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เรื่อง การบริหารราชการแผ่นดินและการประสานงานระหว่างองคก์ารบริหาร 

   

 

ในการบริหารราชการแผ่นดินตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยตาม
รัฐธรรมนูญนั้น ผู้ที่จะด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินนั้นสืบต่อจากพระมหากษัตริย์ ซึ่งตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๙ บัญญัติไว้ว่า พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจบริหาร
ทางคณะรัฐมนตรี จึงมีหลักว่าในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น มีคณะรัฐมนตรีบริหารราชการ
แผ่นดินอนัเป็นองค์การซึ่งด าเนินราชการบริหาร 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา ๑๔๐ บัญญัติว่า พระมหากษัตริย์ทรง
ตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง และรัฐมนตรีอีกไม่น้อยกว่าสบิห้าคนและไม่มากกว่ายี่สิบห้าคนประกอบ
เป็นคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน 

การบริหารราชการแผ่นดินนั้นได้แยกออกเป็นกระทรวงต่างๆ ซึ่งตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบราชการบริหารก าหนดไว้ว่า ทุกกระทรวงมีรัฐมนตรีคนหนึ่งเป็นผู้ ว่าการบังคับบัญชา
รับผิดชอบ ถ้าจ าเป็นจะมีรัฐมนตรีช่วยว่าการกไ็ด้ 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะมอบให้รัฐมนตรีช่วยว่าการสั่งราชการแทนกไ็ด้ 

มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมีเหตุจ าเป็นที่จะสั่งราชการไม่ได้ และถ้ากระทรวงนั้น
ไม่มีรัฐมนตรีช่วยว่าการ กใ็ห้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีผู้หนึ่งเป็นผู้สั่งราชการแทน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงได้ 

อ านาจในการสั่งหรือการอนุญาตหรือการให้อนุมัติที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะ
พึงปฏิบัติตามบทกฎหมายใดๆ จะมอบให้ปลัดกระทรวงท าการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกไ็ด้ และถ้าเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกับราชการของกรมใดกรมหนึ่งโดยเฉพาะ จะมอบให้อธิบดี
กรมนั้นๆ ท าการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกไ็ด้ แต่การมอบอ านาจเช่นนี้ ให้ตราขึ้นเป็น
พระราชกฤษฎีกา 

เพราะฉะนั้น อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่ละกระทรวงจึงอยู่ตามขอบ
อ านาจหน้าที่ของกระทรวงนั้นๆ อันก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวงทบวง 
ข้าราชการทั้งปวงอันสังกัดอยู่ในกระทรวงใด ย่อมขึ้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ซึ่งมีอ านาจสั่ง
การได้เตม็ที่ตามขอบอ านาจซึ่งมีอยู่ 

ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทยได้ยกเว้นไม่ได้
กล่าวถึงเร่ืองราชการกลาโหมไว้ โดยโยงไปให้เป็นเร่ืองอันบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัด
ระเบียบป้องกนัราชอาณาจักร ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๔๙๑ 
มาตรา ๔ บัญญัติว่า กระทรวงกลาโหมมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการป้องกันราชอาณาจักรโดยใช้



 ๒ 

ก าลังทหารตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทย และตามกฎหมายว่า
ด้วยสภาป้องกนัราชอาณาจักร 

ตามมาตรา ๕  บัญญั ติ ว่ า รัฐมนต รี ว่าการกระทรวงกลาโหมปกครอง
กระทรวงกลาโหมและรับผิดชอบในราชการกลาโหมต่อรัฐสภาในทางรัฐธรรมนูญและในนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรี 

อ าน าจในการสั่ งห รือการอนุญ าตห รือการให้ อนุมั ติ ที่ รัฐมนต รี ว่าการ
กระทรวงกลาโหมจะพึงปฏิบัติราชการประจ าใดๆ ตามกฎหมายให้มอบให้ปลัดกระทรวงกลาโหม
ท าการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 

แม้จะได้มีกฎหมายเป็นส่วนหนึ่งต่างหากกต็าม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
กเ็ป็นส่วนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี และกระทรวงกลาโหมก็เป็นราชการบริหารส่วนหนึ่ง แต่ที่มี
กฎหมายแยกบัญญัติไว้เป็นพิเศษกเ็พราะเป็นเร่ืองเกี่ยวกับการทหารอันผิดกับการพลเรือน มี
ระเบียบวินัย มีวิธปีฏิบัติแตกต่างกนัอยู่ จึงสมควรได้แยกเป็นส่วนหนึ่งต่างหาก แต่ว่าโดยส่วนรวม
แล้วกน็ับรวมอยู่ในการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรีด้วย 

มีข้ออันน่าคิดอยู่ข้อหนึ่ง คือ อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่นๆ ดูออกจะ
ผิดแปลกจากอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่นๆ เป็น
ผู้ บั งคับบัญชารับผิดชอบในกิจการของกระทรวงนั้ น ๆ  แต่อ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมนั้น ตามกฎหมายก าหนดไว้ว่า ปกครองกระทรวงกลาโหมและรับผิดชอบใน
ราชการกลาโหมต่อรัฐสภาในทางรัฐธรรมนูญและในนโยบายของคณะรัฐมนตรี 

อนึ่ง อ านาจในการสั่งการอนุญาตหรือการอนุมัติที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะ
ปฏิบัติตามบทกฎหมายใดๆ นั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่นๆ มีอ านาจท าได้ หรือจะมอบให้
ปลัดกระทรวงท าการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกไ็ด้ แต่ว่าอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในกรณีเช่นนี้ กฎหมายมอบให้แก่ปลัดกระทรวงกลาโหมเลยทีเดียว ความ
แตกต่างกัน เช่นนี้ ยากที่ จะให้เหตุผลได้โดยถูกต้อง อาจเป็นเร่ืองจะแบ่งเบาภาระของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมออกไป หรืออาจต้องการทอนอ านาจรัฐมนตรีว่าการกลาโหมกไ็ด้ 
เพราะในกรณีดังกล่าวถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเหน็ว่างานเหลือมือกอ็าจมอบอ านาจได้
ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหาร 

แต่ว่าการที่พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๔๙๑ 
บัญญัติความไว้ดังกล่าวมาแล้วนี้  มี ข้ออันควรได้พิจารณาว่าอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมจะไม่มีอยู่เลยหรือประการใดในข้อที่เกี่ยวด้วยราชการทหาร พิจารณาความ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักรแล้ว จะเห็นได้ว่าอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมที่มอบไปให้ปลัดกระทรวงท าแทนนั้น ได้แก่อ านาจในการสั่ง การอนุญาต และ
การอนุมัติซึ่งจะต้องปฏิบัติประจ าตามกฎหมายเท่านั้น ไม่รวมถึงอ านาจอื่นๆ ซึ่งรัฐมนตรีมีอยู่ใน
ฐานะเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมย่อมเป็นผู้บังคับบัญชาสงูสุด
ของข้าราชการในกระทรวงกลาโหม ไม่ว่าข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนเหมือนกับอ านาจ



 ๓ 

ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่นๆ ซึ่งมีอ านาจสั่งการได้ในกระทรวงซึ่งตนรับผิดชอบบังคับบัญชา
อยู่ 

แต่มีข้ออันน่าสังเกตอยู่ก็คือ ตามความในมาตรา ๕ ของพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๔๙๑ ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมปกครอง
กระทรวงกลาโหม แต่ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติไว้
ว่า ทุกกระทรวงให้มีรัฐมนตรีหนึ่งคนเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบความแตกต่างจึงอยู่ในค าที่ว่า 
ปกครอง กับค าว่า บังคับบัญชารับผิดชอบ การที่ เขียนถ้อยค าให้แตกต่างกันในคร้ังตรา
พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๔๙๑ นั้น กค็ือต้องการแยกอ านาจของ
รัฐมนตรีว่าการกลาโหมโดยแบ่งให้ปลัดกระทรวงมีอ านาจในหน้าที่ประจ าทั้งหมด และให้
รัฐมนตรีว่าการกลาโหมเป็นผู้ปกครองกระทรวงเท่านั้น ไม่ให้สั่งการในราชการประจ า แต่การที่
จ ากดัอ านาจไว้โดยใช้ถ้อยค าแตกต่างเพียงเลก็น้อยเช่นนี้จะท าให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
หมดอ านาจสั่งการใดๆ ได้จริงหรืออย่างไร ค าว่าปกครองย่อมหมายความว่าบังคับบัญชาได้ ถ้า
บังคับบัญชาไม่ได้จะเรียกว่าปกครองได้อย่างไร 

เพราะฉะนั้น จึงเห็นได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมยังมีอ านาจที่จะสั่งการ
ใดๆ ได้ ถ้าเป็นงานประจ าวันเป็นการด าเนินธุระตามปกติประจ าวันแล้ว ปลัดกระทรวงกส็ั่งการได้
ในนามของรัฐมนตรี แต่ถ้าไม่ใช่เป็นงานประจ าโดยปกติ กล่าวคือ การสั่งการในกรณีพิเศษ 
รัฐมนตรีย่อมมีอ านาจสั่งการได้ 

ใน เ ร่ื อ งก ารสั่ งก าร เกี่ ย วกั บ ก าร ใ ช้ ก า ลั งท ห ารนั้ น  รั ฐม น ต รี ว่ าก าร
กระทรวงกลาโหมจะมีอ านาจเพียงใดหรือไม่ ข้อนี้ จะต้องพิจารณาถึงตัวบทในรัฐธรรมนูญในเร่ือง
นี้ ด้วย 

ตามม าต รา ๑๑  ขอ งรัฐธรรม นูญ แ ห่ งราชอ าณ าจั ก รไทยบั ญ ญั ติ ว่ า 
“พระมหากษัตริย์ทรงด ารงต าแหน่งจอมทพัไทย ทรงเป็นผู้บังคับบัญชาสงูสดุของทหารทั้งปวง” 

ตามมาตรา ๕๙ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า “ก าลังทหาร
เป็นของชาติ อยู่ในบังคับบัญชาสูงสุดองพระมหากษัตริย์ ไม่ขึ้นต่อเอกชน คณะบุคคล หรือพรรค
การเมืองใดๆ” 

และตามมาตรา ๖๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า “ก าลัง
ทหารพึงใช้เพื่อการรบหรือการสงครามหรือเพื่อปราบปราม การจลาจล และจะใช้ได้กแ็ต่โดย
กระแสพระบรมราชโองการ เว้นแต่กรณีที่มีประกาศใช้กฎอยัการศึก” 

ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๔๙๑ (ซึ่งไม่ได้ผ่าน
การพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา) ไม่ได้กล่าวถึงการสั่งการเกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารไว้ 
แต่กป็รากฏว่าก าลังทหารทั้งสามกองทพั คือ กองทพับก กองทพัเรือ และกองทพัอากาศ สงักดัอยู่
ในกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารทั้งสามกองทพัย่อมข้ึนต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
และอยู่ในบังคับบัญชาในทางปกครองของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 

ส่วนการสั่งการในการใช้ก าลังทหารนั้น เมื่อมีกระแสพระบรมราชโองการให้ใช้
ก าลังทหารได้แล้ว เร่ืองกม็าสู่คณะรัฐมนตรีซึ่งจะต้องปรึกษากันในการที่จะใช้อย่างไรโดยวิธีใด 



 ๔ 

เมื่อคณะรัฐมนตรีตกลงกันอย่างใดแล้ว รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมย่อมมีอ านาจสั่งการแก่
ทหารทั้ งปวงให้ เป็นไปตามมติของคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้  ถ้ามีแผนการวางไว้แล้ว 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็สั่งการให้ปฏิบัติตามแผนการที่ได้วางไว้ได้ยกตัวอย่างเช่น 
หลักการใช้ก าลังทหารซึ่ งสภากลาโหมได้วางแนวไว้ การสั่ งการก็ย่อมเป็นอ านาจของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้สั่งให้ด าเนินการก่อน ส่วนรายละเอียดปลีกย่อยออกไป
ปลัดกระทรวงจึงสั่งการได้ ทั้งนี้ ราชการกลาโหมเป็นเร่ืองทหารต้องมีระเบียบแบบแผนในการ
บังคับบัญชา ถ้าไม่มีหัวหน้าบังคับบัญชาแล้วก็จะต่างคนต่างด าเนินการไปตามล าพังไม่มีการ
ประสานก าลังอนัเป็นการไม่ถูกหลักวิชาการทหาร 

นอกจากการทหารแล้ว ยังมีเร่ืองก าลังต ารวจซึ่งขึ้ นอยู่กับกระทรวงมหาดไทย
ก าลังต ารวจนี้ ไม่ได้มีกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั้นจึงอยู่ในอ านาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยที่เป็นผู้บังคับบัญชาสั่งการได้ ในการปฏิบัติหน้าที่ของต ารวจนั้นจริงอยู่ต ารวจ
มีอ านาจหน้าที่ปฏิบัติการได้ตามกฎหมาย ถ้าใครท าผิดกฎหมายอาญากม็ีอ านาจจับได้ แต่ว่าใน
การปฏิบัติหน้าที่อันนี้ กต้็องฟังค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และปฏิบัติตามมติ
ของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงจะได้วางระเบียบให้ปฏิบัติ เพราะถ้าต ารวจปฏบิัติการไปโดยล าพังไม่ต้องฟัง
ค าสั่งผู้ ใดแล้วกจ็ะปราศจากระเบียบอันอาจเสียหายแก่ราชการได้ การต ารวจกเ็ป็นราชการส่วน
หนึ่ งต้องอยู่ในกรอบการบังคับบัญชาตามระเบียบราชการบริหาร คณะรัฐมนตรีซึ่ งเป็น
ผู้รับผิดชอบในราชการบริหารงานของประเทศ ย่อมเป็นผู้ที่บังคับบัญชาสั่งการแก่ต ารวจได้ 

การประสานงานของหน่วยราชการต่างๆ ให้ด าเนินไปได้โดยเรียบร้อยนั้นอยู่ที่
คณะซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะ ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย นายกรัฐมนตรี
ย่อมเป็นบุคคลที่จะต้องท าการดูแลประสานงานในหน้าที่ ต่างๆ ระหว่างรัฐมนตรีทั้งหลาย 
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ที่ตั้งคณะรัฐบาลขึ้นจึงต้องเป็นผู้ดูแลให้งานประสานกันทั้งในด้านการเมือง
และในด้านการปกครอง 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ได้กล่าวถึงอ านาจของนายกรัฐมนตรีไว้ 
ซึ่งผิดกบัวิธขีององักฤษและฝร่ังเศส ซ่ึงนับว่าเป็นประเทศประชาธปิไตยเก่าแก่ ในรัฐธรรมนูญควร
จะได้กล่าวถึงฐานะและอ านาจของนายกรัฐมนตรีไว้ด้วย เช่นในรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. ๑๙๔๖ 
ได้กล่าวถึงอ านาจไว้หลายอย่างและมีอาท ิเช่น นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ควบคุมบังคับบัญชาทหารทั้ง
ปวงและจัดวางระเบียบหลักการในการป้องกนัประเทศ 

ในประเทศองักฤษกด็ี ฝรั่งเศสกด็ี ตัวนายกรัฐมนตรีปรากฏเด่นชัด โดยให้อ านาจ
ด าเนินการงานได้ในฐานะที่เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญของเรานี้ตัวนายกรัฐมนตรีถูก
กลืนหายไปในคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีทั้งคณะเป็นผู้มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน 

อย่างไรก็ดี  ในฐานะที่ คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บ ริหารราชการแผ่นดินตาม
รัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรี ย่อมมีอ านาจควบคุมราชการบริหารทั้ งปวงให้ด าเนินไปตาม
แนวนโยบายซึ่งได้แถลงไว้ และได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาแล้ว คณะรัฐมนตรีควบคุมงาน
บริหารทั้งปวงได้โดยมติของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ เมื่อคณะรัฐมนตรีได้ลงมติไปอย่างไรแล้ว ก็
เป็นหน้าที่ของหน่วยราชการทั้งปวงที่จะต้องปฏิบัติตามมติที่ได้มีไปแล้วเป็นค าสั่งขององค์การ



 ๕ 

บริหารสูงสุดซึ่งจะต้องมีการปฏิบัติตามนั้นให้ถูกต้อง การขัดค าสั่งอันเป็นมติของคณะรัฐมนตรี
ย่อมเป็นการขัดขืนต่อค าสั่งรัฐบาลอนัท าให้มีโทษทางวินัย 

กล่าวโดยสรุปแล้ว แม้รัฐธรรมนูญจะไม่ได้ระบุอ านาจไว้ให้กต็าม นายกรัฐมนตรี
ซึ่งเป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล ย่อมมีอ านาจสอดส่องให้การบริหารราชการได้เป็นไปโดยถูกต้อง 
เพราะเป็นผู้ที่จะน ารัฐบาลไปในการบริหารราชการแผ่นดิน 

นอกจากนี้  ในการประสานงานทั้งปวงนั้น ตามหลักการการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย นายกรัฐมนตรีย่อมมีอ านาจสั่งการได้ ถ้ามิฉะนั้นแล้วการบริหารราชการบ้านเมือง
ย่อมจะรวนเรไม่เป็นระเบียบ จริงอยู่ที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้อ านาจบริหารแต่ก็ต้องทรง
บริหารงานทางคณะรัฐมนตรีอันมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า ความเข้าใจในหลักปกครองแบบ
ประชาธิปไตยนี้ บางคนไม่เข้าใจซาบซึ้ งในวิธีการก็เข้าใจผันแปรผิดไปเป็นอย่างอื่ น ซึ่งถ้าเป็น
เช่นนั้นแล้วย่อมเป็นการถอยหลังแทนที่จะก้าวหน้า 

 

 

(นายเสริม  วินิจฉัยกุล) 
เลขาธกิาร 
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เรื่อง การบริหารราชการแผ่นดินและการประสานงานระหว่างองค์การบริหาร

ในการบริหารราชการแผ่นดินตามระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยตาม

ฐธรรมนูญนั้น ผู้ที่จะดําเนินการบริหารราชการแผ่นดินนั้นสืบต่อจากพระมหากษัตริย์ ซึ่งตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๓ บัญญัติไว้ว่า พระมหากษัตริย์ทรงใช้อํานาจบริหาร
ทางคณะรัฐมนตรี จึงมีหลักว่าในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น มีคณะรัฐมนตรีบริหารราชการ
แผ่นดินอันเป็นองค์การซึ่งดําเนินราชการบริหาร

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา ๑๕๐ บ
             ัญญัติว่า พระมหากษัตริย์ทรง
ตั้งนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง และรัฐมนตรีอีกไม่น้อยกว่าสิบห้าคนและไม่มากกว่ายี่สิบห้าคนประกอบ
เป็นคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน

การบริหารราชการแผ่นดินนั้นได้แยกออกเป็นกระทรวงต่างๆ ซึ่งตามกฎหมายว่า
ด้วยระเบียบราชการบริหารกําหนดไว้ว่า ทุกกระทรวงมีรัฐมนตรีคนหนึ่งเป็นผู้ว่าการบังคับบัญชา
รับผิดชอบ ถ้าจําเป็นจะมีรัฐมนตรีช่วยว่าการก็ได้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะมอบให้รัฐมนตรีช่วยว่าการสั่งราชการแทนก็ได้

มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมีเหตุจําเป็นที่จะสังราชการไม่ได้ และถ้ากระ
             ทรวงนั้น

ไม่มีรัฐมนตรีช่วยว่าการ ก็ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีผู้หนึ่งเป็นผู้สั่ราชการแทน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงได้

อํานาจในการสั่งหรือการอนุญาตหรือการให้อนุมัติที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะ
พึงปฏิบัติตามบทกฎหมายใด ๆ จะมอบให้ปลัดกระทรวงทําการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงก็ได้ และถ้าเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับราชการของกรมใดกรมหนึ่งโดยเฉพาะ จะมอบให้อธิบดี
กรมนั้นๆ ทําการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็ได้ แต่การมอบอํานาจเช่นนี้ให้ตราขึ้นเป็น
พระราชกฤษฎีกา

เพราะฉะนั้น อํานาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแ
             ต่ละกระทรวงจึงอยู่ตามขอบ
อํานาจหน้าที่ของกระทรวงนั้นๆ อันกําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวงทบวง
ข้าราชการทั้งปวงอันสังกัดอยู่ในกระทรวงใด ย่อมขึ้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ซึ่งมีอํานาจสั่ง
การได้เต็มที่ตามขอบอํานาจซึ่งมีอยู่

ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทยได้ยกเว้นไม่ได้
กล่าวถึงเรื่องราชการกลาโหมไว้ โดยโยงไปให้เป็นเรื่องอันบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัด
ระเบียบป้องกันราชอาณาจักร ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๓๑

wan ๕ บัญญัติว่า กระทรวงกลาโหมม
             ีอํานาจหน้าที่เกียวกับการป้องกันราชอาณาจักรโดยใช้
             [END PAGE 1]
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กําลังทหารตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทย และตามกฎหมายว่า
ด้วยสภาป้องกันราชอาณาจักร

ตามมาตรา ๕ บัญญัติว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมปกครอง
กระทรวงกลาโหมและรับผิดชอบในราชการกลาโหมต่อรัฐสภาในทางรัฐธรรมนูญและในนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรี

อํานาจในการสั่งหรือการอนุญาตหรือการให้อยนุมัติที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมจะพึงปฏิบัติราชการประจําใด ๆ ตามกฎหมายให้มอบให้ปลัดกระทรวงกลาโหม
ทําการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม

แม้จะได้มีกฎหมายเป็นส่วนหนึ่งต่างหากก็ตาม รัฐมนตรีว่าการกร
             ะทรวงกลาโหม
ก็เป็นส่วนหนึ่งของคณะรัฐมนตรี และกระทรวงกลาโหมก็เป็นราชการบริหารส่วนหนึ่ง แต่ที่มี
กฎหมายแยกบัญญัติไว้เป็นพิเศษก็เพราะเป็นเรื่องเกี่ยวกับการทหารอันผิดกับการพลเรือน มี
ระเบียบวินัย มีวิธีปฏิบัติแตกต่างกันอยู่ จึงสมควรได้แยกเป็นส่วนหนึ่งต่างหาก แต่ว่าโดยส่วนรวม
แล้วก็นับรวมอยู่ในการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรีด้วย

มีข้ออันน่าคิดอยู่ข้อหนึ่ง คือ อํานาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่น ๆ ดูออกจะ

ผิดแปลกจากอํานาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่น ๆ เป็น

ผู้บังคับบัญชารับ
             ผิดชอบในกิจการของกระทรวงนัน ๆ แต่อํานาจของรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงกลาโหมนัน ตามกฎหมายกําหนดไว้ว่า ปกครองกระทรวงกลาโหมและรับผิดชอบใน
ราชการกลาโหมต่อรัฐสภาในทางรัฐธรรมนูญและในนโยบายของคณะรัฐมนตรี

อนึ่ง อํานาจในการสังการอนุญาตหรือการอยนุมัติทีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะ

ปฏิบัติตามบทกฎหมายใด ๆ นั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่น ๆ มีอํานาจทําได้ หรือจะมอบให้
ปลัดกระทรวงทําการแทนในนามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็ได้ แต่ว่าอํานาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในกรณีเช่นนี้กฎหมายมอบให้แก่ปลัดกระทรวงกลาโหมเลยทีเดียว 
             ความ
แตกต่างกันเช่นนี้ยากที่จะให้เหตุ ผลได้โดยถูกต้อง อาจเป็นเรื่องจะแบ่งเบาภาระของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมออกไป หรืออาจต้องการทอนอํานาจรัฐมนตรีว่าการกลาโหมก็ได้
เพราะในกรณีดังกล่าวถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเห็นว่างานเหลือมือก็อาจมอบอํานาจได้
ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหาร

แต่ว่าการที่พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๓๑
บัญญัติความไว้ดังกล่าวมาแล้วนี้ มีข้ออันควรได้พิจารณาว่าอํานาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมจะไม่มีอยู่เลยหรือประการใดในข้อที่เกี่ยวด้วยราชการทหาร 
             พิจารณาความ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักรแล้ว จะเห็นได้ว่าอํานาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมที่มอบไปให้ปลัดกระทรวงทําแทนนั้น ได้แก่อํานาจในการสั่ง การอนุญาต และ
การอนุมัติซึ่งจะต้องปฏิบัติประจําตามกฎหมายเท่านั้น ไม่รวมถึงอํานาจอื่น ๆ ซึ่งรัฐมนตรีมีอยู่ใน
ฐานะเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมย่อมเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด

ของข้าราชการในกระทรวงกลาโหม ไม่ว่าข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนเหมือนกับอํานาจ
             [END PAGE 2]
             ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอื่น ๆ ซึ่งมีอํานาจสั่งการได้ในกระทรวงซึ่งตนรับผิดชอบบังคับบัญชา

แต่มีข้ออันน่าสังเกตอยู่ก็คือ ตามความในมาตรา ๕ ของพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ กําหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมปกครอง
กระทรวงกลาโหม แต่ในกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติไว้
ว่า ทุกกระทรวงให้มีรัฐมนตรีหนึ่งคนเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบความแตกต่างจึงอยู่ในคําที่ว่า
ปกครอง กับคําว่า บังอับบัญชารับผิดชอบ การที่เขียนถ้อยคําให้แตกต่างกันในครั้งตรา

พระราชบัญญัต
             ิจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๓๑ Wu ก็คือต้องการแยกอํานาจของ

รัฐมนตรีว่าการกลาโหมโดยแบ่งให้ปลัดกระทรวงมีอํานาจในหน้าที่ประจําทั้งหมด และให้
รัฐมนตรีว่าการกลาโหมเป็นผู้ปกครองกระทรวงเท่านั้น ไม่ให้สั่งการในราชการประจํา แต่การที่
จํากัดอํานาจไว้โดยใช้ถ้อยคําแตกต่างเพียงเล็กน้อยเช่นนี้จะทําให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
หมดอํานาจสั่งการใด ๆ ได้จริงหรืออย่างไร คําว่าปกครองย่อมหมายความว่าบังคับบัญชาได้ ถ้า
บังคับบัญชาไม่ได้จะเรียกว่าปกครองได้อย่างไร

เพราะฉะนั้น จึงเห็นได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระท
             รวงกลาโหมยังมีอํานาจที่จะสั่งการ
ใดๆ ได้ ถ้าเป็นงานประจําวันเป็นการดําเนินธุระตามปกติประจําวันแล้ว ปลัดกระทรวงก็สั่งการได้

ในนามของรัฐมนตรี แต่ถ้าไม่ใช่เป็นงานประจําโดยปกติ กล่าวคือ การสังการในกรณีพิเศษ

6

์ฐมนตรีย่อมมีอํานาจสั่งการได้

ในเรื่องการสั่งการเกี่ยวกับการใช้กําลังทหารนั้น รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมจะมีอํานาจเพียงใดหรือไม่ ข้อนี้จะต้องพิจารณาถึงตัวบทในรัฐธรรมนูญในเรื่อง
นี้ด้วย

ตามมาตรา ๑๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า
“พระมหากษัตริย์ทรงดํารงตําแหน่งจอมทัพไทย ทรงเป็นผ
             ู้บังคับบัญชาสูงสุดของทหารทั้งปวง”

ตามมาตรา ๕๓ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า “กําลังทหาร
เป็นของชาติ อยู่ในบังคับบัญชาสูงสุดองพระมหากษัตริย์ ไม่ขึ้นต่อเอกชน คณะบุคคล หรือพรรค
การเมืองใด ๆ”

และตามมาตรา ๒๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติว่า “กําลัง
ทหารพึงใช้เพื่อการรบหรือการสงครามหรือเพื่อปราบปราม การจลาจล และจะใช้ได้ก็แต่โดย
กระแสพระบรมราชโองการ เว้นแต่กรณีที่มีประกาศใช้กฎอัยการศึก”

ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๓๑ (ซึ่งไม่ได้ผ่าน
การพิจารณาของคณะกรรมกา
             รกฤษฎีกา) ไม่ได้กล่าวถึงการสั่งการเกี่ยวกับการใช้กําลังทหารไว้
แต่ก็ปรากฏว่ากําลังทหารทั้งสามกองทัพ คือ กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ สังกัดอยู่
ในกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารทั้งสามกองทัพย่อมขึ้นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
และอยู่ในบังคับบัญชาในทางปกครองของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม

ส่วนการสั่งการในการใช้กําลังทหารนั้น เมื่อมีกระแสพระบรมราชโองการให้ใช้
กําลังทหารได้แล้ว เรื่องก็มาสู่คณะรัฐมนตรีซึ่งจะต้องปรึกษากันในการที่จะใช้อย่างไรโดยวิธีใด
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เมือคณะรัฐมนตรีตกลงกันอย่างใดแล้ว รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมย่อมมีอํานาจสังการแก่
ทหารทั้งปวงให้เป็นไปตามมติของคณะรัฐมนตรี นอกจากนี ถ้ามีแผนการวางไว้แล้ว

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็สั่งการให้ปฏิบัติตามแผนการที่ได้วางไว้ได้ยกตัวอย่างเช่น
หลักการใช้กําลังทหารซึ่งสภากลาโหมได้วางแนวไว้ การสั่งการก็ย่อมเป็นอํานาจของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้สั่งให้ดําเนินการก่อน ส่วนรายละเอียดปลีกย่อยออกไป
ปลัดกระทรวงจึงสั่งการได้ ทั้งนี้ราชการกลาโหมเป็นเรื่องทหารต้องมีระเบียบแบบแผนในการ
บังคับบัญชา ถ
             ้าไม่มีหัวหน้าบังคับบัญชาแล้วก็จะต่างคนต่างดําเนินการไปตามลําพังไม่มีการ
ประสานกําลังอันเป็นการไม่ถูกหลักวิชาการทหาร

นอกจากการทหารแล้ว ยังมีเรื่องกําลังตํารวจซึ่งขึ้นอยู่กับกระทรวงมหาดไทย
กําลังตํารวจนี้ไม่ได้มีกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั้นจึงอยู่ในอํานาจของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยที่เป็นผู้บังคับบัญชาสั่งการได้ ในการปฏิบัติหน้าที่ของตํารวจนั้นจริงอยู่ตํารวจ

มีอํานาจหน้าที่ปฏิบัติการได้ตามกฎหมาย ถ้าใครทําผิดกฎหมายอาญาก็มีอํานาจจับได้ แต่ว่าใน

fo A

การปฏิบัติหน้าที่อันนี้ก็ต้องฟังคําส
             ั่งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และปฏิบัติตามมติ
ของคณะรัฐมนตรี ซึ่งจะได้วางระเบียบให้ปฏิบัติ เพราะถ้าตํารวจปฏิบัติการไปโดยลําพังไม่ต้องฟัง
คําสั่งผู้ใดแล้วก็จะปราศจากระเบียบอันอาจเสียหายแก่ราชการได้ การตํารวจก็เป็นราชการส่วน
หนึ่งต้องอยู่ในกรอบการบังคับบัญชาตามระเบียบราชการบริหาร คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น
ผู้รับผิดชอบในราชการบริหารงานของประเทศ ย่อมเป็นผู้ที่บังคับบัญชาสั่งการแก่ตํารวจได้

การประสานงานของหน่วยราชการต่างๆ ให้ดําเนินไปได้โดยเรียบร้อยนั้นอยู่ที่
คณะซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะ ในก
             ารปกครองระบอบประชาธิปไตย นายกรัฐมนตรี
ย่อมเป็นบุคคลที่จะต้องทําการดูแลประสานงานในหน้าที่ต่าง ๆ ระหว่างรัฐมนตรีทั้งหลาย
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ที่ตั้งคณะรัฐบาลขึ้นจึงต้องเป็นผู้ดูแลให้งานประสานกันทั้งในด้านการเมือง
และในด้านการปกครอง

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ได้กล่าวถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรีไว้
ซึ่งผิดกับวิธีของอังกฤษและฝรั่งเศส ซึ่งนับว่าเป็นประเทศประชาธิปไตยเก่าแก่ ในรัฐธรรมนูญควร
จะได้กล่าวถึงฐานะและอํานาจของนายกรัฐมนตรีไว้ด้วย เช่นในรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ค.ศ. ๑๕๕๐
ได้กล่าวถึงอํานาจไว้หลายอย่
             างและมีอาทิ เช่น นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ควบคุมบังคับบัญชาทหารททั้ง
ปวงและจัดวางระเบียบหลักการในการป้องกันประเทศ

ในประเทศอังกฤษก็ดี ฝรั่งเศสก็ดี ตัวนายกรัฐมนตรีปรากฏเด่นชัด โดยให้อํานาจ
ดําเนินการงานได้ในฐานะที่เป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ตามรัฐธรรมนูญของเรานี้ตัวนายกรัฐมนตรีถูก
กลืนหายไปในคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ คณะรัฐมนตรีทั้งคณะเป็นผู้มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน

อย่างไรก็ดี ในฐานะที่คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตาม
รัฐธรรมนูญ คณะรัฐมนตรีย่อมมีอํานาจควบคุมราชการบริหารทั้งปวงให้ดําเนินไปตาม
แนวน
             โยบายซึ่งได้แถลงไว้ และได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาแล้ว คณะรัฐมนตรีควบคุมงาน
บริหารทั้งปวงได้โดยมติของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ เมื่อคณะรัฐมนตรีได้ลงมติไปอย่างไรแล้ว A
เป็นหน้าที่ของหน่วยราชการทั้งปวงที่จะต้องปฏิบัติตามมติที่ได้มีไปแล้วเป็นคําสั่งขององค์การ
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บริหารสูงสุดซึ่งจะต้องมีการปฏิบัติตามนั้นให้ถูกต้อง การขัดคําสั่งอันเป็นมติของคณะรัฐมนตรี
ย่อมเป็นการขัดขืนต่อคําสั่งรัฐบาลอันทําให้มีโทษทางวินัย

กล่าวโดยสรุปแล้ว แม้รัฐธรรมนูญจะไม่ได้ระบุอํานาจไว้ให้ก็ตาม นายกรัฐมนตรี
ซึ่งเป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล ย่อมมีอํานาจสอดส่องให้การบริหารราชการได้เป็นไปโดยถูกต้อง
เพราะเป็นผู้ที่จะนํารัฐบาลไปในการบริหารราชการแผ่นดิน

นอกจากนี้ ในการประสานงานทั้งปวงนั้น ตามหลักการการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย นายกรัฐมนตรีย่อมมีอํานาจสั่งการได้ ถ้ามิฉะนั้นแล้วการบริหารราชการบ้า
             นเมือง
ย่อมจะรวนเรไม่เป็นระเบียบ จริงอยู่ที่พระมหากษัตริย์ทรงใช้อํานาจบริหารแต่ก็ต้องทรง
บริหารงานทางคณะรัฐมนตรีอันมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า ความเข้าใจในหลักปกครองแบบ
ประชาธิปไตยนี้บางคนไม่เข้าใจซาบซึ้งในวิธีการก็เข้าใจผันแปรผิดไปเป็นอย่างอื่น ซึ่งถ้าเป็น

เช่นนันแล้วย่อมเป็นการถอยหลังแทนที่จะก้าวหน้า

(นายเสริม วินิจฉัยกุล)

เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤ ษฎีกา
กันยายน ๒๕๕๕
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