาณเชงิบูรณาการในระดบัมาก (ⅹ = 4.34 และ 4.09) เนือ่งจาก

มีความส�ำคัญต่อการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์และนโยบายส�ำคัญของประเทศ 

ส�ำหรับพัฒนาการการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการได้แสดงถึงความพยายามของ 

ส�ำนกังบประมาณในการปรบัปรงุการจดัการงบประมาณเชงิบรูณาการจากรวมศนูย์ในระยะแรก 

โดยเป็นเรือ่งการจดัการภายในของส�ำนกังบประมาณมาเป็นการจัดการงบประมาณเชงิบรูณาการ

ที่ให้ความส�ำคัญกับพื้นที่ท้ังในส่วนของต่างประเทศ และในพ้ืนท่ีระดับจังหวัดในระยะท่ีสอง  

โดยมกีารก�ำหนดระเบียบกฎหมายรองรบัในเรือ่งนีอ้ย่างชดัเจน และในระยะทีส่าม การจัดการงบ

ประมาณเชงิบรูณาการเป็นเครือ่งมอืช่วยในการจัดสรรงบประมาณเพือ่ตอบสนองต่อยทุธศาสตร์

มากขึ้น โดยพิจารณาประเด็นการบูรณาการจากนโยบาย แผน และยุทธศาสตร์ของรัฐบาล

เป็นส�ำคัญและมีมติคณะรัฐมนตรีรองรับในประเด็นการบูรณาการด้วย รวมทั้งมีการแต่งตั้งให้ 

รองนายกรัฐมนตรี/รัฐมนตรีท่ีได้รับมอบหมายเป็นประธานกรรมการพิจารณาการจัดท�ำ 

งบประมาณในลักษณะบูรณาการในแต่ละด้าน
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

นโยบาย                       การปฏิบัติ

(Policy Integration)

ผลผลิต

(Output)

1. ประชาชนไทยได้

รับการเตรียมความ

พร้อมด้านความมั่นคง

และการเมือง

2. ภาคการผลิต การ

ค้า และบริการได้รับ

การเตรียมความพร้อม

ด้านเศรษฐกิจ

3. ประชาชนและ

หน่วยงานไทยได้

รับการเตรียมความ

พร้อมด้านสังคมและ

วัฒนธรรม

การด�ำเนินการ

ด้านการเมือง

และความมั่นคง

ปี พ.ศ.2558

427

ล้านบาท

งบประมาณปี พ.ศ.2558

รวมทั้งสิ้น 6,062 ล้านบาท

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหมด 162 หน่วยงาน

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหมด 162 หน่วยงาน

ตัวชี้วัด:

1. มีความร่วมมือด้านการเมืองและความมั่นคงเพื่อน�ำไปสู่ภูมิภาคที่มีบรรทัดฐาน เอกภาพ และสันติภาพร่วมกัน

2. มีกฎหมาย กฎ และระเบียบที่สอดรับกับพันธกรณีและข้อตกลงอาเซียน

3. ศักยภาพการผลิต บริการ การค้าและการลงทุนเพิ่มขึ้น

4. โครงสร้างพื้นฐานมีความเชื่อมโยงและมีขีดความสามารถในการรองรับการเข้าร่วมประชาคม

5. เมืองหลวงและเมืองส�ำคัญมีศักยภาพที่จะเชื่อมโยงกับประเทศสมาชิกอาเซียน ทั้งในด้านอุตสาหกรรม การท่องเที่ยว บริการ การลงทุน

6. ประชาชนได้รับการคุ้มครองทางสังคมและประกันความเสี่ยง และมีสภาพแวดล้อมความเป็นอยู่ที่มั่นคงปลอดภัย

7. มีมาตรฐานการศึกษาอาเซียน รวมทั้งทักษะฝีมือและภาษา

8. ประชาชนทุกกลุ่มเข้าใจและตระหนักรู้ถึงความส�ำคัญของการเป็นประชาคมอาเซียน

การด�ำเนินการ

ด้านเศรษฐกิจ

ปี พ.ศ.2558

1,988

ล้านบาท

การด�ำเนินการ

ด้านสังคมและ

วัฒนธรรม

ปี พ.ศ.2558

3,646

ล้านบาท

ผลลัพธ์

(Outcome)

1. ประชาชนไทยและ

หน่วยงานมีความ

รู้ความเข้าใจเรื่อง

การเมืองและความ

มั่นคงในภูมิภาค

2. หน่วยงานและ

ผู้ประกอบการภาค

การผลิตสินค้าและ

บริการมีความเข้มแข็ง

ด้านเศรษฐกิจ

3. ประชาชนและ

หน่วยงานมีความ

ตระหนักรู้และเข้าใจ

ในเรื่องสังคมและ

วัฒธรรม

ผลกระทบ

(Imput)

ประเทศไทยสามารถ

ด�ำเนินการในภาครัฐ 

ประชาคมอาเซียนทั้ง

ด้านความมั่นคง และ

การเมือง เศรษฐกิจ 

สังคมและวัฒนธรรม

รูปที่ 2. แผนการด�ำเนินการตามกรอบประชาคมอาเซียน

ท่ีมา: ส�ำนักงบประมาณ, งบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2557, 

(อัดส�ำเนา, 2556).

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าท่ีผ่านมาการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการมีพัฒนาการที่เป็น

ระบบมากขึ้น แต่จากผลการส�ำรวจความคิดเห็นจากแบบสอบถามในคร้ังแรกพบว่า ระดับของ

การบูรณาการยุทธศาสตร์ยังอยู่ในระดับน้อย (ⅹ=2.25) ผลการส�ำรวจท้ังสองคร้ังพบว่า กลไก

ปัจจุบันสามารถบูรณาการยุทธศาสตร์ได้ระดับน้อย (ⅹ=2.47, ⅹ=2.57) และผลส�ำรวจความคิด

เห็นในครั้งที่สอง ผู้ตอบแบบสอบถามจึงให้ความเห็นว่าปัญหาการบูรณาการยุทธศาสตร์มีอยู่ใน

ระดับมาก (ⅹ=4.02) 
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ตารางท่ี 1. ขัน้ตอนการจดัท�ำงบประมาณในลักษณะบรูณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559

ล�ำดับ วัน-เดือน-ปี ผู้รับผิดชอบ ขั้นตอน

1 21 ต.ค. 57 คณะรัฐมนตรี - เหน็ชอบหลกัการและแนวทางการจัดท�ำงบประมาณ

ในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559

- มอบหมายและแต่งตั้งรองนายกรัฐมนตรี/รัฐมนตรี

ที่รับผิดชอบ ก�ำกับ สั่งการการจัดท�ำงบประมาณใน

ลักษณะบูรณาการในรูปคณะกรรมการ 

2 22 ต.ค.-

31 ต.ค. 57

รองนายกรัฐมนตรี/

รัฐมนตรี ที่ได้รับ

มอบหมาย 

- แต่งตัง้คณะกรรมการพจิารณาการจดัท�ำงบประมาณ

ในลกัษณะบรูณาการทีม่รีองนายกรฐัมนตรี/รฐัมนตรทีี่

ได้รับมอบหมายเป็นประธาน

- คณะกรรมการฯ ก�ำหนดหลักเกณฑ์ วัตถุประสงค์ 

และขอบเขตการบูรณาการให้ชัดเจน

- คณะกรรมการฯ มอบหมาย สศช. สงป. และหน่วย

งานเจ้าภาพหลักก�ำหนดแนวทาง เป้าหมาย ตัวช้ีวัด 

และหน่วยงานด�ำเนินการ 

3 6 พ.ย. 57- 

5 ม.ค. 58

รองนายกรัฐมนตรี/

รัฐมนตรี ที่ได้รับมอบหมาย

- คณะกรรมการฯ เชญิหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้องร่วมประชมุ

เพื่อพิจารณาด�ำเนินการ

- สงป.และหน่วยงานเจ้าภาพประสานหน่วยงานที่

เกี่ยวข้องจัดท�ำข้อเสนอกิจกรรม/ผลผลิต-โครงการ/

งบประมาณที่เหมาะสมต่อ สงป.

- สงป.พิจารณาและน�ำเสนอผลการพิจารณา

โครงการ/งบประมาณเบื้องต้นต่อคณะกรรมการฯ 

4 6 ม.ค.-9 ม.ค. 

58

 รองนายกรัฐมนตรี/

รัฐมนตรีที่ได้รับ

มอบหมาย

- คณะกรรมการฯ สรุปผลการพิจารณาโครงการและ

งบประมาณในลกัษณะบรูณาการ พ.ศ.2559 (เบือ้งต้น) 

เสนอต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อทราบและส่ง สงป.

5 13 ม.ค. 58 นายกรัฐมนตรี - รับทราบข้อเสนอการจัดท�ำงบประมาณในลักษณะ

บูรณาการ ประจ�ำปี พ.ศ.2559 (เบื้องต้น)

- สงป.เวียนแจ้งกระทรวง/หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อ

จัดท�ำรายละเอียดข้อเสนอการจัดท�ำงบประมาณใน

ลักษณะบูรณาการไว้ในค�ำของบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559

ที่มา: เอกสารแนบหนังสือส�ำนักงบประมาณที่ นร 0720/ว 20 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2558.

หมายเหต:ุ สงป. = ส�ำนกังบประมาณ สศช. = ส�ำนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ
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ตารางที่ 2. เปรียบเทียบแผนงบประมาณเชิงบูรณาการ

หน่วย: ล้านบาท
ที่ ปีงบประมาณ

25561 25572 25583 25594

1 ปรองดองสมานฉันท์ 

413

เพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขัน                   

                                  107,383

- ปรองดองสมานฉันท์ 

451

2 ปัญหายาเสพติด

11,288

การลดความเหลื่อมล�้ำ 

553,938

ปัญหายาเสพติด

9,634

ปัญหายาเสพติด

10,685

3 ปราบปรามทุจริต 

419

การเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม                       

                                     69,086

ปราบปรามทุจริต 

2,106

ปราบปรามทุจริต

2,680

4 บริหารจัดการน�้ำ 

53,235

การบริหารราชการแผ่นดิน                           

                                     28,706

บริหารจัดการน�้ำ 

70,536

บริหารจัดการน�้ำ 

68,875

5 ชายแดนภาคใต้

21,125

ชายแดนภาคใต้ 

25,687

ชายแดนภาคใต้ 

30,177

6 ประเทศภูมิภาค 

3,987

ประชาคมอาเซียน 

6,062

ประชาคมอาเซียน

 5,813

7 เงินเฟ้อและน�้ำมัน 

9,721

จัดการขยะและ

สิ่งแวดล้อม                      1,457

จัดการขยะและสิ่งแวดล้อม                      

                                   3,555

8 คุณภาพชีวิต 

70,794

พัฒนาคนตลอดช่วงชีวิต             

                                   93,574

การพัฒนาคนตลอดช่วงชีวิต                       

                                137,574

9 แหล่งเงินทุน 

79,730

การจัดการหนี้ภาครัฐ

183,271

ส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและ

ขนาดย่อม                       1,526

10 ยกระดับราคาสินค้าเกษตร

                                41,393

ปัญหาการค้ามนุษย์ 

887

แรงงานต่างด้าวและการค้ามนุษย์            

                                   1,127

11 การท่องเที่ยว 

8,644

ท่องเที่ยวและบริการ 

15,845

ท่องเที่ยวและบริการ 

14,992

12 ผลิตภัณฑ์ชุมชน

1,858

เฉลิมพระเกียรติสมเด็จพระเทพฯ          

                                       456

เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

                                    6,169

13 ประกันสุขภาพ 

196,685

พัฒนา ICT 

19,921

พัฒนา ICT 

19,340

14 คอมพิวเตอร์พกพา

8,734

จัดการภัยพิบัติ 

36,528

จัดการภัยพิบัติ 

36,141

15 ปฏิรูปการเมือง 

98

วิจัยและพัฒนา 

20,718

วิจัยและพัฒนา 

24,981

16 ประสิทธิภาพการใช้พลังงาน            

                                        425

17 ทรัพยากรธรรมชาติและที่ดินท�ำกิน

                                    2,327

18 ระเบียบการค้าในที่สาธารณะ

                                       417

19 ขนส่งสินค้าและบริการ 

11,323

รวม 524,123 759,113 486,682 378,577
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ปัญหาการจัดท�ำงบประมาณเชิงบูรณาการ

จากการสมัมนากลุ่มและการสมัภาษณ์เชงิลึกพบว่า ปัญหาอปุสรรคทีส่�ำคญัในการจัดการ

งบประมาณเชิงบูรณาการใน 5 กระทรวงเศรษฐกิจ สรุปได้ดังนี้

ประการแรก ข้อจ�ำกัดของการบูรณาการในแนวดิ่ง (vertical integration) ในการ

สัมมนากลุ่ม ผู้เข้าร่วมการสัมมนาหลายคนได้สะท้อนความคิดเห็นว่า ที่ผ่านมา ยุทธศาสตร์ของ

ประเทศยงัไม่มคีวามชดัเจนทีจ่ะใช้เป็นพมิพ์เขยีวให้หน่วยงานต่าง ๆ  ใช้ในการด�ำเนนิการเพือ่การ

พฒันาได้อย่างแท้จรงิ ยงัไม่มกีารก�ำหนดเป้าหมายทีค่าดหวงัในแต่ละด้านตามระยะเวลาทีก่�ำหนด 

ตัวแทนของกระทรวงการต่างประเทศกล่าวว่า 

“การจัดท�ำแผนในภาครัฐเป็นแบบบนลงล่าง ส�ำนักงานคณะกรรมการ

พฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตน่ิาจะมกีารก�ำหนดเป้าหมายหลกัไว้ มเิช่นนัน้

จะท�ำให้ทุกกระทรวงต้องไปก�ำหนดเป้าหมายตามภาระหน้าที่ของตน” 

ในปัจจุบัน การแปลงนโยบายของรัฐบาลไปยังส่วนราชการเพื่อให้การปฏิบัติราชการมุ่ง

ไปในทิศทางเดียวกันอาศัยกลไกการส่งผ่านในแนวดิ่งคือ จากแผนการบริหารราชการแผ่นดินไป

เป็นแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี และแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีซึ่งผูกโยงกับการจัดท�ำงบประมาณ

ด้วย ในทางปฏิบัติพบว่า แต่ละหน่วยงานมีการตั้งเป้าหมายที่แตกต่างกัน และความสอดคล้อง 

(alignment) ระหว่างยุทธศาสตร์ของชาติกับภารกิจของหน่วยงานนั้นยังมีข้อจ�ำกัด ดังตัวแทน

ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกล่าวว่า 

“เป้าหมายหลักของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ อาจไม่สอดคล้องกัน บาง

เป้าหมายเป็นเป้าหมายหลักของหน่วยงานหนึ่งแต่กลายเป็นเป้าหมายรองของอีก

หน่วยงานหนึ่ง...”

แม้ว่าการจัดท�ำแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการจะเป็นไปตามแผนการบริหาร

ราชการแผ่นดิน แต่เนื่องจากส่วนราชการเองมีหน้าที่ความรับผิดชอบตามกฎหมายที่จัดตั้ง  

รวมทั้งมีวิสัยทัศน์และภารกิจเป็นของตนเอง นโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏในแผนปฏิบัติราชการ

จึงได้รับการก�ำหนดข้ึนมาเพื่อให้เป็นไปตามข้อก�ำหนดของหน่วยงานกลาง แต่รายละเอียดของ

ผลผลติ/โครงการ ยงัคงเป็นภารกจิในลกัษณะทีส่่วนราชการเคยปฏบิตัมิากกว่ามุง่เน้นเชิงนโยบาย

ของรฐับาลอย่างแท้จรงิ การจดัท�ำงบประมาณจงึไม่สามารถสะท้อนถงึภารกจิของชาตแิละภารกจิ

ของหน่วยงานได้อย่างเต็มที่



167

งบประมาณเชิงบูรณาการเพื่อการพัฒนา: กลไกการบูรณาการยุทธศาสตร์ของ 

5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ประการทีส่อง ข้อจ�ำกดัการบรูณาการในแนวนอน (horizontal integration) ปัญหา

การประสานงานระหว่างหน่วยงานกลางของภาครฐั ขาดการเชือ่มโยงเพือ่ขบัเคลือ่นร่วมกนัอย่าง

เป็นระบบ แม้จะมกีารก�ำหนดเจ้าภาพหรอืหน่วยงานหลักในการเชือ่มยทุธศาสตร์แล้วกต็าม บาง

ครัง้อาจไม่มกีารก�ำหนดเจ้าภาพหลกั การบรูณาการในแนวนอนหรือข้ามหน่วยงานในปัจจุบนัยงั

ไม่มีรูปแบบวิธีปฏิบัติท่ีชัดเจน หลักเกณฑ์ในการบูรณาการแผนและงบประมาณที่จัดท�ำขึ้นล้วน

เป็นเพียงแนวทางกว้าง ๆ ยังไม่เห็นความเชื่อมโยงของการด�ำเนินงานของกระทรวงท่ีเกี่ยวข้อง

กันได้อย่างเป็นรูปธรรม และมองไม่เห็นความเพียงพอหรือความซ�้ำซ้อนของทรัพยากร อันมีผล

ท�ำให้การบรูณาการในมติขิองวาระหรอืยทุธศาสตร์มข้ีอจ�ำกดั ผูแ้ทนของกระทรวงด้านเศรษฐกจิ

ท่านหนึ่งกล่าวในการสัมมนาว่า 

“เมื่อมีแผนงานระดับชาติ ต่างหน่วยงานต่างก็ท�ำตามแผนระดับชาติ แต่

อาจไม่ได้สัมพันธ์กันระหว่างกระทรวง เช่น โครงการ ‘ครัวไทยสู่ครัวโลก’ของแต่ละ

กระทรวงกท็�ำแต่ในงานภารกจิของตนเอง ไม่มกีารก�ำหนดแผนยทุธศาสตร์ให้ชดัเจน

ว่าจะมีเป้าหมายอย่างไร จะท�ำอย่างไร ไม่มีการวางแผนร่วมกันเพื่อชี้บทบาทของ

หน่วยงานแต่ละแห่งว่า ขอบเขตงานของแต่ละแห่งคืออะไร... ไม่มีการก�ำหนดว่าผู้ใด

เป็นเจ้าภาพท�ำให้ขาดคนรับผิดชอบ...”

ประการท่ีสาม ข้อจ�ำกดัของโครงสร้างและสถานภาพของส่วนราชการ ซ่ึงได้แก่ ความ

เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ อันเนื่องมาจากการจัดต้ังส่วนราชการจะมีกฎหมายรองรับและ

มีการระบุภารกิจหน้าที่ความรับผิดชอบในกฎหมายดังกล่าว และโครงสร้างของส่วนราชการที่

ใช้หลักการแบ่งตามหน้าที่ (functional structure) ท�ำให้เป็นอุปสรรคต่อการบูรณาการข้าม

กระทรวง เพราะจะท�ำให้แต่ละส่วนราชการมุง่เน้นการด�ำเนนิงานในภารกจิในส่วนทีต่นเองรับผดิ

ชอบซึ่งได้ระบุไว้ในกฎหมายอย่างเป็นทางการ มากกว่าการให้ความส�ำคัญกับการน�ำส่งผลผลิต/

ผลลัพธ์ร่วมกันกับส่วนราชการอื่น ดังที่ตัวแทนสภาหอการค้าไทยได้กล่าวว่า 

“จากประสบการณ์ท่ีผ่านมา การด�ำเนินงานของภาครัฐยังเป็นแบบไม่

สมบูรณ์ ยังเป็นแบบท�ำงานตามหน้าที่อยู่... แต่ละหน่วยงานก็มียุทธศาสตร์ของตน

ซึง่อาจไม่เคยน�ำมาประสานกนั เช่น ในกรณีเรือ่งสนิค้าประเภทข้าว ถ้ามกีารบรูณาการ

ในการส่งเสริมสนับสนุนกันก็จะไม่ท�ำให้เกิดความซ�้ำซ้อน… หากภาครัฐยังท�ำงาน

แบบแยกส่วนกันอยู่ในอนาคตอาจด�ำเนินงานไปได้ แต่ไม่ประสบความส�ำเร็จมากนัก 

และคดิว่าระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดินก็ยงัไม่มรูีปแบบใหม่ ๆ  ในการประสานงาน

ระหว่างหน่วยงาน”
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นอกจากนี้ โครงสร้างและขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่ของบางหน่วยงานไม่ชัดเจน ท�ำให้การ

ปฏิบัติงานมีความซ�้ำซ้อนทั้งด้านภารกิจ กลุ่มเป้าหมาย และงบประมาณ ไม่มีประสิทธิภาพ 

(Bureau of the Budget, 2008)

ประการที่สี่ ความไม่ต่อเนื่องของงบประมาณเชิงบูรณาการ ท่ีผ่านมา ปัญหาด้าน

การเมืองมีผลต่อการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยส่งผลให้การ

จัดการงบประมาณเชิงบูรณาการไม่ต่อเนื่อง และท�ำให้เวลาจัดท�ำงบประมาณมีจ�ำกัด แต่ในทาง

ปฏิบัติเมื่อการเมืองไทยมีการเปลี่ยนแปลงบ่อย ท�ำให้ต้องมีการเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติราชการ

สี่ปีและแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีให้รองรับกับแผนการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งจัดท�ำโดย

รัฐบาลชุดใหม่ อันท�ำให้การจัดท�ำงบประมาณที่เคยจัดท�ำไปแล้วอาจต้องมีการปรับรื้อใหม่ และ

ต้องท�ำอย่างเร่งรบีเพราะเงือ่นไขของเวลา การสร้างความเข้าใจระหว่างกระทรวงในการบรูณาการ

เป็นไปได้อย่างจ�ำกัด

ประการทีห้่า ข้อจ�ำกดัของกลไกบรหิารจดัการ ซึง่ได้แก่ ข้อจ�ำกดัของหน่วยงานเจ้าภาพ 

ที่ผ่านมา รัฐบาลได้แต่งตั้งให้มีรองนายกรัฐมนตรี/รัฐมนตรีท�ำหน้าที่ดูแลนโยบายแต่ละด้าน แต่

ปัญหาที่เกิดขึ้นก็คือ รองนายกรัฐมนตรี/รัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายมีภารกิจที่ค่อนข้างมาก อาจ

ไม่มีเวลาส�ำหรับงานในส่วนของการบูรณาการ รวมทั้งมีการเปลี่ยนแปลงต�ำแหน่งบ่อยเนื่องจาก

ความไม่แน่นอนทางการเมอืงวสิยัทัศน์และความรูข้องผูก้�ำกบันโยบายด้านเศรษฐกจิจงึขาดความ

ต่อเนื่อง และข้อจ�ำกัดของรูปแบบคณะกรรมการ กลไกด้านโครงสร้างที่นิยมใช้ในการบูรณาการ

รูปแบบหนึ่งคือ การจัดตั้งในรูปแบบคณะกรรมการ ซ่ึงประกอบด้วยตัวแทนจากกระทรวงหรือ

หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องร่วมเป็นกรรมการ เพื่อเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วมในการด�ำเนินการ อย่างไร

กต็าม การจดัโครงสร้างองค์การในรปูแบบคณะกรรมการ มข้ีอจ�ำกดัคอื ตัวแทนผู้มาประชมุมกีาร

เปลี่ยนตัวบ่อยครั้งท�ำให้การรับรู้ไม่ต่อเนื่อง คณะกรรมการบางชุดมีขนาดใหญ่มากเกินไป ท�ำให้

ไม่คล่องตัวในการประชุม นอกจากนี้ ยังมีลักษณะเป็นงานฝาก เพราะกรรมการจะเป็นผู้ที่มีงาน

ประจ�ำอยู่แล้ว การทุ่มเทกับการบูรณาการอาจมีไม่มากเท่าที่ควร

ประการที่หก ข้อจ�ำกัดของกลไกการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ 1) การจัดการ

งบประมาณเชิงบูรณาการเป็นการรวบรวมข้อมูลงบประมาณรายจ่ายจากค�ำของบประมาณ  

ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอื่นของรัฐที่เก่ียวข้องกับหัวข้อเร่ืองที่สนใจมากกว่า

ที่จะบูรณาการการท�ำงานให้เกิดสัมฤทธิ์ผลอย่างแท้จริง 2) การขาดความต่อเนื่องในการด�ำเนิน

งานตามหัวข้อต่าง ๆ ในการจัดท�ำงบประมาณในมิติการบูรณาการ เช่น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 

2552 มีการก�ำหนดหัวข้อเรื่องใหม่ขึ้น 4 เรื่อง (จาก 8 เรื่อง) ต่างจากปี พ.ศ.2551 ได้แก่ เรื่อง 

การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการโครงการหนึ่งต�ำบลหนึ่งผลิตภัณฑ์ การเร่งรัดพัฒนา
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ระบบขนส่งทางอากาศ ทางรางและขนส่งมวลชนที่ส�ำคัญ (เดิมเป็นเรื่องการแก้ไขปัญหามลพิษฯ 

จังหวัดระยอง) การส่งเสริมและพัฒนาด้านท่องเที่ยว การเพิ่มประสิทธิภาพด้านความปลอดภัย 

ทางถนน 3) ตัวชี้วัดที่แสดงในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปียังไม่สามารถสะท้อน

ประสิทธิผลความส�ำเร็จของงานได้อย่างแท้จริง ตัวชี้วัดหลายตัวมีลักษณะเป็นนามธรรม บางตัว

เป็นการแสดงภารกิจมากกว่าเป็นตัวชี้วัด ไม่สามารถใช้เป็นตัวชี้วัดที่ดีได้ 4) ขาดการบูรณาการ 

ขาลงภายหลังจากที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณแล้ว กล่าวคือ ภายหลังจากการบูรณาการก่อน

การจัดท�ำงบประมาณ และเมื่อได้รับการจัดสรรงบประมาณไปแล้ว ในข้ันตอนการบริหารงบ

ประมาณ บางหน่วยงานได้มีการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรงบประมาณใหม่เพื่อวัตถุประสงค์อื่น 

ท�ำให้การบูรณาการไม่เป็นไปตามแผนที่ก�ำหนดไว้ รวมทั้งขาดการติดตามประเมินผลของแผน

งานบูรณาการด้วย 5) กลไกในการบริหารจัดการขาดความชัดเจนส่วนใหญ่ของการจัดการงบ

ประมาณเชิงบูรณาการ มักจะเป็นรูปคณะกรรมการซ่ึงมีการประชุมในช่วงการพิจารณาค�ำขอ

งบประมาณของคณะอนุกรรมการจัดการงบประมาณรายจ่ายฯ หรือคณะท�ำงานภายใต้คณะ

อนุกรรมการดังกล่าวของส�ำนักงบประมาณ เพ่ือจัดท�ำแผนบูรณาการ ก�ำหนดเป้าหมาย และ

ตัวช้ีวัดร่วมกันระหว่างส�ำนักงบประมาณกับหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง แต่ยังขาดการจัดวางระบบ

การบริหารจัดการรองรับ ตลอดจนความสนใจและความจริงจังของหน่วยงานเจ้าภาพและผู้ที่

เก่ียวข้องอยูใ่นระดบัไม่สงูมากนกั ยกเว้นหวัข้อการบรูณาการบางเรือ่ง เช่น การป้องกันและแก้ไข

ปัญหายาเสพตดิทีม่กีลไกการท�ำงานตามกฎหมายในรูปคณะกรรมการฯให้บรูณาการการท�ำงาน

กันอย่างเป็นระบบ 6) การประมวลข้อมูลงบประมาณในมิติการบูรณาการเป็นระบบท่ีแยกต่าง

หากจากระบบงบประมาณอิเล็กทรอนิกส์ (E-Budgeting) ซึ่งท�ำให้เกิดความยุ่งยากและใช้เวลา

ในการท�ำความเข้าใจแบบฟอร์มและระบบโปรแกรมในการจัดท�ำงบประมาณแบบบรูณาการ เพ่ือ

ประมวลผลให้เห็นภาพรวมของงบประมาณที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องขอรับการ

จัดสรรงบประมาณเพื่อด�ำเนินการตามกิจกรรมหรือรายการให้บรรลุผล 7) การบูรณาการยังไม่

สอดคล้องกับปฏิทินงบประมาณ ยังไม่มีการบรรจุการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการให้อยู่ใน

ปฏิทินงบประมาณอย่างเป็นทางการ และ 8) ยังไม่มีการประเมินผลงบประมาณเชิงบูรณาการ 

เพื่อน�ำข้อมูลมาใช้ในการจัดท�ำงบประมาณในปีต่อไป

ประการที่เจ็ด ความเข้าใจของบุคลากรเกี่ยวกับการบูรณาการมีอย่างจ�ำกัด ความ

เข้าใจเรื่องการบูรณาการมีเฉพาะกลุ่มเท่านั้น ยังไม่ได้กระจายไปยังกลุ่มที่เกี่ยวข้องอย่างทั่วถึง 

บางส่วนเข้าใจว่า การบูรณาการก็คือ การน�ำแผนมารวมกันเท่านั้น ในบางกรณีเจ้าหน้าที่หน่วย

งานมีความเข้าใจทีค่ลาดเคลือ่นว่า การบรูณาการเป็นเงือ่นไขทีจ่ะต้องได้รับงบประมาณทีม่ากข้ึน 

วัฒนธรรมด้านความร่วมมือ (collaborative action) เพื่อประโยชน์ส่วนรวมยังมีน้อย แม้ว่า ใน
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ปัจจุบันความร่วมมือระหว่างหน่วยงานจะมีมากขึ้น แต่หากเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับความร่วมมือเพื่อ

การจดัสรรทรพัยากรยงัมปัีญหาอยู ่นอกจากนี ้แผนปฏบิตัริาชการของแต่ละกระทรวงเศรษฐกจิ

กล่าวถงึยทุธศาสตร์โดยใช้ถ้อยค�ำท่ีแตกต่างกันออกไป เช่น นโยบาย (policy) ประเดน็ยทุธศาสตร์

(strategic issues) 

แนวทางการปรับปรุงการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ

จากปัญหาการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการของกระทรวงเศรษฐกิจข้างต้น ผู้ศึกษา

จึงได้วิเคราะห์ผลจากการสัมมนากลุ่ม การสัมภาษณ์เชิงลึก และการดูงานในพื้นที่ และได้น�ำ

แนวทางการปรับปรุงและหลักเกณฑ์การปรับปรุงการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการเสนอใน

การสัมมนารับฟังความคิดเห็น แล้วจึงน�ำมาปรับปรุงเพ่ือเสนอแนวทางการปรับปรุงการจัดการ

งบประมาณเชิงบูรณาการ ดังนี้

หลักการในการจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการ 

ประการแรก การก�ำหนดประเด็นการจัดท�ำงบประมาณเชิงบูรณาการควรเป็นเร่ืองท่ีมี

ความส�ำคัญจ�ำเป็นและเกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ของประเทศโดยตรง ครอบคลุมกระทรวงต้ังแต่

สองกระทรวงขึ้นไปและมีการใช้งบประมาณในการด�ำเนินการสูง จ�ำเป็นต้องใช้แผนงบประมาณ

เชิงบรูณาการเป็นกลไกประสานงานเพือ่ให้เกดิการบรูณาการ โดยประเดน็การจดัท�ำงบประมาณ

เชิงบูรณาการควรได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ทั้งนี้โดยท่ีการก�ำหนดประเด็นงบ

ประมาณเชิงบูรณาการไม่ควรมีมากเกินไปเพราะจะยากต่อการจัดการ เรื่องที่ไม่เข้าหลักเกณฑ์

อาจใช้กลไกการประสานงานตามปกติด�ำเนินการได้ 

ประการที่สอง ควรมีการจัดท�ำแผนบูรณาการในแต่ละด้านของประเด็นการจัดท�ำงบ

ประมาณเชิงบูรณาการที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ที่มีความชัดเจน เพื่อใช้ส�ำหรับการจัดสรรงบ

ประมาณเชิงบูรณาการซึง่ประกอบด้วยวัตถปุระสงค์ ภารกจิ เป้าหมายทีค่าดหวงัในเวลาทีก่�ำหนด 

และหน้าทีข่องแต่ละหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องอย่างเป็นรปูธรรม พืน้ทีใ่นการด�ำเนนิภารกจิของแต่ละ

หน่วยงาน รวมท้ังแหล่งทรัพยากรท้ังหมดที่ใช้ เพื่อให้แผนบูรณาการเป็นกรอบทิศทางให้แต่ละ

หน่วยงานด�ำเนนิงานได้อย่างแท้จรงิ โดยแผนบรูณาการนีจ้ะสะท้อนยทุธศาสตร์ของประเทศและ

มีความสอดคล้องกับแผนและนโยบายในระดับต่าง ๆ ด้วย รวมทั้งแสดงการเช่ือมโยงระหว่าง

ยุทธศาสตร์กับหน้าท่ีภารกิจของหน่วยงาน ในการนี้ ควรมีการปฏิรูปการจัดท�ำแผนของภาครัฐ

ไม่ให้มีความซับซ้อนมากเกินไปด้วย เพราะจะยากต่อการบูรณาการ 
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ประการทีส่าม การจดัการงบประมาณเชงิบรูณาการควรมกีารด�ำเนนิการอย่างครบวงจร 

ตัง้แต่การจดัท�ำงบประมาณเชงิบรูณาการ การบริหารงบประมาณเชงิบรูณาการ และการติดตาม

ประเมินผลงบประมาณเชิงบูรณาการ โดยมีกลไกก�ำกับดูแลในแต่ละขั้นตอน เพื่อให้แน่ใจว่ามี

การน�ำงบประมาณไปใช้ในบริหารงานในลักษณะบูรณาการ ไม่ใช่โอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

ไปท�ำกิจกรรมอื่น ตลอดจนมีการติดตามประเมินผลและน�ำผลการประเมินมาใช้ในการจัดท�ำงบ

ประมาณเชิงบูรณาการในปีต่อไป

ประการทีส่ี่ การบรูณาการในระดับพ้ืนที ่เพ่ือแสดงให้เหน็ถงึพืน้ทีแ่ละกลุม่เป้าหมายซ่ึง

หน่วยงานต่าง ๆ มีการด�ำเนินภารกิจอย่างชัดเจน อันจะเป็นการลดความซ�้ำซ้อนในการด�ำเนิน

งาน โดยมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการงบประมาณระดบัพ้ืนทีด้่วย

ประการที่ห้า การบูรณาการในการใช้ทรัพยากร การจัดท�ำงบประมาณเชิงบูรณาการที่

ผ่านมาจะเป็นการจดัท�ำเพยีงเฉพาะงบประมาณทีไ่ด้รับการจัดสรรจากส�ำนกังบประมาณเท่านัน้ 

อย่างไรก็ตาม การด�ำเนินการดังกล่าวยังไม่ได้แสดงให้เห็นงบประมาณจากแหล่งอื่น เช่น เงินราย

ได้ของหน่วยงาน การบรจิาค และการกูเ้งนิเพือ่มาด�ำเนนิงาน ดงันัน้ หากจะท�ำให้เกดิการบรูณาการ

อย่างแท้จริง แผนการบูรณาการควรจะต้องมีการแสดงแหล่งที่มาของทรัพยากรของหน่วยงาน

ต่าง ๆ ในการด�ำเนินภารกิจด้วย

ประการที่หก การบูรณาการในมิติของเวลา เนื่องจากการก�ำหนดประเด็นในการจัดท�ำ

งบประมาณเชงิบรูณาการบางเรือ่งได้มกีารด�ำเนนิการอย่างต่อเนือ่งมาเป็นเวลามากกว่าสิบปี แต่

ยงัไม่มกีารแสดงผลว่า การด�ำเนินการเหล่านัน้ได้ผลเป็นอย่างไร และบรรลเุป้าหมายอะไรทีช่ดัเจน

ในแต่ละช่วงเวลา เช่น การบริหารจัดการน�้ำ ปัญหายาเสพติด การท่องเที่ยว และการวิจัยและ

พัฒนา ดังนั้น ในการก�ำหนดประเด็นงบประมาณเชิงบูรณาการ ควรมีการก�ำหนดเป้าหมายและ

ระยะเวลาด�ำเนินการให้ชัดเจน และเพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการด�ำเนินงานจนบรรลุผลด้วย

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย

เป้าหมายการท�ำงบประมาณเชงิบูรณาการประกอบด้วย 3 มติิคือ มติิของวาระ (agenda) 

มิตขิองหน้าที ่(function) และมติขิองพืน้ที ่(area) ในแต่ละมติจิงึมข้ีอเสนอแนะเชงินโยบาย ดงันี้ 

มิตขิองวาระ เป็นการเน้นการบูรณาการตามแนวด่ิง เพือ่แปรนโยบายหรอืแผนทีม่คีวาม

ส�ำคญัและเร่งด่วนลงไปสูก่ารปฏบิตั ิโดยการสร้างความสัมพันธ์ให้สอดคล้องกนัระหว่างแผนการ

บริหารราชการแผ่นดิน แผนปฏิบัติราชการ 4 ปี และแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีของกระทรวง

หรือหน่วยงาน โดยใช้เครื่องมือในการช่วยบูรณาการกระบวนการยุทธศาสตร์ และให้มีการตรวจ

สอบความสอดคล้อง (alignment) ของแผนในทุกระดับ เช่น ความสอดคล้องระหว่างแผนการ
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บริหารราชการแผ่นดินกับแผนยุทธศาสตร์การบูรณาการ ความสอดคล้องของแผนยุทธศาสตร์

กับแผนปฏิบัติราชการ 4 ปีของกระทรวง กระทั่งถึงความสอดคล้องระหว่างแผนปฏิบัติราชการ

ประจ�ำปีของหน่วยงาน ก. กับผลผลิตหรือการบริการ

มิติของหน้าที่ เป็นการพิจารณาภารกิจว่า ภารกิจใดมีความเกี่ยวข้องกับหลายส่วน

ราชการหรือเป็นภารกิจที่ใกล้เคียงหรือต่อเนื่องกัน ให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องก�ำหนดแนวทาง

การปฏบิตัริาชการเพือ่ให้เกดิการบรูณาการร่วมกนั โดยมุง่ให้เกดิผลสัมฤทธิต่์อภารกจิของรัฐ ซ่ึง

ในส่วนนี้ควรมีการทบทวนโครงสร้างองค์การของส่วนราชการและกระทรวงต่าง ๆ เพื่อลดความ

ซ�้ำซ้อนของหน้าที่ลง และปรับโครงสร้างการก�ำหนดผลผลิตของหน่วยงานต่าง ๆ โดยแบ่งเป็น

ระดบัความส�ำคญัเชงิยทุธศาสตร์ การแบ่งแยกผลผลติของหน่วยงานและผลผลติตามยทุธศาสตร์

จะช่วยท�ำให้หน่วยงานสามารถแยกงานตามภารกิจและงานตามยุทธศาสตร์ได้อย่างชัดเจน และ

การประเมินผลก็จะมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น

มิติของพ้ืนที่ เป็นการบูรณาการเพื่อให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถด�ำเนินการเพื่อตอบ

สนองต่อการพัฒนาทีม่คีวามส�ำคญัหรอืการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนทีเ่กดิขึน้ในพ้ืนที ่ซึง่เป็นพืน้ทีก่าร

พัฒนาเชิงยุทธศาสตร์ การบูรณาการในลักษณะนี้จะเป็นส่วนที่มีความใกล้ชิดกับความต้องการ

ของผูร้บับรกิารหรอืประชาชนมากทีส่ดุ ดงันัน้ การบรูณาการในระดบัพืน้ทีจ่งึควรจะน�ำหลกัการ

มีส่วนร่วมเพื่อให้ภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมด้วย

ข้อเสนอแนะเชิงการปฏิบัติ

ประการแรก การจัดท�ำแผนบูรณาการควรเชื่อมโยงระหว่างยุทธศาสตร์ชาติกับภารกิจ

ของหน่วยงาน เพื่อช่วยให้การด�ำเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ประสานไปในทิศทางเดียวกัน 

และการสร้างความสอดคล้องระหว่างแผนในระดับต่าง ๆ ควรมีการด�ำเนินการอย่างต่อเนื่อง 

เพื่อให้มีการปรับแผนให้เข้ากับสถานการณ์ได้อย่างทันท่วงที โดยก�ำหนดให้มีการทบทวนแผน

อย่างเป็นระยะ

ประการที่สอง การก�ำหนดตัวชี้วัดและผลผลิตในแผนปฎิบัติราชการให้ชัดเจนและมี

ความเป็นไปได้ตัวชี้วัดและผลผลิตมีความชัดเจนเพียงพอที่จะสะท้อนเรื่องมิติของยุทธศาสตร์มิติ

ของหน้าที่ (function) และมิติของพื้นที่ (area) (พื้นที่การพัฒนาเชิงยุทธศาสตร์) และให้มั่นใจ

ว่า ตัวชี้วัดได้รับการตอบสนองจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยกลยุทธ์ ตัวชี้วัด ผลผลิต/โครงการ/

กิจกรรมระหว่างหน่วยงานควรสอดคล้องกัน
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ

ประการที่สาม การใช้กลไกในรูปแบบคณะกรรมการซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรีมาเป็น

ประธาน นบัเป็นกลไกทีส่ร้างเสริมความเข้มแขง็ในการบรูณาการได้เป็นอย่างดี แต่ในขณะเดียวกัน 

ควรมกีารสร้างเสรมิกลไกการท�ำงานปกตทิีเ่อือ้ต่อการด�ำเนนิงานแบบบรูณาการด้วย มกีารสร้าง

กลไกการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เหมาะสม เช่น การจัดตั้งคณะกรรมการ/คณะท�ำงาน

ร่วมทีม่ขีนาดไม่ใหญ่นกัในทุกระดับเพือ่เป็นหลกัประกนัของการท�ำงานทีย่ัง่ยนื หรอืในกรณทีีเ่กดิ

มีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจะได้ช่วยให้งานบูรณาการด�ำเนินต่อไปได้

ประการที่สี่ การบูรณาการในแนวนอนหรือการจัดการการบูรณาการโดย 1) ให้มีการ

ก�ำหนดเจ้าภาพหลกัและหน่วยงานสนบัสนนุในการด�ำเนนิการ ทัง้ในส่วนกลางและในระดบัพืน้ที่ 

เพื่อท�ำหน้าที่เป็นตัวแกนในการบูรณาการ 2) ใช้หลักการท�ำงานข้ามสายงาน (cross-function) 

โดยปรับกระบวนการท�ำงานร่วมกันให้ชัดเจน โดยก�ำหนดเป้าหมายและวิธีการด�ำเนินงานอย่าง

ชัดเจน ก่อนจะจัดสรรงบประมาณให้เหมาะสมตามล�ำดับความส�ำคัญ ระยะเวลา และแผนการ

ด�ำเนนิงานของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง 3) พจิารณาทบทวนบทบาท หน้าที ่และปรับปรุงโครงสร้าง

ของกระทรวง กรม ในกรณีที่บทบาท หน้าที่ และโครงสร้างยังไม่ชัดเจนหรือมีความซ�้ำซ้อน ซึ่ง

จะเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงาน

ประการที่ห้า การบูรณาการข้อมูลสารสนเทศ เพื่อให้การด�ำเนินงานในลักษณะ 

บูรณาการมีประสิทธิภาพ และสามารถส่งผลต่อการพัฒนาได้อย่างแท้จริง ควรจะมีการสร้าง

ระบบสารสนเทศเชิงบูรณาการ (integrated information systems) เพื่อรองรับการบูรณาการ 

โดยให้มกีารเชือ่มโยงกบัระบบงบประมาณอิเล็กทรอนกิส์ (e-budgeting) และน�ำข้อมลูจากแผน 

บูรณาการมาเก็บไว้ในระบบสารสนเทศเชิงบูรณาการนี้ ให้ระบบสารสนเทศดังกล่าวเชื่อมโยง

กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการด�ำเนินงาน เพื่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องสามารถป้อนข้อมูล และ 

ตรวจสอบข้อมลูการด�ำเนินงานได้ อันจะช่วยให้รฐับาลและหน่วยงานทราบสถานะการด�ำเนนิงาน

และการเบิกจ่ายงบประมาณได้ตลอดเวลา

ประการท่ีหก ก�ำหนดให้มปีฏิทนิการบรูณาการงบประมาณให้เป็นส่วนหนึง่ของปฏทินิงบ

ประมาณ และให้มกีารจดัท�ำกรอบงบประมาณรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง (medium-term 

expenditure framework - MTEF) ของแผนงบประมาณเชิงบูรณาการโดยแสดงแหล่ง 

งบประมาณทุกแหล่งเงิน (budget coverage) 
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สรุป
การจัดการงบประมาณเชิงบูรณาการเป็นเรื่องที่มีความส�ำคัญที่ส่งผลต่อการผลักดัน

ยทุธศาสตร์ด้านเศรษฐกจิ ซึง่ส�ำนกังบประมาณและรฐับาลได้ตระหนกัถงึความส�ำคัญและมคีวาม

พยายามในการปรบัปรงุอย่างต่อเนือ่ง แต่เนือ่งจากกลไกดังกล่าวเป็นเร่ืองทีใ่หญ่และซับซ้อน ต้อง

อาศัยความร่วมมอืจากหน่วยงานในหลายระดับและต้องมแีนวคดิและกลไกต่าง ๆ  ทัง้ด้านแผนงาน 

การจัดการ ทรัพยากร และข้อมูลสารสนเทศท่ีจะเก้ือหนุนให้การจัดการงบประมาณเชิง 

บูรณาการประสบความส�ำเร็จ และที่ส�ำคัญอย่างยิ่งคือ การสนับสนุนจากฝ่ายการเมืองที่จะต้อง

เป็นตัวขับเคลื่อนเพราะถือเป็นเคร่ืองมือในการแปลงยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม

มากทีสุ่ด ดงันัน้ หากมกีารจดัการงบประมาณเชงิบรูณาการทีด่แีล้ว การบรรลผุลด้านยทุธศาสตร์ 

เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจน่าจะมีโอกาสประสบความส�ำเร็จมากขึ้น 

เชิงอรรถท้ายบท
1	 ส�ำนักงบประมาณ, งบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2556, (อัดส�ำเนา, 2555).
2	 ส�ำนักงบประมาณ, งบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2557, (อัดส�ำเนา, 2556).
3	 ส�ำนักงบประมาณ, การจัดท�ำงบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2558, (ฉบับ 

ปรับปรุงฯ).
4	 ส�ำนักงบประมาณ, เอกสารงบประมาณในลักษณะบูรณาการ ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ.2559, (ฉบับ 

ปรับปรุงฯ).
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5 กระทรวงหลักด้านเศรษฐกิจ
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