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 ภูมิทัศน์ทางการเมืองว่าด้วยการงบประมาณแสดงถึงความไม่สมดุลของอำนาจที่ชัดเจน
ระหว่างฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ ซึ่งแต่ละฝ่ายมีบทบาทและอิทธิพล  
ต่อการกำหนดนโยบายงบประมาณและการจัดสรรทรัพยากรที่แตกต่างกันไป ฝ่ายบริหารมักมีบทบาทนำเหนือกว่า
เนื่องจากมทีรัพยากรและข้อมูลที่พร้อมกว่า ขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติ แม้จะมีบทบาทหน้าที่ในการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลฝ่ายบริหาร แต่กลับขาดเครื่องมือและทรัพยากรที่เพียงพอสำหรับการดำเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพ 
ส่งผลให้การวิเคราะห์เชิงลึกที่จำเป็นสำหรับการพิจารณาอนุมัติและติดตามการบริหารงบประมาณมักถูกจำกัด 
ความซับซ้อนของความสัมพันธ์เชิงอำนาจเหล่านี้ทำให้กระบวนการงบประมาณในระบบการเมืองไทยเผชิญกับ
ข้อจำกัดในการสร้างความโปร่งใสและความยุติธรรม 

 
1 นักวิเคราะห์งบประมาณชำนาญการ กลุ่มงานวิเคราะห์งบประมาณ 3 สำนักงบประมาณของรัฐสภา โทร. 08 6362 3952
ไปรษณีย์อิเล็กทรอนิกส์ : nui.a.ktk@gmail.com  
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 การจัดตั ้งสถาบันการคลังอิสระ (European Commission, n.d.)2 ถูกมองว่าเป็นกลไกสำคัญ 
ในการแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างของกระบวนการงบประมาณ โดยการสนับสนุนข้อมูลและการวิเคราะห์  
ที ่เป็นกลาง เพื ่อลดผลกระทบจากการต่อรองเชิงอำนาจที ่ไม่สมดุล และเสริมสร้างความโปร่งใสและ  
ความน่าเชื่อถือให้กับกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย โดยทำหน้าที่สนับสนุนทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและประชาชน 
ด้วยการเพิ่มข้อมูลเชิงลึกสำหรับการตรวจสอบและการกำหนดนโยบาย พร้อมทั้งลดข้อจำกัดที่เกิดจากการพึ่งพา
ข้อมูลจากฝ่ายบริหารเพียงฝ่ายเดียว นอกจากนี้ ยังช่วยลดความเสี่ยงของการใช้งบประมาณในลักษณะ  
เอ้ือประโยชน์เฉพาะกลุ่ม สร้างความยั่งยืนทางการคลัง และส่งเสริมการจัดสรรทรัพยากรที่ตอบโจทย์ความต้องการ
ของสังคมในวงกว้าง 
 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์ภูมิทัศน์ทางการเมืองว่าด้วยการงบประมาณอันส่งผล 
ต่อการเปลี ่ยนแปลงที ่สำคัญในกระบวนการงบประมาณของประเทศไทย นำไปสู ่การศึกษาวิเคราะห์  
ความเป็นไปได้ของการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระที่สนับสนุนกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลและการวิเคราะห์
งบประมาณอย่างเป็นกลาง รวมถึงเพื ่อพัฒนาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่สามารถนำไปใช้เป็นแนวทาง 
ในการพัฒนาสู่สถาบันการคลังอิสระขึ้นในประเทศไทย3 

การเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญในกระบวนการ

งบประมาณ 

 กระบวนการงบประมาณมีการเปลี ่ยนแปลง 
และพัฒนาต่อเนื่องในหลายด้าน ได้แก่ ด้านกฎหมาย
และระยะเวลา รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ  
วินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 กำหนดให้การจัดทำ
งบประมาณต้องเป็นไปตามแผนการคลังระยะปานกลาง 
ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณโดยสภาผู ้แทนราษฎรต้องแล้วเสร็จ
ภายใน 105 วัน ซึ่งเป็นข้อจำกัดที่ทำให้คณะกรรมาธิการ
ต้องเร่งรัดการพิจารณา อาจส่งผลต่อความรอบคอบ 
ในการตัดสินใจ นอกจากนี้ มาตรา 144 ของรัฐธรรมนูญ

 
2 สถาบันการคลังอิสระ (Independent Fiscal Institutions - IFIs) หมายถึง หน่วยงานสาธารณะที่เป็นอิสระและไม่ฝักใฝ่ 
ฝ่ายใด ซึ่งไม่ใช่ธนาคารกลาง รัฐบาล หรือรัฐสภา โดยมีเป้าหมายเพื่อส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลังผ่านภารกิจต่าง ๆ  
เช่น การติดตามการปฏิบัติตามกฎการคลัง การจัดทำหรือให้การรับรองการพยากรณ์เศรษฐกิจมหภาคสำหรับงบประมาณ  
และ/หรือให้คำแนะนำแก่รัฐบาลเกี่ยวกับนโยบายการคลัง เป็นต้น โดยสถาบันนี้ได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณจาก
ภาครัฐและมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติงานจากหน่วยงานด้านการคลังของรัฐ 
3 บทความวิชาการฉบับนี้เป็นผลจากการศึกษาค้นคว้าและวิเคราะห์ของผู้เขียนโดยอิสระ เนื้อหาท่ีนำเสนอ ข้อคิดเห็น ข้อสรุป 
ตลอดจนการตีความข้อมูลต่าง ๆ สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรไม่จำเป็นต้องเห็นด้วยเสมอไป 

บัญญัติห้ามมิให้สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร (สส.) 
สมาชิกวุฒิสภา (สว.) หรือกรรมาธิการแปรญัตติ
เปลี ่ยนแปลงรายการหรือจำนวนเงินในรายการ  
เพื ่อป้องกันการมีส ่วนร่วมในการใช้ งบประมาณ 
โดยไม่ชอบธรรม 

ด้านบุคลากร กรรมาธิการ สส. และ สว. 
ขาดหน่วยงานสน ับสน ุนข ้อม ูลว ิชาการ ทำให้  
การพิจารณาอนุม ัต ิงบประมาณอาจไม่สมบูรณ์
เพียงพอ ข้อจำกัดด ้านเวลาทำให้กรรมาธ ิการ 
ไม ่ม ี เวลาศ ึกษาข ้อม ูลและเตร ียมความพร ้อม 
อย่างเพียงพอ ส่งผลต่อคุณภาพและความรอบคอบ
ของการตัดสินใจ การมีหน่วยงานเฉพาะเพื่อสนับสนุน
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การวิเคราะห์และตัดสินใจเกี่ยวกับงบประมาณอย่างมี
ประสิทธิภาพและความแม่นยำจึงเป็นสิ่งจำเป็น 

ด้านข้อมูลสารสนเทศ การพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณมีข้อมูลประกอบจำนวนมากและซับซอ้น  
ซึ่งมักอยู่ในรูปแบบที่ไม่สะดวกต่อการประมวลผล  
ทำให้การวิเคราะห์อาจไม่ละเอียดถี ่ถ ้วน ข้อมูล 
การวิเคราะห์จากสำนักงบประมาณของรัฐสภา 
สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร สามารถช่วย
สนับสนุนการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ แต่ยังมี
ข้อจำกัดในการเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศที่จำเป็น 

และด ้ านระบบและว ิ ธี การพ ิจารณา  
การพิจารณารับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณในวาระแรกมีความสำคัญ เนื ่องจาก 
เป็นขั้นตอนที่ตัดสินใจว่าจะรับร่างพระราชบัญญัติ
หรือไม่ การพิจารณาในวาระที่สองโดยคณะกรรมาธิการ
อาจไม่ได้พิจารณาความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนพัฒนาประเทศ ทำให้การพิจารณาไม่อาจ
ดำเนินการได้อย่างเต็มที่ การลงมติในวาระที ่สาม 
อาจเป็นไปตามแนวทางของฝ่ายการเมือง ซึ่งอาจส่งผล
ต ่อความถ ูกต ้องและความค ุ ้มค ่าในการใช ้จ ่ าย
งบประมาณ การติดตามการบร ิหารงบประมาณ 
โดยฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ครอบคลุมทุกหน่วยงาน  
มักเน้นไปที่การพิจารณาผลการเบิกจ่ายมากกว่า 
การประเม ินผลส ัมฤทธ ิ ์ท ี ่ เก ิดจากการใช ้จ ่ าย
งบประมาณ 

ความ เ ป็น ไป ได้ของการจัดตั้ งสถาบัน 

การคลังอิสระขึ้นในประเทศไทย 

 การจ ั ดต ั ้ ง สถาบ ันการคล ั งอ ิ ส ระขึ้ น 
ในประเทศไทยม ีการพ ัฒนาจากเจตนารมณ์  
เพ ื ่อสน ับสน ุนการทำงานของฝ ่ายน ิต ิบ ัญญัติ  
ในด้านการงบประมาณให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
โดยมีแนวคิดว่า สถาบันควรมีบทบาทหน้าที่ภายใต้
หลักการสำคัญอย่างน้อยสองประการสำคัญ คือ  

(1) สนับสนุนการทำงานของฝ่ายนิติบัญญัติที ่มี
อำนาจในการตรากฎหมายและตรวจสอบถ่วงดุล 
การบริหารราชการแผ่นดิน สถาบันจะทำหน้าที่
วิเคราะห์งบประมาณและเสนอมาตรการเพื่อสนับสนุน
การทำงานของรัฐสภา และ (2) สนับสนุนการจัดการ
ด้านการงบประมาณ มุ่งเน้นการวิเคราะห์และติดตาม
กระบวนการงบประมาณที่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ
เพื ่อให้เกิดการตรวจสอบและถ่วงดุลอำนาจของ 
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 

1. บทบาทหน้าที่ที่ควรจะเป็นของสถาบันการคลัง
อิสระ 

กลุ่มแรก บทบาทหน้าที่หลักเพื่อสนับสนุน
การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ 

- การศึกษาวิเคราะห์ร่าง พ.ร.บ.งบประมาณ
และจัดทำข้อเสนอ (Budget Legislation Analysis) 
ควรศึกษาวิเคราะห์ร่าง พ.ร.บ.งบประมาณ และจัดทำ
ข ้อเสนอต ่อการพ ัฒนาการจ ัดทำงบประมาณ 
ของฝ่ายบริหาร ว ิเคราะห์หลังการปรับลด เพ่ิม  
และเปลี่ยนแปลงงบประมาณของคณะกรรมาธิการ 
รวมถึงควรจัดทำเอกสารประกอบการพิจารณา 
ร่าง พ.ร.บ.งบประมาณ ร่าง พ.ร.บ.ด้านการเงิน 
การคลัง เพื ่อสนับสนุนการปฏิบัติงานของรัฐสภา  
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา คณะกรรมาธิการ หรือคณะ
อนุกรรมาธิการ นอกจากนี้ ควรวิเคราะห์งบประมาณ
เพื่อสนับสนุนการพิจารณาในชั้นคณะกรรมาธิการ
สำหร ับในรายมาตรา/รายละเอียดของงบกลาง 
กระทรวง หน่วยงาน จังหวัดและกลุ่มจังหวัด องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และแผนงานบูรณาการ รวมถึง
เง ินกันเหลื ่อมปี และรายการโอนเปลี ่ยนแปลง
งบประมาณ รวมถึงควรแถลงข้อมูลการวิเคราะห์  
ต่อที่ประชุมคณะกรรมาธิการด้วย 
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- การวิเคราะห์และประเมินผล (Analysis 
and Evaluation) ควรว ิเคราะห์ร ่างงบประมาณ 
ของฝ่ายบริหารและนโยบายที่สำคัญ วิเคราะห์ต้นทุน 
ของร ่างนโยบายที ่ส ่งผลกระทบต่องบประมาณ  
และทำการว ิ เคราะห ์ระยะกลางและระยะยาว 
เพ่ือประเมินผลกระทบทางการคลังในอนาคต 

- การเสนอทางเลือกในการตัดลดรายจ่าย 
(Optioning for Spending Cuts) ควรเสนอแนวทาง 
ในการต ัดลดรายจ ่ ายท ี ่ ม ีประส ิทธ ิภาพและ
ประส ิทธ ิผล โดยให ้หลายทาง เล ือกมากกว่ า 
การแนะนำแนวทางใดแนวทางหนึ่ง 

กลุ่มที่สอง บทบาทหน้าที่นอกช่วงระยะเวลา
การพิจารณาอนุมัติงบประมาณ การศึกษาวิเคราะห์ 
เพ่ือติดตามการบริหารงบประมาณ ได้แก่ 

- การติดตามและประเมินผลการใช้จ ่าย
งบประมาณ  ( Monitoring and Evaluation of 
Budget Spending) ควรต ิดตามและว ิ เ คร าะห์  
การใช้จ ่ายงบประมาณ ประเมินผลกระทบของ
นโยบายภาษีและนโยบายอื ่น ๆ เพ ื ่อประเมิน 
ความเหมาะสม ความคุ้มค่า และประสิทธิภาพของ
การใช ้จ ่ายงบประมาณ นอกจากน ี ้  ควรศ ึกษา 
ว ิเคราะห์ความสอดคล้องกับว ัตถ ุประสงค ์ของ
กฎหมาย และจัดทำรายงานเสนอต่อรัฐสภา 

- การศึกษาวิจัยและวิเคราะห์ (Research 
and Analysis) ควรศ ึกษา ว ิ เคราะห ์  และว ิจัย
เ ก ี ่ ย ว ก ั บสถานะทางด ้ านการ เ ง ิ น  กา รคลั ง 
การงบประมาณ รวมถึงการจัดทำรายงานประมาณ
การแนวโน้มทางด้านเศรษฐกิจและงบประมาณ  
ควรศึกษาวิเคราะห์ วิจัย เพื่อการพัฒนาและปฏิรูป
ระบบงบประมาณ อาท ิ  ร ะบบงบประมาณ
เปรียบเทียบกับนานาประเทศ พัฒนากระบวนการ
พิจารณาอนุมัต ิงบประมาณโดยฝ่ายนิต ิบ ัญญัติ  
และลดกระบวนการปฏิบัติงานที่ซ้ำซ้อนของหน่วยรับ

งบประมาณและคณะกรรมการชุดต่าง ๆ นอกจากนี้ 
ควรศึกษา วิเคราะห์ แหล่งที ่มาและประมาณการ
รายได้ ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจาก
การจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนพัฒนาต่าง ๆ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้  
ในกฎหมายว ่าด ้วยว ิน ัยการเง ินการคลังของรัฐ  
เพ่ือประกอบการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.งบประมาณ 

กลุ่มที่สาม การศึกษาวิเคราะห์เพื่อตรวจสอบ
ถ่วงดุลการบริหารราชการแผ่นดิน แม้ว่าบางส่วน
จะม ีกลไกอ ื ่น อาท ิ  ธนาคารแห ่งประเทศไทย 
สำน ักงานเศรษฐก ิจการคล ั ง  สำน ักงานสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทำหน้าที่ 
อยู่แล้ว แต่ฝ่ายนิติบัญญัติจำเป็นต้องศึกษาวิเคราะห์
ด ้วยระเบ ียบว ิธ ีการของตนเองเพ ื ่อตรวจสอบ 
ความถูกต้องเหมาะสมและเป็นการถ่วงดุล ได้แก่ 

- การพยากรณ์เศรษฐกิจและประมาณการ 
งบประมาณ (Economic Forecasting and Budget 
Estimation) ควรเร ิ ่มการว ิ เคราะห ์งบประมาณ 
ด้วยการพยากรณ์เศรษฐกิจบนข้อเท็จจร ิงและ
สมมติฐานที่เป็นปัจจุบัน รวมถึงการประมาณการจาก
ข้อมูลรายได้และรายจ่ายของภาครัฐตามกฎหมาย 
ที่บังคับใช้อยู่ นอกจากนี้ ควรศึกษา วิเคราะห์ วิจัย 
และจัดทำรายงานด้านเศรษฐกิจ การเงินการคลัง 
การงบประมาณ รวมทั้งจัดทำประมาณการภาวะ
เศรษฐกิจและงบประมาณ ทั้งระยะสั้นและระยะยาว 

- การสนับสนุนการพัฒนานโยบายการคลัง
และภาษี (Fiscal and Tax Policy Development) 
ควรศึกษา วิเคราะห์ และวิจัยนโยบายการคลังและ
ภาษี เพื ่อให้การอนุมัต ิ ต ิดตาม และตรวจสอบ 
การใช้จ่ายงบประมาณเป็นไปอย่างเหมาะสมและ
คุ้มค่า นอกจากนี้ ควรศึกษาวิเคราะห์ความเหมาะสม 
ความคุ้มค่า ประสิทธิภาพ และประเมินผลกระทบ
ของนโยบายการคลัง นโยบายภาษี นโยบายอื่น ๆ 
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แผนงาน และโครงการด ้านการเง ิน การคลั ง  
และการงบประมาณ ท ั ้ งระยะปานกลางและ 
ระยะยาว รวมถึงวิเคราะห์ประเด็นที่มีความสำคัญ 
ต ่อการเง ิน การคล ัง และการงบประมาณของ
ต่างประเทศ วิเคราะห์คาดการณ์แนวโน้ม เสถียรภาพ
และผลกระทบของเศรษฐกิจมหภาค ว ิเคราะห์
สภาวการณ์ด้านการงบประมาณและการประเมิน 
ผลกระทบ เช่น การกระจายตัวของงบประมาณ 
และรายได้ ความเหลื ่อมล้ำและความเป็นธรรม 
ทางการคลัง เป็นต้น 

กลุ่มสุดท้าย การวิเคราะห์ร่างกฎหมาย 
ว่าด้วยการเงินการคลัง การวิเคราะห์กฎหมายและ
ภาษี (Analysis of Regulations and Tax Analysis) 
ควรวิเคราะห์ผลกระทบทางเศรษฐกิจของกฎหมาย
ต่าง ๆ และวิเคราะห์ผลกระทบของร่างกฎหมายภาษี 
ที ่มีผลต่อความเติบโตทางเศรษฐกิจ รวมถึงศึกษา
ว ิ เคราะห ์ร ่างกฎหมายว ่าด ้วยการเง ินการคลัง 
โดยเฉพาะผลกระทบท ี ่ อาจเก ิดข ึ ้ นต ่อภาระ 
ทางการเงินการคลังของรัฐ 

การดำเนินงานและการศึกษา วิเคราะห์  
และวิจัยควรมีการประเมินผลงานจากหน่วยงาน
ภายนอก (External Evaluation) โดยหน่วยงานหรือ
บุคคลภายนอกที ่ม ีความเชี ่ยวชาญเพื ่อประเมิน
คุณภาพ ทั้งนี้ รายงานควรจะต้องนำเสนอต่อรัฐสภา
และมีการให้ความเห็นต่อคณะกรรมาธิการ รวมถึง
เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ต่อสาธารณชนให้เข้าถึงได้
โดยง่าย ไม่มีค่าใช้จ่าย (หรือมีน้อยที่สุด) 

รายงานจะต้องนำเสนออย่างตรงไปตรงมา
และครอบคลุมรอบด้านที่สุด ไม่เป็นรายงานที่มุ่งเน้น
โจมตีนโยบายหรือมาตรการของพรรคการเมืองใด 
พรรคการเมืองหนึ ่งเป ็นพิ เศษ การนำเสนอผล 
การวิเคราะห์จะต้องไม่เป็นลักษณะชี้นำหรือชี้ผิดชี้ถูก
ว่านโยบายหรือมาตรการอะไรดีหรือไม่ดี แต่เป็น

เพ ียงการนำเสนอผลกระทบทางการคล ังหรือ
ผลกระทบต่อเศรษฐกิจของบางนโยบาย 

นอกจากนี้ สถาบันควรส่งเสริมความโปร่งใส
และธ ร รม าภ ิ บ าล  ( Transparency and Good 
Governance) ในการจัดการด้านการเงิน การคลัง 
และการงบประมาณ โดยควรส่งเสริมและพัฒนา
ระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วม เปิดโอกาสให้
ประชาชนและองค์กรได้มีส่วนร่วมให้ความคิดเห็น
และข้อเสนอแนะที ่เก ี ่ยวข้องเพื ่อให้การจัดสรร
งบประมาณม ีความโปร ่งใสและสอดคล ้องกับ 
ความต้องการของสังคม 

อีกทั ้ง สถาบันควรมีบทบาทหน้าที ่อื ่น ๆ 
ได้แก่ 

- การสนับสนุนทางเทคนิคและวิชาการ 
( Technical and Academic Support) ค ว ร ใ ห้  
การสนับสนุนทางเทคนิคและวิชาการเพื่อสนับสนุน 
การทำงานของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณาอนุมัติ
และติดตามการบร ิหารงบประมาณ นอกจากนี้   
ควรให้คำปรึกษาและเสนอแนะแนวทางเกี ่ยวกับ 
การจัดทำงบประมาณ การวิเคราะห์นโยบายการคลัง 
การตรวจสอบการใช้จ ่ายงบประมาณ และตอบ 
ข้อสงสัยของสมาชิกรัฐสภา 

- การจ ั ดทำน โยบาย โดยส ั ง เ ขปและ 
การสื่อสาร (Policy Briefs and Communications) 
ควรจัดทำนโยบายโดยสังเขปเพ่ืออำนวยความสะดวก
ให้สมาชิกรัฐสภา สื่อมวลชน และประชาชนเข้าถึง
และเข้าใจเรื ่องงบประมาณ พร้อมพัฒนาช่องทาง 
การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพเพื่อส่งเสริมการรับรู้ของ
สาธารณะ ควรเผยแพร่ความร ู ้ ในประเด ็นท ี ่อยู่  
ในความสนใจ เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับงบประมาณ  
การบร ิหารการเง ินการคลัง และการว ิเคราะห์  
ความคุ ้มค่าของรายจ่ายรัฐบาล รวมถึงเผยแพร่
รายงานและข ้อม ูลให ้สาธารณชนได ้ร ับทราบ  
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จัดกิจกรรมและการประชาสัมพันธ์เพื่อเสริมสร้าง
ความเข้าใจและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

- การพัฒนาความร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืน ๆ 
(Collaboration with Other Agencies) ควรพัฒนา
ความร่วมมือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องระดับชาติและ
นานาชาติ เพื่อเสริมสร้างเครือข่ายและแลกเปลี ่ยน
ความรู้ในการจัดการงบประมาณและการคลัง รวมถึง
พัฒนาและเสริมสร้างความร่วมมือกับหน่วยงาน 
ที่เกี ่ยวข้องทั้งในและต่างประเทศ เพื่อแลกเปลี่ยน
ความร ู ้และประสบการณ์ รวมถ ึงการเข ้าร ่วม
เคร ือข ่ายและองค ์กรระหว ่างประเทศ เพ ื ่อให้  
การตรวจสอบและถ่วงดุลการบริหารราชการแผ่นดิน
มีประสิทธิภาพและโปร่งใส 

- การพัฒนาความรู ้และทักษะของสมาชิก
รัฐสภา กรรมาธิการ และอนุกรรมาธิการ (Capacity 
Building) ควรพัฒนาความรู้และทักษะของสมาชิก
รัฐสภา กรรมาธิการ และอนุกรรมาธิการในคณะ 
กรรมาธิการด้านการเง ินการคลัง การวิเคราะห์
งบประมาณ และการประเมินผลกระทบ เพื ่อให้
สามารถทำหน้าที ่ตรวจสอบและถ่วงด ุลการใช้
งบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

- การพัฒนาระบบวิเคราะห์งบประมาณและ
การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศ (Budget Analysis 
System and IT Development) ควรพัฒนาระบบ
วิเคราะห์งบประมาณควบคู่กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
และสร้างเครือข่ายการใช้ฐานข้อมูลกลางร่วมกัน
ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ควรพัฒนา
ระบบเทคโนโลย ีสารสนเทศ และเทคโนโลยี
ปัญญาประดิษฐ์ รวมถึงพัฒนาฐานข้อมูลขนาดใหญ่
ด้านการเงิน การคลัง และการงบประมาณ รวมถึง 
คำของบประมาณของหน่วยรับงบประมาณ 

 

 

2. ระบบสถาบันที่พึงปรารถนาของสถาบันการคลัง
อิสระ 

ส ถ า บ ั น ค ว ร ไ ด ้ ร ั บ ก า ร ย อม ร ั บ แ ล ะ 
ความเช ื ่อถ ือจากประชาชนและฝ ่ายการเม ือง 
ทุกภาคส ่วน ดำเน ินงานทั ้ งเช ิ งร ุกและเช ิงรับ 
ด้วยความเป็นกลางอย่างแท้จร ิง ไม ่เล ือกข ้าง 
ให้บริการด้วยความเสมอภาค มีความน่าเชื ่อถือ 
ทางวิชาการ (มีคุณภาพ ไม่ถูกครอบงำ และนำเสนอ
อย่างตรงไปตรงมาครอบคลุมทุกมิติ) บริหารจัดการ
องค์กรแบบใหม่ เปิดเผย โปร่งใส และตรวจสอบได้ 
โดยการออกแบบเช ิงสถาบ ันน ั ้นย ่อมส ่งผลต่อ
สัมฤทธิผลในการจัดตั ้งสถาบัน และการจัดวาง
โครงสร้างองค์กรให้มีรูปแบบที่สามารถปฏิบัติหน้าที่
ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ ทั้งนี้ ควรมีระบบสถาบัน
ดังต่อไปนี้ 

1) สถานะองค ์กรท ี ่ เป ็นอ ิสระอย ่างมี  
ความรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ 

ภายใต้บริบททางการเมือง การคลัง เศรษฐกิจ
และส ังคมของไทย โดยเฉพาะความเป ็นไปได้  
ในทางการเมือง คือ โอกาสและความพร้อมของ
โครงสร้างสถาบันทางการเมืองที่สามารถรองรับและ
ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิงนโยบายหรือ
สถาบัน ซึ ่งอยู ่ภายใต้ข ้อจำกัดของการประสาน
ผลประโยชน ์ระหว ่างกล ุ ่มต ่าง ๆ การต ่อรอง 
เช ิงอำนาจ และว ัฒนธรรมทางการเม ืองที ่ม ีอยู่  
ในสังคม ว่าการจัดตั ้งสถาบันขึ ้นในประเทศไทย
สามารถเกิดข้ึนได้หรือไม่ และในลักษณะใด 

สถาบันที ่ม ีสถานะเป็นองค์กรอิสระนั้น 
มีความเป็นไปได้ไม่ง ่ายนัก เนื ่องจากปฏิสัมพันธ์  
เช ิงอำนาจที ่ฝ ่ายบร ิหารมีอำนาจต่อรองสูงกว่า 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ทั้งในแง่ทรัพยากร ความเชี่ยวชาญ  
และการควบคุมข้อมูล ประกอบกับเหตุผลทาง 
รัฐธรรมนูญและกฎหมายทำให้เกิดความไม่สมดุล 
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เช ิงอำนาจในกระบวนการงบประมาณ โดยฝ่าย
บริหารสามารถควบคุมกรอบนโยบายงบประมาณ
และบทบาทของฝ่ายนิต ิบ ัญญัติม ีค ่อนข้างน ้อย 
ต่อการตัดสินใจด้านงบประมาณ ส่งผลให้ข้อเสนอ
เกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันมักเผชิญความไม่เห็นด้วย
ต่อการจัดตั ้งสถาบันจากองค์กรต่าง ๆ เนื ่องจาก
ความไม่เข้าใจต่อบทบาทของสถาบันอย่างแท้จริง 
ประกอบกับเหตุผลภาระทางการคลังท ี ่จะเป็น
รายจ่ายด้านการบริหารสถาบันในอนาคต ยกตัวอย่าง 
ความเห็นต่อข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติที่เสนอ
ให้มีการจัดตั้งสถาบันวิเคราะห์งบประมาณประจำ
รัฐสภา โดยให้เหตุผลว่าเป็นการเพิ่มความซับซ้อน 
ในระบบและภาระงบประมาณ (อนึ ่ง ในข้อเสนอ
ดังกล่าวเป็นร่างกฎหมายที่กำหนดให้มีทุนหมุนเวียน
วงเงิน 2,500 ล้านบาท) 

เมื่อประเมินความพร้อมทางการเมืองและ
โครงสร้างสถาบันในปัจจุบัน พบว่า มีความเข้าใจ
คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับบทบาทของสถาบันยังคงเป็น
อุปสรรคสำคัญ โดยเฉพาะเมื่อมีความกังวลว่าสถาบัน
อาจลดบทบาทหรือความสำคัญของหน่วยงานที่มีอยู่ 
นอกจากนี้ การมองว่าสถาบันเป็นหน่วยงานที่อาจ
แสดงบทบาทที ่ไปม ีผลต่ออำนาจการตัดส ินใจ 
ทางการเมือง อาจนำไปสู่การไม่เห็นด้วยจากกลุ่มที่มี 
ส่วนได้ส่วนเสีย 

การจัดตั้งสถาบันใหม่มักถูกมองว่าเป็นภาระ
ทางงบประมาณเพิ่มเติม โดยเฉพาะเมื่อหน่วยงาน 
ที่มีอยู่ คือ สำนักงบประมาณของรัฐสภายังสามารถ
รองรับบทบาทหน้าที ่บางส่วนได้ และที่สำคัญคือ 
การจ ัดต ั ้ งสถาบันต ้องอาศ ัยแรงสน ับสน ุนจาก 
ฝ่ายการเมืองและความตระหนักรู ้ของประชาชน 
ว่าการมีสถาบันจะช่วยสร้างความโปร่งใสและเพ่ิม
ประสิทธิภาพในกระบวนการงบประมาณ 

จึงต้องการให้สถาบันมีสถานะองค์กรที่เป็น
อิสระอย่างมีความรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบ ัญญัติ  
เป็นที ่ต ั ้ง ดังเช ่นที ่ในต ่างประเทศโดยส่วนมาก 
ที ่มีการกำหนดรูปแบบของหน่วยงานในลักษณะ 
ที่ยึดโยงกับรัฐสภา กล่าวคือ สถาบันที ่เป็นอิสระ 
อย่างมีความรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติต ้องมี  
ความเป็นอิสระพอสมควรในระดับหนึ่ง โดยเฉพาะ
ความเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร แต่ต้องรับผิดชอบ 
ต่อฝ่ายนิติบัญญัติคืออยู่ภายใต้สังกัดรัฐสภา รวมถึง 
ความเป็นอิสระทางด้านงาน เงิน คน ข้อมูล และอื่น ๆ 
เพื ่อให้เป็นสถาบันที ่มีความเป็นอิสระปลอดจาก
อิทธิพลทางการเมือง 

โดยงานหรือบทบาทหน้าที่ด้านการวิเคราะห์
และการนำเสนอที่มีความเป็นอิสระทางวิชาการและ
เป็นกลางทางการเมือง แต่ต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 
อาท ิ  ต ้ องนำเสนอรายงานท ั ้ งหมดต ่ อร ั ฐสภา  
ซึ ่งรวมถึงการให้ความเห็นต ่อคณะกรรมาธ ิการ
ว ิสามัญหรือคณะกรรมาธิการอื ่นอย่างสม่ำเสมอ  
เพื ่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีกลไกสนับสนุนที ่เข้มแข็ง  
และเกิดการถ่วงดุลได้อย่างเต็มที่และเชื่อมโยงระหว่าง 
2 อำนาจ คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหารที่มีสำนัก
งบประมาณ สำนักนายกรัฐมนตรี เป็นกลไกสนับสนุน 

รูปแบบที ่เหมาะสมและมีความเป็นไปได้ 
มากที่สุด คือ “สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและ 
การคลังประจำรัฐสภา” ที ่เป็นหน่วยงานของรัฐ  
และเป็นนิติบุคคลภายใต้กำกับดูแลของประธาน
รัฐสภา โดยเป็นส่วนราชการหรือไม่ก็ได้ แต่ต้อง 
ไม ่เป ็นร ัฐว ิสาหกิจ  อย่างไรก็ตาม ในระยะยาว  
หากบริบททางการเมือง การคลัง เศรษฐกิจและ
สังคมเปลี่ยนแปลงไป สถาบันควรจะมีสถานะองค์กร
ที่เป็นองค์กรอิสระต่อไป 
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2) การมีกฎหมายจัดตั้งเพื่อเป็นหลักประกัน 
สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและการคลัง

ประจำร ัฐสภาควรม ีกฎหมายจ ัดต ั ้ ง เพ ื ่ อ เป็น
หล ักประก ัน โดยอย ่างน ้อยควรม ีสาระสำคัญ
ประกอบด้วยสถานะองค์กรที่มีรายละเอียดเพียงพอ
ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น รวมถึงระบบสถาบันอื่น ๆ 
ได้แก่ คณะกรรมการนโยบาย ผู้อำนวยการ งบประมาณ 
บุคลากร รวมถึงข้อมูลสารสนเทศและเทคโนโลยี 
และอ่ืน ๆ ที่สำคัญจำเป็น 

คณะกรรมการนโยบายเป็นหลักประกัน
สำคัญที่สามารถรับประกันความเป็นอิสระและเป็น
กลไกป้องกันการแทรกแซงได้ โดยทำหน้าที่กำกับ
ดูแลเชิงนโยบาย การกำหนดขอบเขตบทบาทหน้าที่  
และรับผิดชอบต่อการบริหาร ควรประกอบด้วย
ผู้แทน สส. ฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาล จำนวนฝ่ายละ  
3 คน ผู้แทน สว. จำนวน 3 คน (ดำรงตำแหน่งเท่ากับ
สมาชิกภาพของตน) และผู ้ทรงคุณวุฒิด้านต่าง ๆ 
จำนวน 6 คน (ผู้ทรงคุณวุฒิดำรงตำแหน่งคราวละ  
3 ปี และอาจได้รับการแต่งตั ้งอีกได้) ร่วมกันเป็น
คณะกรรมการนโยบาย โดยคัดเลือกกันเองเป็น
ประธาน และมีผู้อำนวยการสถาบันเป็นเลขานุการ
คณะกรรมการ 

ผ ู ้อำนวยการสถาบ ันควรเป ็นผ ู ้ม ีความรู้  
ความสามารถ และเป็นที่ยอมรับ มาจากการสรรหา
ของคณะกรรมการนโยบายหรือคณะกรรมการสรรหา 
ที ่คณะกรรมการนโยบายแต ่งต ั ้ ง ม ีระยะเวลา 
การดำรงตำแหน่ง 5 ปี เพื่อไม่ให้เท่ากับวาระของ 
สส. รวมถึงเงื่อนไขการพ้นจากตำแหน่ง ทั้งนี้ กรณี  
ที่เป็นส่วนราชการ ควรให้ข้าราชการรัฐสภาสามัญ
จากส่วนราชการอื ่นในสังกัดรัฐสภาสามารถเข้าสู่
กระบวนการสรรหาได้ด้วย 

 

หลักประกันด้านอื่น ๆ อาทิ คณะกรรมการ
วิชาการซึ่งเป็นอีกหนึ่งหลักประกันหรือกลไกสำคัญ 
ที่ควรจะมีเพื่อกลั่นกรองความถูกต้องเหมาะสมของ
รายงานวิเคราะห์บางประเภทให้มีค ุณภาพและ
มาตรฐานมากที่สุด รวมถึงการมีความสามารถที่จะ
จัดตั ้งหน่วยวิจัยหรือกลไกทางด้านวิชาการอื ่น ๆ 
เท ่าท ี ่จำเป ็นตามบทบาทหน ้าที่  อ ีกท ั ้ งควรมี
กระบวนการตรวจสอบการดำเนินงานโดยองค์กร
ภายนอก หรือคณะกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ เพื่อให้ 
การปฏิบัติงานเป็นไปอย่างถูกต้อง มีความน่าเชื่อถือ 
มีความโปร่งใส และเป็นกลางทางการเมืองมากที่สุด 
ทั ้งน ี ้  สถาบันควรมีการออกแบบระบบสถาบัน 
ที่มีความยืดหยุ ่นเพื ่อให้สามารถสอดรับกับพลวัต 
ทางการเมืองและการคลังได ้

3) งบประมาณที ่ม ีความเพียงพอและ
ต่อเนื่อง 

สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและการคลัง
ประจำรัฐสภาควรมีงบประมาณที่มีความเพียงพอ
และต่อเนื่อง โดยได้รับการจัดสรรจากงบประมาณ
แผ่นดินในลักษณะเงินอุดหนุน และเป็นหน่วยรับ
งบประมาณในฐานะหน่วยงานของรัฐสภา พร้อมกับ
มีกระบวนการตรวจสอบการดำเนินงานที่เข้มงวด 
โดยภายนอก อาทิ คณะกรรมการติดตามประเมินผล 
หรือคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ รวมถึงมีการรายงาน
ผลการดำเนินงานและการใช้จ่ายงบประมาณต่อ
รัฐสภาและสาธารณะ 

ทั้งนี้ ควรสามารถรับบริจาคหรือรับอุดหนุน
งบประมาณจากบุคคล หน่วยงาน องค์กรภายนอก 
ที ่ไม่แสวงหากำไรและไม่ฝักใฝ่กับการเมือง  อนึ่ง 
ระบบงบประมาณไม่ควรอยู่ในรูปแบบกองทุนหรือ
ทุนหมุนเวียน เนื ่องจากกองทุนตามข้อเสนอของ 
สภาปฏิรูปแห่งชาติในอดีตนั ้นเป็นสาเหตุสำคัญ
ประการหนึ่งที ่ทำให้การจัดตั ้งสถาบันไม่สามารถ
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เกิดขึ ้นได้จริง เพราะเหตุผลทางการบริหารและ 
ความกังวลต่อการบริหารจัดการในรูปแบบกองทุน 

4) บุคลากรที่มีเพียงพอและเหมาะสมกับ
อำนาจและหน้าที่ 

สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและการคลัง
ประจำรัฐสภาควรมีบุคลากรที่เพียงพอและเหมาะสม
กับอำนาจและหน้าที่ กล่าวคือ ขนาดองค์กรไม่ควร
ใหญ ่มากเพ ื ่อไม ่ ให ้ม ีผลประโยชน ์มากเก ินไป 
เนื่องจากอยู่ภายใต้สังกัดรัฐสภา อยู่ในกำกับดูแลของ
ประธานรัฐสภา หากองค์กรมีขนาดใหญ่อาจจะทำให้
ถ ูกแทรกแซงจากร ัฐบาลหร ือฝ ่ายการเม ืองได้   
โดยควรมีบุคลากรประมาณ 30 - 70 คน มีสถานะ
เป็นข้าราชการในกรณีเป็นส่วนราชการ หรือเป็น
พนักงานของรัฐในกรณีไม่เป็นส่วนราชการ 

บ ุคลากรควรม ีค ุณสมบ ัต ิ เหมาะสมต่อ 
การปฏิบัติหน้าที่ มีความรู้ความสามารถ ความเชี่ยวชาญ
ทางวิชาการในระดับดีถึงดีมาก และทำการศึกษา 
วิเคราะห์ และวิจัย โดยปราศจากอคติทางการเมือง 
ทั ้งนี ้ ควรได้รับค่าตอบแทนในอัตราที ่สูงเพียงพอ 
กับภาระงาน รวมถึงสามารถจ้างบุคคลภายนอก 
(Outsource) ในบางภารกิจได้ กระบวนการสรรหา
และแต่งตั ้งบุคลากรต้องมีความรัดกุม ปราศจาก
อิทธิพลทางการเมือง 

กรณีพัฒนาสำนักงบประมาณของรัฐสภา 
ให้เป็นสถาบันที่ไม่เป็นส่วนราชการ ระยะเปลี่ยนผ่าน 
ควรให้ข้าราชการที่มีอยู่เดิมสมัครใจเข้าสู่กระบวนการ
สรรหาเป็นพนักงานของรัฐ หรือจะปฏิบัติหน้าที่  
ในลักษณะการช่วยราชการต่อไปจนกว่าจะเกษียณ 
อายุราชการ หรือโยกย้าย ส่วนอัตรากำลังที่เหลือ 
ให้เป็นพนักงานของรัฐโดยผ่านกระบวนการสรรหา
และแต่งตั้งตามมาตรฐานที่กำหนด 

 

5) ข ้อม ูลสารสนเทศและเทคโนโลยี  
ที่ครบถ้วน 

สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและการคลัง
ประจำรัฐสภาควรมีข้อมูลสารสนเทศและเทคโนโลยี 
ที ่ครบถ้วน เนื ่องจากฝ่ายนิติบัญญัติควรมีข้อมูล
สารสนเทศที ่เท่าเทียมกันกับฝ่ายบริหาร เพื ่อให้  
การตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติมีข้อมูลที ่ชัดเจน 
เพียงพอ และเปิดเผย ทั้งนี้ การมีข้อมูลที่ไม่ครบถว้น
ย่อมส่งผลต่อการตัดสินใจที่จำกัด ไม่มีประสิทธิภาพ
และคุณภาพ 

ดังนั้น ควรออกแบบระบบสถาบันให้มีกลไก
ที่สามารถเข้าถึงข้อมูลที่มีความจำเป็นต่อการศึกษา 
ว ิเคราะห์ และวิจ ัยได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
คุณภาพ โดยเฉพาะข้อมูลด้านงบประมาณและ
สถานะทางเศรษฐกิจที่อยู่ในความครอบครองของ
หน่วยงานของรัฐ โดยควรบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้ง
ให้มีอำนาจในการเข้าถึงได้เทียบเท่ากับฝ่ายบริหาร 
และให้สามารถเข้าถึงได้อย่างทันทีทันใด (Realtime) 
ในรูปแบบที่ประมวลผลได้ รวมถึงกำหนดบทลงโทษ
หากปกปิดหร ือไม ่ยอมเป ิดเผยข ้อม ูล เพ ื ่อให้  
ฝ่ายนิติบัญญัติมีอำนาจในการเรียกข้อมูลต่าง ๆ  
ที่ฝ่ายบริหารไม่สามารถปฏิเสธได้ 

ในขณะเดียวกัน สถาบันจะต้องให้ข้อมูลกับ
ทุกภาคส่วนของสังคม ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือฝ่ายบริหาร พรรคร่วมรัฐบาลหรือพรรคร่วม 
ฝ ่ ายค ้ าน และต ้องร ับผ ิ ดชอบต ่ อสาธารณชน 
โดยรายงานต้องเป ิดเผยและเผยแพร่ในวงกว ้าง 
ให้สามารถเข้าถึงได้โดยง่าย ไม่มีค่าใช้จ่ายหรือมี
ค่าใช้จ่ายน้อยที่สุด รวมถึงรายงานผลการดำเนินงาน 
รายงานการตรวจสอบ และรายงานอื่น ๆ ของสถาบัน 
ก็ต้องมีการเปิดเผย โปร่งใส ตรวจสอบได้ 
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3. ประโยชน์และผลกระทบของการจัดตั้งสถาบัน
การคลังอิสระ 

การจัดตั้งสถาบันขึ้นในประเทศไทยจะนำมา
ซึ ่งประโยชน์และผลกระทบเชิงบวกในหลายมิติ  
ทั้งในระยะสั้น ระยะปานกลาง และจะเป็นการเสริมสรา้ง
ความโปร่งใสและความเป็นธรรมในการบร ิหาร
งบประมาณของร ัฐ รวมถึงเป็นเครื ่องม ือสำคัญ 
ในการดูแลผลประโยชน์ของประชาชนในระยะยาว 

ระยะสั้นจะช่วยในการจัดการและวิเคราะห์
ข้อมูลงบประมาณ ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
สามารถใช้ข้อมูลที่ได้รับการกลั่นกรองแล้วอย่างมี
ประสิทธิภาพในการพิจารณางบประมาณ ลดเวลา 
ในการศึกษาข้อมูลของ สส. สว. และกรรมาธิการได้ 

ระยะปานกลางจะช่วยเพิ่มความเข้าใจและ
ความสามารถในการว ิเคราะห์งบประมาณและ 
การคลังของฝ่ายนิติบัญญัติ ช่วยยกระดับคุณภาพ 
ในการจ ัดสรร การพิจารณาอนุม ัต ิ การบร ิหาร  
การประเม ินผล และการต ิดตามการบร ิหา ร
งบประมาณ เพิ่มความเข้มแข็งในการตรวจสอบและ
ถ่วงดุลการใช้จ่ายงบประมาณ และรักษาวินัยการเงิน
การคลังของรัฐอย่างจริงจัง 

ระยะยาวจะช่วยเพิ ่มพื ้นที ่ทางการเมือง 
ในการตรวจสอบและถ่วงดุลโดยรัฐสภา พัฒนา
ศักยภาพในการกำกับดูแลและรักษาวินัยการเงิน 
การคลังของรัฐ ลดการดำเนินนโยบายทางการคลัง 
ที่ไร้ความรับผิดชอบ ส่งเสริมความยั่งยืนทางการคลัง
และการปฏิรูประบบงบประมาณและการคลังของ
ไทย รวมถึงการพัฒนาประชาธิปไตยให้เข้มแข็งขึ้น 
ด้วยกลไกการตรวจสอบและการถ่วงดุลที่มีความเป็น
อิสระและน่าเชื่อถือ 

 
 

4. อ ุปสรรคหรือความอ่อนไหวของการจัดตั้ง
สถาบันการคลังอิสระ 

1) ฝ่ายการเมือง (โดยเฉพาะฝ่ายรัฐบาล) 
รวมถึงฝ่ายนิติบัญญัติอาจเห็นว่าไม่มีความจำเป็นต่อ
ความเร่งด่วนของการจัดตั ้งสถาบัน โดยที ่สำนัก
งบประมาณของรัฐสภาสามารถสนับสนุนฝ่ายนิติบัญญัติ
ในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ทั้งที่ตามข้อเท็จจริง
วงเงินงบประมาณและหน่วยรับงบประมาณมีจำนวน
เพิ่มมากขึ้น งบประมาณมีความซับซ้อนมากยิ่งขึ้น 
และบริบททางการเมือง การคลัง เศรษฐกิจและ
สังคมมีความท้าทายอย่างสูงมาก 

ประกอบกับการมีสถานะเป็นส่วนราชการ
สังกัดสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรก็เพียงพอ
ต่อการทำบทบาทหน้าที่ตามความคาดหวัง จึงไม่มี
ความรู้สึกร่วม เป้าหมายร่วม หรือความต้องการริเริ่ม
ผลักดันและขับเคลื่อนให้เกิดสถาบันการคลังอิสระ
อย่างจริงจัง 

2) ทัศนคติที่คลาดเคลื่อนต่อสถาบันว่าจะมี
บทบาทสำคัญ โดยเฉพาะในการพิจารณาอนุมัติและ
ติดตามการบริหารงบประมาณ โดยอาจทำให้บทบาท
หรือความสำคัญของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในปัจจุบัน
ลดทอนลงไป ทั้งที่การมีสถาบันนั้นก่อให้เกิดประโยชน์
และผลกระทบทางบวกหลายประการ 

3) เหตุผลความไม่เห็นด้วยที่มีต่อการจัดตั้ง
สถาบันเป็นหน่วยงานขึ ้นใหม่ที ่จะเป็นภาระต่อ
งบประมาณแผ่นดินและอื ่น ๆ ตามมา ในขณะที่
สำน ักงบประมาณของร ัฐสภาย ังคงม ีข ้อจำกัด 
ที่เกี่ยวกับศักยภาพที่เพียงพอสำหรับการทำบทบาท
หน้าที่ได้อย่างครอบคลุมและมีคุณภาพ โดยเฉพาะ
ภายใต้ข ้อจำกัดของระยะเวลาและกระบวนการ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณที่จะต้องสนับสนุนข้อมูล 
การวิเคราะห์ที่มีคุณภาพและทันเวลาใช้งาน ซึ่งส่งผล
ต่อการยอมรับและการดำรงไว้ซึ ่งความเชื่อมั่นจาก
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ฝ่ายการเมืองและสาธารณชนที่มีต่อการพัฒนาสำนัก
งบประมาณของรัฐสภาสู่สถาบันต่อไป 

4) การมีกองทุนหรือทุนหมุนเวียน (ข้อเสนอ
ของสภาปฏิรูปแห่งชาติ) อาจจะเป็นสาเหตุสำคัญ
ประการหนึ่งที่ทำให้การจัดตั้งสถาบันไม่เกิดขึ้นจริง 
ในอดีต เนื่องจากเหตุผลทางการบริหารและความกังวล
ต่อการบริหารจัดการในรูปแบบกองทุนหรือทุน
หมุนเวียน 

ข้อเสนอแนะการพัฒนาส านกังบประมาณของ

รัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  

สู่สถาบันการคลังอิสระ 

การจัดตั ้งสถาบันขึ ้นใหม่มีความเป็นไปได้ 
ไม ่ง ่ายนัก ภายใต ้บร ิบททางการเม ือง การคลัง 
เศรษฐกิจและสังคมของไทย เนื่องจากปฏิสัมพันธ์  
เช ิงอำนาจที ่ฝ ่ายบร ิหารมีอำนาจต่อรองสูงกว่า 
ฝ่ายนิติบัญญัติ เหตุผลทางการเมือง และระบบ 
พรรคการเมือง ที่ต้องการให้สถาบันมีสถานะองค์กร
ที่เป็นอิสระอย่างมีความรับผิดชอบต่อฝ่ายนิติบัญญัติ 

ดังนั้น จึงควรพัฒนาสำนักงบประมาณของ
ร ัฐสภาสู ่สถาบันการคลังอ ิสระ ภายใต ้ร ูปแบบ 
ที ่ เหมาะสมและมีความเป็นไปได ้มากที ่ส ุด คือ 
“สถาบันวิเคราะห์งบประมาณและการคลังประจำ
รัฐสภา” ที่เป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล
ภายใต้กำกับด ูแลของประธานร ัฐสภา โดยเป็น 
ส่วนราชการหรือไม่ก็ได้ แต่ต้องไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ 

1) หล ักประก ันสำค ัญค ือเจตนารมณ์
ร่วมกันของคนในประเทศ และความรู้ความเข้าใจ 
ที่ถูกต้องร่วมกัน จนกลายเป็นบรรทัดฐานร่วมสมัย
หร ือท ัศนคต ิร ่วมของส ังคมและการเม ืองไทย 
ที่เล็งเห็นถึงความสำคัญจำเป็นและใช้ประโยชน์จาก
การจัดตั ้งสถาบันที ่ไม่ได้จัดตั ้งขึ ้นเพื ่อตรวจสอบ 
จับผิด แต่จัดตั ้งขึ ้นเพื ่อสร้างความรู ้ความเข้าใจ  
สร้างฐานข้อมูลการวิเคราะห์ทางวิชาการด้านการเงิน 

การคลัง และการงบประมาณ ไม่ได้ทำให้หน่วยงาน
ต่าง ๆ ที ่มีอยู ่เดิมมีความยุ ่งยากหากมีการจัดตั้ง
สถาบันขึ้น หรือทำให้บทบาทของหน่วยงานนั้นลดลง
แต่ประการใด หากแต่จะช่วยเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ในวิธ ีการงบประมาณของหน่วยงาน โดยเฉพาะ 
ในการเตรียมตัวจัดทำงบประมาณ 

2) ป ัจจ ัยภายใน ( Internal Factors)  
คือความเห็นพ้องต้องกันของสมาชิกรัฐสภาที่เห็น
ประโยชน์และร่วมกันผลักดันขับเคลื่อนให้การจัดตั้ง
สถาบันเกิดขึ ้นจร ิง โดยอาจริเร ิ ่มการเสนอร ่าง
กฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู ้แทนราษฎร 
หรือการมีคณะกรรมการและแผนปฏิบัติการของสภา
ผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาว่าด้วยการจัดตั ้งสถาบัน 
ที ่สามารถเกิดผลได้จริงภายในระยะเวลาไม่เกิน  
2 - 3 ปี (เท่ากับอายุที่เหลืออยู่ของสภาผู้แทนราษฎร 
ชุดที่ 26 ซ่ึงเป็นชุดปัจจุบัน) ทั้งนี้ ควรริเริ่มจากกลไก
ของสภาผู้แทนราษฎร อาทิ คณะกรรมาธิการกิจการ
สภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการศึกษาการจัดทำ
และติดตามการบริหารงบประมาณ คณะกรรมาธิการ
การเงิน การคลัง สถาบันการเงินและตลาดการเงิน 

3) การผลักดันการปฏิรูปมักจะเกิดจาก 
แรงขับจากปัจจัยภายนอก (External Factors) 
โดยเฉพาะภาคประชาสังคม และภาควิชาการ รวมถึง
ภาคสื่อสารมวลชน ซึ่งมีศักยภาพสูงในการผลักดัน
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองและสังคม ควรจะได้
ร่วมกันผลักดันให้มีการจัดตั ้งสถาบันขึ ้น เพื ่อให้  
การพิจารณาและติดตามการบริหารงบประมาณ 
มีความเปิดเผย โปร่งใส ตรวจสอบได้ ตลอดจนเกิด
การมีส ่วนร ่วมของทุกภาคส่วนในกระบวนการ
งบประมาณ 

4 )  ส ำ น ั ก งบปร ะมา ณ ข อง ร ั ฐ ส ภ า 
ควรจะต้องเร่งสร้างผลงานให้เป็นที ่ยอมรับและ 
ใช้ประโยชน์ได้สำหรับรัฐสภาและสังคมในวงกว้าง 
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เพื ่อให้ทุกภาคส่วนที ่เกี ่ยวข้อง โดยเฉพาะรัฐสภา  
ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ รวมถึงภาคสื่อสาร 
มวลชน เห็นประโยชน์และความสำคัญจำเป็นของ
การจัดตั้งสถาบันแล้วเข้ามาสนับสนุนการดำเนินงาน
และผลักดันการจัดตั้งให้เกิดขึ้นจริงโดยเร็ว รวมถึง
ควรริเริ ่มการพัฒนาความร่วมมือด้านวิชาการและ
ด้านอื ่น ๆ กับภาคประชาสังคม และภาควิชาการ 
รวมถึงภาคสื่อสารมวลชน โดยเฉพาะภาควิชาการ 
ที่ได้เล็งเห็นความสำคัญจำเป็นและส่งเสริมการจัดตั้ง
สถาบันมาโดยตลอด 

5) สำนักงบประมาณของรัฐสภาควรศึกษา
วิเคราะห์เพื่อการปฏิรูประบบงบประมาณที่มีประเด็น
เกี่ยวกับการจัดตั้งสถาบันขึ้นในประเทศไทย เพ่ือเป็น
ชุดข้อมูลสำหรับนำไปใช้ประโยชน์ต่อไป 

6) ปัจจุบันสำนักงบประมาณของรัฐสภา 
มีบุคลากรและมีความสามารถในการทำบทบาท
หน้าที่ โดยเฉพาะการสนับสนุนการพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณ แต่ย ังไม ่ครอบคลุมบทบาทหน้าที่  
ที่ตอบโจทย์ความยั่งยืนทางการคลังและจุดมุ่งหมาย
ของความเป็นสถาบัน ดังนั ้น ในระยะสั ้น สำนัก
งบประมาณของรัฐสภา ภายใต้การสนับสนุนและ
ส่งเสริมโดยสำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  
และสภาผ ู ้แทนราษฎร อาจพิจารณายกระดับ
ศ ักยภาพการดำเน ินงานโดยอาศ ัยกลไกปกติ  
ท ี ่สภาผ ู ้แทนราษฎรและสำน ักงานเลขาธ ิการ 
สภาผู้แทนราษฎรมีอยู่ อาท ิ

(1) พัฒนาให้สภาผู้แทนราษฎร หรือสำนักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร โดยสำนักงบประมาณ
ของรัฐสภามีอำนาจในการเข้าถึงข้อมูลสารสนเทศ 
ที่สำคัญจำเป็นอย่างทันทีทันใด (Realtime) ในรูปแบบ
ประมวลผลได้ โดยอาจเริ่มจากบันทึกความเข้าใจร่วมกนั 
(Memorandum of Understanding) กับหน่วยงาน
ที่เกี ่ยวข้อง รวมถึงพัฒนาฐานข้อมูลด้านเศรษฐกิจ 

การคลัง และงบประมาณให้ครอบคลุมและสามารถ
เชื่อมโยงกับหน่วยงานอื่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(2) แต่งตั้งคณะกรรมการวิชาการเพ่ือยกระดับ
คุณภาพเอกสารวิชาการให้มีมาตรฐานเป็นที่ยอมรับ
และใช้ประโยชน์ในวงกว้างได้มากขึ้น ด้วยการประเมิน
ความโปร่งใสของการดำเนินงานและตรวจสอบ 
ความถูกต ้องโดยใช ้กระบวนการ Peer Review  
ซึ ่งเปิดโอกาสให้ผู ้เชี ่ยวชาญที่ไม่มีส่วนเกี ่ยวข้อง
โดยตรงกับการจ ัดทำรายงานทำการตรวจทาน 
เพื่อให้มั่นใจว่ารายงานมีคุณภาพและความน่าเชื่อถือ
สู ่สาธารณะ และแต่งตั ้งคณะกรรมการตรวจสอบ
ภายในเพื่อประเมินผลการทำงานอย่างสม่ำเสมอ 

(3) ขยายขอบเขตการศ ึกษาว ิ เคราะห์  
เพื ่อตรวจสอบถ่วงดุลการบริหารราชการแผ่นดิน 
ได้แก่ การพยากรณ์เศรษฐกิจและประมาณการ 
งบประมาณ การสน ับสน ุนการพัฒนานโยบาย 
การคลังและภาษี ให้มีความครอบคลุมกว้างขวาง 
มากขึ้นด้วยระเบียบวิธีการของตนเองเพื่อตรวจสอบ
ความถูกต ้องเหมาะสมและเป็นการถ่วงด ุลที ่มี  
ความเข้มแข็ง 

(4) จัดทำรายงานว ิเคราะห์งบประมาณ 
ในรูปแบบที ่เข้าใจง่ายและเผยแพร่ผ่านช่องทาง 
ที่หลากหลายและครอบคลุม จัดทำรายงานเชิงสรุป 
ที่มุ่งเน้นประเด็นสำคัญ เพื่อให้ข้อมูลมีความกระชับ
และง ่ายต ่อการใช ้งาน รวมถ ึงสร ้างโอกาสให้
ผ ู ้อำนวยการสำนักสามารถนำเสนอข้อมูลและ 
ข้อค้นพบต่อสมาชิกรัฐสภา คณะกรรมาธิการและ
คณะอนุกรรมาธิการได้อย่างเปิดกว้าง โดยไม่จำกัด
เฉพาะบางประเด็น รวมถึงจัดทำเอกสารประกอบ 
ท ี ่อธ ิบายข ้อม ูลพ ื ้นฐานและว ิธ ีการศ ึกษาท ี ่ ใช้  
ในการวิเคราะห์ เพื ่อเพิ ่มความโปร่งใสและช่วย 
ให้สาธารณชนสามารถตรวจสอบและเข ้ าใจผล 
การวิเคราะห์ได้อย่างชัดเจน 
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(5) ยกระดับการติดตามและประเมินผล 
การใช้จ่ายงบประมาณ การศึกษาวิเคราะห์และวิจัย
ด้านการเงิน การคลัง และการงบประมาณมีความเป็น
ระบบ และได้ข้อมูลสะท้อนกลับสู ่การจัดทำและ
พิจารณาอนุมัติงบประมาณในปีงบประมาณถัดไป 
โดยสำนักงบประมาณของรัฐสภาควรบูรณาการ 
การทำงานร่วมกับคณะกรรมาธิการศึกษาการจัดทำ
และติดตามการบริหารงบประมาณ สภาผู้แทนราษฎร 
และคณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ 
วุฒิสภา 

(6) จัดทำระเบียบหรือข้อกำหนดว่าด้วย 
การร้องขอการวิเคราะห์เพิ ่มเติมควรมาจากคณะ 
กรรมาธิการหรือคณะอนุกรรมาธิการเท่านั้น พร้อมระบุ
เงื ่อนไขการพิจารณาคำร้อง เช่น ความสำคัญของ
ประเด็น ความสอดคล้องกับอำนาจหน้าที่ ระยะเวลา
ที่เหมาะสมสำหรับการจัดทำรายงาน เป็นต้น เพื่อให้
มีเวลาเพียงพอในการผลิตรายงานที่มีคุณภาพ 

(7) บรรจุแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ให้มีอัตรากำลัง 
ท ี ่ เพ ียงพอเหมาะสมก ับภารก ิจ อน ึ ่ ง  ในกรณี  
ที่ผู้อำนวยการสำนักมาจากกระบวนการสรรหาและ
แต่งตั้งในรูปแบบปกติ ก็ควรจะได้ยกระดับกระบวนการ
สรรหาและแต่งตั้งที่มีความเฉพาะเจาะจงและเข้มงวด
มากยิ่งขึ้น และเพ่ิมเติมการจัดหาบุคลากรเฉพาะด้าน 
เช่น นักบัญชี นักวิจัยด้านการคลัง นิติกร เศรษฐกร 
เป็นต้น 
 (8) พัฒนาบุคลากรและเครื่องมือวิเคราะห์
ในด ้านการจ ัดการและว ิ เคราะห ์ข ้อม ูล อาทิ  
แบบจำลองเศรษฐก ิจมหภาคและแบบจำลอง 

การคลัง เพื่อเพิ่มศักยภาพในการประเมินผลกระทบ
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว รวมถึงจัดทำรายงาน
เปรียบเทียบผลกระทบของนโยบายระหว่างประเทศ 
มุ ่งเน้นใช้เทคโนโลยีช ่วยเพิ ่มประสิทธิภาพและ 
ช่วยให้สามารถตอบสนองความต้องการของรัฐสภา 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และเสริมสร้างความโปร่งใส
และความเชื่อม่ันจากประชาชน 
 (9) ขยายช่องทางเผยแพร่ข้อมูลให้ครอบคลุม
กลุ ่มเป้าหมายที ่หลากหลาย จัดทำสื ่อในรูปแบบ 
ที่เข้าใจง่าย จัดสัมมนาวิชาการหรือเวทีอภิปราย 
เพื ่ออธิบายบทวิเคราะห์และสร้างการมีส่วนร่วม 
อย่างต่อเนื่อง รวมถึงเพื่อสร้างความเข้าใจที่ตรงกัน
เกี่ยวกับบทบาทของสถาบัน และพัฒนาเครื่องมือ
ดิจิทัลเพื่อเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน 
รวมถึงเพื ่อสำหร ับการติดตามและประเม ินผล 
การทำงาน 
 7) ในกรณีที ่สถาบันไม่เป็นส่วนราชการ 
ทั ้งนี ้ เพื ่อให้มีอัตรากำลังตามเป้าหมาย ในระยะ
เปลี่ยนผ่าน ควรให้ข้าราชการที่มีอยู่เดิมสมัครใจเข้าสู่
กระบวนการสรรหาเป็นพนักงานของรัฐ หรือจะ
ปฏิบ ัต ิหน้าที ่ต ่อไปในลักษณะการช ่วยราชการ 
จนกว่าจะเกษียณอายุราชการ หรือโยกย้ายไปปฏิบัติ
ราชการในหน่วยงานสังกัดสำนักงานเลขาธิการ 
สภาผู ้แทนราษฎร ส่วนอัตรากำลังที ่เหลือให้เป็น
พนักงานของรัฐโดยผ่านกระบวนการสรรหาและ
แต่งตั้งตามมาตรฐานที่กำหนด 
 

 

 

 

 



 
สำนักงบประมาณของรัฐสภา สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 14 

บรรณานกุรม 

เกียรติกร อัตรสาร. (2567). เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าด้วยการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระ . (วิทยานิพนธ์
ปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต). จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, คณะเศรษฐศาสตร์, สาขาวิชา
เศรษฐศาสตร์การเมือง. 

คณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา. (21 มีนาคม 2556). ประกาศคณะกรรมการข้าราชการรัฐสภา เรื ่อง  
การกำหนดอำนาจหน้าที ่ความรับผิดชอบของส่วนราชการในสังกัดสำนักงานเลขาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2556 [หนังสือราชการ]. 

ชูเกียรติ รักบำเหน็จ. (2560). บทบาทของสำนักงบประมาณของรัฐสภา ในการสนับสนุนการพิจารณา
งบประมาณรายจ่ายประจำปีของฝ่ายนิติบัญญัติ . (เอกสารวิชาการกรณีศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตร
การพัฒนานักบริหารระดับสูงสำหรับข้าราชการรัฐสภาสามัญ รุ ่นที ่ 9 สถาบันพระปกเกล้า ). 
กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 

“ประกาศร ัฐสภา เร ื ่อง การแบ่งส ่วนราชการภายใน และการกำหนดหน้าที ่ความร ับผ ิดชอบของ  
ส่วนราชการในสังกัดสำนักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎร พ.ศ. 2563” (18 ธันวาคม 2563).  
ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 137 ตอนพิเศษ 296 ง, น. 44-135. 

มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย . (2557). ทำไมต้องมี Thai PBO. รายงานทีดีอาร์ไอ, (106),  
5-18. 

สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่สำนักงานเลขาธิการสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ . 
(2559). รายงานของคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 
สภาขับเคลื ่อนการปฏิรูปประเทศ เรื ่อง “การปฏิรูประบบงบประมาณและการคลังภาครัฐ” . 
กรุงเทพฯ: สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, สำนักการพิมพ์. 

European Commission. (n.d.) Independent fiscal institutions. Retrieved March 10, 2025 from 
https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/national-
fiscal-frameworks-eu-member-states/independent-fiscal-institutions_en 

 


	ปก
	ความเป็นไปได้ของการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระขึ้นในประเทศไทย[เกียรติกร อัตรสาร]
	ภูมิทัศน์ทางการเมืองว่าด้วยการงบประมาณ
	การเปลี่ยนแปลงที่สำคัญในกระบวนการงบประมาณ
	ความเป็นไปได้ของการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระขึ้นในประเทศไทย
	1. บทบาทหน้าที่ที่ควรจะเป็นของสถาบันการคลังอิสระ
	2. ระบบสถาบันที่พึงปรารถนาของสถาบันการคลังอิสระ
	3. ประโยชน์และผลกระทบของการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระ
	4. อุปสรรคหรือความอ่อนไหวของการจัดตั้งสถาบันการคลังอิสระ

	ข้อเสนอแนะการพัฒนาสำนักงบประมาณของรัฐสภา สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรสู่สถาบันการคลังอิสระ
	1) หลักประกันสำคัญ
	2) ปัจจัยภายใน ( Internal Factors)
	3) การผลักดันการปฏิรูปมักจะเกิดจากแรงขับจากปัจจัยภายนอก (External Factors)
	4 ) สำนักงบประมาณของรัฐสภา
	5) สำนักงบประมาณของรัฐสภา
	6) ปัจจุบันสำนักงบประมาณของรัฐสภามีบุคลากรและมีความสามารถในการทำบทบาทหน้าที่ โดยเฉพาะการสนับสนุนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
	7) ในกรณีที่สถาบันไม่เป็นส่วนราชการ

	บรรณานุกรม

