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             0607/2552 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีและการดำเนินการเกี่ยวกับการพัสดุของสำนักงานอัยการสูงสุดภายหลังบทบัญญัติมาตรา ๒๕๕ วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มีผลใช้บังคับ

เรื่องเสร็จที่ ๖๐๗/๒๕๕๒

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีและการดำเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ
ของสำนักงานอัยการสูงสุดภายหลังบทบัญญัติมาตรา ๒๕๕ วรรคห้า
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มีผลใช้บังคับ(
		

สำนักงานอัยการสูงสุดได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที
             ่ อส ๐๐๔๕ (บค)/๑๒๖๐๗ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน ๒๕๕๒ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า สำนักงานอัยการสูงสุดได้นำรายการก่อสร้างอาคารสำนักงานและที่พักอาศัย ได้แก่ อาคารสำนักงานจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ พร้อมบ้านพักและสิ่งก่อสร้างประกอบ งบประมาณ ๑๐๕,๕๖๙,๐๐๐ บาท และอาคารที่พักอาศัยข้าราชการสำนักงานอัยการสูงสุด สำนักงานอัยการเขต ๑ เขต ๗ เขต ๘ และเขต ๙  งบประมาณ ๒๙๑,๖๖๑,๐๐๐ บาท เสนอคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๕๒ และเมื่อวันที่ ๒๙ พฤษภาคม ๒๕๕๒ เพื่อขออนุมัติเพิ่มวงเงินงบประมาณ ขยายระยะเวลาก่อหน
             ี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ และขอยกเว้นการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี กับขออนุมัติเปลี่ยนแปลงจำนวนหน่วยก่อสร้าง ตามความเห็นของสำนักงบประมาณ โดยในการนำเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี สำนักงานอัยการสูงสุดได้ปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ มาตรา ๔ (๙) และ (๑๑) โดยอัยการสูงสุดเป็นผู้ลงนามเสนอเรื่องและส่งไปยังสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีโดยตรง ซึ่งต่อมาคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติรายการทั้งสองเป็นที่เรียบร้อยแล้ว ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ และวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๒ 

             
สำนักงานอัยการสูงสุดได้เสนอเรื่องการก่อสร้างอาคารสำนักงานและที่พักอาศัย ๒ รายการดังกล่าวข้างต้นไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม เพื่ออนุมัติให้สำนักงานอัยการสูงสุดจัดจ้างผู้เสนอราคาต่ำสุดในการก่อสร้างอาคารสำนักงานทั้งหมดดังกล่าว เนื่องจากสำนักงานอัยการสูงสุดยังไม่มีกฎหมายอนุบัญญัติว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง และการอนุมัติจัดจ้างก่อสร้างที่มีวงเงินเกินกว่า ๕๐ ล้านบาท อยู่ในอำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมที่จะพิจารณาอนุมัติตามข้อ ๖๕ (๓) แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
             ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๘ แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมไม่พิจารณาอนุมัติโดยมีความเห็นว่า การนำเรื่องรายการก่อสร้างอาคารสำนักงานอัยการจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ บ้านพัก และสิ่งก่อสร้างประกอบ เข้าคณะรัฐมนตรีเพื่อขออนุมัติดำเนินการนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมมิใช่เป็นผู้ดำเนินการนำเข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรี จึงมีข้อสงสัยว่าการที่สำนักงานอัยการสูงสุดดำเนินการนำเรื่องเข้าที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเองนั้นชอบหรือไม่ และสั่งการให้สำนักงานอัยการสูงสุด
             หารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สำนักงานอัยการสูงสุดจึงขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาประเด็นข้อกฎหมายเกี่ยวกับการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี ดังนี้
๑. เนื่องจากสำนักงานอัยการสูงสุดเป็นองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญ และบทบัญญัติมาตรา ๒๕๕ วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๒๔ สิงหาคม ๒๕๕๑ เป็นผลให้ความเป็นอิสระของหน่วยธุรการขององค์กรอัยการได้เกิดขึ้นตามบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว การนำเรื่องเข้าคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ ตามมา
             ตรา ๓ และมาตรา ๔ (๙) และ (๑๑) เพื่อพิจารณาเกี่ยวกับการจัดจ้างการก่อสร้างโดยขออนุมัติเพิ่มวงเงินงบประมาณ การขยายระยะเวลาก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ การปรับลดจำนวนหน่วยอาคารและที่พักอาศัย และขอยกเว้นการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี โดยอัยการสูงสุดเป็นผู้ลงนามเสนอเรื่องดังกล่าวไปยังสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีโดยตรง โดยไม่ผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และการที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติเมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ และเมื่อวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๒ ตามที่สำนักงานอัยการสูงสุดเสนอ เป็นมติคณะรั
             ฐมนตรีที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่
๒. เนื่องจากขณะนี้สำนักงานอัยการสูงสุดเป็นองค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญแล้ว การอนุมัติจัดจ้างก่อสร้างที่มีวงเงินเกินกว่า ๕๐ ล้านบาท ตามข้อ ๖๕ (๓) แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๘ อยู่ในอำนาจอนุมัติของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมหรืออัยการสูงสุด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของสำนักงานอัยการสูงสุด โดยมีผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงบประมาณ) และผู
             ้แทนสำนักงานอัยการสูงสุดเป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นในแต่ละประเด็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง เห็นว่า ในการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ ของสำนักงานอัยการสูงสุดนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้เคยให้ความเห็นตามคำสั่งนายกรัฐมนตรี เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามองค์กรอาชญากรรมข้ามชาติ พ.ศ. .... และขออนุมัติเพิ่มอัตรากำลังข้าราชการอัยการ ประจำปีงบประมาณ ๒๕๕๒ ไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๒๐๓/๒๕๕๒  สรุปได้ว่า เมื่อบทบัญญัติม
             าตรา ๒๕๕ วรรคห้า  ของรัฐธรรมนูญ ที่กำหนดให้องค์กรอัยการมีหน่วยธุรการที่มีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดำเนินการอื่น โดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชาได้มีผลใช้บังคับแล้ว ย่อมทำให้ความเป็นอิสระของสำนักงานอัยการสูงสุดในฐานะหน่วยธุรการขององค์กรอัยการโดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชาได้เกิดขึ้นทันทีตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว สำนักงานอัยการสูงสุดจึงมีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่อยู่ในกำกับของราชการฝ่ายบริหาร ตามบทบัญญัติมาตรา ๖ (๓)  แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่
             องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ ซึ่งอัยการสูงสุดในฐานะหัวหน้าหน่วยงานนั้นมีอำนาจลงนามเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีได้เอง  ด้วยเหตุนี้ การที่สำนักงานอัยการสูงสุดได้เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อให้พิจารณาเกี่ยวกับการขออนุมัติเพิ่มวงเงินงบประมาณ การขยายระยะเวลาก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ การปรับลดจำนวนหน่วยอาคารและที่พักอาศัย และการขอยกเว้นการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นกรณีจะต้องเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีตามมาตรา ๔   แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่อง และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยอัย
             การสูงสุดเป็นผู้ลงนามเสนอเรื่องไปยังสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีโดยตรง จึงเป็นการดำเนินการที่ชอบด้วยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่อง และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ แล้ว
ส่วนการที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ และวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๒ อนุมัติตามข้อเสนอของสำนักงานอัยการสูงสุดนั้น เมื่อการอนุมัติในเรื่องต่างๆ ดังกล่าวอยู่ในอำนาจของคณะรัฐมนตรี และการดำเนินการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีของสำนักงานอัยการสูงสุดเป็นการดำเนินการที่ชอบด้วยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐ
             มนตรี พ.ศ. ๒๕๔๘ แล้ว  ดังนั้น การที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๙ มิถุนายน ๒๕๕๒ และวันที่ ๑ กันยายน ๒๕๕๒ อนุมัติตามข้อเสนอของสำนักงานอัยการสูงสุดดังกล่าว จึงเป็นมติคณะรัฐมนตรีที่ชอบด้วยกฎหมาย
ประเด็นที่สอง เห็นว่า ในการดำเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันของสำนักงานอัยการสูงสุดภายหลังมาตรา ๒๕๕ วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญ มีผลใช้บังคับ ในขณะที่ยังมิได้มีกฎหมายกำหนดเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติของสำนักงานอัยการสูงสุดในการดำเนินการเรื่องต่างๆ ตามที่รัฐธรรมนูญได้บ
             ัญญัติให้มีความเป็นอิสระขึ้นใช้บังคับ นั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้เคยให้ความเห็น เรื่อง การลงนามในหนังสือเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีของสำนักงานอัยการสูงสุด ไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๔๔๑/๒๕๕๒  สรุปได้ว่า แม้ความเป็นอิสระของสำนักงานอัยการสูงสุดในฐานะหน่วยธุรการขององค์กรอัยการโดยมีอัยการสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชาได้เกิดขึ้นทันทีตามบทบัญญัติมาตรา ๒๕๕ วรรคห้า  ของรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่เมื่อขณะนี้ยังมิได้มีกฎหมายกำหนดเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติของสำนักงานอัยการสูงสุดในการดำเนินการเรื่องต่างๆ ตามที่รัฐธรรมนูญได้บั
             ญญัติให้มีความเป็นอิสระขึ้นใช้บังคับ การดำเนินการในเรื่องต่างๆ นั้นจึงต้องนำขั้นตอนและวิธีการตามที่กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือมติคณะรัฐมนตรีที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันอนุโลมไปปฏิบัติก่อนเท่าที่ไม่ขัดต่อความเป็นอิสระของสำนักงานอัยการสูงสุดในฐานะที่เป็นหน่วยธุรการขององค์กรอัยการ 
สำหรับการดำเนินการเกี่ยวกับการอนุมัติจัดจ้างก่อสร้างอาคารสำนักงานจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ พร้อมบ้านพักและสิ่งก่อสร้างประกอบ และอาคารที่พักอาศัยข้าราชการสำนักงานอัยการสูงสุด เมื่อในขณะนี้สำนักงานอัยการสูงสุดยังไม่มีหลักเ
             กณฑ์เกี่ยวกับการพัสดุใช้บังคับเป็นการเฉพาะ จึงต้องนำระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันอนุโลมไปปฏิบัติก่อน ซึ่งตามข้อ ๖๕  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๘ ได้กำหนดวงเงินที่ผู้ดำรงตำแหน่งจะสามารถอนุมัติสั่งซื้อหรือสั่งจ้างโดยกำหนดให้หัวหน้าส่วนราชการไม่เกินห้าสิบล้านบาท ปลัดกระทรวงเกินห้าสิบล้านบาท แต่ไม่เกินหนึ่งร้อยล้านบาท และรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเกินห
             นึ่งร้อยล้านบาท เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงในการอนุมัติจัดจ้างก่อสร้างอาคารสำนักงานจังหวัดประจวบคีรีขันธ์ พร้อมบ้านพักและสิ่งก่อสร้างประกอบ และอาคารที่พักอาศัยข้าราชการสำนักงานอัยการสูงสุด สำนักงานอัยการเขต ๑ เขต ๗ เขต ๘ และเขต ๙ ของสำนักงานอัยการสูงสุดทั้งสองโครงการมีวงเงินเกินกว่าห้าสิบล้านบาท จึงเป็นวงเงินที่เกินอำนาจของอัยการสูงสุดในฐานะหัวหน้าส่วนราชการที่ไม่สามารถอนุมัติสั่งจ้างได้ ซึ่งข้อ ๘  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้กำหนดให้ในกรณีที่ต้องมีการดำเนินการเกินอำนาจที
             ่กำหนดไว้สำหรับหัวหน้าส่วนราชการ ให้ผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปเป็นผู้พิจารณา ในกรณีนี้จึงต้องนำพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันมาอนุโลมบังคับใช้ โดยมาตรา ๔๖  กำหนดให้สำนักงานอัยการสูงสุดมีฐานะเป็นกรม อยู่ในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม  ดังนั้น การอนุมัติจัดจ้างการก่อสร้างที่มีวงเงินเกินกว่าห้าสิบล้านบาทดังกล่าว จึงอยู่ในอำนาจพิจารณาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมในฐานะผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป ตามข้อ ๖๕ (๓)  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐ
             มนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๘ ประกอบกับข้อ ๘  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
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