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ay ae
บนทก

Gar การตั้งงบประมาณเป็นเงินสํารองตามมาตรา oe แห่งพระราชบัญญัติ

กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ WA. lage’

กระทรวงการคลัง ได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ กค ๐๕๒๒.๒/๒๓๒๕๕ ลงวันที่ ๑๓

ธั้นวาคม ๒๕๕๒ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ตามมาตรา ๑๒ แทห่ง

พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ Wd. ๒๕๓๕๓ ได้บัญญัติว่า “ให้รัฐตัง
งบประมาณรายจ่ายเป็นรายปีเป็นจํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จ
บํานาญของข้าราชการประจําปีเข้าบัญชีเงินสํารองทุกปีจนกว่า
             เงินสํารอง เงินกองกลาง และดอก
ผลของเงินดังกล่าวจะมีจํานวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการ
ประจําปี ....” แต่เนื่องจากปัจจุบันประเทศประสบปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจทําให้มีข้อจํากัดใน

การตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปี รัฐจึงยังไม่พิจารณาจัดสรรเงินงบประมาณรายจ่ายเป็นเงิน
สํารองตามมาตรา ๒ ดังกล่าว ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐-๒๕๕๓ กระทรวงการคลังจึง
ขอหารีอว่า

(๑) การที่ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ ใช้อํานาจตามมาตรา ๒ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ในการบริหารงบประมาณ และมีความ
             เห็นว่า
ขณะนี้ประเทศประสบปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจทําให้มีข้อจํากัดในการตั้งงบประมาณ จึงเห็นควร
ให้ชะลอการตั้งงบประมาณเป็นเงินสํารองไว้ก่อน หากภาวะเศรษฐกิจของประเทศเอื้ออํานวย
สํานักงบประมาณจะพิจารณาตั้งงบประมาณเป็นเงินสํารองดังกล่าวต่อไป และวินิจฉัยว่า
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ มีบทบัญญัติสอดคล้องกับระบอบการปกครองประเทศที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ กฎหมายใดๆ ที่บัญญัติให้มีการตั้งงบประมาณเพื่อใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์
ของกฎหมายนั้นๆ ที่ได้ตราขึ้นภายหลังจะขัดหรือแย้งกับหลักการของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบปร
             ะมาณฯ ซึ่งเป็นกฎหมายหลักในเรื่องวิธีการงบประมาณมิได้ นั้น เป็นการดําเนินการที่
สามารถกระทําได้หรือไม่ เพียงใด

(๒) จะนําหลักทั่วไปของการบังคับใช้กฎหมายมาใช้กับกรณีนี้ได้หรือไม่
กล่าวคือ กรณีไม่ได้ตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินสํารองให้กองทุนบําเหน็จบํานาญของข้าราชการ
(กบข.) ในปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๐-๒๕๕๒ รวม ๓ ปี อาจพิจารณาหลักการในการบังคับใช้
กฎหมายที่ออกมาก่อนหลัง โดยถือว่าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ
พ.ศ. ๒๕๕๐ พ.ศ. ๒๕๕๑ และ พ.ศ. ๒๕๕๒ เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นภายหลัง เมื่อไม่ได้ตั้ง
งบปร
             ะมาณรายจ่ายเป็นเงินสํารองให้ กบข. ก็ควรถือบังคับไปตามพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจําปีดังกล่าว
             [END PAGE 1]
             la

คณะกรรมการกฤษฎีกา ( คณะที่ ๑) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยได้ฟังคํา
ชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักงบประมาณ) ผู้แทนกระทรวงการคลัง
(กรมบัญชีกลาง) และผู้แทนกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการแล้ว มีความเห็นดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง ตามมาตรา ๒ วรรคหนึ่ง” แห่งพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ WA. ๒๕๓๕ ได้กําหนดให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปีเพื่อนําเข้าบัญชี
เงินสํารองของ กบข. ทุกปีเป็นจํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จ
บํานาญของข้าราชการประจําปีจนกว่
             าเงินสํารอง เงินกองกลาง และดอกผลของเงินดังกล่าวจะมี
จํานวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการประจําปี รวมทั้งจะต้องตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจําปีให้แก่ กบข. เพื่อให้เงินสํารอง เงินกองกลาง และดอกผลของเงิน
ดังกล่าวคงระดับสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการในแต่ละปีอีกด้วย

ซึ่งจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่กําหนดหน้าที่ของรัฐที่จะต้องตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจําปีเพื่อนําเข้าบัญชีเงินสํารองของ กบข. ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ทั้งนี้ โดยมี
เจตนารมณ์เพื่อให้
              กบข. มีเงินกองทุนมากเพียงพอที่จะเป็นหลักประกันการจ่ายบําเหน็จบํานาญ
ให้แก่ข้าราชการในอนาคต อันเป็นการสอดคล้องกับเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติกองทุน

บําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๕" ดังนั้น สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง

* มาตรา oo ให้รัฐตั้งงบประมาณรายจ่ายเป็นรายปีเป็นจํานวนไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของ
งบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการประจําปีเข้าบัญชีเงินสํารองทุกปีจนกว่าเงินสํารอง เงิน
กองกลาง และดอกผลของเงินดังกล่าวจะมีจํานวนสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการ
ประจําปี
              หลังจากนั้นให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปีเพื่อให้เงินสํารอง เงินกองกลาง และดอกผลของเงิน
ดังกล่าวคงระดับสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของข้าราชการในแต่ละปี และถ้าเงินสํารอง เงิน
กองกลางและดอกผลของเงินดังกล่าวมีจํานวนเกินสามเท่าของงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญของ
ข้าราชการประจําปี ให้นําเงินส่วนที่เกินนั้นส่งเป็นรายได้แผ่นดิน

ในกรณีเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจของประเทศ รัฐอาจสั่งให้กองทุนส่งเงินออกจากบัญชีเงิน
สํารองกลับคืนเป็นรายได้แผ่นดินเพื่อจ่ายเป็นบําเหน็จบํานาญข้าราชการได้โดยตราเป็นพระราช
             กฤษฎีกา แต่รัฐ
จะต้องจัดสรรงบประมาณเพื่อชดเชยส่วนของเงินดังกล่าวที่นําไปใช้ส่งคืนกองทุนในปีงบประมาณถัดไป

๒ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๓

เนื่องจากระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการที่ให้รัฐต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายบําเหน็จบํานาญ
ของข้าราชการประจําทุกปีโดยไม่มีการกันเงินสํารองไว้ล่วงหน้าสําหรับจ่ายบําเหน็จบํานาญในอนาคตนั้น ไม่
เหมาะสมและสอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเงินการคลังของประเทศในบปัจจุบัน ทําให้ไม่อาจวางแผนเชิง
บริหารการเงินการคลังของประเทศในระยะยาวและไม่อ
             าจวางแผนพัฒนาบุคลากรของรัฐได้ ดังนั้น สมควร
ปรับปรุงระบบบําเหน็จบํานาญข้าราชการดังกล่าวเสียใหม่โดยจัดตั้งกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการขึ้นมีฐานะ
เป็นนิติบุคคลเพื่อเป็นหลักประกันการจ่ายบําเหน็จบํานาญและให้ประโยชน์ตอบแทนการรับราชการแก่
ข้าราชการเมื่อออกจากราชการ เพื่อส่งเสริมการออมทรัพย์ และจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นให้แก่
ข้าราชการที่เป็นสมาชิกของกองทุน รวมทั้งให้เป็นสถาบันเงินออมที่มีบทบาทสําคัญในการช่วยแก้ไขปัญหาการ
ขาดแคลนเงินออมภายในประเทศและการส่งเสริมการลงทุนอันเป็นการส่งเสริมและพัฒนา
             เศรษฐกิจและสังคม

โดยส่วนรวมอีกด้วย จึงจําเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี่
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             คณะรัฐมนตรี และรัฐสภา ซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจําปีจึงต้องดําเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องเพื่อให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย

สําหรับมาตรา ๒” แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ นั้น เป็น
บทบัญญัติที่กําหนดให้ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณมีอํานาจหน้าที่ในการจัดทํางบประมาณ
วิเคราะห์และจัดสรรงบประมาณให้แก่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ตามความเหมาะสมกับ
ฐานะการเงินของประเทศ ซึ่งเป็นการจัดทํางบประมาณทั่วไปตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แต่โดยที่
             มาตรา ๐๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จ

บํานาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๓ กําหนดให้รัฐมีหน้าที่ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปีเพื่อนําเข้า

บัญชีเงินสํารองของ กบข. เป็นการเฉพาะ ดังนัน ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณในฐานะที่เป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการจัดทํางบประมาณรายจ่ายประจําปี จึงต้องดําเนินการ
ในส่วนที่เกี่ยวข้องเพื่อให้เป็นไปตามมาตรา ๐๒ วรรคหนึ่ง ดังกล่าว โดยจะใช้อํานาจตามมาตรา
๒ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ในการชะลอการตั้งงบประมาณหรือ
กําหนดวงเงินงบประมาณใ
             ห้แตกต่างไปจากที่กําหนดไว้ในมาตรา ow วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๓ มิได้

ส่วนประเด็นที่ว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เป็นกฎหมาย
หลักในเรื่องวิธีการงบประมาณ กฎหมายอื่นที่ตราขึ้นในภายหลังจะมีบทบัญญัติที่ให้มีการตั้ง
งบประมาณเพื่อใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้นโดยขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณพ.ศ. ๒๕๐๒ มิได้ นั้น เห็นว่า พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ เป็น
กฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณ การบริหา
             รงบประมาณและ
การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามกฎหมาย ส่วนพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติเฉพาะกําหนดให้รัฐมีหน้าที่ตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจําปีเพื่อนําเข้าบัญชีเงินสํารองของ กบข. ให้เป็นไปตามที่กําหนดใน
มาตรา ae วรรคหนึ่ง ของพระราชบัญญัติดังกล่าวดังนั้น พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญ

ข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงมิได้ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒
แต่อย่างใด
ประเด็นที่สอง การที่จะนําหลักทั่วไปของการบังคับใช้กฎหมายที่ว่า กฎหม
             ายที่

ตราขึ้นในภายหลังมีผลเป็นการยกเลิกกฎหมายที่ตราขึ้นก่อนมาใช้กับกรณีใด จะต้องปรากฏว่า

๓ มาตรา ๒ ให้ผู้อํานวยการมีอํานาจหน้าที่จัดทํางบประมาณ กับปฏิบัติการอย่างอื่นตามที่
บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้ และให้มีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับงบประมาณดังต่อไปนี้ด้วย

(๑) เรียกให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเสนอประมาณการรายรับและรายจ่ายตามแบบและ
หลักเกณฑ์ พร้อมด้วยรายละเอียดตามที่ผู้อํานวยการกําหนด

(๒) วิเคราะห์งบประมาณและการจ่ายเงินของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ

(๓) กําหนด เพิ่ม หรือลดเงินประจํางวดตามความจําเ
             ป็นของการปฏิบัติงานและตามกําลัง
เงินของแผ่นดิน

(๕) กําหนดระยะเวลาของเงินประจํางวด
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             กฎหมายที่ตราขึ้นในภายหลังและกฎหมายที่ตราขึ้นก่อนนั้น มีบทบัญญัติที่กําหนดในเรื่องเดียวกัน
ซึ่งถือว่ากฎหมายที่ตราขึ้นในภายหลังไม่ประสงค์ที่จะให้ใช้กฎหมายที่ตราขึ้นก่อนอีกต่อไป สําหรับ
กรณีที่หารือนี้ เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ
WA. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีแล้วจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติ
กองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ Wa. ๒๕๓๓ เป็นกฎหมายที่บัญญัติในเรื่องที่เกี่ยวกับการ

จัดตั้ง การควบคุมและการบริหารกองทุนบําเหน็จบํานาญข้าราชการ โดยมีบทบั
             ญญัติที่กําหนดให้

รัฐมีหน้าที่ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปีเพื่อนําเข้าบัญชีเงินสํารองของ กบข. ตามจํานวนที่

กฎหมายกําหนด ส่วนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นโดยมี

บทบัญญัติที่ให้อํานาจฝ่ายบริหารในการจ่ายเงินแผ่นดินได้ตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติ
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ดังกล่าว ซึ่งจะเห็นได้ว่า บทบัญญัติของกฎหมายทั้งสองฉบับกําหนดในเรืองที่มีสา
             ระสําคัญ

แตกต่างกัน ดังนัน จึงไม่อาจนําหลักทั่วไปของการบังคับใช้กฎหมายที่ว่ากฎหมายที่ตราขึ้นใน
ภายหลังมีผลเป็นการยกเลิกกฎหมายที่ตราขึ้นก่อนมาใช้กับกรณีที่หารือนีได้

(ลงชื่อ) ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๕๓
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