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บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  ทบทวนสถำนะของส ำนกังำนคณะกรรมกำรสุขภำพแห่งชำติตำมกฎหมำยว่ำดว้ย 

ระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดินและกฎหมำยว่ำดว้ยวิธีกำรงบประมำณ  

   

 

ส ำนกังบประมำณได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๗๐๒/๔๒๔๕ ลงวันที่ ๑๗ มกราคม 
๒๕๕๑ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) 
ได้วินิจฉัยว่า ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) มีฐานะเป็นหน่วยงานอื่นใดของรัฐ 
ตามค านิ ยามว่า “ส่วนราชการ” ในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และส านักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติได้ขอตกลงกับส านักงบประมาณขอรหัสหน่วยงานเพื่อการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยตรงในฐานะเป็นส่วนราชการตาม
ความหมายของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแตกต่างจากมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๐ ที่ก าหนดให้ส านักงบประมาณพิจารณาสนับสนุนงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปแก่ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติผ่านกระทรวง
สาธารณสุข และพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่บัญญัติ
จัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติผ่านกระทรวงสาธารณสุข 
ส านักงบประมาณพิจารณาค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) แล้ว ไม่เห็นพ้อง
ด้วย จึงขอให้มีการพิจารณาทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ดังกล่าว
อกีคร้ังหนึ่ง โดยมีเหตุผลดังต่อไปนี้  

๑. การที่มาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ ง แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๕๐ บัญญัติให้จัดตั้งส านักงานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาติ ขึ้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็น
ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอื่น นั้น ถ้อยค า
ในกฎหมายมีความหมายชัดเจนและแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวว่า 
ประสงค์จะให้ สช. ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณแล้ว จึงไม่
จ าเป็นต้องน าบทบัญญัติในมาตราอื่น ๆ ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันมาแปลงเจตนารมณ์
เพื่อให้มีความหมายเปล่ียนแปลงไปจากถ้อยค าในบทบัญญัติมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว 

๒. การจัดตั้ง สช. เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล และอยู่ในก ากับ
ของนายกรัฐมนตรี โดยที่มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติ
ให้ส านักงานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ
สขุภาพแห่งชาติ และติดต่อประสานงานกบัหน่วยงานด้านนโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและ

 
 ส่งพร้อมหนังสือ  ที่  นร ๐๙๐๑/๐๓๔๕ ลงวันที่  ๑๘ มีนาคม ๒๕๕๑ ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

หน่วยงานอื่นทั้งภาครัฐและเอกชนที่ด าเนินงานเกี่ยวกับเร่ืองสุขภาพ โดยมีเลขาธิการเป็น
ผู้บังคับบัญชาและบริหารงานตามวาระ นั้น เป็นเพียงบทบัญญัติที่ก าหนดสถานะ โครงสร้างการ
บริหารและอ านาจหน้าที่ของ สช. เพื่อประโยชน์ในการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง 
สช. และให้สามารถปฏิบัติหน้าที่สนับสนุนการด าเนินงานของคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติใน
การก าหนดนโยบาย และก ากับดูแลการด าเนินงานของ สช. ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธภิาพเท่านั้น 
มิได้หมายความถึงว่าจะต้องเป็นส่วนราชการตามกฎหมายวิธกีารงบประมาณแต่อย่างใด 

๓. การที่มาตรา ๒๘ (๑) แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ 
ก าหนดให้รายได้ของส านักงานมาจากเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็น
รายปี นั้น โดยหลักการของการจัดสรรเงินอุดหนุนส าหรับหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  หรือหน่วยงานภาคเอกชนที่ ด าเนินงาน ด้าน
สาธารณประโยชน์ ย่อมสามารถได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในลักษณะเป็นเงินอุดหนุน 
โดยผ่านส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และเงินอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุน
ทั่วไปในลักษณะดังกล่าว เมื่อส่วนราชการที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเบิกจ่ายอุดหนุนให้กับ
หน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือองค์กร
ภาคเอกชนแล้ว ก็มีหน้าที่ เพียงติดตาม ก ากับดูแล เพื่ อให้การใช้จ่ายงบประมาณบรรลุ
วัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ขัดหรือแย้งกับหลักการของความเป็นอิสระในการใช้จ่ายงบประมาณ 
และการตั้งงบประมาณให้ในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปให้กับ สช. ผ่านส านักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข ก็เป็นไปตามหลักการดังกล่าว เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณด้านสาธารณสุขทั้ง
หน่วยงานที่ก าหนดนโยบายและก ากับดูแล และหน่วยงานที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบาย คือ
หน่วยงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขได้มีการพิจารณาและบูรณาการแผนปฏิบัติงานและแผน
งบประมาณร่วมกันตั้งแต่ในขั้นตอนการขอตั้งงบประมาณ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดการ
งบประมาณและการจัดท าบริการสาธารณะด้านสาธารณสุขของประเทศ  ทั้งนี้  การจัดสรรเงิน
อุดหนุนทั่วไปให้ สช. ไม่ใช่การจัดสรรงบประมาณเพื่อให้ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข
น าไปใช้จ่ายในภารกิจของตน แต่เป็นเพียงการจัดสรรเพื่ออุดหนุนให้ สช. น าไปใช้จ่ายในการ
ด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าที่ จึงไม่ถือว่าเป็นงบประมาณในการบริหารงานของกระทรวง
สาธารณสุขโดยตรงแต่ประการใด ซึ่งส านักงานที่เป็นหน่วยงานของรัฐในลักษณะดังกล่าว  เช่น 
ส านักงานคณะกรรมการก ากับการซื้ อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า ตามพระราชบัญญัติการซื้ อขาย
สินค้าเกษตรล่วงหน้า พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่บัญญัติให้ส านักงานเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นส่วนราชการ
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ไม่ต้องน าส่งคลัง ส านักงบประมาณกพ็ิจารณา
จัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปผ่านกรมการค้าภายใน โดยไม่มีอุปสรรคในการ
บริหารงานที่เป็นอสิระแต่ประการใด 

๔. การที่บทบัญญัติมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ  พ.ศ. 
๒๕๕๐ บัญญัติให้บรรดารายได้ของส านักงานไม่ต้องน าส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วย
เงินคงคลัง และกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ นั้น บทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงการกล่าวถึง



 ๓ 

ทรัพยากรที่จะน ามาใช้ในการบริหารงานของ สช. ว่า เมื่อเกิดรายได้สามารถน าไปใช้จ่ายในกจิการ
ของตน โดยไม่ต้องน าส่งกระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นบทยกเว้นหลักการทางการคลังทั่วไปที่ส่วน
ราชการหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ เมื่อมีรายได้จะต้องน าส่งกระทรวงการคลัง และหากมีความ
จ าเป็นต้องใช้จ่าย จึงขอตั้งงบประมาณไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อขอ
อนุมัติรัฐสภาก่อนน าไปใช้จ่ายเท่านั้น มิได้เป็นการแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายให้ สช. มีฐานะ
เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  ดังนั้น การอ้างมาตรา ๒๙ ซึ่งไม่ใช่
มาตราหลักในการก าหนดสถานะของ สช. มาลบล้างหลักการส าคัญที่แสดงถึงสถานะที่ชัดเจนของ 
สช. ที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๖ จึงไม่ถูกต้อง 

ต่อมา ส ำนกัเลขำธิกำรคณะรฐัมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๕๐๓/ท ๘๖๕ ลง
วันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า คณะรัฐมนตรี
ได้มีมติเมื่อวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๕๑ ให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหารือมายังส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติสามารถขอตั้งงบประมาณได้
โดยตรงในฐานะเป็นส่วนราชการตามความเห็นส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือให้
ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติขอตั้งงบประมาณโดยผ่านกระทรวงสาธารณสุขตาม
ความเห็นของส านักงบประมาณ เพื่อส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะได้น าเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาต่อไป 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๒) ได้พิจารณาทบทวนปัญหาตามข้อหารือ
ของส านักงบประมาณ โดยได้รับฟังค าชี้ แจงข้อเทจ็จริงจากผู้แทนส านักนายกรัฐมนตรี (ส านัก
งบประมาณ) แล้ว เห็นว่า การพิจารณาความหมายของบทบัญญัติกฎหมายในเร่ืองใดจ าเป็นต้อง
พิจารณาบทบัญญัติทั้งหลายที่มีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันทั้งหมดเพื่อทราบความมุ่งหมายที่
แท้จริงของบทบัญญัติกฎหมายนั้น และโดยที่บทบัญญัติมาตรา ๒๖๑แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่ได้บัญญัติให้จัดตั้งส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติขึ้ นเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือ
กฎหมายอื่น มิใช่เป็นบทบัญญัติ เกี่ยวกับการจะได้รับงบประมาณแผ่นดิน เพราะการได้รับ
งบประมาณแผ่นดินเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปของส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เป็นไป
ตามมาตรา ๒๘๒ แห่งพระราชบัญญัตินี้ อยู่แล้ว แต่บทบัญญัติมาตรา ๒๖ เป็นบทบัญญัติที่แสดง

 
๑มาตรา ๒๖  ให้จัดตั้งส านักงานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาติ ขึ้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่

เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจิตามกฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณหรือกฎหมายอื่น 

 ให้ส านักงานมีฐานะเป็นนิติบุคคลและอยู่ในก ากบัของนายกรัฐมนตรี 

 กจิการของส านักงานไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมาย
ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมและกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน แต่พนักงานและ
ลูกจ้างของส านักงานต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายดังกล่าว 

๒มาตรา ๒๘  รายได้ของส านักงาน ประกอบด้วย 

 (๑) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็นรายปี 

 (๒) เงินหรือทรัพย์สนิที่มีผู้บริจาคให้ 



 ๔ 

สถานะการบริหารงานของส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติว่าจะเป็นไปในรูปแบบใด  ซ่ึง
เมื่อได้พิจารณาประกอบกับบทบัญญัติ ต่าง ๆ ที่ เกี่ยวข้องกับการบริหารงานของส านักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒)  ได้เคยให้ความเห็นใน
เร่ืองนี้ ไว้แล้ว๓ ย่อมเป็นที่เข้าใจได้ว่า การเป็นหน่วยงานของรัฐของส านักงานคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาตินี้  จะไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการในความหมายทั่วไปของกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินประการหนึ่ง และไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณหรือกฎหมายอื่นใดที่ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจเป็นอย่างอื่นอีกประการหนึ่ง ซึ่ง
ความเข้าใจเช่นนี้ จะท าให้กฎหมายมีความสอดคล้องกันทั้งฉบับ  ด้วยเหตุนี้  คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๒) จึงมีความเห็นยืนยันตามความเห็นเดิมที่ ว่า ส านักงานคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาติยังคงอยู่ในความหมายของค าว่า “ส่วนราชการ”๔ ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณซึ่งมีความหมายครอบคลุมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐด้วยและต้องน ากฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณมาใช้บังคับกับส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เว้นแต่กรณีที่มี
บทบัญญัติในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติยกเว้นไว้โดยเฉพาะซึ่งได้แก่
บทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่ง๕  

ส าหรับปัญหาในเร่ืองการบริหารงบประมาณแผ่นดินนั้น เป็นอ านาจหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรี โดยส านักงบประมาณสามารถเสนอให้พิจารณาการจัดสรรหรือการก าหนดวิธีการ
จัดท างบประมาณหรือการเบิกจ่ายเงินงบประมาณภายใต้กรอบของกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ ซึ่งหากเห็นว่าการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่ส านักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติควรด าเนินการผ่านหน่วยงานที่ก ากับดูแลเพื่ อการบริหาร
งบประมาณอย่างเป็นระบบ ก็สมควรก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ

 

 (๓) เงินหรือทรัพย์สนิอื่นที่ตกเป็นของส านักงาน 

 (๔) รายได้จากการด าเนินกจิการของส านักงาน 

 (๕) ดอกผลของเงินหรือทรัพย์สนิตาม (๑) (๒) (๓) และ (๔) 

๓บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง สถานะของส านักงานคณะกรรมการสุขภาพ
แห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ (ส่งพร้อม
หนังสือ ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๙๐๑/๑๓๓๗ ลงวันที่ ๖ กันยายน ๒๕๕๐ ซึ่งส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีถึง
ส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี) (เรื่องเสรจ็ที่ ๕๙๘/๒๕๕๐) 

๔มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

 “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเท่า 
ส านักงานหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ แต่ไม่รวมตลอดถึงรัฐวิสาหกจิ หรือหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๕มาตรา ๒๙  บรรดารายได้ของส านักงานตามมาตรา ๒๘ ไม่เป็นรายได้ที่ ต้องน าส่ง
กระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๕ 

ด าเนินการผ่านส านักนายกรัฐมนตรี เนื่องจากตามมาตรา ๒๖ วรรคสอง๖ แห่งพระราชบัญญัติ
สขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้ส านักงานนี้อยู่ในก ากบัของนายกรัฐมนตรีโดยตรง  

 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มีนาคม ๒๕๕๑ 

 
๖มาตรา ๒๖        ฯลฯ    ฯลฯ 

 ให้ส านักงานมีฐานะเป็นนิติบุคคลและอยู่ในก ากบัของนายกรัฐมนตรี 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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             0182/2551-0183/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ทบทวนสถานะของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

เรื่องเสร็จที่ ๑๘๒-๑๘๓/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  ทบทวนสถานะของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ(
		

สำนักงบประมาณได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๗๐๒/๔๒๔๕ ลงวันที่ ๑๗ มกราคม ๒๕๕๑ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามที่คณะกรรมกา
             รกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ได้วินิจฉัยว่า สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) มีฐานะเป็นหน่วยงานอื่นใดของรัฐ ตามคำนิยามว่า “ส่วนราชการ” ในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติได้ขอตกลงกับสำนักงบประมาณขอรหัสหน่วยงานเพื่อการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๒ โดยตรงในฐานะเป็นส่วนราชการตามความหมายของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ซึ่งแตกต่างจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๕๐ ที่กำหนดให้สำนักงบประมาณพิจารณาสนับสนุนงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นเงินอุดหนุ
             นทั่วไปแก่สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติผ่านกระทรวงสาธารณสุข และพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๑ ที่บัญญัติจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติผ่านกระทรวงสาธารณสุข สำนักงบประมาณพิจารณาคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) แล้ว ไม่เห็นพ้องด้วย จึงขอให้มีการพิจารณาทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ดังกล่าวอีกครั้งหนึ่ง โดยมีเหตุผลดังต่อไปนี้
๑. การที่มาตรา ๒๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้จัดตั้งสำนักงานคณ
             ะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ ขึ้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอื่น นั้น ถ้อยคำในกฎหมายมีความหมายชัดเจนและแสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวว่า ประสงค์จะให้ สช. ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณแล้ว จึงไม่จำเป็นต้องนำบทบัญญัติในมาตราอื่น ๆ ของพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันมาแปลงเจตนารมณ์เพื่อให้มีความหมายเปลี่ยนแปลงไปจากถ้อยคำในบทบัญญัติมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว
๒. การจัดตั้ง สช. เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิ
             ติบุคคล และอยู่ในกำกับของนายกรัฐมนตรี โดยที่มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมีอำนาจหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ และติดต่อประสานงานกับหน่วยงานด้านนโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและหน่วยงานอื่นทั้งภาครัฐและเอกชนที่ดำเนินงานเกี่ยวกับเรื่องสุขภาพ โดยมีเลขาธิการเป็นผู้บังคับบัญชาและบริหารงานตามวาระ นั้น เป็นเพียงบทบัญญัติที่กำหนดสถานะ โครงสร้างการบริหารและอำนาจหน้าที่ของ สช. เพื่อประโยชน์ในการดำเนินงานตามวัตถุประสงค์ในก
             ารจัดตั้ง สช. และให้สามารถปฏิบัติหน้าที่สนับสนุนการดำเนินงานของคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติในการกำหนดนโยบาย และกำกับดูแลการดำเนินงานของ สช. ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น มิได้หมายความถึงว่าจะต้องเป็นส่วนราชการตามกฎหมายวิธีการงบประมาณแต่อย่างใด
๓. การที่มาตรา ๒๘ (๑) แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ กำหนดให้รายได้ของสำนักงานมาจากเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็นรายปี นั้น โดยหลักการของการจัดสรรเงินอุดหนุนสำหรับหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีกา
             รงบประมาณ หรือหน่วยงานภาคเอกชนที่ดำเนินงานด้านสาธารณประโยชน์ ย่อมสามารถได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายในลักษณะเป็นเงินอุดหนุน โดยผ่านส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และเงินอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนทั่วไปในลักษณะดังกล่าว เมื่อส่วนราชการที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณเบิกจ่ายอุดหนุนให้กับหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ หรือองค์กรภาคเอกชนแล้ว ก็มีหน้าที่เพียงติดตาม กำกับดูแล เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณบรรลุวัตถุประสงค์อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นการตรวจสอบการใช้จ่
             ายงบประมาณแผ่นดินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ขัดหรือแย้งกับหลักการของความเป็นอิสระในการใช้จ่ายงบประมาณ และการตั้งงบประมาณให้ในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปให้กับ สช. ผ่านสำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ก็เป็นไปตามหลักการดังกล่าว เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณด้านสาธารณสุขทั้งหน่วยงานที่กำหนดนโยบายและกำกับดูแล และหน่วยงานที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบาย คือหน่วยงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขได้มีการพิจารณาและบูรณาการแผนปฏิบัติงานและแผนงบประมาณร่วมกันตั้งแต่ในขั้นตอนการขอตั้งงบประมาณ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในกา
             รจัดการงบประมาณและการจัดทำบริการสาธารณะด้านสาธารณสุขของประเทศ  ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้ สช. ไม่ใช่การจัดสรรงบประมาณเพื่อให้สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขนำไปใช้จ่ายในภารกิจของตน แต่เป็นเพียงการจัดสรรเพื่ออุดหนุนให้ สช. นำไปใช้จ่ายในการดำเนินกิจการตามอำนาจหน้าที่ จึงไม่ถือว่าเป็นงบประมาณในการบริหารงานของกระทรวงสาธารณสุขโดยตรงแต่ประการใด ซึ่งสำนักงานที่เป็นหน่วยงานของรัฐในลักษณะดังกล่าว เช่น สำนักงานคณะกรรมการกำกับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า ตามพระราชบัญญัติการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน
             ้า พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่บัญญัติให้สำนักงานเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ไม่ต้องนำส่งคลัง สำนักงบประมาณก็พิจารณาจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปผ่านกรมการค้าภายใน โดยไม่มีอุปสรรคในการบริหารงานที่เป็นอิสระแต่ประการใด
๔. การที่บทบัญญัติมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้บรรดารายได้ของสำนักงานไม่ต้องนำส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง และกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ นั้น บทบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงการกล่าวถึงทรัพยากรที่จะนำมา
             ใช้ในการบริหารงานของ สช. ว่า เมื่อเกิดรายได้สามารถนำไปใช้จ่ายในกิจการของตน โดยไม่ต้องนำส่งกระทรวงการคลัง ซึ่งเป็นบทยกเว้นหลักการทางการคลังทั่วไปที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานอื่นใดของรัฐ เมื่อมีรายได้จะต้องนำส่งกระทรวงการคลัง และหากมีความจำเป็นต้องใช้จ่าย จึงขอตั้งงบประมาณไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเพื่อขออนุมัติรัฐสภาก่อนนำไปใช้จ่ายเท่านั้น มิได้เป็นการแสดงเจตนารมณ์ของกฎหมายให้ สช. มีฐานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ  ดังนั้น การอ้างมาตรา ๒๙ ซึ่งไม่ใช่มาตราหลักในการกำหนด
             สถานะของ สช. มาลบล้างหลักการสำคัญที่แสดงถึงสถานะที่ชัดเจนของ สช. ที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๖ จึงไม่ถูกต้อง
ต่อมา สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๕๐๓/ท ๘๖๕ ลงวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๕๑ ให้สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหารือมายังสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติสามารถขอตั้งงบประมาณได้โดยตรงในฐานะเป็นส่วนราชการตามความเห็นสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือให้สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแ
             ห่งชาติขอตั้งงบประมาณโดยผ่านกระทรวงสาธารณสุขตามความเห็นของสำนักงบประมาณ เพื่อสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะได้นำเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ได้พิจารณาทบทวนปัญหาตามข้อหารือของสำนักงบประมาณ โดยได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงบประมาณ) แล้ว เห็นว่า การพิจารณาความหมายของบทบัญญัติกฎหมายในเรื่องใดจำเป็นต้องพิจารณาบทบัญญัติทั้งหลายที่มีความเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันทั้งหมดเพื่อทราบความมุ่งหมายที่แท้จริงของบทบัญญัติกฎหมายนั้น และโดยที่บทบัญญัติมาตรา
              ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ ที่ได้บัญญัติให้จัดตั้งสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติขึ้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอื่น มิใช่เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับการจะได้รับงบประมาณแผ่นดิน เพราะการได้รับงบประมาณแผ่นดินเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เป็นไปตามมาตรา ๒๘  แห่งพระราชบัญญัตินี้อยู่แล้ว แต่บทบัญญัติมาตรา ๒๖ เป็นบทบัญญัติที่แสดงสถานะการบริหารงานของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติว่าจะเป็นไปในรู
             ปแบบใด  ซึ่งเมื่อได้พิจารณาประกอบกับบทบัญญัติต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ได้เคยให้ความเห็นในเรื่องนี้ไว้แล้ว  ย่อมเป็นที่เข้าใจได้ว่า การเป็นหน่วยงานของรัฐของสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาตินี้ จะไม่มีฐานะเป็นส่วนราชการในความหมายทั่วไปของกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินประการหนึ่ง และไม่มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณหรือกฎหมายอื่นใดที่ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจเป็นอย่างอื่นอีกประการหนึ่ง ซึ่ง
             ความเข้าใจเช่นนี้จะทำให้กฎหมายมีความสอดคล้องกันทั้งฉบับ  ด้วยเหตุนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) จึงมีความเห็นยืนยันตามความเห็นเดิมที่ว่า สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติยังคงอยู่ในความหมายของคำว่า “ส่วนราชการ”  ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณซึ่งมีความหมายครอบคลุมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐด้วยและต้องนำกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณมาใช้บังคับกับสำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เว้นแต่กรณีที่มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติยกเว้นไว้โดยเฉพาะซึ่งได้แก่บทบัญญัติมาตรา ๒๙ วรรคหนึ่
             ง  
สำหรับปัญหาในเรื่องการบริหารงบประมาณแผ่นดินนั้น เป็นอำนาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี โดยสำนักงบประมาณสามารถเสนอให้พิจารณาการจัดสรรหรือการกำหนดวิธีการจัดทำงบประมาณหรือการเบิกจ่ายเงินงบประมาณภายใต้กรอบของกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งหากเห็นว่าการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติควรดำเนินการผ่านหน่วยงานที่กำกับดูแลเพื่อการบริหารงบประมาณอย่างเป็นระบบ ก็สมควรกำหนดให้สำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติดำเนินการผ่านสำนักนายกรัฐมนตรี เนื่องจากตามมาตรา ๒๖ วร
             รคสอง  แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๕๐ บัญญัติให้สำนักงานนี้อยู่ในกำกับของนายกรัฐมนตรีโดยตรง 


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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