
ปัญหากฎหมายงบประมาณ :ศึกษากรณีแผนงานงบประมาณรายจ่ายบูรณาการ1 

  พรีพงศ์  เฟ่ืองฟู2 

ดว้ยคณะอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการไดมี้การพิจารณาในรายละเอียดแผนงานบูรณาการประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2566 พบวา่ในการช้ีแจงงบประมาณของหน่วยงานผูข้อรับงบประมาณ ประสบปัญหาต่าง ๆ 
ดงัต่อไปน้ี 
 1) ในการน าเสนอภาพรวมของแผนงานบูรณาการ หน่วยงานเจา้ภาพและหน่วยรับงบประมาณไม่
สามารถอธิบายเพื่อแสดงใหเ้ห็นภาพรวมทั้งแผนงานบูรณาการฯ ไดอ้ยา่งชดัเจนหรือเป็นรูปธรรมทั้งตวัช้ีวดัร่วม
ระหวา่งหน่วยรับงบประมาณหรือกระทรวงท่ีมีเป้าหมายร่วมกนั รวมถึงการใหข้อ้มูลในภาพรวมของแผนงาน
บูรณาการในปัจจุบนัวา่อยูใ่นระยะใดของเป้าหมาย และเม่ือด าเนินการเสร็จแลว้จะส่งผลสัมฤทธ์ิหรือประโยชน์
อยา่งไร ตรงตามเจตนารมณ์ในการจดัท างบประมาณในลกัษณะแผนงานบูรณาการหรือไม่ 
 2) การขอรับการจดัสรรงบประมาณในแผนงานบูรณาการ หน่วยรับงบประมาณไม่สามารถช้ีแจงขอ้มูล
งบประมาณอยา่งละเอียดได ้ท าใหค้ณะอนุกรรมาธิการไม่สามารถพิจารณาขอ้มูลท่ีช้ีแจงไดอ้ยา่งรอบดา้น 
ประกอบการตั้งงบประมาณมีลกัษณะท่ีเป็นงานประจ าของหน่วยรับงบประมาณในการขอรับการจดัสรร
งบประมาณในแผนงานบูรณาการ 

ซ่ึงเม่ือศึกษากฎหมายเก่ียวกบังบประมาณรายจ่ายเก่ียวกบัแผนบูรณาการประกอบกับปัญหาท่ีเกิดข้ึน
ในการพิจารณาของคณะอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการ  แล้วพบว่า อาจมีบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
ยงัไม่ครอบคลุม ขาดความชดัเจน และมีความไม่เหมาะสมหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ของสังคม อีกทั้ง 
ความเขา้ใจร่วมกนัระหวา่งหน่วยงานภาครัฐ ซ่ึงก่อใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติัและการบงัคบัใชก้ฎหมาย อนัเป็น
เหตุใหว้ตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้นไม่สามารถบรรลุผลได ้ดงัน้ี 

ปัญหาประการแรกปัญหาเกีย่วกบัการก าหนดลกัษณะรายจ่ายแผนงานบูรณาการทีไ่ม่ชัดเจน 
 ค าวา่บูรณาการไดถู้กน าไปใชใ้นหลากหลายมิติ โดยลกัษณะของค าวา่บูรณาการท่ีสามารถเขา้ใจไดเ้ป็น
การทัว่ไปอาจหมายถึง การรวมตวักนั ความสอดคลอ้งกนั ความสมดุล ความสมบูรณ์ครอบคลุม ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บั
วา่จะน าทฤษฎีใดมาปรับใชเ้พื่อก าหนดเป็นค านิยามของค าวา่บูรณาการในมิตินั้น ๆ และเม่ือค าวา่บูรณาการถูก

                                                           
1  บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายงบประมาณ : ศึกษากรณีแผนงานงบประมาณรายจ่ายบูรณาการ
โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ  รองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล และคณะกรรมาการสอบ รองศาสตราจารยจ์ตุพร  วงศท์องสรรค ์
รองศาสตราจารยจ์รัล  เล็งวทิยา 
2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง   
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น าไปใชใ้นหลายมิติยอ่มส่งผลใหค้วามเขา้ใจต่าง ๆ เก่ียวกบัการบูรณาการมีความคลาดเคล่ือนแตกต่างกนั
ออกไป  
 ส าหรับมิติหรือมุมมองในทางนิติศาสตร์หรือทางกฎหมาย ค าวา่บูรณาการถูกน ามาปรับใชใ้นกฎหมาย
วา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ โดยปรากฏใหเ้ห็นอยา่งชดัแจง้ในมาตา 14 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวธีิการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
ระเบียบวา่ดว้ยการบริหารงบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 รวมถึงหลกัเกณฑท่ี์
ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณเป็นผูก้  าหนดโดยผา่นการรับรองของนายกรัฐมนตรี โดยมีสาระส าคญัวา่              

1) แผนงานท่ีตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งตามยทุธศาสตร์ชาติหรือยทุธศาสตร์ส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรี
ก าหนดใหห้น่วยรับงบประมาณตั้งแต่สองหน่วยงานข้ึนไป ร่วมกนัวางแผน ก าหนดเป้าหมาย ตวัช้ีวดัและ
แผนการปฏิบติังานและการใชจ่้ายงบประมาณร่วมกนั เพื่อลดความซ ้ าชอ้น มีความประหยดัและคุม้ค่า สามารถ
บรรลุเป้าหมาย เกิดผลสัมฤทธ์ิตามวตัถุประสงคข์องแผนงานบูรณาการ หรือ  

2) งบประมาณรายจ่ายท่ีตั้งไวส้ าหรับแผนงานบูรณาการท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติั โดยมีหน่วยรับ
งบประมาณตั้งแต่สองหน่วยข้ึนไปร่วมกนัรับผดิชอบด าเนินการ และตอ้งสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ 
 จากค านิยามในเชิงกฎหมายจะเห็นไดว้า่ งบประมาณแผนงานบูรณาการไดมี้การก าหนดสาระส าคญัไว้
ค่อนขา้งกวา้งท าใหย้งัอาจไม่เห็นความเช่ือมโยงของการด าเนินงานของกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งกนัไดอ้ยา่งเป็น
รูปธรรม ประกอบกบัการจดัตั้งส่วนราชการท่ีมีกฎหมายรองรับและ มีการระบุภารกิจหนา้ท่ีความรับผิดชอบใน
กฎหมายของตนเอง และโครงสร้างของส่วนราชการท่ี ใชห้ลกัการแบ่งการท างานตามภารกิจหนา้ท่ีของ
หน่วยงานตนเอง ท าใหเ้ป็นอุปสรรคต่อการบูรณาการขา้มกระทรวง ท าใหแ้ต่ละส่วนราชการมุ่งเนน้การ
ด าเนินงานในภารกิจในส่วนท่ีตนเองรับผิดชอบซ่ึงไดร้ะบุไวใ้นกฎหมายมากกวา่การใหค้วามส าคญักบัการ
น าส่งผลลพัธ์ร่วมกนักบัส่วนราชการอ่ืน ดว้ยเหตุผลท่ีไดก้ล่าวไปขา้งตน้จึงส่งผลใหก้ารใหค้วามส าคญัเก่ียวกบั
งบประมาณแผนงานบูรณาการมิไดถู้กใหค้วามส าคญัเท่าท่ีควรและผลกระทบท่ีส าคญัอีกประการ คือ การเขา้ใจ
ความหมายของค าวา่บูรณาการในทางกฎหมายของส่วนราชการนั้น มีความเขา้ใจท่ีไม่ตอ้งตรงกนัและไม่มีความ
เป็นเอกภาพ ท าใหก้ารช้ีแจงงบประมาณรายจ่ายของแผนงานบูรณาการในช่วงกระบวนการของการอนุมติั
งบประมาณนั้นไม่มีประสิทธิภาพ       

ปัญหาประการทีส่องปัญหาความซ ้าซ้อนในการใช้จ่ายงบประมาณแผนงานบูรณาการกบังบประมาณ
ตามภารกจิของหน่วยงาน (Function)  

จากประเด็นปัญหาแรกส่งผลต่อเน่ืองมายงัปัญหาในประเด็นน้ีเน่ืองจากหน่วยงานราชการต่าง ๆมี
ความสับสนระหวา่งงบประมาณตามภารกิจของหน่วยงานกบังบประมาณแผนงานบูรณาการท าให้เกิดความ
ซ ้ าซ้อนในการใช้จ่ายงบประมาณและไม่เกิดการบูรณาการกนัอย่างแทจ้ริง  



3 
 

เม่ือพิจารณาค าวา่บูรณาการตามกฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู่ในปัจจุบนันัน่คือหลกัเกณฑแ์ละวธีิการจดัท า
งบประมาณรายจ่ายบูรณาการตามท่ีผูอ้  านวยการส านกังบประมาณเป็นผูก้  าหนด จะเห็นไดว้า่เป็นการก าหนด
รายละเอียดขั้นตอนการจดัท างบประมาณแผนบูรณาการ เช่น มีการจดัท าเป้าหมายร่วม วตัถุประสงค์
งบประมาณรายจ่ายท่ีตอ้งใชใ้นการด าเนินการ ระยะเวลาการด าเนินการท่ีชดัเจน สามารถวดัผลสัมฤทธ์ิได้
รวมทั้งภารกิจของหน่วยรับงบประมาณท่ีเป็นเจา้ภาพหลกัและหน่วยรับงบประมาณท่ีเก่ียวขอ้ง การก าหนด
ระยะเวลาด าเนินการของแผนงานบูรณาการ ตอ้งมีระยะเวลาในการด าเนินการท่ีชดัเจนระหวา่ง 3 - 5 ปี  การ
ก าหนดเป้าหมายและตวัช้ีวดั เป็นตน้ แมว้า่ไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑร์ายละเอียดต่าง ๆไวแ้ลว้ แต่ก็ปรากฎ
ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนวา่การด าเนินการท่ีผา่นๆมาของหน่วยรับงบประมาณบางหน่วยด าเนินการในลกัษณะท่ีไม่
เป็นการบูรณาการกนัอยา่งแทจ้ริงแต่ก็ไดรั้บงบประมาณในส่วนท่ีเก่ียวกบัแผนงานบูรณาการน าไปใชจ่้ายตาม
ภารกิจหนา้ท่ีของหน่วยงานต่าง ๆ 

ปัญหาประการที่สามปัญหาการไม่มีบทก าหนดโทษในช้ันอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการ 
  ในการตั้งอนุกรรมาธิการต่าง ๆ  เป็นอ านาจของคณะกรรมาธิการคณะนั้น ๆ  ท่ีจะตั้งเร่ืองใหศึ้กษาเร่ืองหน่ึง

เร่ืองใดเป็นการเฉพาะแลว้เม่ือคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาหรือศึกษาเร่ืองใดแลว้เสร็จตามภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายจาก
คณะกรรมาธิการก็จกัตอ้งรายงานผลการด าเนินงานใหแ้ก่คณะกรรมาธิการนั้น ๆ  เพื่อด าเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป 

ในส่วนของคณะอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการ ปัญหาท่ีเกิดข้ึนระหวา่งการพิจารณา เช่น ความเขา้ใจในค า
นิยามของบูรณาการไม่ตอ้งตรงกนัระหวา่งผูพ้ิจารณาและหน่วยงานผูจ้ดัท าค าของบประมาณ ส่งผลใหเ้กิดการตีความ
ต่าง ๆ  ในหลายมุมมอง  

ดงันั้น จึงควรก าหนดบทลงโทษหรือสภาพบงัคบับางประการเพื่อใหค้ณะอนุกรรมาธิการแผนงาน
บูรณาการ พิจารณาไดร้อบดา้นครบถว้นและถูกตอ้งสมบูรณ์มากข้ึน 

 จากการศึกษาวเิคราะห์ผูเ้ขียนมีขอ้เสนอแนะ ดงัต่อไปน้ี 
1. ปัญหาเกีย่วกบัการก าหนดลักษณะรายจ่ายแผนงานบูรณาการ ทีไ่ม่ชัดเจน 
 ควรก าหนดค านิยามของค าวา่ “งบประมาณรายจ่ายแผนงานบูรณาการ” หรือนิยามของค าวา่ “บูรณา

การ” เอาไวใ้นมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ท่ีกล่าวถึงเก่ียวกบัค านิยามต่าง ๆ  เพื่อจะได้
มีความชดัเจนมีความเป็นรูปธรรมในการปรับใชก้ฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัสภาวการณ์ของสังคมในปัจจุบนั และเป็นท่ี
เขา้ใจวา่จะตอ้งใชนิ้ยามดงักล่าวเป็นมาตรฐานกลาง โดยอาจก าหนด เช่นวา่ “แผนงานบูรณาการ หมายความวา่ การ
ด าเนินงานของหลายหน่วยงาน ตั้งแต่ 2 หน่วยงานข้ึนไป โดยก าหนดเป็นแผนงานหรือโครงการปฏิบติังานและ
แผนการใชจ่้ายงบประมาณของแต่ละหน่วยงาน ใหมี้เป้าหมายและวตัถุประสงคก์ารด าเนินงานการด าเนินงานท่ี
มี ความเช่ือมโยง สอดคลอ้ง สนบัสนุนซ่ึงกนัและกนั มีแผนการปฏิบติังานและแผนการใชจ่้ายงบประมาณของ
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แต่ละหน่วยงานเพื่อด าเนินการภารกิจต่าง ๆโดยมีระเบียบแบบแผน ระยะเวลาท่ีชดัเจน ทั้งน้ี ตอ้งไม่ซ ้ าซอ้นกบั
งบประมาณในภารกิจหลกัของหน่วยงานทั้งหมดท่ีเขา้ร่วมแผนงานบูรณาการท่ีเก่ียวขอ้ง”  เป็นตน้  
 เพื่อใหค้ณะกรรมาธิการ/คณะอนุกรรมาธิการไดพ้ิจารณาตามพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณในการ
กลัน่กรองในประเด็นต่าง ๆไดอ้ยา่งมีมาตรฐาน และเอ้ืออ านวยใหฝ่้ายนิติบญัญติัสามารถควบคุมตรวจสอบ
งบประมาณแผน่ดินตามกระบวนการพิจารณาอนุมติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณไดอ้ยา่งมี
ประสิทธิภาพและประหยดังบประมาณในการใชจ่้าย 
 2. ปัญหาความซ ้าซ้อนในการใช้จ่ายงบประมาณแผนงานบูรณาการกบังบประมาณตามภารกจิของ
หน่วยงาน (Function)  
 เม่ือไดก้ าหนดบทบญัญติัเก่ียวกบักบัค านิยามของค าวา่ บูรณาการไวใ้นมาตรา 4 แห่ง
พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561 แลว้ หรือหากไม่สามารถแกไ้ขกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั
ตามท่ีเสนอไวใ้นประเด็นแรกได ้ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณอาจก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าแผน
งบประมาณรายจ่ายบูรณาการข้ึนใหม่ หรืออาจแกไ้ขเพิ่มเติมในส่วนของระเบียบวา่ดว้ยการบริหาร
งบประมาณรายจ่ายส าหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 โดยให้ระบุความหมายให้ชดัเจนพร้อมยกตวัอย่าง
หรือนิติวิธีในการปรับใช้กฎหมายเก่ียวกบัแผนงานบูรณาการให้เหมือนกบัหลกัเกณฑ์อ่ืน ๆ ท่ีเคยไดจ้ดัท า
ข้ึนโดยมีรูปแบบโครงสร้างการอธิบายท่ีชดัเจน และท่ีส าคญัตอ้งก าหนดขอ้หา้มในการจดัท าของบประมาณ
ของแผนงานบูรณาการตอ้งไม่มีลกัษณะท่ีเป็นการซ ้ าซอ้นกบังบประมาณรายจ่ายตามภารกิจของหน่วยงานและ
ก าหนดผลของการไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑก์ารบูรณาการดว้ย เพื่อเป็นการป้องกนัมิให้เกิดความซ ้ าซอ้นในการ
ใชจ่้ายงบประมาณ อีกทั้งจะส่งผลให้หน่วยงานภาครัฐมีความเขา้ใจอย่างถูกตอ้งเก่ียวกบังบประมาณรายจ่าย
แผนงานบูรณาการและผูพ้ิจารณาท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัจะไดมี้ความระมดัระวงัในการพิจารณามากข้ึน  
 3. ปัญหาการไม่มีบทก าหนดโทษในช้ันอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการ 

 ควรแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความรับผดิของคณะกรรมาธิการโดยมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งอยู่
ดว้ยกนั 2 ฉบบั ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 
2561 ซ่ึงก าหนดใหมี้ผลทางกฎหมายในการสั่งลงโทษคณะอนุกรรมาธิการท่ีพิจารณาเก่ียวกบังบประมาณแผน่ดิน
คลา้ยกบัท่ีก าหนดไวส้ าหรับลงโทษสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 144 วรรคสองและวรรค
สาม โดยก าหนดเพิ่มเติมบุคคลตอ้งห้ามไปวา่รวมถึงกรณีคณะอนุกรรมาธิการท่ีเป็นสมาชิกรัฐสภาหรือ
คณะรัฐมนตรีดว้ย เพื่อให้ครอบคลุมตวับุคคลหรือต าแหน่งท่ีรัฐธรรมนูญมีวตัถุประสงคใ์นการห้ามฝ่ายนิติ
บญัญติัเป็นผูรู้้ริเร่ิมในการจดัท างบประมาณ แต่อยา่งไรก็ตามในคณะอนุกรรมาธิการแผนงานบูรณาการบางคน
มิใช่ผูท่ี้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือเป็นสมาชิกรัฐสภาหรือเป็นคณะรัฐมนตรี แต่เป็นผูท้รงคุณวฒิุท่ีมีความรู้
ดา้นต่าง ๆ ดงันั้น ในการก าหนดบทลงโทษส าหรับบุคคลดงักล่าวอาจตอ้งพิจารณาจากพระราชบญัญติัวธีิการ
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งบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 52 ท่ีไดก้  าหนดบทลงโทษเก่ียวกบับุคคลภายนอกท่ีไดป้ระโยชน์จากการใชจ่้าย
งบประมาณ จะตอ้งร่วมรับผิดกบัผูก้ระท าการฝ่าฝืน เขา้มาเป็นจุดเกาะเก่ียวกบับทบญัญติัในมาตรา 144 แต่อาจ
ไดรั้บการลงโทษในลกัษณะท่ีแตกต่างกนัไปจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพราะถือวา่อนุกรรมาธิการท่ีมิได้
ด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีก็ไม่ควรไดรั้บโทษเหมือนกนัเน่ืองจากบุคคลดงักล่าวมิไดอ้ยู่
ในฐานะหรือต าแหน่งเดียวกบัสมาชิกรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรี โดยอาจตอ้งรับโทษตามท่ีพระราชบญัญติั
วธีิการงบประมาณไดก้ าหนดไวคื้อจะตอ้งรับผิดชดใชเ้งินงบประมาณท่ีหน่วยรับงบประมาณไดจ่้ายไปหรือตอ้ง
ผกูพนัจะตอ้งจ่าย ตลอดจนค่าสินไหมทดแทนใด ๆ ใหแ้ก่หน่วยรับงบประมาณตามสัดส่วนท่ีคณะอนุ
กรรมาธิการนั้นไดเ้ป็นผูพ้ิจารณา เวน้แต่จะแสดงไดว้า่ตนไดก้ระท าไปโดยสุจริตไม่รู้เท่าถึงการฝ่าฝืน
พระราชบญัญติัหรือระเบียบดงักล่าว ทั้งน้ี ก็เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมกบัประชาชนผูเ้สียภาษี เพื่อการพิจารณา
อยา่งละเอียด รอบคอบและรัดกุมมากท่ีสุด ลดภาระการใชจ่้ายงบประมาณท่ีไม่จ  าเป็น เพื่อในการบงัคบัใช้
กฎหมายมีความเสมอภาคเป็นธรรม ไม่เป็นการเลือกปฏิบติั และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  
 จากปัญหาทั้งสามประการท่ีผูเ้ขียนไดเ้สนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาไปขา้งตน้เป็นเพียงแนวทางในการ
แกไ้ขปัญหาท่ีก าลงัเกิดข้ึนอยูใ่นปัจจุบนัหากในปีงบประมาณถดัไป คืองบประมาณประจ าปี 2567 ยงัไม่มีการ
ปรับปรุงหรือพยายามท่ีจะแกไ้ขขอ้บกพร่องต่างๆท่ีเกิดข้ึน หน่วยงานรัฐก็จะด าเนินการเสนองบประมาณ
เก่ียวกบัแผนงานบูรณาการในลกัษณะท่ีไม่มีการบูรณาการร่วมกนัอยา่งแทจ้ริงต่อไปเร่ือย ๆในทุกปีท าให้
ส้ินเปลืองงบประมาณรายจ่ายโดยใช่เหตุ 
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