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             ญาตให้นำรายรับสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้ และมาตรา ๑๒ บัญญัติให้การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใด ๆ ให้กระทำได้แต่โดยกฎหมาย ประกอบกับการจัดแบ่งโครงสร้างหน่วยงานตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง พ.ศ. ๒๕๕๑ ข้อ ๒ กำหนดให้กรมบัญชีกลางมีภารกิจเกี่ยวกับการควบคุมการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินและของหน่วยงานภาครัฐให้เป็นไปโดยถูกต้อง มีวินัย คุ้มค่า โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยการวางกรอบหลักเกณฑ์กลางให้หน่วยงานภาครัฐถือปฏิบัติ อีกทั้งยังมีอำนาจหน้าที่ในการดำเนินการเกี่ยวกับ การบริ
             หารเงินคงคลังรวมทั้งการบริหาร การกำกับดูแล การติดตามและการประเมินผลการใช้จ่าย เงินนอกงบประมาณของส่วนราชการ ในการนี้ กรมบัญชีกลางในนามของกระทรวงการคลังได้นำเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อกำหนดให้นำเงินนอกงบประมาณ ประเภททุนหมุนเวียนและกองทุนต่าง ๆ ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๑๗ - ๒๕๔๗ เป็นต้นมา ต้องเข้าสู่ระบบการติดตามประเมินผลการดำเนินงาน ที่เป็นมาตรฐานสากลโดยกำหนดให้มีตัวชี้วัด ๔ มิติ ตามหลักการของ Balanced Scorecard มาใช้กับการประเมินผลเงินนอกงบประมาณและให้หน่วยงานต่าง ๆ ที่มีเงินนอกงบประมาณ ถือปฏิบัติตามมา
             ตรการกำกับดูแลดังกล่าว และคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามที่กระทรวงการคลังเสนอเมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๔๖
กรมบัญชีกลางได้ดำเนินการกำกับดูแลติดตามประเมินผลการดำเนินงานและ การใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ ประเภททุนหมุนเวียนและกองทุนต่าง ๆ ตามมาตรการกำกับดูแล มาโดยตลอดทั้งหน่วยงานที่เป็นส่วนราชการ หน่วยงานอิสระ องค์การมหาชนที่มีเงินในลักษณะ เงินนอกงบประมาณที่เป็นทุนหมุนเวียนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑  แต่ปรากฏว่าขณะนี้มีบางหน่วยงานที่ยังไม่เข้าสู่ระบบการติดตามประเมินผล ได้แก่
(๑) กองทุ
             นพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง ภายใต้การกำกับดูแลของสำนักงาน สภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า
(๒) กองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตย ภายใต้การกำกับดูแล ของสถาบันพระปกเกล้า
(๓) กองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมือง ภายใต้การกำกับดูแลของสำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง
โดยกองทุนตาม (๑) - (๓) จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ ได้แก่ พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง  พ.ศ. ๒๕๕๑ พระราชบัญญัติสถาบันพระปกเกล้า พ.ศ. ๒๕๔๑ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๐ ตามลำดับ
(๔) กองทุนน้ำมันเชื้อเพลิง 
             ภายใต้การกำกับดูแลของกระทรวงพลังงาน จัดตั้งขึ้น ตามคำสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ ๑/๒๕๔๐ เรื่อง กำหนดมาตรการเพื่อแก้ไขและป้องกันภาวะ การขาดแคลนน้ำมันเชื้อเพลิง สั่ง ณ วันที่ ๑๒ กันยายน พ.ศ. ๒๕๔๐
(๕) กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ เป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ เป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ของกองทุนไม่ต้องนำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินตามมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. ๒๕๔๔
เนื่องจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเป็นองค์การในกำกับของประธา
             นรัฐสภา มิได้สังกัดฝ่ายบริหารและมีความเป็นอิสระในการดำเนินงานโดยมีคำวินิจฉัย ของศาลรัฐธรรมนูญรับรอง และสำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งมีประเด็นเกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีไม่มีสภาพบังคับหรือผูกพันกองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมืองที่อยู่ในการกำกับดูแลของสำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา ๒๓๕ และมาตรา ๒๓๖ (๓) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบกับ มาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. ๒๕๕๐ จึงไม่อยู่ในการกำกั
             บดูแลของกรมบัญชีกลางและไม่ต้องเข้าสู่ระบบประเมินผลการดำเนินงานตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวข้างต้น กรมบัญชีกลางจึงขอหารือว่า กองทุนตามที่กล่าวในข้อ (๑) - (๕)  มีลักษณะเป็นเงินทุนหมุนเวียนตามความหมายของทุนหมุนเวียนในมาตรา ๓ และมาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ ซึ่งต้องอยู่ภายใต้กำกับของกระทรวงการคลังหรือไม่  เพื่อกรมบัญชีกลางจะได้ใช้เป็นแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการกำกับดูแลเงินนอกงบประมาณ  ประเภททุนหมุนเวียนต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมบัญชีกลาง  โดยมีผู้แ
             ทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงบประมาณ) และผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง)  เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมในส่วนของกองทุนเพื่อการพัฒนา พรรคการเมืองที่อยู่ในการกำกับดูแลของสำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งว่า กรมบัญชีกลาง ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๔๒๗/๐๘๓๓๑ ลงวันที่ ๒๙ เมษายน ๒๕๕๒ แจ้งให้สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งทราบว่า กรณีที่กองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมืองไม่เข้าสู่ระบบประเมินผลฯ ของกรมบัญชีกลาง และจะจัดให้มีการตรวจสอบและติดตามประเมินผลตามมาตรา ๗๗ วรรคสอง แห่งพระร
             าชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๐ โดยจะนำหลักการ Balanced Scorecard (BSC) มาปรับใช้ให้เหมาะสมกับการประเมินผลการดำเนินงาน ของกองทุนฯ ให้มีมาตรฐานสากลต่อไป นั้น นับว่าสอดคล้องกับเจตนารมณ์ วัตถุประสงค์ และแนวทาง การติดตามประเมินผลการดำเนินงานทุนหมุนเวียนของกรมบัญชีกลาง จึงไม่มีผลกระทบต่อ การดำเนินงานเกี่ยวกับการติดตามประเมินผลการดำเนินงานของกองทุนฯ ดังกล่าว ในขณะที่กองทุนน้ำมันเชื้อเพลิงนั้นไม่มีข้อขัดข้องที่จะเข้าสู่ระบบการติดตามประเมินผลการดำเนินงานของกองทุนตามมติคณะรัฐมนตรีโ
             ดยได้มีการลงนามบันทึกข้อตกลงการประเมินผลการดำเนินงานกองทุนน้ำมันเชื้อเพลิง ประจำปีบัญชี ๒๕๕๓ ระหว่างกระทรวงการคลังและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) ได้พิจารณาข้อหารือประกอบกับข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว เห็นว่า จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏข้างต้น กรณีของกองทุนเพื่อการพัฒนาพรรคการเมืองและกองทุนน้ำมันเชื้อเพลิงนั้น ไม่มีประเด็นปัญหาข้อกฎหมายที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) จะพิจารณาให้ความเห็นแต่อย่างใด คงเหลือเพียงกรณีของกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง ภายใต้การกำกับดูแลของสำนั
             กงานสภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า กองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตย ภายใต้การกำกับดูแลของสถาบันพระปกเกล้า และกองทุนสนับสนุน การสร้างเสริมสุขภาพ ภายใต้การควบคุมดูแลของคณะกรรมการกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการเท่านั้น และมีความเห็นว่า การดำเนินโครงการ กิจกรรม หรือแผนงานของส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐโดยปกติทั่วไปจะดำเนินการโดยใช้จ่ายจากเงินงบประมาณ แต่มีบางกรณีที่การดำเนินโครงการ กิจกรรม หรือแผนงานมีค่าใช้จ่ายบางประเภท ที่ไม่สะดวกในการขอตั้งงบประมาณหร
             ือไม่คล่องตัวเพียงพอ หรือเป็นกิจการที่ดำเนินงานคล้ายคลึงกับการดำเนินธุรกิจ การแยกการดำเนินงานออกเป็นสัดส่วนโดยการกำหนดให้มีทุนหมุนเวียนขึ้น เพื่อใช้จ่ายและให้สามารถเก็บรายได้เพื่อนำไปใช้จ่ายได้ จะทำให้เกิดความสะดวกและสามารถควบคุมประสิทธิภาพในการดำเนินงานได้ดียิ่งขึ้น  ดังนั้น เมื่อส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐใดได้พิจารณาแล้วเห็นว่า การดำเนินกิจกรรมใดสมควรจะดำเนินการโดยการใช้ทุนหมุนเวียนก็อาจจะออกกฎหมายกำหนดให้มีทุนหมุนเวียนในส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐนั้นไว้เป็นการเฉพาะหรือกำหนดไว้ เป็นรายการห
             นึ่งในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม แล้วแต่กรณี เพื่อให้เป็นไปตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๑๒  แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ. ๒๔๙๑ ทุนหมุนเวียนจึงเป็นเงินนอกงบประมาณประเภทหนึ่งซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อดำเนินกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งตามวัตถุประสงค์ที่จัดตั้งโดยที่รายได้หรือรายรับที่เกิดจากการดำเนินงาน ของทุนหมุนเวียนจะนำมาสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้ต่อไปโดยไม่ต้องนำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน   และเป็นการยกเว้นหลักทั่วไปตามมาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑  แ
             ละมาตรา ๒๔  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ ที่กำหนดให้รายรับทั้งปวง ที่ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐได้รับจะต้องนำส่งคลัง  ทั้งนี้ เพื่อให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่ดำเนินกิจกรรมโดยใช้เงินทุนหมุนเวียนเกิดความคล่องตัวทางการเงิน
สำหรับกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง และกองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตย นั้น โดยที่มาตรา ๓๑  แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๑  บัญญัติให้จัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองขึ้นเพื่อช่วยเหลือการดำเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนับสนุ
             นการดำเนินการของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือข่าย ทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความต้องการของชุมชนในพื้นที่ และมาตรา ๓๔   แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้เงินและทรัพย์สินของกองทุนไม่ต้องนำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ในขณะที่มาตรา ๒๐   แห่งพระราชบัญญัติสถาบันพระปกเกล้า พ.ศ. ๒๕๔๑ ได้บัญญัติให้มีการจัดตั้งกองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตยเพื่อเป็นทุนหมุนเวียนและใช้จ่ายสำหรับการดำเนินงานของสถาบันพระปกเกล้า โดยรายได
             ้ที่เกิดจากกองทุนและรายได้อื่นของสถาบันพระปกเกล้าไม่ต้อง ส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ   เช่นเดียวกันกับกรณีของกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ ซึ่งกำหนดให้มีขึ้นเพื่อใช้ใน การสนับสนุน รณรงค์ และชี้ชวนให้ประชาชนสร้างเสริมสุขภาพในรูปแบบต่าง ๆ  โดยที่รายได้ ของกองทุนไม่ต้องนำส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน  กองทุนดังกล่าวจึงเป็นกองทุนที่ได้จัดตั้งขึ้น เพื่อดำเนินกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งตามวัตถุประสงค์ที่จัดตั้ง โดยที่รายได้หรือรายรับที่เกิดจาก การดำเนินงานของกองท
             ุนได้รับอนุญาตให้นำมาสมทบทุนไว้ใช้จ่ายได้ต่อไปโดยไม่ต้องนำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน จึงเป็นทุนหมุนเวียนตามความหมายของนิยามคำว่า “ทุนหมุนเวียน” ในมาตรา ๓   แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑
ปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปมีว่า กองทุนที่เป็นทุนหมุนเวียนตามพระราชบัญญัติ เงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ จะอยู่ภายใต้การกำกับและต้องเข้าสู่ระบบการติดตามประเมินผล การดำเนินงานทุนหมุนเวียนตามที่กระทรวงการคลังกำหนดหรือไม่ ในประเด็นนี้ เห็นว่า โดยที่รายได้ของกองทุนแต่ละกองทุนนั้นได้รับมาจากการจัดสรรงบประมาณ ทั้งกรณีที่เป็
             นการจัดสรรให้แก่กองทุนโดยตรง หรือจัดสรรผ่านส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่กำกับดูแลกองทุน  เช่น กองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตย ที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณผ่านสถาบันพระปกเกล้า กองทุนและหน่วยงานของรัฐดังกล่าวจึงเป็นส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธี การงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒  และมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎ ระเบียบหรือหลักเกณฑ์ ที่กระทรวงการคลังหรือสำนักงบประมาณกำหนด อย่างไรก็ดี ในกรณีที่กองทุน ส่วนราชการ  หรือหน่วยงานของรัฐที่กำกับดูแลกองทุนดังกล่าวได้จัดตั้งหรือกำหนดให้มีขึ้นโดยกฎหมา
             ยเฉพาะ  ในกรณีดังกล่าวต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะนั้นได้มีการบัญญัติในเรื่อง หรือในลักษณะทำนองเดียวกันกับกฎ ระเบียบหรือหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังหรือสำนักงบประมาณกำหนดไว้หรือไม่ ถ้ากฎหมายเฉพาะได้มีการกำหนดบทบัญญัติในเรื่องดังกล่าวไว้แล้ว การดำเนินการย่อมเป็นไปตามที่กฎหมายเฉพาะนั้นกำหนดไว้ แต่ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะไม่ได้กำหนดบทบัญญัติ ในเรื่องดังกล่าวไว้เป็นการเฉพาะแล้ว เช่นนี้กองทุน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐดังกล่าว ย่อมต้องปฏิบัติตามกฎ ระเบียบหรือหลักเกณฑ์ตามที่กระทรวงการคลังหรือสำ
             นักงบประมาณกำหนดหรือใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันเช่นเดียวกับส่วนราชการอื่นตามที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑)  ได้ให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๕๑๘/๒๕๔๕  สำหรับมาตรการในการประเมินติดตามผล การดำเนินงานของกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง และกองทุนเพื่อการพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตย นั้น โดยที่กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองถือเป็นส่วนหนึ่งของสถาบันพระปกเกล้า  และอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของสภาพัฒนาการเมือง กองทุนพัฒนาการเมือง ภาคพลเมืองจึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบของคณะกรรมการอิสระติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของส
             ภาพัฒนาการเมืองตามที่กำหนดไว้ในมาตรา ๓๐  แห่งพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่งกำหนดให้มีคณะกรรมการอิสระติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของสภาพัฒนาการเมืองเพื่อประโยชน์ในการประเมินผลการดำเนินงานของสภาพัฒนาการเมือง เพื่อให้มีความคุ้มค่าต่องบประมาณและมีประสิทธิผลของการพัฒนาการเมือง เช่นเดียวกันกับกรณีของกองทุนเพื่อ การพัฒนาและเผยแพร่ประชาธิปไตยซึ่งเป็นกองทุนที่อยู่ภายใต้การกำกับดูแลของสถาบันพระปกเกล้า และได้รับการตรวจสอบจากคณะกรรมการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงาน ของสถาบันพระปกเกล้าเช่นก
             ัน  สำหรับกรณีของกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ กฎหมายว่าด้วยกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพได้กำหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับการติดตามและประเมินผลการใช้จ่ายเงินของกองทุนไว้โดยกำหนดให้มีคณะกรรมการประเมินผลการดำเนินงาน ของกองทุน  เพื่อติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการดำเนินงานของกองทุน  ในกรณีดังกล่าวนั้น ย่อมถือได้ว่ากองทุน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่กำกับดูแลกองทุนนั้น มีบทบัญญัติเกี่ยวกับมาตรการในการติดตามและประเมินผลการดำเนินงานของทุนหมุนเวียนไว้ เป็นการเฉพาะแล้ว จึงไม่ต้องเข้าสู่ระบบ
             การประเมินติดตามผลการดำเนินงานทุนหมุนเวียนหรือปฏิบัติตามกฎ ระเบียบหรือหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลังกำหนดในเรื่องดังกล่าวอีก


(ลงชื่อ) อัชพร  จารุจินดา
(นายอัชพร  จารุจินดา)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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