
เรื่อง ความเป�นอิสระในการจัดต้ังงบประมาณของฝ�ายนิติบัญญัติ

นำเสนอโดย

เขมภัทร ทฤษฎิคุณ
นักวิจัยอาวุโส (part-time) สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 
และอาจารย์ประจําคณะนิติศาสตร� มหาวิทยาลัยหอการค�าไทย

โครงการวิจัยได�รับทุนสนับสนุนจากสํานักงานเลขาธิการ สภาผู�แทนราษฎร

การนำเสนอประกอบการสัมมนาเพ่ือเผยแพร�ผลการวิจัย
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ความเป็นอิสระทางงบประมาณคือยอดภเูขานํ�าแขง็

ความเป็นอิสระทางงบประมาณเป็นเพียง
“ยอดภูเขานํ�าแขง็” ของป�ญหา
เบื้องหลังคือ โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายนติิบญัญติักับฝ�ายบรหิาร
สะท้อนระดับ ความเป็นอิสระเชิงสถาบันและการบริหาร
จัดการภายใน
เชื่อมโยงกับ อำนาจในการกำหนดทรัพยากร บุคลากร
และการดำเนนิงานของรฐัสภา
ปัญหาจึงไม่ใช่เพียงว่า “ใครจัดทำงบประมาณ” แต่คือ
รัฐสภาสามารถกำหนดและควบคุมกิจการของตนเอง
ได้เพยีงใด

ความเป็นอิสระทาง
งบประมาณ

ความเป็นอิสระในมติิอื�นๆ

ความไม่เพียงพอ

ของงบประมาณ

อำนาจในการ

บริหาร

จัดการภายใน



เหตุใดรฐัสภาต้องมคีวามเป�นอิสระทางงบประมาณ

ภาพ งบประมาณของหน่วยงานสงักัดรฐัสภา (หนว่ย : ล้านบาท)

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป รวบรวมจากงบประมาณรายจ่ายประจำปี
         งบประมาณ พ.ศ. 2563 – 2568 

ความเป็นอิสระ (autonomy) ของฝ่ายนิติบัญญัติ
เป็นเงื่อนไขสำคัญที่เป็นผลมาจากหลักการแบ่งแยก
อำนาจ 
งบประมาณเป็นหัวใจสำคัญของการประกันความเป็น
อิสระของฝ่ายนิติบัญญัติ ส่งผลกระทบต่อความเป็น
อิสระของฝ�ายนติิบญัญัติในมติิอื�นๆ
ทว่า ในความเป็นจริงงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ
ไม่ได้รับการจัดสรรอย่างสม่ำเสมอ และถูกปรับ/ตัดลด
โดยฝ่ายบริหาร แม้ว่ารัฐธรรมนูญฯ จะได้รับรองความ
เป็นอิสระของฝ่ายนิติบัญญัติให้ได้รับการจัดสรรงบ
ประมาณอย่างเพยีงพอ



แนวทางการศึกษา

กรอบแนวคิดทฤษฎีวิจัยเอกสาร เพื่อศึกษากรอบแนวคิด ทฤษฎี
และกฎหมายที่เกี�ยวขอ้ง

ศึกษากระบวนการงบประมาณของฝ่าย
นิติบญัญติัไทย และแนวปฏิบติัที�เกิดขึ�นจรงิ
ศึกษาเปรียบเทียบต่างประเทศ และแนวทาง
จัดทํางบประมาณขององค์กรอิสระ

วิจัยเชิงคุณภาพ ผ่านการสัมภาษณ์เชิงลึก
และการประชุมกลุ่มยอ่ย
วิเคราะห์ทั้งเชิงโครงสร้างและการปฏิบัติงาน
ของระบบราชการ
สังเคราะห์ผลการศึกษา เพื่อจัดทำข้อค้นพบ
และข้อเสนอเชงินโยบาย



ความไม่เป�นอิสระทางงบประมาณของฝ�ายนิติบญัญติัไทย

ฝ่ายบรหิารมอิีทธพิลเหนอืงบประมาณของฝ�ายนติิบญัญติั
ตลอดกระบวนการทางงบประมาณโดยตลอด

สำนกังบประมาณเขา้มา
ส่วนรว่มในการตัดสนิใจ
ในภาพรวมของงบประมาณ
รวมถึงนโยบายของรัฐบาล
ทั้งในชั�นของ

การจัดทําคําขอ
การเสนอคำขอ

รธน. และ พ.ร.บ. วินยัการเงิน
การคลังฯ รับรองให้รัฐสภาสามารถ
ขอแปรญัตติต่อ กมธ. เพื่อเพิ่มเติม
งบประมาณได้ แต่ก็มขีอ้จาํกัด

การขาดหลักเกณฑ์ที�ชดัเจน
การต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
ของสำนกังบประมาณ
กมธ. มีสดัสว่นจากฝ�ายบรหิาร

การเบิกจ่ายงบประมาณต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ถูกกำหนด
โดยสำนกังบประมาณและกรมบญัชกีลาง



ลักษณะของงบประมาณฝ�ายนติิบญัญติั

ภาพ งบ สผ. ขอจัดสรรเปรียบเทียบกับงบที่เสนอจัดสรร 
        ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 - 2568 (หน่วย : ล้านบาท) 

ภาพ งบ สว. ขอจัดสรรเปรียบเทียบกับงบที่เสนอจัดสรร 
        ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 - 2568 (หน่วย : ล้านบาท) 

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป รวบรวมจากงบประมาณรายจ่าย
         ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 – 2568 

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป รวบรวมจากงบประมาณรายจ่าย
         ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 – 2568 

งบถูกปรับลดจาก
 สำนักงบฯ โดยเสนอ
จัดสรรใหม่ต่ำกว่า

 ที่ขอจดัสรร

งบที่ถูกปรับลด
 ไม่ปรากฏหลักเกณฑ์
 ที่ชัดเจนหรือเหตุผล
ของการปรับลด



2563 2564 2565 2566 2567 2568

สถาบนั
พระปกเกล้า

ไดร้บัจดัสรร 294 215 198 217 321 702

เสนอจดัสรร 294 219 197 216 321 614

ขอจดัสรร 545 435 518 470 670 888

สว.

ไดร้บัจดัสรร 2,031 1,911 1,835 1,937 2,045 2,247

เสนอจดัสรร 1,939 1,932 1,859 1,939 2,045 2,247

ขอจดัสรร 2,713 2,620 2,551 2,672 2,751 2,775

สผ.

ไดร้บัจดัสรร 6,993 7,480 6,055 5,576 5,087 5,585

เสนอจดัสรร 6,450 7,793 6,150 5,596 5,147 5,299

ขอจดัสรร 12,006 10,276 8,979 8,685 6,952 8,119

รวม

ไดร้บัจดัสรร 9,318 9,606 8,088 7,730 7,453 8,534

เสนอจดัสรร 8,683 9,944 8,206 7,751 7,513 8,160

ขอจดัสรร 15,264 13,331 12,048 11,827 10,373 11,782

ลักษณะของงบประมาณฝ�ายนติิบญัญติั (ต่อ)

ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป รวบรวมจากงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 – 2568 

ตาราง เปรียบเทียบงบประมาณหนว่ยงานของรฐัสภาที�ขอจดัสรร เสนอจดัสรร และได้รบัจดัสรร (หน่วย : ล้านบาท)
ในชั้นอนุมัติงบรัฐสภาอาจได้รับ
จัดสรรงบประมาณเพิ่มขึ้นจาก
ระบวนการแปรญัตติ เช่น ในปี
2568 สถาบันพระปกเกล้า และ
สผ. ได้รบัจดัสรรงบประมาณ
เพิ่มเติม

อย่างไรก็ดกีลไกการแปรญตัติ
ก็มปี�ญหาอยู ่3 ประการ

การขาดหลักประกันในการ
แปรญัตติ
การขาดหลักเกณฑ์เฉพาะ
ในการแปรญัตติ ที่ไม่ยึด
โยงกับสำนักงบฯ และ
นโยบาย ครม.
การแปรญัตติในเรื่องที่อาจ
จะขัดกับ ม. 144 ของ รธน.



ต่างประเทศกําหนดงบประมาณของฝ�ายนติิบญัญัติอยา่งไร

ภาพ ระบบความสัมพนัธใ์นการจดัสรรงบประมาณ
ที่มา: International Parliamentary Union (2025a)

ฝ่ายนติิบญัญติัสามารถ
กำหนดงบประมาณตนเอง

ฝ่ายบรหิารตัดสนิใจ
งบประมาณให้ฝ�ายนติิบญัญติั

ฝ่ายบรหิารและฝ�ายนติิบญัญติั
ร่วมกันตัดสนิใจงบประมาณ

ของฝ่ายนติิบญัญติั

อื่นๆ

รูปแบบการกําหนดงบ
ประมาณขึ�นกับโครงสรา้ง
และระบบการเมอืงในประ
เทศนั�นๆ

หากจำแนกรูปแบบ
การกำหนดจัดสรรงบ
ประมาณตามหลักการ
แบ่งแยกอํานาจ
การแบ่งแยกอำนาจเด็ดขาด

        อาทิ สหรฐัอเมรกิา, สาธารณรฐัเกาหลี
การแบ่งแยกอำนาจไม่เด็ดขาด

        อาทิ สหราชอาณาจักร, สาธารณรัฐ
        ฝรั่งเศส และเครอืรฐัออสเตรเลีย



ระดับความเป�นอิสระ: สงู ระดับความเป�นอิสระ: ค่อนขา้งน้อย

กลุ่มประเทศที�ใชก้ารแบง่แยกอํานาจเด็ดขาด

สหรัฐอเมรกิา สาธารณรัฐ
เกาหลี

สภาคองเกรสมีอำนาจสูงสุดในด้าน
งบประมาณ ในฐานะผู้จัดทำงบประมาณ
ของรัฐบาลกลาง รวมถึงงบประมาณของ
รัฐสภา
งบประมาณของสภาถูกกำหนดโดย กมธ. 
ฝ่ายบริหารเสนอปรับลดงบประมาณของ
สภาคองเกรสไม่ได้

งบประมาณจัดทําโดยเจา้หนา้ที�ของสภา
รัฐบาลมีบทบาทในการจัดทำงบประมาณ
สภานิติบัญญัติ จะต้องเสนองบประมาณ
ต่อประธานาธิบดี 
สำนักงบประมาณปรับลดงบประมาณของ
สภานิติบญัญัติได้ แต่ต้องชี�แจงเหตผุล



ระดับความเป�นอิสระ: สงูระดับความเป็นอิสระ: 
ค่อนขา้งนอ้ย

ระดับความเป็นอิสระ: 
ปานกลาง

กลุ่มประเทศที่ใช้การแบ่งแยกอำนาจไม่เด็ดขาด

สหราช
อาณาจักร

เครือรัฐ
ออสเตรเลีย

สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส

ความเป็นอิสระมีฐานจาก
จารีตและธรรมเนียมปฏิบัติ
ทางรัฐธรรมนญู
รัฐสภามีอำนาจบริหารกิจการ
ภายในและควบคุมงบในส่วน
ของรัฐสภา
บประมาณของรัฐสภาจัดทำ
โดยคณะกรรมาธิการกิจการ
ของสภา ก่อนนำไปรวมกับ
งบประมาณของรัฐบาล

ความเป็นอิสระมีฐานจาก จารีต
และธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รัฐธรรมนญู
รัฐธรรมนูญกำหนดให้ ฝ่าย
บริหารเท่านั้น ที่มีสิทธิเสนองบ
ประมาณ
หน่วยงานของรัฐสภามีอิสระได้
บางส่วน ในการจัดทำงบของ
ตนเอง 
แต่งบของรัฐสภายังต้องเสนอ
ผ่านคณะรัฐมนตรี และอยู่ภายใต้
หลักเกณฑ์ของฝ�ายบรหิาร

ความเป็นอิสระไม่ได้กำหนด
ไว้ในรฐัธรรมนูญโดยตรง
งบของรัฐสภาถูกจัดเป็น
หมวดเฉพาะ และรัฐสภาจัด
ทำงบของตนเองผ่าน
กรรมการเฉพาะ
รัฐบาลไม่มีอำนาจแก้ไข.
สาระสำคัญของงบรัฐสภา
แม้กระทรวงการคลัง
จะมีบทบาททางเทคนิค



สหรัฐอเมรกิา

สาธารณรัฐ
เกาหลี

สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส

เครือรฐั
ออสเตรเลีย

สูง

ต่ำ

ไม่เดด็ขาด ค่อนขา้งเดด็ขาด
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รูปแบบการแบง่แยกอํานาจ

ความแตกต่าง-ลักษณะรว่มกันของประเทศที�ศึกษา

จุดรว่ม

จุดต่างสาํคัญ

หมายเหตุ: ตำแหนง่เป�นการสงัเเคราะหเ์ชงิเปรยีบเทียบ

รัฐสภาทุกประเทศมีพื้นที่บางส่วนในการกำหนดงบ
ประมาณของตัวเอง
การตัดสินใจจัดทำงบประมาณทำโดยองค์กรภายใน
เป็นผูจ้ดัทําคําขอ (โดยสว่นใหญ่เป�นสมาชกิสภา)
งบประมาณของรัฐสภาเชื่อมโยงกับการจัดทำงบ
ประมาณของประเทศ

ฝ่ายบริหารมีบทบาทปรับลดงบประมาณได้มาก/น้อย
แตกต่างกัน
ฐานการรับรองความเป็นอิสระแตกต่างกัน:
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย จารตีประเพณี และคําวนิิจฉัย
การแบ่งแยกอำนาจค่อนข้างเด็ดขาดอาจไม่ได้ประกัน
ความเป็นอิสระ



ประเทศ รูปแบบการแบง่แยก
อํานาจ

การรบัรองความเป�นอิสระทางงบฯ ความสมัพนัธท์างอํานาจกับฝ�ายบรหิาร

การแบง่แยกอํานาจ
แบบไมเ่ด็ดขาด

รฐัธรรมนูญฯ และกฎหมายระเบยีบบรหิารราชการฝ�ายรฐัสภา
รบัรองความเป�นอิสระ

ฝ�ายบรหิารสามารถปรบัลดงบได้ทั�งในชั�นการจดัทําและ
การอนุมติังบ
แมจ้ะรบัรองใหแ้ปรญัตติได้ ตามเกณฑ์ สงป.

การแบง่แยกอํานาจ
แบบเด็ดขาด

รฐัธรรมนูญไมไ่ด้รบัรองความเป�นอิสระเอาไว ้แต่ด้วยการแบง่
แยกอํานาจเด็ดขาดและบทบาทของรฐัสภาทําใหม้คีวามเป�น
อิสระ

กฎหมายงบประมาณรบัรองไวไ้มใ่หฝ้�ายบรหิารปรบัลด
งบหน่วยงานของรฐัสภา
รฐัสภามอํีานาจเต็มในกระบวนการงบโดยสมบูรณ์

การแบง่แยกอํานาจ
แบบเด็ดขาด

รฐัธรรมนูญไมไ่ด้รบัรองความเป�นอิสระ แต่กฎหมายงบฯ
รบัรองความเป�นอิสระไว้
 ระดับหนึ�งโดยกําหนดเรื�องการชี�แจง

ฝ�ายบรหิารสามารถปรบัลดงบได้ ตามเงื�อนไขของ
กฎหมาย
รฐัสภาเป�นผูม้อํีานาจพจิารณางบฝ�ายเดียว

การแบง่แยกอํานาจ
แบบไมเ่ด็ดขาด

กฎหมายจารตีประเพณีและธรรมเนียมปฏิบติัรบัรองความเป�น
อิสระทางงบฯ

ฝ�ายบรหิารไมส่ามารถปรบัลดงบของรฐัสภาได้
รฐัสภาพจิารณางบฝ�ายเดียว โดยใช ้กมธ. สามญั

การแบง่แยกอํานาจ
แบบไมเ่ด็ดขาด

กฎหมายจารตีประเพณีและธรรมเนียมปฏิบติัรบัรองความเป�น
อิสระทางงบฯ

ฝ�ายบรหิารสามารถปรบัลดงบของรฐัสภาได้
รฐัสภาพจิารณางบฝ�ายเดียว โดยใช ้กมธ. สามญั

การแบง่แยกอํานาจ
แบบไมเ่ด็ดขาด

รฐัธรรมนูญไมไ่ด้รบัรองความเป�นอิสระ แต่กฎหมายงบฯ
รบัรองความเป�นอิสระไว ้ใหร้ฐัสภามรีะบบงบประมาณเฉพาะ

ฝ�ายบรหิารไมส่ามารถปรบัลดงบของรฐัสภาได้
รฐัสภาพจิารณางบฝ�ายเดียว โดยใช ้กมธ. สามญั

เปรียบเทียบเรื�องความเป�นอิสระทางงบประมาณ



ข้อเสนอแนะ

การจัดทํางบประมาณ การอนุมติังบประมาณ การบริหารงบประมาณ

แก้ไขมาตรา 141 รธน. ให้
รับรองความเป็นอิสระตลอด
กระบวนการ
กำหนดหมวดงบเฉพาะหน่วย
งานของรัฐสภา
กำหนดหลักเกณฑ์การจัดสรร
งบไว้ใน พ.ร.บ. วินัยการเงินการ
คลังฯ

กำหนดให้การพิจารณางบต้อง
ทำโดย กมธ. ที่ไม่มีองค์ประกอบ
ของฝ่ายบรหิาร
กำหนดหลักเกณฑ์เฉพาะในการ
แปรญัตติของหน่วยงานของ
รัฐสภา 
กำหนดหลักเกณฑ์การแปร
ญัตติให้ ส.ส. สามารถแปรญัตติ
งบของหน่วยงานของรฐัสภา

กำหนดให้สามารถกันเงินงบ
ที่เหลือไมต้่องสง่คืนคลัง





ภาคผนวก
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