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เรื่อง ขอให้พิจารณาตีความ (การจัดทําหนังสือพิมพ์รายวัน “เจ้าพระยา”)

สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ลับ-ด่วนมาก ที่ สร.๐๑๑๐/
๒๐๓๓ ลงวันที่ ๑๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๑ ความว่า นายเสรี น้อยบัวทิพย์ และพวก ได้ร้องเรียน
กล่าวโทษนายธานินทร์ กรัยวิเชียร อดีตนายกรัฐมนตรี และนายดุสิต ศิริวรรณ อดีตรัฐมนตรี
ประจําสํานักนายกรัฐมนตรีว่า ได้นําเงินงบกลางหรือเงินสํารองจ่ายไปใช้จ่ายในกิจการของ
หนังสือพิมพ์เจ้าพระยาเป็นจํานวนหลายล้านบาท ซึ่งการกระทําดังกล่าวเป็นการขัดต่อเจตน
             ารมณ์
ของพระราชบัญญัติงบประมาณและเป็นการใช้จ่ายเงินงบประมาณโดยไม่ถูกต้อง จึงขอให้
ดําเนินการสอบสวน นายกรัฐมนตรีได้พิจารณาแล้วมีคําสั่งให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาตีความให้แน่ชัดว่า

(๑) สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีอํานาจตามกฎหมายที่จะออกหนังสือพิมพ์
หรือไม่ และ

(๒) คณะรัฐมนตรีมีอํานาจอนุมัติให้จ่ายเงินงบกลางเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ดําเนินงานหนังสือพิมพ์หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย ครบคณะ) ได้พิจารณา
เอกสารที่ได้รับจากสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ประกอบกับคําชี้แจงของผู้
             แทน
กระทรวงการคลัง ผู้แทนสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ผู้แทนสํานักงบประมาณ และผู้แทน
สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เชิญมาชี้แจง
รายละเอียดต่อเจ้าหน้าที่ของสํานักงานฯ เมื่อวันที่ ๒๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๒๑ และที่มาชี้แจงต่อ
คณะกรรมการกฤษฎีกา เมื่อวันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๒๑ แล้ว รับฟังข้อเท็จจริงตามลําดับ เรื่องซึ่งสรุป
ดัดังนี้

(๑) สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีหนังสือ ลับ-ด่วนมาก ที่ สร.๐๑๐๕/
๓๒๓๐๕ ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๒๐ ถึงผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ อ้างว่า ได้รับคําสั่
             งจาก
นายกรัฐมนตรีให้ดําเนินการออกหนังสือพิมพ์รายวันเป็นการด่วน ในการนี้จําเป็นต้องมีค่าใช้จ่าย
สําหรับดําเนินการดังกล่าว จึงขอให้สํานักงบประมาณจัดหางบประมาณจํานวนห้าล้านบาทสําหรับ
ใช้จ่ายตั้งแต่เริ่มงานจนถึงสิ้นปีงบประมาณ ๒๕๒๐ ด้วย สํานักงบประมาณพิจารณาแล้วมีหนังสือ
ลับ-ด่วนที่สุด ที่ สร.๐๓๐๓/๑๕๕๑๓ ลงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๒๐ ถึงเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
แจ้งว่าไม่ขัดข้อง และให้เบิกจ่ายเงินจํานวน ๕,๕๕๒.,๕๐๐ บาท จากเงินงบประมาณรายจ่ายงบ
กลางประจําปี ๒๕๒๐ ในรายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็
             น โดยให้ถือจ่ายใน
ลักษณะหมวดต่างๆ ตามที่สํานักงบประมาณได้แจ้งไป และเสนอด้วยว่า เนื่องจากค่าใช้จ่ายเหล่านี้
เป็นค่าใช้จ่ายโครงการใหม่ควรได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน เมื่อสํานักเลขาธิการ
             [END PAGE 1]
             ๒

นายกรัฐมนตรีได้นําเรื่องนี้เสนอคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๕ มิถุนายน
๒๕๒๐ เห็นชอบด้วย และอนุมัติตามความเห็นของสํานักงบประมาณ

(๒) นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามความในข้อ o Co) แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ ลงวันที่ ๒๕ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕ ออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ ๓๕/
๒๕๒๐ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๒๐ อ้างว่า เพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลในอันที่จะ
วางรากฐานประชาธิปไตยแก่ประชาชนชาวไทย และจัดสร้างสื่อสัมพันธ์เพื่อให้เกิดความเข้าใจอัน
ดีต่อกันระหว่างประชาชนกับรัฐบาล จึงแต
             ่งตั้งคณะกรรมการอํานวยการจัดทําหนังสือพิมพ์ของ
รัฐบาลขึ้นโดยให้มีอํานาจหน้าที่ควบคุม อํานวยการ ให้การจัดทําหนังสือพิมพ์ของรัฐบาล ดําเนิน
ไปอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ

(๓) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ สร.๐๒๐๕/๐๑๑๕๕ ลงวันที่ ๕
มิถุนายน ๒๕๒๐ ถึงผู้อํานวยการสํานักงบประมาณ แจ้งว่า ได้รับมอบหมายจากนายกรัฐมนตรีให้
รับผิดชอบด้านการพิมพ์หนังสือพิมพ์รายวันของรัฐบาล แต่เนื่องจากโรงพิมพ์สํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีไม่มีแท่นพิมพ์สําหรับพิมพ์หนังสือพิมพ์โดยเฉพาะ และไม่มีเงินทุนสําหรับ
ดําเนินกา
             ร ในการนี้จําเป็นต้องขอรับ เงินงบประมาณเป็นทุนหมุนเวียนดําเนินการระหว่างเดือน
กรกฎาคม ถึงกันยายน ๒๕๒๐ เป็นเงิน ๓๕,๓๒๐,๐๐๐ บาท จึงขอทําความตกลงเพื่อขอรับเงิน
งบประมาณเป็นทุนหมุนเวียนดําเนินการขั้นต้นส่วนประมาณการรายจ่ายประจําปีนั้นจะได้ขอตั้งมา
ภายหลัง สํานักงบประมาณพิจารณาแล้วมีหนังสือ ด่วนมาก fi สร.๐๓๐๐/๑๕๕๐ ลงวันที่ ๑๕
มิถุนายน ๒๕๒๐ ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรีว่า ไม่ขัดข้องในหลักการ แต่เนื่องจากงานดังกล่าว
เป็นงานโครงการใหม่ ต้องใช้เงินเป็นจํานวนมาก และผูกพันที่จะต้องใช้จ่ายในปีงบประมาณต่อไป
ยึกด้
             วย ควรนําเสนอให้คณะรัฐมนตรีอนุมัติเสียก่อน แล้วสํานักงบประมาณจะได้พิจารณาจัดสรร
งบประมาณประจําปี ๒๕๒๐ งบกลาง ในรายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นให้
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการตามความจําเป็นที่จะต้องใช้จ่ายเงินในปีงบประมาณ
๒๕๒๐ แต่ไม่สามารถจะอนุมัติให้ตัดโอนเงินงบกลางเข้าบัญชีเงินทุนหมุนเวียนโรงพิมพ์สํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ เพราะพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๕๓๑ มาตรา ๑๒ บัญญัติว่า
"การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใด ๆ ให้กระทําได้แต่โดยกฎหมาย” เลขา
             ธิการ
คณะรัฐมนตรีจึงนําเรื่องนี้เสนอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๑๕ มิถุนายน
า๒๕๒๐ อนุมัติในหลักการให้สํานักงบประมาณจัดสรรเงินงบประมาณประจําปี ๒๕๒๐ งบกลาง ใน
รายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อดํา เนินการ
ตามความจําเป็นที่จะต้องจ่ายเงินในปีงบประมาณ ๒๕๒๐

(๓) นายประพฤทธิ์ ศุกลรัตนเมธี ทําบันทึกเสนอนายกรัฐมนตรี ลงวันที่ ๑๕
มิถุนายน ๒๕๒๐ รายงานให้ทราบถึงโครงการจัดทําหนังสือพิมพ์รายวัน ”เจ้าพระยา” โดยแจ้งว่า
ได้เริ่มเตรียมการตั้งแต่วันที
             ่ ๓๐ พฤษภาคม ๒๕๒๐ และกําหนดเริ่มจัดพิมพ์จําหน่ายประมาณวัน
and fi og กรกฎาคม ๒๕๒๐ นายกรัฐมนตรีพิจารณาแล้วมีคําสั่งให้นําเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาเป็นการด่วน และคณะรัฐมนตรีได้มีมติ เมื่อวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๒๐ เห็นชอบด้วย
และอนุมัติตามความเห็นของสํานักงบประมาณ
             [END PAGE 2]
             (๕) ในการเบิกจ่ายงบประมาณเพื่อจัดทําหนังสือพิมพ์รายวันดังกล่าว ผู้แทน
กระทรวงการคลังชี้แจงว่า เมื่อสํานักงบประมาณได้จัดสรรงบประมาณมาแล้ว และส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องเบิกจ่ายตามรายการที่สํานักงบประมาณอนุมัติ กรมบัญชีกลางจึงสั่งจ่ายเงินให้ตาม
รายการนั้นๆ

(๒) ในการตรวจบัญชีรายจ่าย ผู้แทนสํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
ชี้แจงว่าไม่พบการใช้เงินผิดประเภท แต่มีข้อบกพร่องบางประการปรากฏรายละเอียดอยู่ใน
รายงานการตรวจบัญชีตามหนังสือ ที่ ตง.๐๐๐๕/๒๒๐๓๕ ลงวันที่ ๒๓ ธันวาคม ๒๕๒๐

คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณา
             ข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้นแล้ว มีความเห็นว่า

ในเบื่องต้นมีข้อที่ควรพิจารณาว่า การออกหนังสือพิมพ์ของรัฐบาลนั้นอาจกระทําได้โดยชอบด้วย

eo

กฎหมายหรือไม่ เพราะถ้ารัฐบาลไม่มีอํานาจออกหนังสือพิมพ์แล้ว ก็ไม่จําต้องพิจารณาว่าสํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจหน้าที่จัดทําหนังสือพิมพ์หรือไม่ ตามประเพณีการปกครอง
ของไทยในระบอบประชาธิปไตยได้มีมาตรา ๓๓ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
(พ.ศ. ๒๕๑๑) บัญญัติว่า "การให้เงินหรือทรัพย์สินอย่างอื่นอุดหนุนหนังสือพิมพ์ของเอกชน รัฐ
จะกระทํามิได้” และมาตรา 
             do วรรคหก ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. ๒๕๑๐)
บัญญัติว่า "การให้เงินหรือทรัพย์สินอย่างอื่นอุดหนุนหนังสือพิมพ์ของเอกชน รัฐหรือหน่วย
ราชการหรือหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ จะกระทํามิได้” จึงเท่ากับว่า ประเพณีการปกครอง
ไม่ยอมรับที่จะให้รัฐเข้าไปแทรกแซงการประกอบกิจการหนังสือพิมพ์ของเอกชน แต่หาได้ห้าม
รัฐบาลจัดทําหนังสือพิมพ์เสียเองไม่ หนังสือพิมพ์เป็นสื่อสารมวลชนอย่างหนึ่งซึ่งมีลักษณะไม่ต่าง
ไปจากการตั้งสถานีวิทยุกระจายเสียงหรือวิทยุโทรทัศน์ของรัฐบาล เพียงแต่ว่าสื่อสารมวลชนอย่าง
แรกปรากฏออก
             เป็นหนังสือซึ่งออกตามกําหนดระยะเวลาส่วนสื่อสารมวลชนอย่างหลังปรากฏ
ออกมาเป็นเสียงหรือภาพและเสียงเท่านั้น ถ้าการออกหนังสือพิมพ์ของรัฐบาลเป็นการกระทําเพื่อ
ประโยชน์ในการปกครอง คือเพื่อให้ข่าวสารที่ถูกต้องประกอบกับเง่คิดที่เป็นประโยชน์แก่สังคม
ส่วนรวม ย่อมต้องถือว่าเป็นกิจการที่รัฐบาลอาจกระทําได้ แต่ถ้าการออกหนังสือพิมพ์เป็นไปเพียง
เพื่อประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลบางคนหรือบางกลุ่มในคณะรัฐบาลแล้ว ย่อมเป็นการใช้อํานาจ
หน้าที่โดยมิชอบ สําหรับการจัดทําหนังสือพิมพ์เจ้าพระยาจะเป็นการกระทําเพื่อประโยชน์ส่วนตัว
             
ของบุคคลใดหรือไม่ เป็นบัญหาข้อเท็จจริงที่จะต้องวิเคราะห์จากลักษณะการดําเนินงานและการ
เสนอข่าวสารของหนังสือพิมพ์นั้นรวมกันทั้งหมด ถ้าไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าการจัดทําหนังสือพิมพ์
นี้เป็นไป เพียงเพื่อผลประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลบางคนหรือบางกลุ่มในคณะรัฐบาลแล้ว ย่อมถือ
ได้ว่าการจัดทําหนังสือพิมพ์นี้เป็นการใช้อํานาจหน้าที่โดยชอบแล้ว

อย่างไรก็ดี เนื่องจากในปัจจุบันมิได้มีกฎหมายกําหนดอํานาจหน้าที่ให้ส่วน
ราชการใดมีหน้าที่จัดทําหนังสือพิมพ์โดยเฉพาะ การจัดทําหนังสือพิมพ์จึงมิใช่ราชการประจําตาม
ระเบียบราชกา
             รบริหารในปัจจุบัน ดังนั้น การที่รัฐบาลตัดสินใจจัดทําหรือไม่จึงเป็นการใช้ดุลพินิจ
ในการบริหารราชการตามนโยบายการเมืองของรัฐบาล และตามความเหมาะสมแก่สถานการณ์ที่
เป็นอยู่ในขณะนั้น จะถือแต่เพียงว่ากิจการใดที่รัฐบาลอื่นไม่ทํา เช่นการจัดทําหนังสือพิมพ์ แต่
รัฐบาลนี้จัดทําขึ้น กิจการนั้นจึงเป็นการไม่ชอบ หาได้ไม่
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เมื่อพิจารณาว่ารัฐบาลอาจจัดทําหนังสือพิมพ์ได้โดยชอบแล้ว ปัญหาที่พึง
พิจารณาต่อไปก็คือสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีอํานาจตามกฎหมายที่จะออกหนังสือพิมพ์ได้
หรือไม่ อํานาจหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง
ทบวงกรม และกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ข้อ ๑๐ ทวิ แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕ กําหนดว่า "สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีมีหน้าที่เกี่ยวกับราชการทางการเมือง.....” แต่มิได้กําหนดว่าให้มีอํานาจจัดทํา
หนังสือพิมพ์ไว้ด้ว
             ย เพียงเท่านี้จะถือว่าสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีไม่มีอํานาจตามกฎหมายที่
จะจัดทําหนังสือพิมพ์ยังไม่ได้ เพราะความจริงอํานาจหน้าที่ที่กําหนดไว้แก่ส่วนราชการต่างๆ นั้น
เป็นแต่เพียงการกําหนดความรับผิดชอบเท่านั้น คือถ้างานใดที่กําหนดไว้เป็นหน้าที่ของส่วน
ราชการใดบกพร่อง ส่วนราชการนั้นย่อมจะต้องเป็นผู้รับผิด เช่นความเป็นอยู่ของนักโทษใน
เรือนจําไม่ดี จะเอาผิดแก่กรมที่ดินไม่ได้ แต่ต้องเอาผิดแก่กรมราชทัณฑ์ เป็นต้น สําหรับการแบ่ง
งานในส่วนราชการต่างๆ นั้น โดยปกติจะเป็นไปตามที่กําหนดในกฎหมายว่าด้วยการปรับป
             รุง
กระทรวงทบวงกรมและกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แต่งานใดที่ไม่อยู่ในความ
รับผิดชอบของกระทรวงใดโดยเฉพาะ จะอยู่ในความรับผิดชอบของสํานักนายกรัฐมนตรีตามข้อ
๓ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๒ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕ และงานภายใน
ของกระทรวงต่างๆ รวมทั้งของสํานักนายกรัฐมนตรี ถ้าไม่มีกฎหมายกําหนดให้เป็นงานของกรม
กองใด จะอยู่ในความรับผิดชอบของสํานักงานปลัดกระทรวงหรือสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี อีกชั้นหนึ่ง ทั้งนี้ ตามข้อ ๑๕ และข้อ ๒๕ แห่งประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 
             ๒๑๕ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕” และจากบทบัญญัติดังกล่าวนั้นจะเห็นได้
ว่า สํานักงานปลัดกระทรวงหรือสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับ
ราชการทั่วไปของกระทรวงหรือสํานักนายกรัฐมนตรีเฉพาะเมื่อคณะรัฐมนตรีมิได้กําหนดให้งาน
นั้นเป็นอํานาจหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวงหรือสํานักนายกรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี
เท่านั้น ดังนั้น ในการพิจารณาอํานาจหน้าที่ของส่วนราชการ จึงย่อมจะยืดถือตายตัวตามอํานาจ

ัญญัติไว้โดยเฉพาะในกฎหมายเท่านั้นไม่ได้ แต่ต้องขึ้นอยู่กับการมอบหมายของ

*ข้อ ๓ สําน
             ักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของสํานักนายกรัฐมนตรี
และคณะรัฐมนตรี กิจการเกี่ยวกับการทํางบประมาณแผ่นดินและราชการอื่นตามที่ได้มีกฎหมายกําหนดให้เป็น
อํานาจและหน้าที่ของสํานักนายกรัฐมนตรี หรือส่วนราชการซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือราชการอื่น ๆ ซึ่ง
มิได้อยู่ในอํานาจหน้าที่ของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งโดยเฉพาะ
“Ga ๑๕ สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไป
ของสํานักนายกรัฐมนตรี และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้กําหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังก
             ัด
สํานักนายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะ
ฯลฯ                     ฯลฯ
ข้อ ๒๕ สํานักงานปลัดกระทรวงมีอํานาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของกระทรวง
และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้กําหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมใดกรมหนึ่งในสังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ
ฯลฯ                     ฯลฯ
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             คณะรัฐมนตรีด้วยกรณีเช่นนี่ เป็นไปตามหลักกฎหมายปกครอง จะนําหลักตามประมวลกฎหมาย
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แพ่งและพาณิชย์ที่ว่านิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่ต่างๆ ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและตาม

วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลนั้น” มาใช้บังคับโดยถือว่าเมื่อกฎหมายกําหนดให้กรมใดมีอํานาจ
หน้าที่ในเรื่องใดแล้ว กรมนั้นจะไปรับหน้าที่ทํางานอื่นอีกไม่ได้ เพราะจะเป็นการตีความไม่ตรงกับ
ระบบของกฎหมาย เนื่องจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กําหนดสิทธิและหน้าที่ให้มีได้แต่
ตามวัตถุประสงค์ที่กําหนดไว้เพื่อคุ้มครองประโยชน์ของผู้
             ถือหุ้นหรือผู้มีส่วนในนิติบุคคล จึงไม่
ยอมให้นิติบุคคลดําเนินกิจการนอกลู่นอกทางจากที่กําหนดไว้ แต่กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวงทบวงกรม และกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเป็นกฎหมายที่
กําหนดการแบ่งงานและช่วยกันบริหารงาน เพื่อกําหนดความรับผิดชอบ ป้องกันงานซ้อนงาน และ
ความคล่องตัวในราชการบริหารและคณะรัฐมนตรีมีอํานาจกําหนดอํานาจหน้าที่เพิ่มเติมให้อีกได้
ตามความเหมาะสมเท่าที่มติคณะรัฐมนตรีในกรณีนั้นไม่ต้องห้ามตามกฎหมาย ทั้งนี้ เพราะ

คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหารเป็นผู้มีความรับผิดชอบร่วมกัน
             โดยตรงในการบริหารงานของรัฐ

สําหรับกรณีนี้ สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกรมในสํานัก
นายกรัฐมนตรีตามข้อ of แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ เมื่อไม่มีกฎหมายกําหนดให้
การจัดทําหนังสือพิมพ์เป็นอํานาจหน้าที่ของกระทรวงใดโดยตรง กรณีย่อมอยู่ในความรับผิดชอบ
ของสํานักนายกรัฐมนตรี และเมื่อไม่มีกฎหมายระบุให้กรมใดในสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจ
เกี่ยวกับเรื่องนี้โดยตรงอีก คณะรัฐมนตรีย่อมมีอํานาจแบ่งงานและมอบหมายให้กรมใดในสังกัด
สํานักนายกรัฐมนตรีจัดทําได้ตามข้อ ๓ แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๒ 
             และข้อ ๒๕
แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ ดังกล่าวข้างต้นในการจัดทําหนังสือพิมพ์เจ้าพระยาของ
รัฐบาลนั้น แม้ในชั้นแรกจะเกิดจากการดําริจัดทําของนายกรัฐมนตรีแต่ต่อมาก็ได้รับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และในการโอนเงินงบประมาณมาใช้ในการจัดทําหนังสือพิมพ์ก็ได้มี
การนําเรื่องนี้เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาด้วย ดังนั้น เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติในการจัดทํา
และการโอนเงินงบประมาณ จึงถือได้ว่าการอนุมัตินั้นครอบคลุมถึงการมอบหมายให้สํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบดําเนินการด้วย สํานักเลขาธิการน
             ายกรัฐมนตรีจึงมี
อํานาจที่จะออกหนังสือพิมพ์ของรัฐบาลได้ตามหลักกฎหมายที่กล่าวมาแล้วข้างต้น

สําหรับปัญหาที่ว่าคณะรัฐมนตรีจะมีอํานาจอนุมัติให้จ่ายเงินงบกลางเป็น
ค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานหนังสือพิมพ์หรือไม่นั้น เห็นว่าตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติ

ติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่ต่างๆ ตามบท

ate ซี       1
"มาตรา ๒๕                                          ัญญัติทั้งปวงแห่งกฎหมาย

ภายในขอบวัตถุที่ประสงค์ของตน ดังมีกําหนดไว้ในข้อบังคับหรือตราสารจัดตั้ง
« ข้อ ๑ การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ให
             ้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นกรม
ให้ส่วนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี บรรดาที่กําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นกรม

ฯลฯ                           ฯลฯ
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             วิธีการงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๐๓ ลง
วันที่ ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๑๕“ นั้น ผู้อํานวยการสํานักงบประมาณมีอํานาจจัดสรรรายจ่าย
รายการต่างๆ ที่กําหนดไว้ในงบกลางให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายได้โดยตรงตามมาตรา
oof วรรคสอง และในกรณีจําเป็นผู้อํานวยการสํานักงบประมาณอาจขออนุมัตินายกรัฐมนตรีให้
โอนรายจ่ายในงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบกลางได้ตามมาตรา ๑๕
วรรคสาม แต่การโอนรายจ่ายรายการใด ๆ ไปใช้ในรายการอื่นไม่ว่าในงบใด ถ้าเป็นงานหรือ
โครงการใ
             หม่จะต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีด้วยตามมาตรา ๑๓ วรรคหนึ่ง สําหรับกรณี
ค่าใช้จ่ายในการจัดทําหนังสือพิมพ์เจ้าพระยานี้ได้มีการโอน "เงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จําเป็น” จากงบประมาณรายจ่ายงบกลางของงบประมาณรายจ่ายประจําปี พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งปรากฏ
อยู่ในข้อ ๒ แห่งคําสั่งของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ฉบับที่ ๒๒ ลงวันที่ ๑๓ ตุลาคม พ.ศ.
๒๕๑๓๑ โดยที่การจัดทําหนังสือพิมพ์เป็นโครงการใหม่เพราะไม่มีการกล่าวถึงมาก่อนในการจัดทํา
งบประมาณประจําปี การโอนงบประมาณในกรณีนี้จึงต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี เมื่
             อ
กฎหมายให้อํานาจไว้แล้ว คณะรัฐมนตรีย่อมมีอํานาจโอนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงิน
สํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็นไปจัดทําหนังสือพิมพ์ได้ การจะโอนหรือไม่ โอนเมื่อใด หรือ
โอนไปจํานวนเท่าใด เป็นอํานาจโดยเฉพาะของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้ใช้ดุลพินิจเองจะถือว่าการใช้
ดุลพินิจนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ แต่ในกรณีงบประมาณรายจ่ายงบกลาง รายการเงินสํารอง
จ่ายนี้ คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินได้วางขอบเขตจํากัดดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีไว้อีกชั้นหนึ่ง
โดยกําหนดว่า เงินในรายการนี้จะนําไปใช้จ่ายได้เฉพาะกรณี "ฉุกเฉ
             ินหรือจําเป็น” คือให้นําไปใช้
จ่ายสําหรับกรณีที่มีความต้องการใช้เงินอย่างกะทันหันและมิอาจนําเงินงบอื่นมาใช้ได้เท่านั้น ถ้า
คณะรัฐมนตรีโอนเงินงบนี้ไปใช้ในการอื่นที่ไม่สมควรโดยมิได้คํานึงถึงความฉุกเฉินหรือจําเป็นแล้ว
การใช้ดุลพินิจในกรณีนี้ย่อมเป็นการไม่ชอบ

อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงการจัดทํางบประมาณประจําปี พ.ศ. ๒๕๒๐ แล้วจะ

* มาตรา ๑๓ รายจ่ายที่กําหนดไว้ในรายการใด สําหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม หรือตาม

พระราชบัญญ
             ัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือนําไปใช้ในรายการอื่นมิได้ เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก
ผู้อํานวยการ แต่ผู้อํานวยการจะอนุญาตมิได้ในกรณีที่เป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลับ หรือเป็น
งาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี

รายจ่ายรายการต่างๆ ที่กําหนดไว้ในงบกลาง ให้ผู้อํานวยการมีอํานาจจัดสรรให้ส่วนราชการ
และรัฐวิสาหกิจเบิกจ่ายโดยตรง หรือเบิกจ่ายในรายการต่างๆ ของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ได้ตาม
ดวามจ๊าเป็น

ในกรณีจําเป็นผู้อํานวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจ่ายงบกลา
             งรายการใด
รายการหนึ่งไปเพิ่มรายการอื่น ๆ ในงบเดียวกันก็ได้

“ข้อ ๒ งบประมาณรายจ่ายงบกลาง ในความควบคุมของกระทรวงการคลังและสํานัก
งบประมาณ ให้ตั้งเป็นจํานวน ๒,๓๕๓,๑๕๕,๒๐๓ inn จําแนกดังนี้

ฯลฯ                        ฯลฯ

(oo) เงินสํารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น ๒,๓๓๓,๕๐๑,๒๑๐ บาท
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เห็นว่า ความจริงนั้นได้มีการตระเตรียมทําขึ้นในสมัยที่หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช เป็น
นายกรัฐมนตรี และเมื่อมีการปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเมื่อวันที่ อ ตุลาคม ๒๕๑๓ คณะปฏิรูป
การปกครองแผ่นดินได้นําร่างงบประมาณที่รัฐบาลก่อนได้จัดทําไว้แล้วนั้นมาใช้ เพราะไม่มีเวลาจะ
พิจารณาปรับปรุงรายการงบประมาณต่างๆ นั้นได้ถี่ถ้วน มีหลายรายการที่คณะปฏิรูปการปกครอง
แผ่นดินไม่แน่ใจว่าควรตั้งงบประมาณไว้หรือไม่ จึงได้รวมรายการที่เห็นว่าจะต้องพิจารณาทบทวน
ใหม่ไว้ในงบกลางก่อน ซึ่งปรากฏอยู่ในแถลงการณ์ของคณะปฏิรูปการปกครองแ
             ผ่นดิน ฉบับที่ ๕
ลงวันที่ ๑๕ ตุลาคม พ.ศ. ๒๕๑๕7  ดังนั้น ในกรณีนี้จึงต้องตีความรายการเงินสํารองจ่ายเพื่อกรณี
จฉูกเฉินหรือจําเป็นในงบประมาณรายจ่ายงบกลางของงบประมาณรายจ่ายประจําปี พ.ศ. ๒๕๒๐
ในทางที่ผ่อนคลายและยืดหยุ่นตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ปรากฏจากข้อเท็จจริงดังกล่าว จะ
ถือตรงตามตัวอักษรทีเดียวไม่

อนึ่ง ถ้าพิจารณาถึงการจัดทําหนังสือพิมพ์ในแง่ของคณะรัฐมนตรีซึ่งนาย
ธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรีแล้ว รัฐบาลชุดนั้นเห็นว่ารัฐบาลไม่ได้รับความร่วมมือจาก
สื่อสารมวลชนในการเสนอข่าวทางราชการให้ประชาช
             นทราบ ดังนั้น จึงมีความจําเป็นที่จะต้อง
จัดทําหนังสือพิมพ์ดังปรากฏในคําปรารภของคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ «@/๒๕๒๐ เรื่อง
แต่งตั้งคณะกรรมการอํานวยการจัดทําหนังสือพิมพ์ของรัฐบาล ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๒๐” การ
กําหนดนโยบายจัดทําหนังสือพิมพ์นี้เป็นการใช้ดุลพินิจในทางการเมือง ซึ่งถ้าไม่ถูกต้องกับ
เหตุการณ์หรือไม่เหมาะสมในการกําหนดนโยบายบริหารประเทศคณะรัฐมนตรีก็ต้องรับผิดในทาง
การเมือง แต่ในแง่ของกฎหมายแล้ว การกําหนดนโยบายในการบริหารประเทศเป็นการใช้ดุลพินิจ
ซึ่งเป็นอํานาจตามกฎหมายโดยเฉพาะของคณะรัฐมน
             ตรี ซึ่งเป็นผู้ที่ประชาชนมอบความไว้วางใจ
ให้บริหารประเทศในขณะนั้น เมื่อคณะรัฐมนตรีกําหนดนโยบายว่ามีความจําเป็นต้องจัดทํา
หนังสือพิมพ์ของรัฐบาล และได้ยึดถือปฏิบัติตามนั้นอย่างเคร่งครัดจริงจัง จึงต้องถือเป็นที่ยุติว่า

การจัดทํากิจการนั้นเป็นเรื่อง "จําเป็น” สําหรับเงินงบประมาณรายจ่ายงบกลางรายการเงินสํารอง

° ๓, งบประมาณรายจ่ายบางส่วนที่คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไป
จากร่างเดิมนั้น ก็เนื่องจากพิจารณาเห็นว่า งบประมาณรายจ่ายที่กําหนดไว้บางรายการยังไม่มีโครงการหรือ
รายละเอียดที่แน่นอ
             นซึ่งน่าจะต้องนํามาฬิจารณาทบทวนให้ละเอียดรอบดอบอีกครั้งหนึ่ง แต่โดยที่เวลาไม่
เอื้ออํานวยหากจะรอจนกว่าการพิจารณาเสร็จสิ้น ก็ต้องเลื่อนการสั่งใช้งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ
พ.ศ. ๒๕๒๐ ออกไปอีก ซึ่งจะทําให้เกิดความเสียหายแก่การบริหารราชการแผ่นดิน และผลเสียหายทางด้าน
เศรษฐกิจด้วย คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจึงได้นํางบประมาณรายจ่ายที่กําหนดไว้สําหรับบางรายการที่เห็น
ว่าควรต้องพิจารณาทบทวนให้ละเอียดรอบคอบอีกครั้งหนึ่ง ไปรวมไว้ในงบกลางก่อน หากภายหลังพิจารณา
เห็นดวามจําเป็นก็จะนําเงินส่วนนี้จัดสรรให้ใ
             ช้จ่าย เพื่อประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนต่อไป

4 เพื่อให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ในอันที่จะวางรากฐานประชาธิปไตยแก่ประชาชน
ชาวไทย และจัดสร้างสื่อสัมพันธ์เพื่อให้เกิดความเข้าใจอันดีต่อกันระหว่างประชาชนกับรัฐบาล ดังนั้น อาศัย
อํานาจตามความในข้อ « Co) แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ ลงวันที่ ๒๓ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕
จึงให้แต่งตั้งคณะกรรมการอํานวยการจัดทําหนังสือพิมพ์ของรัฐบาล ดังต่อไปนี้
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จ่ายนี้ เมื่อคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินกําหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอํานาจนําออกใช้ได้เฉพาะ
"เพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจําเป็น” และคณะรัฐมนตรีชุดนั้นได้กําหนดนโยบายแน่ชัดว่าการจัดทํา
หนังสือพิมพ์ของรัฐบาลเป็นกิจการที่ จําเป็น” ดังที่กล่าวข้างต้น การที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้โอน
เงินในรายการนี้ไปใช้จ่ายในการจัดทําหนังสือพิมพ์เจ้าพระยา จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบตามที่
กฎหมายได้ให้อํานาจไว้นั้นหากยอมให้ผู้ใดมีอํานาจชี้ว่าการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีในการ
กําหนดนโยบายนั้นๆ เป็นการไม่ถูกต้องกับเหตุการณ์หรือไม่เหมาะสม
              และให้คณะรัฐมนตรีต้อง
มีความรับผิดในทางแพ่งหรืออาญาได้แล้วดังนี้ย่อมจะมีผล เท่ากับให้ผู้นั้นเป็นผู้มีอํานาจลบล้าง

ดูลพินิจของคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้ที่ประชาชนมอบหมายให้มีอํานาจหน้าที่ในการบริหารประเทศ

ได้

(ลงชื่อ) วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
กรรมการร่างกฎหมายประจํา
รักษาราชการแทน รองเลขาธิการฯ

ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม ๒๕๒๑
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