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กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
: วิเคราะห์จากคำแปรญัตติ คำชี้แจง และข้อสังเกตจากการพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  พ.ศ. 2548

--------------- 

บทนำ


เมื่อกล่าวถึง  “งบประมาณรายจ่าย”  ความสนใจของนักวิชาการด้านการคลังและการงบประมาณจะเน้นถึงจำนวนเงินและวิธีการที่จะใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่อให้บรรลุผลตามผลผลิต ผลลัพธ์ นโยบายรัฐบาลและเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติทั้งในด้านเศรษฐกิจ  สังคม  ความมั่นคงและการบริหารจัดการประเทศ  แต่ในมุมมองของนักกฎหมาย “งบประมาณรายจ่าย”  เป็นกฎหมายฉบับหนึ่งที่ว่าด้วยการกำหนดจำนวนเงินแผ่นดินที่ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชนอนุญาตให้ฝ่ายบริหารนำไปใช้จ่ายในแต่ละปีงบประมาณ ภายในขอบเขตเงื่อนไขและวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามงบประมาณรายจ่ายประจำปีนั้น และหมายรวมถึงการตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังของปีงบประมาณก่อนด้วย     สำหรับการวิเคราะห์เรื่อง  
“งบประมาณรายจ่าย”  ในครั้งนี้จะวิเคราะห์ในกรอบแนวทางหรือแง่มุมทางกฎหมาย


การวิเคราะห์กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งนอกจากจะต้องทำความเข้าใจในหลักการและเนื้อหาแห่งกฎหมายนั้นๆ แล้ว ผู้วิเคราะห์ควรได้ศึกษากฎหมายฉบับนั้นเพื่อให้มีความเข้าใจใน 3 ประเด็นหลัก   คือ   (1) โครงสร้างและองค์ประกอบของกฎหมาย      (2) เงื่อนไขหรือสภาพ
แวดล้อมภายนอกของกฎหมาย  และ  (3)  ศึกษาคำถาม ประเด็นปัญหา ตลอดจนข้อสังเกตและเจตนารมณ์ของผู้พิจารณาร่างกฎหมาย รวมถึงผู้ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายนั้นด้วย  โดยวิธีการวิเคราะห์ดังกล่าว  จะทำให้สามารถรับรู้และเข้าใจกฎหมายในแง่มุมที่รอบด้านมากขึ้น อันเป็น
พื้นฐานสำคัญต่อการทำความเข้าใจในกฎหมายนั้น


เอกสารฉบับนี้ จะประกอบด้วยหัวข้อในการวิเคราะห์ทั้ง 3 หัวข้อดังกล่าว ดังนี้
1.  โครงสร้างและองค์ประกอบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี


นับแต่ฝ่ายบริหารได้มีการจัดทำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี เพื่อเสนอขออนุญาตต่อรัฐสภาตราเป็นพระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไปนั้น จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีแต่ละฉบับมีโครงสร้างและองค์ประกอบรวมถึงรูปแบบของพระราชบัญญัติไม่แตกต่างกัน จะเปลี่ยนแปลงก็เพียงจำนวนเงินงบประมาณในแต่ละปีงบประมาณที่ขออนุญาตใช้จ่ายต่อฝ่ายนิติบัญญัติ      รวมถึงวัตถุประสงค์และเงื่อนไขของการ
จ่ายเงินซึ่งจะระบุไว้ให้สอดคล้องกับระบบงบประมาณที่ใช้อยู่ในขณะนั้น  ดังนั้น จึงอาจถือเป็น
ข้อดีของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี       เนื่องจากเป็นกฎหมายที่เข้าใจง่ายทั้งใน
เนื้อหาและรูปแบบ และเป็นที่รับรู้กันโดยทั่วไปของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการพิจารณาร่างและการบังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้


โครงสร้างและองค์ประกอบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีอาจจำแนกตามลำดับของมาตราได้  ดังนี้


1.   ชื่อพระราชบัญญัติ  (ม. 1)



2.  วันที่ให้พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ  (ม. 2)



3.  วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี  (ม. 3)



4.  งบประมาณรายจ่ายงบกลาง  (ม. 4)



5.  งบประมาณรายจ่ายของสำนักนายกรัฐมนตรีและหน่วยงานในกำกับ (ม. 5)



6.  งบประมาณรายจ่ายของกระทรวง และหน่วยงานในกำกับ  (ม. 6-ม. 24)



7.  งบประมาณรายจ่ายส่วนราชการไม่สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง

หรือทบวง  (ม. 25)



8.  งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ  (ม. 26)



9.  งบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจ (ม. 27)

    
            10.  งบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุน หรือเงินทุนหมุนเวียน  (ม. 28)


            11.  รายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง  (ม. 29)

            12.   อำนาจการสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามงบประมาณ  (ม. 30)

            13.  ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ  (ม. 31)


            14.  ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ
ประเด็นคำถามเบื้องต้นเกี่ยวกับ “กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย” 


1.1  โครงสร้างและองค์ประกอบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี  มีอะไรบ้าง


คำตอบ  โครงสร้างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีไม่ว่าปีงบประมาณใด จะประกอบด้วยองค์ประกอบ 8 ประการ คือ



  (1)  ชื่อพระราชบัญญัติ



  (2)  วันที่ให้พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับ



  (3)  วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี



  (4)  รายละเอียดของเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี จำแนกเป็น
งบกลาง, งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานของรัฐ     งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ และงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุน หรือเงินทุนหมุนเวียน



  (5)  รายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง



  (6)  อำนาจการสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามงบประมาณ
(7)  ผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
(8)  ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ
องค์ประกอบทั้ง 8 ประการดังกล่าวข้างต้น อาจสรุปเป็นองค์ประกอบหลักที่
สำคัญของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีได้ 3 ประการ คือ  
  (๑)  วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี  

  (๒)  งบประมาณรายจ่ายงบกลาง และงบประมาณรายจ่ายของส่วน
          ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานของรัฐ พร้อมแผนและ
          เป้าหมายการให้บริการและการใช้จ่ายเงินงบประมาณ รวมทั้ง
          งบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน 
  (๓)  จำนวนเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง


1.2  “งบประมาณรายจ่ายประจำปี” คือ อะไร 


คำตอบ  สามารถพิจารณาเป็น  2 แนวทาง ดังนี้


แนวทางที่  1  แนวทางของนักวิชาการด้านการคลังและการงบประมาณ  จะมุ่งพิจารณาถึงจำนวนเงินที่รัฐบาลได้รับอนุญาตให้ใช้จ่ายจากเงินแผ่นดินเพื่อก่อให้เกิดผลผลิตและ

ผลลัพธ์ตามนโยบายของรัฐบาลและเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ อันจะทำให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยส่วนรวมเป็นเป้าหมายหลัก ดังนั้น “งบประมาณรายจ่ายประจำปี” จะหมายถึง 
วงเงินงบประมาณรายจ่ายตามองค์ประกอบข้อ 1.1 (3) วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี และ 
(4) รายละเอียดเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี    ซึ่งอาจเรียกงบประมาณรายจ่ายประจำปีตาม

แนวทางนี้ว่า “งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยแท้” เนื่องจากเป็นวงเงินงบประมาณที่รัฐสภาอนุญาตให้รัฐบาลสามารถใช้จ่ายจากเงินแผ่นดินได้จริงในปีงบประมาณนั้นๆ และรัฐบาลต้องมีความผูกพันรับผิดชอบต่อรัฐสภาและประชาชน
กับการใช้จ่ายเงินในส่วนนี้ด้วย


แนวทางที่  2    แนวทางของนักกฎหมาย      จะมุ่งพิจารณาถึงตัวพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ฝ่ายบริหารเสนอต่อรัฐสภาเพื่อตราเป็นกฎหมายใช้บังคับเป็นหลัก  ดังนั้น งบประมาณรายจ่ายประจำปี        ในแนวทางนี้จึงหมายรวมถึง    วงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจำปีตามข้อ 1.1 (3)  รายละเอียดงบประมาณรายจ่ายประจำปีตามข้อ 1.1 (4) และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตามข้อ 1.1 (5) ด้วย


อย่างไรก็ตามรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตามข้อ 1.1 (5) ไม่ถือเป็น “งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยแท้”      ของปีงบประมาณนั้นๆ      เนื่องจากเป็นรายจ่ายที่รัฐบาลใช้จ่ายไปในปี
งบประมาณก่อนด้วยเหตุจำเป็นรีบด่วนตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ซึ่งรายจ่ายในส่วนนี้จะต้องนำเสนอให้รัฐสภาอนุมัติพร้อมกับ “งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยแท้” ด้วย  โดยจะต้องบัญญัติไว้ในร่างพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันและให้มีผลใช้บังคับพร้อมกัน ทั้งนี้ บทบังคับจะแตกต่างกัน  กล่าวคือ  รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังไม่ใช่เงินที่รัฐสภาอนุญาตให้รัฐบาลมีอำนาจใช้จ่ายจากเงินแผ่นดินในปีงบประมาณนั้น แต่เป็นเงินที่รัฐสภาอนุมัติเป็นการย้อนหลังภายหลังจากที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายไปในปีงบประมาณก่อนหน้านั้นแล้ว และให้ถือว่าเงินแผ่นดินที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายดังกล่าวเป็นเงินงบประมาณในระบบงบประมาณแผ่นดินด้วย  เพียงแต่ให้ถือเป็นงบประมาณของปีที่ได้จ่ายเงินออกไปไม่ใช่งบประมาณของปีงบประมาณที่กำลังจะมาถึง  ดังนั้น  จึงแยกรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังออกจากวงเงินงบประมาณทั้งสิ้นของปีงบประมาณที่เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย


1.3  “งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยแท้” ของปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 หมายถึงอะไร ?



คำตอบ  หมายถึง วงเงินงบประมาณรายจ่ายที่เสนอขออนุญาตต่อรัฐสภาเพื่อนำไปใช้จ่ายในปีงบประมาณตามคำตอบข้อ 1.2 แนวทางที่ 1 ซึ่งได้บัญญัติไว้ในมาตรา 3 ของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นจำนวนทั้งสิ้น 1,200,000,000,000 บาท โดยจำแนกงบประมาณรายจ่ายประจำปีไว้เป็นหมวดหมู่ตามลักษณะหรือประเภทของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณออกเป็น 5 ประเภท  คือ
(1)     งบประมาณรายจ่ายงบกลาง (ม. 4)

(2)     งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการและหน่วยงานในกำกับ 
         (ม. 5-ม. 25)

(3)     งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ (ม. 26)

(4)     งบประมาณรายจ่ายของรัฐวิสาหกิจ (ม. 27)

(5)     งบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน (ม. 28)

2.  เงื่อนไขหรือสภาพแวดล้อมภายนอกของการจัดทำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ   รายจ่ายประจำปี


เงื่อนไขอันเป็นสภาพแวดล้อมภายนอกของกฎหมายมีความสำคัญต่อความเข้าใจกฎหมาย  กล่าวคือ  กฎหมายฉบับนั้นๆ อยู่ภายใต้ขอบเขตหรือข้อจำกัดตามกฎหมายฉบับอื่นอย่างไร และอยู่ภายใต้เงื่อนไขของกฎหมายที่มีลำดับศักดิ์ที่สูงกว่าอย่างไร รวมถึงอิทธิพลที่มีผลกระทบต่อเนื้อหาสาระของกฎหมาย เช่น ยุทธศาสตร์ชาติ นโยบายรัฐบาล และข้อผูกพันตามกฎหมาย ที่มีผลทำให้รัฐบาลต้องใช้จ่ายงบประมาณเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายหรือข้อตกลงนั้นๆ  เพราะในการตรากฎหมายฉบับหนึ่งๆ  ย่อมจะต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายของประเทศ  ดังที่กล่าวกันว่า “การตรากฎหมายมิใช่จะกระทำได้ตามอำเภอใจ” ฉะนั้น อำนาจนิติบัญญัติก็จำต้องผูกพันภายใต้ข้อจำกัดหรือเงื่อนไขของกฎหมายของตนเองด้วย


เงื่อนไขหรือสภาพแวดล้อมภายนอกที่มีส่วนสำคัญต่อการจัดทำร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี  ได้แก่


2.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540



       บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ        ที่มีผลต่อการจัดทำร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยตรง  ได้แก่


       “มาตรา 179 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ทำเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน”



       อธิบาย : บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ  มาตรา  179     กำหนดหลักการในการ

จัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ดังนี้



     1.  ให้จัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ

                                                2.   ชื่อและเนื้อหาของพระราชบัญญัติต้องระบุเฉพาะว่าเป็น

“งบประมาณรายจ่าย” ซึ่งเป็นจำนวนเงินอย่างสูงที่รัฐสภาอนุญาตให้รัฐบาลใช้จ่ายเงินแผ่นดินในแต่ละปีงบประมาณ



          3.  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีต้องให้มีผลใช้บังคับได้ทันหรือไม่ช้ากว่าปีงบประมาณ


       “มาตรา 181 การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทำได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เว้นแต่ในกรณีจำเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้   แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีเช่นว่านี้ต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไป. . ”



       อธิบาย : บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ  มาตรา  181    กำหนดเงื่อนไขในการ

จัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ดังนี้



1. การจ่ายเงินแผ่นดินจะกระทำได้เฉพาะที่ได้รับอนุญาตไว้ในกฎหมาย 4 ฉบับ คือ (1) พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (2) พระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายประจำปี (3) กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และ (4) กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง
                                      2. การจ่ายเงินแผ่นดินในกรณีที่มีความจำเป็นรีบด่วนจะจ่ายไปก่อนก็ได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่บัญญัติ   ไว้ในกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง      และจะต้องมีการตั้ง

งบประมาณรายจ่ายชดใช้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไปแล้วแต่กรณี
                                      3. งบประมาณรายจ่ายที่ตั้งเพื่อชดใช้การจ่ายเงินแผ่นดิน(เงินคงคลัง)ในกรณีที่มีความจำเป็นรีบด่วน     เป็นกรณีที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายเงินไปในปีงบประมาณก่อนแล้วซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เสนอขออนุมัติย้อนหลังต่อรัฐสภา ไม่ใช่เงินที่รัฐบาลขออนุญาตต่อรัฐสภาเพื่อนำไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันในปีงบประมาณที่เสนอร่างพระราชบัญญัติ    ดังนั้น     จึงไม่นำ

ยอดเงินในส่วนนี้ไปรวมอยู่ในวงเงินงบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้น        ของร่างพระราชบัญญัติโอน

งบประมาณรายจ่าย  ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม     หรือร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไปแล้วแต่กรณี


2.2   พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม


       บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ จะมีผลกระทบโดยตรงต่อการจัดทำร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี      เนื่องจากเป็นกฎหมายหลักที่กำหนด

กฎเกณฑ์ วิธีการเกี่ยวกับการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีเสนอต่อรัฐสภา โดยมีบทบัญญัติที่สำคัญ ได้แก่  


       “มาตรา 4 งบประมาณรายจ่าย หมายความว่า จำนวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่าย หรือให้ก่อหนี้ผูกพันได้ ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย


       ปีงบประมาณ  หมายความว่า  ระยะเวลาตั้งแต่วันที่  1  ตุลาคมของปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไปและให้ใช้ปี พ.ศ.ที่ถัดไปนั้นเป็นชื่อสำหรับปีงบประมาณนั้น”



       อธิบาย  : บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ มาตรา 4 กำหนดหลักการของงบประมาณแผ่นดินและการจัดทำงบประมาณแผ่นดินไว้ ดังนี้




  1.  งบประมาณรายจ่ายเป็นอำนาจการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของ

รัฐบาลที่รัฐสภาได้อนุญาตให้ไว้ในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี     ซึ่งให้

รัฐบาลกระทำได้ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์ในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนดหรืออนุญาตไว้เท่านั้น
                                                      2.  การใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจำปีจะกระทำได้เฉพาะภายในปีงบประมาณนั้นๆ เมื่อล่วงพ้นปีงบประมาณไปแล้วจะไม่ถือเป็นการจ่ายเงินในระบบงบประมาณแผ่นดิน
  กล่าวคือ  ต้องนำส่งคืนคลัง เว้นแต่จะได้ดำเนินการโดยวิธีการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
 



       “มาตรา 10 งบประมาณรายจ่ายประจำปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมที่ขอตั้ง จะมีงบกลางแยกต่างหากจากงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจก็ได้ และจะกำหนดให้มีรายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉิน หรือจำเป็นในงบกลางนั้นด้วยก็ได้”



       อธิบาย  :  บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ มาตรา 10 กำหนดประเภทของงบประมาณรายจ่ายประจำปีไว้ ดังนี้




  1. งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ (ปัจจุบันประกอบด้วย ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานของรัฐ และหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ)





  2.   งบประมาณรายจ่ายงบกลาง   โดยตั้งแยกไว้ต่างหากจาก

งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ




  3.   งบประมาณรายจ่ายงบกลางจะกำหนดให้มีรายการเงินสำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจำเป็นก็ได้




  4.   งบประมาณรายจ่ายงบกลางให้รวมเป็นส่วนหนึ่งในวงเงินงบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นประจำปีนั้นๆ  ด้วย


       “มาตรา 14 รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง. . . ให้แยกตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่ง
ต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย  และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินคงคลัง. . .”



       อธิบาย : บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ มาตรา 14 กำหนดเงื่อนไขในการจัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี กล่าวคือ




  1.  รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง ต้องแยกตั้งไว้เป็นรายการเฉพาะต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี




  2.   รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังที่ตั้งไว้ในพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำปี ไม่ถือเป็นส่วนหนึ่งของวงเงินงบประมาณรายจ่ายของปีงบประมาณนั้น  แต่ให้ถือเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินไปจริง  ดังนั้น จึงไม่รวมอยู่ในวงเงินรวมของงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณนั้นๆ หรืออีกนัยหนึ่ง รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังเป็นจำนวนเงินที่กฎหมายบัญญัติให้ต้องเสนอขออนุมัติย้อนหลังต่อรัฐสภา       นอกเหนือไปจาก
งบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ขออนุญาต  ทั้งนี้  แม้จะอยู่ภายในพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันก็ตาม


2.3   พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพิ่มเติม


       บทบัญญัติของพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ        ที่ต้องคำนึงถึงในการจัดทำ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี  ได้แก่


       “มาตรา 7 ในกรณีต่อไปนี้ ให้สั่งจ่ายเงินจากบัญชีเงินคงคลังบัญชีที่ 2 หรือคลังจังหวัด หรือคลังอำเภอได้ก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย คือ




    (1) รายการจ่ายที่มีการอนุญาตให้จ่ายเงินได้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  แต่เงินที่ตั้งไว้มีจำนวนไม่พอจ่ายและพฤติการณ์เกิดขึ้นให้มีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว
                                                      (2) มีกฎหมายใดๆ ที่กระทำให้ต้องจ่ายเงินเพื่อปฏิบัติตาม กฎหมายนั้นๆ  และมีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว
                                                     (3) มีข้อผูกพันกับรัฐบาลต่างประเทศหรือสถาบันการเงินระหว่างประเทศที่กระทำให้ต้องจ่ายเงิน  และมีความจำเป็นต้องจ่ายโดยเร็ว
                                                    (4) เพื่อซื้อคืนหรือไถ่ถอนพันธบัตรของรัฐบาลหรือตราสารเงินกู้ของกระทรวงการคลัง  หรือชำระหนี้ตามสัญญากู้...
                                                   (5) เพื่อซื้อเงินตราต่างประเทศ พันธบัตรของรัฐบาลต่างประเทศ...





    การจ่ายเงินในห้ากรณีข้างต้นนี้ เมื่อได้จ่ายแล้วให้ตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมประจำปีงบประมาณ หรือในกฎหมายว่าด้วยโอนงบประมาณรายจ่าย  หรือในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณปี

ต่อไป ”



       อธิบาย  :  บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ   มาตรา  7    กำหนด

เงื่อนไขในการจัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี  กล่าวคือ ในกรณีที่มีการจ่ายเงินแผ่นดินไปก่อนที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่าย ตามที่ระบุไว้ในมาตรา 7(1) – (5)  นั้น   จะต้องตั้งเงิน

รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง
          ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายในโอกาสแรกที่เสนอ

งบประมาณต่อรัฐสภา  เช่น  หากในปีงบประมาณนั้นรัฐบาลได้จัดทำพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  ก็จะต้องนำจำนวนเงินรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ได้จ่ายไปแล้วเสนอขออนุมัติต่อรัฐสภาไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม      หรือหากมีการโอนงบประมาณข้าม

ส่วนราชการที่จะต้องทำเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย       ก็จะต้องเสนอจำนวนเงิน

รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังไว้ในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย  และหากไม่มีการจัดทำงบประมาณเพิ่มเติมระหว่างปีหรือไม่มีพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย ก็ให้เสนอไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีในปีงบประมาณถัดไป


       “มาตรา 12   การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใดๆ ให้กระทำได้แต่โดยกฎหมาย”



       อธิบาย  :  บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ มาตรา 12 เป็นบทบัญญัติที่ให้อำนาจรัฐบาลในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่อจัดสรรให้แก่กองทุนหรือให้เป็นทุนหมุนเวียนใดๆ ได้ แต่ทั้งนี้จะต้องตราเป็นกฎหมายรองรับการจัดตั้งกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน ในทางปฏิบัติของการจ่ายเงินแผ่นดินเพื่อเป็นกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนอาจดำเนินการเสนอเป็นพระราชบัญญัติได้ 2 ลักษณะ คือ
              


 1. เสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนเฉพาะเรื่อง




  2. เสนอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนในคราวเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่ายแล้วแต่กรณี แม้ไม่มีกฎหมายกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนเฉพาะเรื่อง
 และกำหนดระเบียบเพื่อเบิกจ่ายเงินกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนนั้นตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี


นอกจากนี้ ยังมีเงื่อนไขหรือสภาพแวดล้อมตามกฎหมายเฉพาะเรื่องอื่นๆ เช่น บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฯ หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และหมวด 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายจัดตั้งหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม กฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายองค์การมหาชน และกฎหมายจัดตั้งหน่วยงานต่างๆ เป็นต้น
 3. คำแปรญัตติ  คำชี้แจง และข้อสังเกตจากการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
    รายจ่ายประจำปีงบประมาณ  พ.ศ. 2548

3.1    รายการที่ขอแปรญัตติ  


มาตรา  1 ขอแก้ชื่อร่างพระราชบัญญัติ เป็นดังนี้


“ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายรับ-รายจ่ายประจำปีงบประมาณ
พ.ศ. 2548”

คำชี้แจง


การใช้ชื่อ  “ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548”     ตามที่คณะรัฐมนตรีเสนอให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณานั้น   เป็นถ้อยคำซึ่งสอดคล้องกับบทบัญญัติมาตรา  179   แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540    ที่กำหนดให้
งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดิน      จะต้องทำเป็นพระราชบัญญัติและสอดคล้องกับหลักการจัดทำ

งบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 8 (8) ที่กำหนดให้งบประมาณประจำปีที่เสนอต่อรัฐสภาประกอบด้วย “ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี” ซึ่งเป็นกฎหมายที่ฝ่ายบริหารขออนุญาตการจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินต่อฝ่ายนิติบัญญัติ         สำหรับประมาณการรายรับนั้น     เป็นรายการที่เสนอเพื่อประกอบการพิจารณา

งบประมาณรายจ่ายตามนัยมาตรา 8 (2) และ (3) ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ  ดังนั้นหากจะแก้ไขชื่อร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายดังกล่าว  ก็จะต้องแก้ไขพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ  ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทที่กำหนดกรอบในการจัดทำและการบริหารงบประมาณ  โดยกำหนดให้การจัดทำร่างพระราชบัญญัติ        งบประมาณรายจ่ายต้องมีทั้งภาครายรับและภาค

รายจ่าย
ข้อสังเกต


ชื่อทางการของพระราชบัญญัติ คือ “พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ....” ซึ่งใช้มาตั้งแต่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ประกาศใช้เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2502 และพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีฉบับแรก  คือ  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  พ.ศ. 2503 เหตุผลประการสำคัญที่มีการใช้ชื่อว่า “พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. ....” เนื่องจาก กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่ใช้บังคับก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กำหนดให้การจัดทำงบประมาณประจำปีมีลักษณะแบบงบประมาณสองด้าน คือมีทั้งด้านรายรับและด้านรายจ่าย ฉะนั้น ถ้อยคำที่ใช้กำหนดเป็นกฎหมายในขณะนั้นจึงใช้คำว่า    “พระราชบัญญัติ
งบประมาณประจำปี พ.ศ. ....” และเมื่อประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึ่งมีหลักการและเหตุผลที่จะให้ใช้เฉพาะการจัดทำงบประมาณรายจ่ายประจำปีของประเทศ  ไม่รวมถึงการจัดทำหรือวิธีการทางด้านรายรับ           เนื่องจากต้องการแบ่งแยกภารกิจในการจัดทำ

งบประมาณรายจ่ายประจำปี  ซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการสำนักงบประมาณออกจากภารกิจในทางการคลัง (การหารายได้) ซึ่งเป็นอำนาจหน้าที่ของกระทรวงการคลัง  ทั้งนี้  เพื่อไม่ให้อำนาจจัดการด้านรายจ่ายและอำนาจจัดการด้านรายรับอยู่ในอำนาจหน้าที่ขององค์กรเดียวตามหลักการถ่วงดุลอำนาจ


กล่าวโดยสรุป พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายที่แสดงจำนวนเงินรายจ่ายที่จะใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่รัฐสภาได้พิจารณาอนุญาตให้ฝ่ายบริหารใช้จ่ายได้ สำหรับรายรับเป็นข้อมูลข้อสนเทศที่รัฐสภาใช้ประกอบการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจ่าย  ดังนั้น  การที่กฎหมายฉบับนี้ชื่อว่า   พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 จึงมีความถูกต้อง และมีความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ และเนื้อหาของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี รวมทั้งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ
 และกฎหมายที่เกี่ยวข้องซึ่งมีผลบังคับใช้ในปัจจุบัน
 
3.2 รายการที่ขอแปรญัตติ 


มาตรา  2  ขอแก้ความเป็น ดังนี้


“พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2548

  เป็นต้นไป ”

คำชี้แจง


การกำหนดให้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่  1  ตุลาคม  2547   เป็นต้นไป     เพื่อให้สอดคล้องกับระยะเวลาของปี

งบประมาณ ตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ ที่บัญญัติว่า “ปีงบประมาณ หมายความว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของปีหนึ่งถึงวันที่ 30 กันยายนของปีถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ.  ที่ถัดไปนั้นเป็นชื่อสำหรับปีงบประมาณนั้น”



ทั้งนี้ หากจะแก้ไขความในมาตรา 2 โดยให้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ   พ.ศ.  2548    ใช้บังคับตั้งแต่วันที่  1  มกราคม 2548   เป็นต้นไป    ย่อมไม่

สอดคล้องกับระยะเวลาปีงบประมาณตามนัยมาตรา   4     แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  

ดังกล่าว  ซึ่งหากจะแก้ไขความดังกล่าวก็จะต้องแก้ไขระยะเวลาปีงบประมาณในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ  ก่อน


อย่างไรก็ตาม  ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดของปีงบประมาณอาจไม่ตรงกับปีปฏิทิน  การกำหนดระยะเวลาปีงบประมาณของแต่ละประเทศจะต้องคำนึงถึงปัจจัยต่างๆ และผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นหลัก  ซึ่งเหตุผลที่ประเทศไทยกำหนดระยะเวลาปีงบประมาณเป็นวันที่  1  ตุลาคม  และสิ้นสุดวันที่  30  กันยายนของปีถัดไปนั้น  มีเหตุผลโดยสรุป  ดังนี้
(1) การจัดทำประมาณการรายได้มีระยะเวลาการจัดทำฐานข้อมูล  
       สนับสนุนที่เพียงพอ  
(2) ช่วงเวลาที่เสนองบประมาณต่อรัฐสภาสอดคล้องกับสมัยประชุมสามัญของสภานิติบัญญัติที่จะเริ่มตั้งแต่ประมาณเดือนมิถุนายนถึงกันยายน  ทำให้ไม่ต้องขอเปิดประชุมรัฐสภาเป็นการประชุมสมัยวิสามัญ และ 
(3) สอดคล้องกับฤดูกาลที่สามารถนำงบประมาณไปใช้จ่ายในช่วง
      ระยะเวลาที่เหมาะสมกับการพัฒนาประเทศ
ข้อสังเกต


โดยทั่วไปวันที่กำหนดให้พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคับของกฎหมายอื่นจะมีความเกี่ยวโยงกับวันที่กฎหมายได้รับการประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เช่น  ให้มีผลตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา  หรือให้มีผลนับจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 180 วัน  เป็นต้น ซึ่งเหตุผลที่เป็นเช่นนั้นก็เพื่อให้กฎหมายที่จะใช้บังคับแก่ประชาชนเป็นการทั่วไปได้มีการประกาศให้สาธารณะได้ทราบเป็นการล่วงหน้า  ก่อนที่จะมีการใช้บังคับกฎหมายในทางปฏิบัติอย่างจริงจังต่อไป  แต่เนื่องจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นกฎหมายที่ให้อำนาจรัฐบาลใช้จ่ายเงินแผ่นดินเพื่อการบริหารราชการแผ่นดิน มิใช่เป็นกฎหมายที่มีผลบังคับต่อประชาชนเป็นการเฉพาะโดยตรง ประกอบกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ
 บัญญัติให้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีออกใช้ให้ทันปีงบประมาณ แต่หากออกไม่ทันปีงบประมาณก็ให้ใช้งบประมาณรายจ่ายประจำปีของปีงบประมาณก่อนไปพลาง ดังนั้น จึงบัญญัติให้วันที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณมีผลใช้บังคับ  คือ  วันเริ่มต้นปีงบประมาณ
  


ดังนั้น       การเปลี่ยนแปลงวันที่ให้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี

งบประมาณมีผลใช้บังคับจากวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2547 เป็นวันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2548 ตามนัยของคำแปรญัตตินั้น    จึงไม่อาจกระทำได้     เว้นแต่จะมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ เพื่อเปลี่ยนแปลงวันเริ่มต้นปีงบประมาณ
3.3 รายการที่ขอแปรญัตติ


มาตรา 3 เพิ่มความในมาตรา 3 เป็น  ดังนี้
“งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ให้ตั้งเป็นจำนวน1,200,000,000,000 บาทกับอีกงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังเป็นจำนวน 27,418,905,000 บาท เป็นจำนวนรวมทั้งสิ้น 1,227,418,905,000บาท จำแนกเป็นรายจ่ายตามที่จะระบุต่อไปในพระราชบัญญัตินี้”

คำชี้แจง


งบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ฝ่ายบริหารเสนอขออนุมัติการจ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินต่อฝ่ายนิติบัญญัติ  โดยเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีนั้นเนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา 4 ได้บัญญัตินิยามคำว่า  “งบประมาณรายจ่าย หมายความว่า จำนวนเงินอย่างสูงที่อนุญาตให้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันได้  ตามวัตถุประสงค์และภายในระยะเวลาที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย”     โดยนัย

ดังกล่าวจำนวนเงินงบประมาณที่กำหนดไว้เป็นจำนวนรวมทั้งสิ้น 1,200,000,000,000  บาท  ตามมาตรา  3    จึงเป็นจำนวนเงินอย่างสูงที่ขออนุญาตให้รัฐบาลจ่ายจากเงินงบประมาณแผ่นดินในปี
งบประมาณ พ.ศ. 2548



สำหรับการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังจำนวน 27,418,905,000 บาท  นั้น เป็นการตั้งรายจ่ายตามจำนวนที่ได้มีการสั่งจ่ายเงินจากคลังไปแล้วในปีงบประมาณก่อน  ตามหลักการของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 14 ซึ่งได้บัญญัติวิธีการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังไว้ว่า “รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังก็ดีหรือรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินทุนสำรองจ่ายตามมาตรา 29 ทวิ ก็ดี  ให้แยกตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินคงคลังหรือเงินทุนสำรองจ่ายนั้นๆ ไป”  ดังนั้น    รายจ่ายชดใช้เงินคงคลังจึงเป็นวงเงินที่ต้องตั้งไว้เป็นจำนวนแยกต่างหากจากวงเงิน

งบประมาณทั้งสิ้นที่จะอนุญาตให้รัฐบาลใช้จ่ายได้ ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นวงเงินที่รัฐบาลได้ใช้จ่ายเงินคงคลังไปแล้วในปีงบประมาณก่อนและมาขออนุมัติย้อนหลัง  จึงไม่ควรนำไปรวมกันตามที่เสนอขอแปรญัตติแก้ไขดังกล่าว
ข้อสังเกต


คำแปรญัตติดังกล่าวอาจพิจารณาเป็นข้อสังเกตได้ 2 ประการ ดังนี้


1. ผลของการดำเนินการตามคำแปรญัตติดังกล่าว    จะเป็นการเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างและรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ถือปฏิบัติมาอย่างต่อเนื่องยาวนาน  กล่าวคือ  ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ผ่านมา จะไม่มีการนำรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังมารวมอยู่ในมาตราเดียวกับวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปีตามมาตรา 3  แต่จะแยกรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังไว้ต่างหากเป็นอีกมาตราหนึ่ง  เพื่อให้เห็นวงเงินงบประมาณที่ขออนุญาตใช้จ่ายในปีงบประมาณนั้นๆ  และรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ได้จ่ายไปแล้วที่ขออนุมัติย้อนหลังอย่างชัดเจน      โดยไม่ถือว่ายอดเงินของรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังเป็นส่วนหนึ่งของ

งบประมาณรายจ่ายประจำปีของปีงบประมาณที่รัฐสภาจะพิจารณาอนุญาตเป็นกฎหมาย


2. การนำรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังรวมเข้ากับวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจำปี เพื่อเสนอให้รัฐสภาพิจารณาอนุมัติเป็นงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 ตามคำแปรญัตตินั้นน่าจะเป็นการดำเนินการที่ไม่สอดคล้องต่อบทบัญญัติของมาตรา 14  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502     และที่แก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งบัญญัติว่า    “รายจ่ายเพื่อชดใช้เงิน

คงคลัง. . .ให้แยกตั้งไว้เป็นส่วนหนึ่งต่างหากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย  และให้ถือว่าเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินคงคลัง. . .”



อนึ่ง การใช้ถ้อยคำในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ขออนุมัติต่อรัฐสภาเกี่ยวกับการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ใช้ถ้อยคำแตกต่างกันระหว่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ มาตรา 181 ที่บัญญัติว่า    “งบประมาณรายจ่ายชดใช้...    ”  กฎหมายว่าด้วยวิธีการ

งบประมาณ มาตรา 14 ที่บัญญัติว่า “รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง” และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง มาตรา 6 วรรคสอง ที่บัญญัติว่า “เงินรายจ่ายเพื่อชดใช้...” หากพิจารณาตามเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าว  จะเห็นได้ว่ามีความหมายเหมือนกัน  ซึ่งหากจะใช้ถ้อยคำ“งบประมาณรายจ่ายชดใช้...” ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ  ก็จะต้องชี้แจงทำความเข้าใจต่อรัฐสภาว่ามีความหมายแตกต่างจากความหมายของ “งบประมาณรายจ่าย”     ตามนัยมาตรา 4   แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณฯ   อย่างไร    ซึ่งอาจทำให้เกิดความสับสนในการพิจารณาและการบังคับใช้กฎหมาย

ดังกล่าวได้
3.4 รายการที่ขอแปรญัตติ 


มาตรา 28 ขอแปรญัตติเพิ่มความในมาตรา 28 วรรคสาม  เป็น  ดังนี้


“ในกรณีจำเป็นสำนักงบประมาณจะโอนรายจ่ายรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่ม

                           รายการอื่นในมาตรานี้ก็ได้ ทั้งนี้ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีและต้อง

                           รายงานต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาโดยไม่ชักช้า”

คำชี้แจง


การตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียน  ตามมาตรา 28 ไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 เป็นไปตามนัยมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ที่กำหนดให้การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนให้ตราเป็นกฎหมาย และสาเหตุที่กำหนดความในมาตรา 28 วรรคสามว่า “ในกรณีจำเป็นสำนักงบประมาณจะโอนรายจ่ายในรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่นในมาตรานี้ก็ได้” นั้น เพื่อให้อำนาจฝ่ายบริหารสามารถโอนรายจ่ายรายการใดที่ตั้งไว้ในกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนใดไปเพิ่มในรายการกองทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนอื่นซึ่งในขณะนั้นอาจมีความจำเป็นมากกว่า  ทั้งนี้  เพื่อให้มีความคล่องตัวในการแก้ไขปัญหาข้อขัดข้อง  และให้การใช้จ่ายเงินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  สอดคล้องและเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลง  การกำหนดให้สำนักงบประมาณมีอำนาจดำเนินการดังกล่าวได้นั้น  ในทางปฏิบัติสำนักงบประมาณย่อมจะต้องดำเนินการให้สอดคล้องกับนโยบายของฝ่ายบริหารคือรัฐบาล  ทั้งนี้  การโอนรายการงบประมาณดังกล่าวจะกระทำในกรณีที่มีความจำเป็นอย่างแท้จริงเท่านั้น      เนื่องจากรัฐบาลมีหน้าที่และความรับผิดชอบต่อการใช้จ่าย

งบประมาณในการบริหารราชการแผ่นดินตามที่รัฐสภาได้เห็นชอบและอนุมัติหลักการการใช้จ่ายเงินแล้ว


สำหรับการรายงานต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น  โดยที่รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ด้วยการตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินผ่านกระบวนการลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลหรือการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรี  ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ หรือในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีต่อไปได้อยู่แล้ว  ดังนั้น เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดิน     จึงเห็นสมควรคงข้อความมาตรา  28   วรรคสาม

ดังกล่าวไว้

ข้อสังเกต


ประเด็นที่จะมีการขอแปรญัตติในมาตราที่ว่าด้วยเรื่องกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนนี้  จะอยู่ในวรรคท้ายของมาตราซึ่งมีการบัญญัติไว้ว่า “ในกรณีจำเป็นสำนักงบประมาณจะโอนรายจ่ายรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่นในมาตรานี้ก็ได้” โดยคำแปรญัตติจะขอให้ตัดข้อความของวรรคท้ายนี้ออกทั้งหมด ซึ่งจะมีผลเป็นการจำกัดอำนาจของสำนักงบประมาณในการโอนงบประมาณของรายการกองทุนและเงินทุนหมุนเวียน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง  คือ  จะไม่ให้มีการโอนเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณภายในมาตรานี้เลย


อีกประเด็นหนึ่งที่สำคัญก็คือ  การโอนเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณของมาตรากองทุนและเงินทุนหมุนเวียนตามที่บัญญัติไว้ในวรรคท้ายนั้น     เป็นการโอนรายการงบประมาณ

ภายในมาตราเดียวกันเท่านั้น  มิได้ให้อำนาจสำนักงบประมาณที่จะโอนงบประมาณของมาตรากองทุนและเงินทุนหมุนเวียนไปใช้จ่ายในมาตราอื่นๆ  ทั้งนี้  การโอนในลักษณะดังกล่าวนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่ได้รับอนุมัติไว้เกิดประสิทธิผลและมีความคุ้มค่ามากที่สุด  และเพื่อให้การบริหารจัดการงบประมาณมีความยืดหยุ่นและสามารถรองรับกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปได้อย่างเหมาะสมเป็นประการสำคัญ


กล่าวโดยสรุป  บทบัญญัติมาตรา 28 วรรคท้าย  ถือเป็นเทคนิคในการร่างกฎหมายด้วยการเพิ่มเติมความให้สมบูรณ์  เพื่อให้การดำเนินการตามที่กฎหมายบัญญัติสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะเดียวกันยังเป็นการป้องกันหรือลดผลอันไม่พึงประสงค์ที่อาจเกิดขึ้นจากการดำเนินการตามบทบัญญัติของกฎหมายอีกด้วย
3.5 รายการที่ขอแปรญัตติ 


มาตรา  29  ขอแก้ข้อความในมาตรา 29 เป็น  ดังนี้
“ให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง   และกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ มาตรา 181 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นจำนวน 27,418,905,000 บาท”

คำชี้แจง


รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 มาตรา 181 บัญญัติหลักการให้ตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ได้จ่ายไปแล้วในพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณปีถัดไป รัฐบาลจึงต้องดำเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ แต่สำหรับขั้นตอนการดำเนินการรัฐบาลจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะที่กำหนดรายละเอียด วิธีการและขั้นตอนในเรื่องดังกล่าว  ทั้งนี้กฎหมายเฉพาะที่ใช้บังคับในปัจจุบัน  ได้แก่  พระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ. 2491 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งเป็นกฎหมายที่กำหนดหลักเกณฑ์และวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการรับเงิน  การเก็บรักษาและการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม  ซึ่งเป็นกฎหมายที่กำหนดขั้นตอนวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการงบประมาณ  โดยกฎหมายทั้งสองฉบับบัญญัติเรื่องการตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังไว้  ดังนั้น    การตั้งรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลังตาม มาตรา 29 นี้     รัฐบาลจึง

สมควรปฏิบัติและใช้ถ้อยคำที่บัญญัติไว้ตามกฎหมายเฉพาะทั้ง  2  ฉบับ    เนื่องจากเป็นกฎหมาย
เกี่ยวกับการงบประมาณที่มีความสอดคล้องกับหลักการตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 181 อยู่แล้ว โดยไม่จำเป็นต้องบัญญัติถ้อยคำหรือข้อความตามมาตรา 181 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548   มาตรา  29  อีก    ซึ่งการขอให้บัญญัติถ้อยคำ
ดังกล่าวอาจมีผลทำให้เกิดความสับสนในการพิจารณาและบังคับใช้กฎหมายได้
ข้อสังเกต


การตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลัง     ถือเป็นเทคนิคในระบบการบริหารการคลังของ

รัฐ  ซึ่งบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ   มาตรา 181    เปิดช่องไว้ในกรณีสถานการณ์ที่มีความจำเป็น

รีบด่วน รัฐบาลมีอำนาจใช้จ่ายเงินแผ่นดินไปก่อนได้โดยที่รัฐสภายังไม่ได้พิจารณาอนุมัติ หรือจ่ายไปก่อนที่รัฐสภาจะได้รับรู้  แต่การใช้จ่ายเงินแผ่นดินกรณีดังกล่าว  รัฐบาลจะต้องนำมาแสดงต่อ

รัฐสภาเพื่อให้ทราบและอนุมัติซึ่งมีผลเป็นการอนุมัติย้อนหลัง พร้อมกับการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณถัดไป   ดังนั้น      ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่

รัฐบาลเสนอให้รัฐสภาอนุญาตและตราเป็นกฎหมายในแต่ละปีงบประมาณ จึงประกอบด้วยรายจ่ายแบ่งเป็น 2 ส่วน  คือ
(1)  รายจ่ายที่เป็น “งบประมาณรายจ่ายประจำปีโดยแท้” หมายถึง จำนวนเงิน
       แผ่นดินที่รัฐสภาอนุญาตให้รัฐบาลนำไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันต่อไปได้
       ในปีงบประมาณนั้น
(2)  รายจ่ายที่เป็นรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง  รายจ่ายส่วนนี้มิใช่เป็นวงเงินที่
       รัฐสภาอนุมัติให้รัฐบาลนำไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันต่อไป  แต่เป็น
       รายจ่ายที่ต้องปฏิบัติตามเทคนิคของระบบการบริหารทางการคลังของรัฐ
       ที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรองรับไว้แล้ว
ดังนั้น        รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง         แม้จะมีการบัญญัติไว้ในร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ ก็จะไม่รวมอยู่ในวงเงินงบประมาณรายจ่ายทั้งสิ้นประจำปีงบประมาณนั้นๆ  และไม่ถือเป็นงบประมาณรายจ่ายประจำปีของปีงบประมาณนั้น แต่ถือเป็นรายจ่ายของปีงบประมาณที่ได้จ่ายเงินออกไปจากคลัง


อนึ่ง ดังที่กล่าวแล้วใน  ข้อ 3.3     การใช้ถ้อยคำในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจำปีที่ขออนุมัติต่อรัฐสภาเกี่ยวกับการตั้งรายจ่ายชดใช้เงินคงคลังที่ใช้ถ้อยคำแตกต่างกันระหว่างรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 181 ที่บัญญัติว่า       “งบประมาณรายจ่ายชดใช้...      ” กฎหมายว่าด้วยวิธีการ

งบประมาณ มาตรา 14 ที่บัญญัติว่า “รายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง” และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง มาตรา 6 วรรคสอง  ที่บัญญัติว่า “เงินรายจ่ายเพื่อชดใช้...” หากพิจารณาตามเจตนารมณ์ของกฎหมายทั้งสามฉบับดังกล่าวแล้ว  เห็นว่ามีความหมายเหมือนกัน  ซึ่งหากจะใช้ถ้อยคำ“งบประมาณรายจ่ายชดใช้...” ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ  ก็จะต้องชี้แจงทำความเข้าใจต่อรัฐสภาว่ามีความหมายแตกต่างจากความหมายของ   “งบประมาณรายจ่าย”   ตามนัยมาตรา  4   แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณฯ   อย่างไร    ซึ่งอาจทำให้เกิดความสับสนในการพิจารณาและการบังคับใช้กฎหมาย

ดังกล่าวได้
3.6 รายการที่ขอแปรญัตติ 


มาตรา 30 ขอตัดความในมาตรา 30 ออกทั้งหมด  ดังนี้
“ให้กระทรวงการคลังมีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามรายการและจำนวนเงินที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือตามที่สำนักงบประมาณจะได้จัดสรรหรือ ตามที่จะได้มีการโอนเปลี่ยนแปลงตามกฎหมาย”

คำชี้แจง


การกำหนดให้อำนาจการสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามรายการและจำนวนเงินที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายหรือตามที่สำนักงบประมาณจะได้จัดสรรหรือตามที่จะได้มีการโอนเปลี่ยนแปลงตามกฎหมาย  นั้น     เป็นการบัญญัติให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติวิธีการ

งบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ตามนัยมาตรา 6 (3) และ (4) และมาตรา 19 ที่ให้อำนาจผู้อำนวยการสำนักงบประมาณในการบริหารการใช้จ่ายเงินแผ่นดินตามวงเงินงบประมาณที่ได้รับอนุญาตในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายให้เหมาะสมกับกำลังเงินแผ่นดิน ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารการใช้จ่ายงบประมาณตามสถานการณ์ของประเทศที่อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามเหตุผลและความจำเป็น และเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใช้จ่ายงบประมาณในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล จึงสมควรบัญญัติความดังกล่าวไว้
ข้อสังเกต


บทบัญญัติมาตรานี้ถือเป็นบทบัญญัติที่มีความสำคัญมากมาตราหนึ่ง กล่าวคือ เป็นการกำหนดผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินเพื่อให้นำงบประมาณออกไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันได้ตามที่รัฐสภาอนุมัติไว้แล้วในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี โดยบัญญัติให้กระทรวงการคลังเป็นผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินเพื่อนำไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพัน
 และโดยผลของมาตรานี้ กระทรวงการคลังจะมีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีใน 3 ลักษณะ ดังนี้
(1)  จ่ายตามรายการและจำนวนเงินที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณ  
       รายจ่ายประจำปี


(2)  จ่ายตามรายการที่สำนักงบประมาณจะได้จัดสรรงบประมาณตามกฎหมาย


(3)  จ่ายตามที่สำนักงบประมาณจะได้มีการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

       ตามกฎหมาย

                  ดังนั้น กรณีที่จะตัดข้อความใน  มาตรา 30     ออกทั้งหมดตามคำขอแปรญัตติดังกล่าว

ข้างต้น จะมีผลเป็นการตัดผู้มีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจำปีที่รัฐสภาจะตราเป็นกฎหมาย ซึ่งเท่ากับว่าเมื่อมีผลบังคับเป็นกฎหมายแล้วรัฐบาลจะไม่สามารถนำงบประมาณรายจ่ายไปใช้จ่ายหรือก่อหนี้ผูกพันในการบริหารราชการแผ่นดินได้ตามปกติ กรณีดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อรัฐบาลในการใช้งบประมาณเป็นเครื่องมือในการบริหารประเทศตามนโยบายของรัฐบาลที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา

ข้อสังเกตเพิ่มเติม : คำขอแปรญัตติในมาตรา 30 จะมีข้อความที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะขอแปรญัตติอยู่เป็นประจำทุกปี  คือข้อความที่ว่า  “ตามที่สำนักงบประมาณได้จัดสรรหรือตามที่จะได้มีการโอนเปลี่ยนแปลงตามกฎหมาย”  โดยจะขอให้ตัดข้อความดังกล่าวออกเสียทั้งหมด  ซึ่งอาจพิจารณาความประสงค์ของผู้แปรญัตติได้  2  นัย  กล่าวคือ


(1)  ห้ามการโอนเปลี่ยนแปลงรายการและจำนวนเงินที่รัฐสภาได้พิจารณาอนุมัติ

 ไว้แล้วในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปี


(2) จำกัดอำนาจการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายของสำนักงบประมาณ

 ที่มีอยู่ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ


คำชี้แจงต่อประเด็นการแปรญัตติดังกล่าว  น่าจะเป็น  ดังนี้


1.  โดยผลของการแปรญัตติดังกล่าวจะทำให้กระทรวงการคลังมีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินได้เพียงลักษณะเดียว  คือ  จ่ายตามรายการและจำนวนเงินที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีเท่านั้น  แต่ไม่สามารถจ่ายเงินแผ่นดินตามที่สำนักงบประมาณจัดสรรหรือตามที่สำนักงบประมาณโอนเปลี่ยนแปลงได้


2.  อำนาจการโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายของสำนักงบประมาณเป็นอำนาจที่มีอยู่ตามบทบัญญัติของกฎหมายอื่น
 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้บัญญัติไว้เพื่อให้รัฐบาลสามารถบริหารราชการแผ่นดินต่อไปได้ แม้ในสถานการณ์ที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากวัตถุประสงค์ในการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่ได้ชี้แจงไว้ในคราวเสนอร่างพระราชบัญญัติฯต่อรัฐสภา ดังนั้น  หากในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีไม่ได้บัญญัติรองรับอำนาจการสั่งจ่ายเงินแผ่นดินให้สอดคล้องกัน  ก็จะทำให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณและการเบิกจ่ายเงินงบประมาณดังกล่าวซึ่งไม่เป็นผลดีต่อการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล
---------------- 

เอกสารวิชาการกฎหมาย
ลำดับที่  1/2548

กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย
:  กรณีวิเคราะห์จากคำแปรญัตติ คำชี้แจง และข้อสังเกตจากการพิจารณา
   ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  พ.ศ. 2548

สำนักงบประมาณ
                                                                                                                               มีนาคม  2548
�รูปแบบของความผูกพันรับผิดชอบของรัฐบาลต่อรัฐสภาในเรื่องของการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินจะแสดงออกภายใต้ระบบงบประมาณที่รัฐบาลเลือกใช้ ซึ่งรัฐบาลเลือกใช้ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ.2503-2524 และระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงานในปีงบประมาณ พ.ศ. 2525-2545 และปัจจุบันรัฐบาลเลือกใช้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์


� เงินในระบบงบประมาณแผ่นดิน ในที่นี้หมายถึง เงินแผ่นดินที่จ่ายตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีที่รัฐสภาได้ตราไว้เป็นกฎหมายแล้ว


� วิธีการที่กฎหมายบัญญัติเกี่ยวกับการใช้จ่ายงบประมาณเมื่อล่วงพ้นปีงบประมาณแล้ว คือการกันเงินไว้เบิกเหลื่อมปีตามนัยมาตรา  27  แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  และที่แก้ไขเพิ่มเติม


� “การตั้งเงินรายจ่ายเพื่อชดใช้เงินคงคลัง” ตามนัยมาตรา 7 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯมีความสอดคล้องกับบทบัญญัติ มาตรา  181  แห่งรัฐธรรมนูญฯ  พ.ศ. 2540 โดยมีความหมายเช่นเดียวกับ  “การตั้งงบประมาณรายจ่ายชดใช้”  ซึ่งได้กล่าวมาแล้วข้างต้น


� ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ  พ.ศ. 2548 มาตรา  28 ถือเป็นการตั้งงบประมาณเพื่อเป็นกองทุนหรือทุนหมุนเวียน  ตามนัยมาตรา  12  ของพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ


� รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540, มาตรา  179


� กฎหมายที่เกี่ยวข้องในที่นี้  หมายถึง  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  และที่แก้ไขเพิ่มเติม และพระราชบัญญัติเงินคงคลัง  พ.ศ. 2491  และที่แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา  7


� รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2502, มาตรา  179


� วันเริ่มต้นปีงบประมาณในปัจจุบันคือวันที่ 1 ตุลาคม ทั้งนี้ เป็นไปตามนัยมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม


� พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  และที่แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา 14


� การที่มาตรา 30  ของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2548 บัญญัติให้กระทรวงการคลังมีอำนาจสั่งจ่ายเงินแผ่นดินเป็นการบัญญัติให้มีความสอดคล้องกับมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ซึ่งบัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังหรือผู้ซึ่งรัฐมนตรีมอบหมายให้เป็นผู้สั่งจ่ายได้





� ตามกฎหมาย ในที่นี้หมายถึงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม  มาตรา 19


� กฎหมายอื่น ในที่นี้หมายถึงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพิ่มเติม    มาตรา 19





