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             0305/2517 - อำนาจและหน้าที่ของสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินในการสอบบัญชีคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา 

 เรื่องเสร็จที่ ๓๐๕/๒๕๑๗

บันทึก
เรื่อง  อำนาจและหน้าที่ของสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ในการสอบบัญชีคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา
		

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ สร.๐๒๐๓/๑๙๘๑๑ ลงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๑๗  ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาของสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเกี่ยวกับหน่วยงานที่สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินควรเป็นผู
             ้สอบบัญชี ซึ่งสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้แจ้งให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบล่วงหน้า  โดยหนังสือ ที่ ตง.๐๐๐๖/๙๓๔๕ ลงวันที่ ๑๘ กันยายน ๒๕๑๗ มีความว่า สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเห็นว่า หน้าที่ในการสอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาซึ่งได้แก่ โรงพิมพ์คุรุสภา และองค์การค้าของคุรุสภาควรเป็นหน้าที่โดยตรงของสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินโดยเห็นว่า คุรุสภาเป็นหน่วยงานของรัฐเพราะจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติครู พ.ศ. ๒๔๘๘ แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. ๒๔๙๕ และ พ.ศ. ๒๕๐๙ มีรายได้ส่วนหนึ่
             งจากเงินงบประมาณแผ่นดินและทำหน้าที่แทนคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในด้านการบริหารบุคคลสำหรับครูโดยเฉพาะ และหน่วยงานการค้าของคุรุสภาเป็นรัฐวิสาหกิจเพราะมติคณะรัฐมนตรี ที่ สร.๐๕๐๓/ว.๓๖ ลงวันที่ ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๐๘ ให้โรงพิมพ์คุรุสภาเป็นโรงพิมพ์ในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการมีสิทธิรับจ้างพิมพ์หนังสือหรือแบบพิมพ์ของส่วนราชการและคำสั่งคณะปฏิวัติ ที่ สร.๐๒๐๓/ว.๕๓ ลงวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๑๕ ให้องค์การค้าของคุรุสภาได้รับสิทธิยกเว้นไม่ต้องประกวดราคาหรือสืบราคาตามระเบียบ โรงพิมพ์คุรุสภาและองค์การค้าของคุรุสภาได้รับสิทธิ
             พิเศษเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่น แต่กระทรวงศึกษาธิการและคุรุสภามีความเห็นแย้งว่า คุรุสภาไม่เป็นหน่วยงานของทางราชการเพราะพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการของกระทรวงศึกษาธิการไม่ได้บัญญัติให้คุรุสภาเป็นส่วนราชการของกระทรวงศึกษาธิการและมิใช่องค์การของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ โรงพิมพ์คุรุสภาและองค์การค้าของคุรุสภาเป็นของคุรุสภา จึงไม่ใช่หน่วยงานของทางราชการ สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่มีอำนาจตรวจสอบบัญชีของหน่วยงานดังกล่าว  ฉะนั้น สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจา
             รณาให้ความเห็นในปัญหาเรื่องนี้ต่อไป

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๕) พิจารณาปัญหาเรื่องนี้ โดยได้พิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ปรากฏในเอกสาร ประกอบกับได้ฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการและผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินแล้วมีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่จะต้องพิจารณาในเบื้องต้นก็คือว่า คุรุสภามีฐานะเป็น“ทบวงการเมือง” หรือไม่ เพราะตามมาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๔๗๖ กำหนดให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีอำนาจและหน้าที่ตร
             วจสอบบัญชี เอกสารและทรัพย์สินของทบวงการเมืองเท่านั้น
เมื่อได้พิจารณาพระราชบัญญัติครู พุทธศักราช ๒๔๘๘ ซึ่งเป็นกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับเรื่องของคุรุสภาในมาตรา ๔ ที่บัญญัติว่า “ให้มีสภาในกระทรวงศึกษาธิการ เรียกว่า “คุรุสภา” ให้สภานี้เป็นนิติบุคคล” แล้ว จะเห็นได้ว่า กฎหมายกำหนดไว้แต่เพียงว่า ให้คุรุสภาเป็นสภาในกระทรวงศึกษาธิการและมีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น และมิได้มีบทมาตราอื่นใดอีกที่กำหนดให้คุรุสภามีฐานะเป็นพิเศษมากไปกว่านี้ ปัญหาจึงมีว่า คุรุสภาจะมีฐานะเป็นทบวงการเมืองหรือไม่ ตามประมวลกฎหมา
             ยแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๗๓ ได้ให้ความหมายของคำว่า “ทบวงการเมือง”ไว้ว่า หมายถึง “กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องที่ และประชาบาลทั้งหลาย” ซึ่งในกรณีของคุรุสภานี้ เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า คุรุสภามิใช่เทศาภิบาลปกครองท้องที่และประชาบาลทั้งหลาย ปัญหาต่อไปจึงมีว่าคุรุสภาจะมีฐานะเป็นกระทรวงหรือกรมในรัฐบาลได้หรือไม่ เมื่อได้พิจารณาประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๖ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ในส่วนที่เกี่ยวกับกระทรวงศึกษาธิการแล้ว ไม่ปรากฏว่าได้ระบุใ
             ห้คุรุสภาเป็นส่วนราชการในกระทรวงศึกษาธิการ  ฉะนั้น จึงเห็นว่า คุรุสภาไม่มีฐานะเป็นทบวงการเมือง เมื่อเป็นเช่นนี้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจึงไม่มีอำนาจเข้าทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวข้างต้น
ประเด็นที่ควรพิจารณาต่อไปจึงมีว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจอาศัยอำนาจตามกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับอื่นใดเพื่อทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาได้อีกหรือไม่  ในข้อนี้อาจพิจารณาได้อีกทางหนึ่ง คือ พิจารณาในแง่ที่ว่า คุรุสภาจะเข้าอยู่ในลักษณ
             ะที่เป็น “รัฐวิสาหกิจ” หรือไม่ เพราะพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ มาตรา ๔ ให้ความหมายของคำว่า “รัฐวิสาหกิจ” ไว้ว่า “(ก) องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” และถ้าคุรุสภาเข้าอยู่ในลักษณะที่เป็น “หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” แล้ว  สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็อาจอาศัยอำนาจตามระเบียบว่าด้วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๐๔ ลงวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๐๔ ข้อ ๒๐ ที่ให้สำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีรัฐวิสาหกิจทุกแห่งได้
ในข้อนี้เมื่อพิจารณ
             าแล้วเห็นว่า ตามกฎหมายว่าด้วยครูนั้น คุรุสภามีฐานะเป็นนิติบุคคลต่างหากจากกระทรวงศึกษาธิการ ตัวคุรุสภาเองนอกจากจะมีรายได้จากเงินผลประโยชน์ต่างๆ  จากการลงทุนและการจัดตั้งองค์การแล้วยังอาจมีรายได้ส่วนหนึ่งจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินอีกด้วย สำหรับรายได้จากการลงทุนและการจัดตั้งองค์การนั้น ข้อเท็จจริงปรากฏว่า คุรุสภามีหน่วยงานการค้าของตนเอง ซึ่งได้แก่โรงพิมพ์คุรุสภาและองค์การค้าของคุรุสภา หน่วยงานการค้าทั้งสองแห่งดังกล่าวนี้ ผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการได้ชี้แจงเพิ่มเติมว่า แต่เดิมเป็นของกรมอาชีวศึกษา
              กระทรวงศึกษาธิการ โรงพิมพ์คุรุสภาเคยมีชื่อว่าโรงพิมพ์วัดสังเวช แต่กิจการของหน่วยงานการค้าดังกล่าวเมื่อยังเป็นของกรมอาชีวศึกษามิได้เจริญก้าวหน้าเท่าที่ควร ต้องประสบกับการขาดทุนอยู่เสมอ  ฉะนั้น เมื่อได้มีการจัดตั้งคุรุสภาแล้ว กระทรวงศึกษาธิการจึงได้มอบให้คุรุสภาเป็นผู้ดำเนินกิจการในหน่วยงานการค้าทั้งสองแห่งนี้ คุรุสภาได้ทำการปรับปรุงโรงพิมพ์วัดสังเวช โดยเปลี่ยนชื่อเป็นโรงพิมพ์คุรุสภาและได้ลงทุนจัดซื้อแท่นพิมพ์มาใหม่ เพราะแท่นพิมพ์เดิมชำรุดเสียหายใช้การไม่ได้ แล้วดำเนินการรับจ้างพิมพ์หนังสือหรือแบ
             บพิมพ์ต่างๆ ของส่วนราชการ และรับพิมพ์งานทั่วไปด้วย ส่วนร้านศึกษาภัณฑ์พาณิชย์นั้นคุรุสภาได้ปรับปรุงกิจการใหม่เช่นเดียวกัน เพราะกิจการค้าของร้านศึกษาพาณิชย์เดิมประสบกับการขาดทุนจนแทบจะต้องหยุดกิจการคุรุสภาได้รวมร้านศึกษาภัณฑ์พาณิชย์เข้ากับองค์การค้าของคุรุสภาที่คุรุสภาได้จัดตั้งขึ้นแล้วจัดหาทุนเพิ่มเติมเพื่อดำเนินการจำหน่ายสินค้าเกี่ยวกับแบบเรียน ตลอดจนเครื่องอุปกรณ์การศึกษาต่างๆ สำหรับนักเรียนและนักศึกษา เมื่อคุรุสภาได้เข้าดำเนินงานในหน่วยงานการค้าทั้งสองแห่งนี้แล้ว กิจการของหน่วยงานการค้าดังกล่า
             วก็เจริญก้าวหน้าเป็นลำดับมามีผลกำไรอย่างงาม สามารถเลี้ยงตัวเองได้และทำรายได้ให้แก่คุรุสภาจนคุรุสภาสามารถนำรายได้จากหน่วยงานการค้าทั้งสองแห่งนี้ไปใช้ในกิจการของคุรุสภาตามวัตถุประสงค์ได้โดยไม่ต้องพึ่งเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดิน และด้วยเหตุนี้เองผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการจึงยืนยันว่า แม้ว่าคุรุสภาอาจมีรายได้จากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยครูด้วยก็ตาม แต่โดยความเป็นจริงแล้ว คุรุสภาไม่เคยได้รับเงินอุดหนุนประเภทนี้เลย  ทั้งนี้ เพราะกระทรวงศึกษาธิการเห็นว่า คุรุสภาสามารถเลี้ยงตัวเองได้โ
             ดยอาศัยรายได้จากเงินผลกำไรของหน่วยงานการค้าของคุรุสภาดังกล่าวอยู่แล้ว จึงมิได้ขอเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินให้แก่คุรุสภา ฉะนั้น รายได้ของคุรุสภาซึ่งได้จากเงินผลประโยชน์ต่างๆ จากการลงทุนและการจัดตั้งองค์การ คือได้จากหน่วยงานการค้าของคุรุสภาเช่นว่านี้จึงถือได้ว่าเป็นรายได้เฉพาะของคุรุสภา คุรุสภาไม่ต้องส่งเป็นรายได้ของรัฐ จึงไม่เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดินแต่ประการใด
อย่างไรก็ตาม แม้ข้อเท็จจริงจะปรากฏด้วยว่า ได้มีมติคณะรัฐมนตรี ที่ สร.๐๕๐๓/ว.๓๖ ลงวันที่ ๒๑ พฤษภาคม ๒๕๐๘ ให้โรงพิมพ์คุรุสภาเป็นโรงพ
             ิมพ์ในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการมีสิทธิรับจ้างพิมพ์หนังสือหรือแบบพิมพ์ของส่วนราชการ และต่อมาได้มีคำสั่งคณะปฏิวัติ ที่ สร.๐๒๐๓/ว.๕๓ ลงวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๑๕ ให้องค์การค้าของคุรุสภาได้รับสิทธิยกเว้นไม่ต้องประกวดราคาหรือสืบราคาตามระเบียบ ซึ่งแสดงให้เห็นว่าโรงพิมพ์คุรุสภาและองค์การค้าของคุรุสภาได้รับสิทธิพิเศษเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจอื่นก็ตาม สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า เพียงเท่านี้หาทำให้คุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภามีลักษณะเป็นรัฐวิสาหกิจไปได้ไม่ เพราะตามข้อเท็จจริงนั้น คุรุสภาและหน่วยงานการค้
             าของคุรุสภามิได้เกี่ยวข้องกับงบประมาณแผ่นดิน กล่าวคือ คุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาไม่เคยได้รับเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผ่นดินเลย จึงไม่มีลักษณะเป็น “หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ” อันจะเข้าอยู่ในความหมายของ “รัฐวิสาหกิจ” ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ฉะนั้น สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นว่า เมื่อคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาไม่มีลักษณะเป็นรัฐวิสาหกิจแล้วเช่นนี้ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินย่อมไม่มีอำนาจที่จะทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา โดยอาศัยอำนาจตามระเ
             บียบว่าด้วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๐๔ ได้
อนึ่ง ผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินได้ชี้แจงว่า ตั้งแต่ได้มีกฎหมายจัดตั้งคุรุสภาขึ้น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่เคยทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาหรือหน่วยงานการค้าของคุรุสภาเลย แต่ได้เคยทำการตรวจสอบบัญชีของโรงพิมพ์วัดสังเวช และร้านศึกษาภัณฑ์พาณิชย์ในสมัยที่ยังเป็นของกรมอาชีวศึกษาอยู่ แต่เมื่อกระทรวงศึกษาธิการได้มอบหน่วยงานทั้งสองนี้ให้คุรุสภาเป็นผู้ดำเนินกิจการแล้ว คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก็มิได้ทำการตรวจสอบบัญชีของหน่วยงานทั้งส
             องนี้อีกเลย อย่างไรก็ตามผู้แทนกระทรวงศึกษาธิการได้ชี้แจงต่อไปว่า ในขณะนี้แม้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะมิได้ทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา แต่ก็มิใช่ว่าคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาจะไม่มีผู้สอบบัญชีเสียเลย โดยคุรุสภาได้มอบให้ผู้สอบบัญชีเอกชน คือสำนักงานไชยยศซึ่งมีคุณสมบัติครบถ้วนตามพระราชบัญญัติสอบบัญชี พ.ศ. ๒๕๐๕ เป็นผู้สอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาเป็นประจำอยู่แล้ว
อาศัยเหตุผลที่ว่าคุรุสภามิใช่ทบวงการเมืองและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาก็ไม่เป็นรัฐวิสา
             หกิจดังกล่าวข้างต้น สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่มีอำนาจทำการตรวจสอบบัญชีของคุรุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภา ทั้งตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและตามระเบียบว่าด้วยการบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๐๔ แต่อย่างไรก็ดี หากเห็นเป็นการสมควร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาการในฐานะที่เป็นประธานคณะกรรมการอำนวยการของคุรุสภาตามพระราชบัญญัติครู พุทธศักราช ๒๔๘๘ มาตรา ๗  อาจเสนอให้คณะกรรมการอำนวยการของคุรุสภาแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชีของคุ
             รุสภาและหน่วยงานการค้าของคุรุสภาได้ทำนองเดียวกับที่แต่งตั้งผู้สอบบัญชีเอกชน
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