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             0020/2541 - บันทึก เรื่อง การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นเงินอุดหนุนของกรุงเทพมหานคร

เรื่องเสร็จที่ ๒๐/๒๕๔๑

บันทึก
เรื่อง  การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นเงินอุดหนุนของกรุงเทพมหานคร
		

กรุงเทพมหานครได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ กท ๗๐๐๖/๘๑๕๐ ลงวันที่ ๑๖ตุลาคม ๒๕๔๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยกรุงเทพมหานครได้กราบเรียนฯพณฯนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสนับสนุนให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนกรุงเทพมหานครแยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของกระทรวงมหาดไทยเช่นเดียวกับการตั้งงบประมาณรายจ
             ่ายที่เป็นเงินอุดหนุนรัฐวิสาหกิจต่างๆ ซึ่งสำนักงบประมาณได้ตั้งแยกไว้ต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของกระทรวงนั้นๆ เพื่อให้สอดคล้องกับมาตรา ๑๒๒ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ที่บัญญัติว่า “การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานคร ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง” ซึ่งนายกรัฐมนตรีได้สั่งการให้สำนักงบประมาณพิจารณา  และสำนักงบประมาณได้พิจารณาแล้วเห็นว่า ตามนัยมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ได้กำหนดความหมายของคำว่าส่วนราชการว่าหมายถึง “กระทรวง ทบวง
              กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า สำนักงานหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ แต่ไม่รวมถึงหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” ซึ่งตามมาตรา ๖ วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ กำหนดให้กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนท้องถิ่น  สำนักงบประมาณจึงเห็นว่า กรุงเทพมหานครไม่ใช่ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณดังกล่าวจึงไม่อาจตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานครโดยตรงได้ แต่ต้องตั้งงบประมาณไว้ที่กระทรวงมหาดไทยเนื่อง
             จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้มีอำนาจหน้าที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการกรุงเทพมหานคร ตามนัยมาตรา ๑๒๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘  โดยสำนักงบประมาณมีความเห็นเพิ่มเติมด้วยว่า เนื่องจากกรณีนี้เป็นการตีความกฎหมาย ๒ ฉบับ 
คือกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งถ้าหากกรุงเทพมหานครเห็นสมควรก็อาจจะนำเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตีความในประเด็นดังกล่าว
กรุงเทพมหานครได้พิจารณาแล้วไม่เห็นด้วยกับการพิจารณาของสำนักงบประมาณดั
             งกล่าว โดยเหตุผลดังนี้
(๑) การตีความดังกล่าวเป็นการขัดหรือแย้งกับมาตรา ๑๒๒ วรรคแรก แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ซึ่งบัญญัติว่าการตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานคร ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรงซึ่งกฎหมายนี้เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นหลังพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ และตามหลักกฎหมายทั่วไปที่กฎหมายใหม่มีผลยกเลิกกฎหมายเก่า ประกอบกับกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร เป็นกฎหมายที่จัดตั้งกรุงเทพมหานครเป็นราชการส่วนท้องถิ่นเฉพาะแยกต่างหากจากส
             ่วนราชการท้องถิ่นอื่น ถือได้ว่าเป็นกฎหมายเฉพาะเรื่อง จึงควรมีผลบังคับสำหรับกรณีการตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนนี้ ที่จะต้องตั้งให้แก่กรุงเทพมหานครโดยตรง
(๒) การตั้งงบประมาณเพื่อเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานครโดยตรงดังกล่าวเป็นการปฏิบัติตามกฎหมายจัดตั้งกรุงเทพมหานคร โดยจะไม่ทำให้เจตนารมณ์ของการควบคุมการใช้งบประมาณแผ่นดินเสียไปเนื่องจาก
ประการแรก การที่รัฐบาลจะตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานครนั้น จะเป็นกรณีที่รัฐบาลได้มอบหมายหน้าที่ให้กรุงเทพมหานครดำเนินการแทนรัฐบาล เช่น ก
             ารจัดการประถมศึกษา การก่อสร้างสาธารณูปโภค หรือเป็นโครงการที่รัฐบาลเห็นความสำคัญซึ่งกรุงเทพมหานครได้จัดทำแผนงานโครงการขอเงินอุดหนุนเป็นการเฉพาะ เช่น โครงการสร้างโรงบำบัดน้ำเสีย เป็นต้น ซึ่งกรุงเทพมหานครไม่อาจนำไปใช้เพื่อการอื่นได้
ประการที่สอง ตามมาตรา ๑๒๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ได้บัญญัติให้อำนาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบกำหนดการใช้จ่ายเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดให้กรุงเทพมหานคร และปัจจุบันรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก็ได้ออกระเบียบกระทรวงมหา
             ดไทย ว่าด้วยการใช้จ่ายเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดให้กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๓๓ เพื่อควบคุมการใช้งบประมาณดังกล่าว ประกอบกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยยังมีอำนาจตามมาตรา ๑๒๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ควบคุมการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานครได้อีกทางหนึ่งด้วย
ดังนั้น เพื่อให้การปฏิบัติเกี่ยวกับการตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนแก่กรุงเทพมหานครเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและสมเจตนารมณ์ของกฎหมาย กรุงเทพมหานครจึงขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า รัฐบาลโดยสำนักงบประมาณสามารถตั้งเงินงบประมาณ
             เป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานครโดยตรงแทนการตั้งงบประมาณไว้ที่กระทรวงมหาดไทยได้หรือไม่ อย่างใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือดังกล่าวข้างต้น โดยได้รับฟังคำชี้แจงของผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงบประมาณ) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (สำนักงานปลัดกระทรวง) และผู้แทนกรุงเทพมหานครแล้ว มีความเห็นดังนี้
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจัดทำงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการควบคุมงบประมาณ นั้น ได้บัญญัตินิยา
             มคำว่า “ส่วนราชการ” ไว้ในมาตรา ๔  โดยให้หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า สำนักงานหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ แต่ไม่หมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
โดยที่กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นและมีฐานะเป็นราชการส่วนท้องถิ่นตามมาตรา ๖  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ และมิได้มีฐานะเป็น “ส่วนราชการ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ทำให้เกิดปัญหาข้อกฎหมายต่อไปว่า การตั
             ้งงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลเพื่อเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานครนั้นจะต้องดำเนินการอย่างไร เนื่องจากมาตรา ๑๒๒  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯได้บัญญัติว่า การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานคร ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง
ในการวินิจฉัยปัญหาดังกล่าวต้องพิจารณาวัตถุประสงค์ของกฎหมายสองฉบับ คือ กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  และเมื่อพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ
             เป็นการทั่วไปในเรื่องการจัดทำงบประมาณแผ่นดิน  ส่วนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่การบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่ง  ดังนั้น การดำเนินงานต่าง ๆ ในเรื่องการจัดทำงบประมาณแผ่นดินจึงต้องเป็นไปตามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯแล้วจะเห็นได้ว่า ในเรื่องการจัดทำงบประมาณ มาตรา ๑๓  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติกำหนดให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดของส่วนร
             าชการหรือรัฐวิสาหกิจ หรือรัฐมนตรีซึ่งตามกฎหมายให้มีหน้าที่กำกับหรือควบคุมกิจการของรัฐวิสาหกิจ เป็นผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการยื่นงบประมาณประจำปีของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจต่อผู้อำนวยการสำนักงบประมาณและในกรณีรัฐวิสาหกิจที่เป็นบริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเจ้าของทุนเป็นผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในเรื่องดังกล่าว
เนื่องจากกรุงเทพมหานครไม่อยู่ในความหมายของคำว่า “ส่วนราชการ”  ตามมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป
             ็นผู้มีอำนาจและหน้าที่ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของกรุงเทพมหานคร ตามมาตรา ๑๒๓  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯ และเป็นผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในการยื่นขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีของกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา ๑๓  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒  ดังนั้น งบประมาณรายจ่ายประจำปีที่จัดให้แก่กรุงเทพมหานครจึงต้องตั้งไว้ในงบประมาณรายจ่ายของกระทรวงมหาดไทย  และปรากฏข้อเท็จจริงด้วยว่า สำนักงบประมาณได้แยกงบประมาณเพื่อเป็นเงินอุดหนุนแก่กรุงเทพมหานครออกเป็นรายการหนึ่งต่างหากจากหน่วยงาน
             อื่นของกระทรวงมหาดไทยนับตั้งแต่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ใช้บังคับ ซึ่งถือว่าเป็นการตั้งงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลให้แก่กรุงเทพมหานครตามนัยมาตรา ๑๒๒  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฯแล้ว
อนึ่ง มาตรา ๖  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ได้บัญญัติให้ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณมีอำนาจหน้าที่จัดทำงบประมาณให้แก่ส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯและรัฐวิสาหกิจ  ในเมื่อกรุงเทพมหานครไม่เป็นส่วนราชการและไม่เป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีกา
             รงบประมาณฯ ผู้อำนวยการสำนักงบประมาณก็ไม่สามารถจัดตั้งงบประมาณให้แก่กรุงเทพมหานครโดยแยกต่างหากจากกระทรวงมหาดไทยได้
ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) จึงเห็นว่า การที่รัฐบาลโดยสำนักงบประมาณตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนให้แก่กรุงเทพมหานคร โดยตั้งไว้ในงบประมาณรายจ่ายประจำปีของกระทรวงมหาดไทยและแยกต่างหากจากหน่วยงานอื่นของกระทรวงมหาดไทยนั้น ชอบด้วยกฎหมายแล้ว



(ลงชื่อ)  อักขราทร จุฬารัตน
(นายอักขราทร จุฬารัตน)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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