
 

 

 

 

 

 

 

 

โครงการศึกษาความเปน็ไปได้ในการลดสภาพ 
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 



 

 
  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  
ในขณะที่จังหวัดเริ่มมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจังหวัดดังกลาว  เม่ือผนวกกับการตีความวารัฐ
ไทยไมเปนนิติบุคคลกอใหเกิดปญหาหลายประการไมวาจะเปนปญหาความไมเปนนิติบุคคลของรัฐ
ตามกฎหมายภายในขณะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ  การเกิดปญหาเรื่องของ
อํานาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปญหาการฟองรองคดีระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดวยกัน  
ปญหาความยากลําบากของเอกชนในการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลย  แตที่สําคัญก็คือ
เม่ือกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด  ทั้งในแงโครงสราง อํานาจหนาที่ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล ฯลฯ จึงกระทํา
ไดดวยความยากลําบาก  การปฏิรูประบบราชการภายใตความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาว
จึงไมสามารถดําเนินการได 
 

 การศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มีความเจริญกาวหนาในการ
บริหารราชการ เชน ฝรั่งเศส เยอรมัน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน  พบวากระทรวง ทบวง กรม
และจังหวัด ในประเทศเหลานี้ก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด รัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจแทนรัฐ กระทรวง ทบวง กรมและ
จังหวัด จึงฟองและถูกฟองได  เม่ือหนวยงานเหลานี้ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
จึงกระทําไดโดยการออกกฎหมายของฝายบริหารเทานั้น 
 

 เม่ือระบบนิติบุคคลของสวนราชการไทยมีปญหาและไมไดมาตรฐานสากล  จึงมีความ
จําเปนอยางยิ่งในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อสลายความเปนนิติบุคคล  โดยการสลายความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด อาจทําไดทั้งสิ้น 4 แนวทาง คือ  
 

 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติมจากนิติบุคคลที่มีอยู
ในปจจุบัน   
 

 แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเทานั้นโดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือ
โครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบันแตประการใด  ซ่ึงจะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจน
ขึ้นเนื่องจากในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แต
ในความเปนจริงในระบบกฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว  ทั้งที่
แทจริงแลวสวนราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนาม
ของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล อาทิ 



    

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

 

ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อกําหนด
มาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
   แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐแตจะดําเนินการเฉพาะในสวนของ
สวนราชการเทานั้น  โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด   
 

 โครงสรางของสวนราชการในระดับกระทรวงยังคงมีลักษณะเหมือนเดิม กลาวคือ จะ
ประกอบไปดวย 20 กระทรวง1 แตจะมีการปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมี
ลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มาเปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอน
อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรม
ตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดยกรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 อยางไรก็ตาม เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมีการ
เปลี่ยนแปลง และการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนยอยูกระทรวงก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมี
มากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวง ดังน้ัน เพ่ือแกปญหา
ดังกลาวจะตองใชระบบมอบอํานาจมาเปนเคร่ืองมือของการบริหารงานฐานกระทรวงแตก็จะแกไข
ปญหาไดบางประการเทานั้นเม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิม 
 

   แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 
 

  คือ  นอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลวยังมีการสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบ
กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ 
ระบบบริหารฐานกรม  
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางนี้ คือ เม่ือรัฐเทานั้นที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ อาทิ 

                                             
1 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวยเหตุน้ีการดําเนินการ
ตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา 
 
  แนวทางที่ 4 คือ การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใช
ระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง   
 

   แนวทางนี้มีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมดโดยใหรัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดวยการคงใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยูในชวงตนโดยทบวงและกรมไม
เปนนิติบุคคล  และยายการบริหารราชการซึ่งทุกวันนี้เปนการบริหารฐานกรมเปนการบริหารฐาน
กระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงไปดวย
เพ่ือใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซ่ึงแนวทางนี้นับวาเปนแนวทางที่มีความเหมาะสมมากที่สุด 
 

 อยางไรก็ตาม การจะดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534  พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองและมีขอดีหลายประการ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของ
ประเทศและของโลก  ทําใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  
แตก็อาจจะกอใหเกิดปญหาขึ้นหลายประการ  ไมวาจะเปนปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบ
ราชการ  ปญหาทางกฎหมายซึ่งอาจจะตองมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ปญหาการไปเพิ่มอํานาจ
ใหฝายการเมืองซ่ึงทําใหฝายการเมืองอาจมีดุลพินิจมากเกินไป  หรือปญหาความไมม่ันคงในทาง
โครงสรางของสวนราชการ ฯลฯ  การตระเตรียมการในทุกดานเพ่ือรองรับกับปญหาจึงนับวามี
ความสําคัญอยางยิ่ง  นอกจากนี้ยังมีขอระมัดระวังอยูวาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมี
อํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได ฉะนั้น ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ 
 



 

AABBSSTTRRAACCTT  
 

 Ministries, Sub-Ministries and Departments in Thailand are ascribed the status as 
juristic (juridical) persons since 1923 while Changwad first enjoyed legal personality by virtue 
of the Organisation of State Administration, B.E. 2495 (1952). The fact that Ministries, Sub-
Ministries and Departments have retained their legal personality, coupled with the legal 
interpretation that the State is not a juristic person, has indeed given rise to a plethora of 
problems including the following. To begin with, the State lacks a status of legal personality 
under domestic law despite its being recognised as a legal person under international law. 
Further, there has been practical difficulty involving jurisdiction or competence of Ministries, 
Sub-Ministries and Departments especially in relation to the initiation of lawsuits against other 
Ministries, Sub-Ministries and Departments or lawsuits by a private individual against a 
particular Ministry, Sub-Ministry or Department. The obstacle of most significance lies in the 
fact that once a Ministry, Sub-Ministry, Department or Changwad is of legal personality, it is 
difficult to make changes to it, whether in terms of its structure, competence, budgeting  
system, personnel management and so forth. In other words, bureaucracy reform is 
hampered by legal personality currently enjoyed by the above-mentioned State agencies.  
 

 A comparative study, focused on such countries with advanced public 
administration as France, Germany, the United Kingdom, the United States of America and 
Japan, reveals that in those jurisdictions no legal personality is ascribed to their Ministries, 
Sub-Ministries, Departments or Provinces. Only the State is recognised as a juristic person; 
all of its Ministries, Sub-Ministries, Departments or Provinces exercise powers for and on 
behalf of the State, with the consequence therefore that these State agencies may sue and 
be sued as natural persons. As these State agencies have no legal personality, any alteration 
to them can simply be made through subordinate legislation to be enacted by the Executive 
itself. 
 

 The absurdity inherent in the legal personality ascribed to State agencies in 
Thailand in a fashion incompatible with the actuality elsewhere provides immediately practical 
room for change. For this purpose, legal personality of Ministries, Sub-Ministries, Departments 
or Changwad should be eliminated, which may be carried out into effect in 4 possible ways. 
 
 



AAbbssttrraacc  

Eliminating Legal Personality of State Agencies and of Changwad   

 

 

 Approach 1 : Recognising the State as a Juristic Person in addition to Legal 
Personality of Existing State Agencies  
 

 According to this approach, the State needs to be recognised as a juristic person 
while legal personality and structural entities of other State agencies remain intact.  This 
approach provides clarity to the entity of the State. In effect, it is widely recognised in public 
law that the State is a legal person, but such recognition is found in no single law in Thailand 
although all State agencies are an integral part of the State and exercise functions for and on 
behalf of the State.  

 Recognition of the State as a legal person may sufficiently be made through an 
enactment to that effect. Once the legal status of the State is so recognised, measures need 
to be taken to cater for consequences of such recognition, such as the issues involving the 
State becoming a party to a given transaction or the initiation of legal proceedings. 
 
   Approach 2 : Recognising only Ministries as Legal Persons and Eliminating 
Legal Personality of State Agencies Lower in Rank than Ministries and of Changwad  
 

 This approach disregards a need to ascribe legal personality to the State. Rather, 
it seeks to sort out legal personality of State agencies and suggests that Ministries retain their 
status as juristic persons whilst legal personality of State agencies lower in rank than a 
Ministry and of Changwad must entirely be eliminated. 
 

 The structural organisation of Ministries remain intact – there continue to be 20 
ministries under the Act Organising Ministries, Sub-Ministries and Departments, B.E. 2545 
(2002). However, their “department-based administration” will be converted into the 
“ministry-based administration” or, in other words, powers, duties, personnel management, 
budgeting and property management will be transferred from Departments to Ministries, 
provided that such functions and management may be performed by a given Department by 
way of the responsible Ministry’s delegation of powers. 
 By reason that legal personality of a Ministry remains unchanged and that most 
functions are centralised at the Ministry, there will be a significant increase in its missions, 
which may in turn have an impact on its work efficiency. This difficulty may be curbed through 
the mechanism of delegation of powers. However, the difficulty is not totally eviscerated as 
long as the structure of the Ministry remains as before. 
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 Approach 3 : Recognising the State as a Legal Person and Eliminating Legal 
Personality of Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad whilst Retaining 
Existing Law Relating to Personnel and Budgeting Management and Delegation of 
Powers of State Agencies 
 Under this scheme, the State is not merely to be recognised as a legal person, 
but Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad will be deprived of their legal 
personality.  Only the State is, that is to say, ascribed legal personality whilst Ministries, Sub-
Ministries, Departments and Changwad will lose such status. Notwithstanding this change, the 
law relating to personnel and budgeting management as well as delegation of powers will 
undergo no change and remain department-based. 
 This approach is, however, faced with an important hurdle. Once the State is 
recognised as the only legal person, then rights and functions which are connected with legal 
personality of State agencies, such as the right to sue, become a contractual party or 
possess property, need special treatment. To this end, measures will have to be formulated in 
response to the ensuing difficulty. 
 
 Approach 4 : Recognising the State as a Legal Person and Eliminating Legal 
Personality of Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad on the basis of 

Converting “Department-Based” Administration into “Ministry-Based Administration 
 This approach is aimed at putting an end to legal personality of all State agencies 
and ascribing such a status only to the State. For this purpose, elimination of State agencies’ 
juridical personality should gradually be performed. At the initial stage, Ministries may remain 
their entity as juristic persons whilst Sub-Ministries, Departments and Changwad lose such 
status. The focus of public administration will also be shifted from the “department-based” 
administration into the “ministry-based” administration. When time is more ripe, the legal 
personality of Ministries is to be removed altogether. This approach appears most suited to 
the environment in Thailand. 
 That having been said, the aforesaid change necessitates preparing several 
pieces of new legislation or making amendment to existing laws, including the Act on the 
Organisation of State Administration, B.E. 2534, the Act Organising Ministries, Sub-Ministries 
and Departments, B.E. 2545 (2002), the Civil Service Organisation Act, B.E. 2535 (1992) and 
the Budgetary Procedures Act, B.E. 2502 (1959). Although it is theoretically sound and yields 
several advantages especially in terms of putting forth ease and effectiveness in bureaucratic 
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reform in line with both domestic settings and global situations, it is fraught with many 
difficulties as well. These include the lack of understanding of officials, legal problems 
probably requiring amendment of the Constitution, the difficulty flowing from increased powers 
in the hands of politicians (which in turn gives rise to greater arbitrariness), the difficulty 
involving insecurity in governmental structures, etc. Preparedness in all aspects in response 
to these hurdles is thus a matter of paramount importance. Besides, another caveat should 
be expressed – the change will enable the Executive to have more powers which may be 
prone to abuses. Mechanisms for efficient scrutiny of the exercise of the Government’s 
powers must therefore be available and performed. 
 
 

_______________________ 



  

  

  

  

  
 
 
 
1. หลักการและเหตุผล 

 

ประเทศไทยไดปฏิรูประบบราชการอยางขนานใหญมาแลว 2 ครั้ง  ครั้งแรกนั้นคือ
การปฏิรูประบบราชการบริหารโดยการปรับระบบจตุสดมภใหดีขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 2 ในชวง พ.ศ. 1991-2072  ครั้งที่ 2 
เปนการปฏิรูประบบราชการบริหารซึ่งยกเลิกระบบจตุสดมภและนําระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมัยใหมมาใชในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  การปรับปรุงดังกลาวนั้นใชมา
จนกระทั่งปจจุบันโดยที่ประเทศไทยยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบราชการที่ลน
เกลารัชกาลที่ 5 ไดทรงวางไวเลย  การเปลี่ยนแปลงตางๆในชวงระยะที่ผานมาเปนแตการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางยอยภายในที่มุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการบริหาร 
เปนสวนใหญ  เชน  การจัดกรมเพ่ือกระจายไปตามกระทรวง  การปรับปรุงระบบคณะรัฐมนตรี 
การปรับปรุงบทบาทและกิจกรรมของรัฐ  การแกไขปญหาอํานาจของระบบราชการสวนภูมิภาค 
เปนตน 

 

อยางไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผานมากระแสของการปฏิรูประบบราชการก็ไดรับ
การผลักดันจากรัฐบาลทุกยุคมาอยางตอเน่ือง  โดยเฉพาะภายหลังที่ประเทศไทยตองประสบ
มรสุมจากวิกฤตเศรษฐกิจและการเงินที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝายไดตระหนักถึงความ
ออนแอของระบบราชการและความจําเปนที่จะตองมีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ  ทั้งนี้  
บทบัญญัติมาตรา 75 และมาตรา 87 แหงรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดใหรัฐตองจัดระบบงานราชการ
และงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน  และตอง
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สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  หลักการดังกลาวจึงเปนการจํากัด
บทบาทภาครัฐใหจัดทําเฉพาะภารกิจที่จําเปนและเหมาะสมตอสังคม  โดยสงเสริมและสนับสนุน
ภาคเอกชนและประชาชนใหมีบทบาทมากขึ้น  ฉะน้ัน  การปฏิ รูประบบราชการใหมี
ประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับ  เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสามารถสนองตอบ
ตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อใหกาวทันการเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก  โดย
การปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม จึงนับเปนกาวแรกที่สําคัญของการเริ่มปฏิรูป
ระบบราชการ 

 

อยางไรก็ดีการปรับปรุงโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม  สืบเน่ืองจากการปฏิรูป
ระบบราชการเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2545 ที่ผานมาซึ่งอาจจะนับไดวาเปนการปฏิรูประบบราชการ
ครั้งที่สามอันเปนการดําเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดิมโดยปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการบางสวน  ก็ยังไมสามารถผลักดันระบบราชการใหไปสูภาพอนาคตที่ตองการได 
สืบเน่ืองจากการมีกําแพงกั้นระหวางกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงไดแก สภาพความเปนนิติบุคคล 
ของกระทรวง ทบวง กรม น่ันเอง  

 

 สถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไดรับการรับรองไวครั้งแรก
เม่ือมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ  2  ในป พ.ศ. 2468 
และมีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคู
ไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 
กันยายนพ.ศ. 2515  แมตอมาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวแตในปจจุบันความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  สวนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในสมัย 
รัชกาลที่ 5 ได รับการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลครั้งแรกในป พ.ศ . 2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 และดํารงอยูจนถึงปจจุบัน   

 

แมจะมีการกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตใน

ดานของรัฐแลวกฎหมายภายในของประเทศกลับไมกําหนดให “รัฐ” เปนนิติบุคคล  สภาพการณ

ที่เกิดขึ้นนี้ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุงยากในการจัดตั้ง  ยุบเลิก  หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงาน  ทําใหการ
ปรับเปลี่ยนบทบาท  ภารกิจ  และโครงสรางของหนวยราชการขาดความยืดหยุนและคลองตัว  
อีกทั้งความยุงยากในการยกเลิกทําใหมีการจัดตั้งหนวยงานขึ้นใหมโดยไมมีการยุบเลิก
หนวยงานเกาลงไดทําใหเกิดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงาน  ความซ้ําซอนของอํานาจ
หนาที่  และขาดผูรับผิดชอบที่ชัดเจน  กระบวนการจัดสรรงบประมาณเปนไปโดยลาชา  ขาด
ประสิทธิภาพ  ไมเกิดประสิทธิผลและความคุมคา  และไมอาจสนองความตองการของประชาชน
ได 
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 ดังน้ัน  เพ่ือใหกลไกของการปฏิรูประบบราชการดําเนินไปอยางลื่นไหลและสัมฤทธิ์
ผลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  จึงจําเปนตองมีการศึกษาแนวคิดที่ตองการผลักดันการ
พัฒนาระบบราชการเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอใหรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ดําเนินการและการยกรางปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของเพ่ือใหไดขอสรุปที่จะนําไปสูภาคปฏิบัติ
จริงตอไป 

 
2. วัตถุประสงค 
 

2.1 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับความเหมาะสมของสภาพความเปนนิติ
บุคคลของหนวยงานภาครัฐ  โดยศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  และผลกระทบที่เกิดจากการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.2 เพ่ือศึกษาระบบความเปนนิติบุคคลหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
เปรียบเทียบกับระบบความเปนนิติบุคคลมหาชนของสวนราชการไทย 

2.3 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบดําเนินการในการลดสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.4 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะในการแกไขหรือยกรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอง
ดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

3. ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
 

3.1 เพ่ือใหไดขอเสนอความเปนไปไดในการที่รัฐเปนนิติบคุคลและสลายความ
เปนนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  และความเปนไปไดในการลดสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ ที่สงผลใหการบริหารราชการมีความคลองตัวยืดหยุนมี
ประสิทธิภาพรวมทั้งสามารถปรับเปลี่ยนและถายโอนภารกิจ  งบประมาณ ทรัพยากร ระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดไดตามบริบทของการเปลี่ยนแปลงของนโยบายและ
สภาพแวดลอม 

3.2 เพ่ือใหไดขอเสนอกรอบการดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ  และขอเสนอกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณ 

3.3 เพ่ือใหไดรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
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3.4 ไมเกิดปญหาในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  ในการ
ดําเนินการยุบ เลิก หรือจัดตั้งกระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรับเปลี่ยนถายโอน 
ภารกิจ งบประมาณ ภายหลังการลดสภาพความเปนนิติบุคคล 
4. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 ศึกษาสภาพปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนนิติบุคคล เชน ปญหาขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติบุคคล  ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง  
ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน  ปญหาความยากลําบากในการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศที่สําคัญบางประเทศ
ที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษ 
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน เปนตน 

 4.3 ศึกษาวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐ ระดับกระทรวง 
(department / ministry)  และระดับกรมหรือเทียบเทา (directorate / bureau / office) 
และผลของการจัดตั้งตอการกําหนดสภาพความเปนนิติบุคคลของหนวยงานภาครัฐใน
ตางประเทศที่สําคัญบางประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน เปนตน 
 4.4 วิเคราะหขอดี ขอเสีย ของสภาพความเปนนิติบุคคลโดยเนนประโยชนที่จะ
ไดรับตอระบบงบประมาณ เชน ความคลองตัวในการจัดสรรและถายโอนงบประมาณเพื่อใหการ
ปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็วมีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณใหสามารถใช
ทรัพยากรรวมกันไดภายใตการทํางานที่สนองนโยบายเดียวกัน 

 ประโยชนตอระบบบริหารงานบุคคล เชน ความเปนเอกภาพในการทํางานเพื่อ
สนองนโยบายของรัฐ  ความคลองตัวและยืดหยุนในการถายโอนบุคลากรเพื่อใหสอดรับกับ
สภาวะการเปลี่ยนแปลงและการปฏิรูประบบราชการ 

 ประโยชนตอระบบการมอบอํานาจ เชน การมอบอํานาจใหแกตําแหนงบุคคล
เพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบภายในขอบอํานาจหนาที่อยางชัดเจน เปนตน  โดยกําหนดความ
เปนไปไดในสองทางเลือก ไดแก 
 แนวทางที่หนึ่ง การที่ รัฐเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  

 แนวทางที่สอง การที่กระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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 4.5  ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหกระทรวงเปนนิติ
บุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
วิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน  กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการ
แกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม 
 4.6 ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ

บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัด C.E.O.) โดยวิเคราะหและกําหนดแนวทางในการ
ปรับเปลี่ยน กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม   

 4.7 จัดทํารางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการปรับเปลี่ยนใหกระทรวง
เปนนิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  
เชน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .....    รางพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่และกิจการบริหารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด พ.ศ. ...   เปนตน 
 4.8 ศึกษาผลกระทบและแนวทางดําเนินการเพื่อแกไขปญหาที่เกิดจากการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม ต่ํากวากรม และจังหวัด  เชน  ผลกระทบตอ
ระบบการบริหารงานบุคคลภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  การมอบอํานาจภายหลัง
การยกเลิกความเปนนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม  ระบบทรัพยสินและระบบสัญญาภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  
และระบบการฟองรองดําเนินคดีภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  เปนตน 

 
5. ระเบียบวิธีศึกษา 
 

5.1 รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวมขอมูลการศึกษาเกี่ยวกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน

ราชการ  ทั้งที่เปนขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดานกฎหมาย  โดยศึกษาจากงานวิจัย 
หนังสือ เอกสาร บทความ วิทยานิพนธ และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและ
ภาษาตางประเทศ 

 

  5.2 การจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุมยอยเพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับหนวยงานที่เกี่ยวของ  เชน  สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  ผูแทนจาก
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กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่ต่ํากวากรม และจังหวัด  ผูแทนจากสํานักงบประมาณ เปน
ตน 

 
 
 
 
 
 

 5.3 จัดทําโครงสรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
  การดําเนินการเพื่อลดสภาพนิติบุคคลของสวนราชการจําเปนตองมีการแกไขและ
จัดทํากฎหมายที่เกี่ยวของ  เชน  ปรับปรุงกฎหมายที่กําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ยกรางกฎหมายที่มีเน้ือหากําหนดใหมีการโอนอํานาจหนาที่
และกิจการบริหารของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนตน 
 

5.4 การจัดสัมมนาเพื่อนําเสนอรายงานวิจัยฉบับรางและรับฟงความคิด 
เห็น 

 เพ่ือใหเกิดการวิพากษ ขอเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ  ซ่ึงจะมีประโยชนตอการปรับปรุงความสมบูรณของงานวิจัย  อีก
ทั้งยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิดประโยชนตอระบบราชการไทยในทายที่สุด 
 

6. ผลการศึกษา 
 
 

6.1 ปญหาความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ 
 

 

 ในการบริหารราชการแผนดินโครงสรางทางกฎหมายของสวนราชการที่ตั้งอยูบน
ฐานของความเปนนิติบุคคลไดกอใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการ ไดแก 
 

 1. ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 2. ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3. ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 4. ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 5. ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  
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  6.1.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไม
เปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ ทั้งน้ี เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะ
ดําเนินคดีในศาลระหวางประเทศ นอกจากนี้ การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความ
เสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศ กลาวคือ ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคล
คนหนึ่งซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย
ระหวางประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ 
ไดซ่ึงมีผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการ
แผนดินกลับพบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการ
กําหนดใหสวนราชการตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปน
นิติบุคคลซอนกับความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้ เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานา
อารยประเทศวาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทาง
วิชาการใหประเทศอ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
 

  6.1.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางก็
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังน้ัน อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  
ซ่ึงสวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 
8 ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซ่ึงเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่
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ของกระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจ
หนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่
เฉพาะของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่
ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนด
ขอบอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 

 (ก)  กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือไมมีกฎหมายบัญญัติ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ใน
ความเปนจริงแลวอํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐ
จะตองตอบสนองประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพ
ความจําเปน ดังนั้น การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําได
ตราบเทาที่ไมมีการกาวลวงเขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งน้ี 
เนื่องจากไมอาจฟองรองรัฐไดเพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตามจะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจาก
คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491  
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมี
อํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสง
กระทบตอการฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งใน
ปจจุบัน เชน กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้ง
นํ้าเสียจากโรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งน้ี เน่ืองจากความไม
ชัดเจนของกฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะ
หากสํานักงานอัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลว
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สํานักงานอัยการสูงสุดก็ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาและแนวบรรทัดฐานของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเร่ิมตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่
แทจริงเทานั้นถาสวนราชการที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง (คําพิพากษา
ฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525) หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน สภาพแวดลอม
ตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการทางกฎหมาย
ที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 
 

(ข) กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไป
ของสังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการให
รองรับภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวง
แบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี  การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งนี้เอง เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปน
ผลมาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลวเปน
จํานวนมาก เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และ
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการ
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความ
ใหญโตของโครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้ง
ภายในกระทรวงเดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง  อันเปนผลมาจากการกลไก
ราชการระดับกระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตาม
ความคลุมเครือของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากร
มีความซ้ําซอนและขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  
ระหวางกระทรวง และระหวางราชการกับการเมือง  
 

 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดย
ตางมีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง 
และมีอํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา 
การจัดอัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทํา
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ใหกรมมีอิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไม
นอยกวากระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการ
บังคับบัญชาแลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวง
ควรเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรม
ดําเนินงานไปโดยอิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการ
ดําเนินงานตามแนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่
รัฐบาลไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย 

 6.1.3  ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได ดังน้ัน เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนนิการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง 
ทบวง กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการ
ดวยกันเองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  
และโดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน 
คือ เม่ือตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามา
แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหารได และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทํา
ใหกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คา
สินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจาก
งบประมาณของรัฐที่จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหม
ทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูใน
งบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวา
น่ันเอง 
 

 แมรัฐบาลจะไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน
ของรัฐทั้งๆ แตหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้นฟองรองตอศาลโดยไมระงับขอ
พิพาทตามมติคณะรัฐมนตรีกอน  และหลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของ
สํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดีฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาว
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ตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตาม
มติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ือง
ตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการรถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดี
หมายเลขดําที่ ปค 254/2542, คดีหมายเลขดําที่ ปค 377/2542, คดีหมายเลขดําที่ ปค 
168/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 169/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 171/2543 คดีหมายเลขดําที่ 
ปค 172/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 174/2543 และคดีหมายเลขดําที่ ปค 175/2543 เปนตน 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่ รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการ
ฟองรองคดีที่พิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมี
หนังสือเวียนแจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณี
ที่พิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับ
รัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงานสงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  
แตปรากฏวา พนักงานอัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่
เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและใหยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัด
ตอไป 
 

 ดังนั้น  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวามติ
คณะรัฐมนตรีก็ดี ระเบียบภายในเกี่ยวกับระงับขอพิพาทระหวางหนวยงานเปนเพียงการแกไข
ปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม รวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 
 

  6.1.4  ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผู
ที่จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังนั้นการฟองหนวยงาน
ของรัฐจึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงาน
ของรัฐเปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได เชน ในคดีที่ศาลฎีกาเคย
ตัดสินในคําพิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถ
ฟองรัฐบาลไดในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิม
ก็ คือ ประชาชนตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็
จะตองฟองรัฐมนตรีเปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการ
ฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรีจํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลง
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ไปในคําฟอง  การดําเนินการดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอ
หนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคําฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับ
จังหวัดเปนหนวยงานที่ มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคล
เชนเดียวกัน  หากจังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะ
ฟองรองจังหวัดหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไว
แลวขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่ง
ลําบากมากขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  
เอกชนก็จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซ่ึงเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 

   6.1.5  ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยก
พิจารณาจากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดาน
กฎหมาย 
 

 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก 
หนวยงานตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงาน
ที่หมดความจําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่
ตองการใหขยายหนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวา
เปนความลมเหลวของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคล
เล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้นในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของ
หนวยงานราชการดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
และจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. มาตรา 8 และมาตรา 52 
ตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพราะในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว ยังตอง
อยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง  
  



บทสรุปสําหรับผูบริหารบทสรุปสําหรับผูบริหาร  ((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

1133

 นอกจากในการจัดตั้ง และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม จะทําไดยากแลว การ
ดําเนินการที่เกี่ยวของกับการจัดตั้ง ยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อาทิ การโอนงบประมาณ การ
มอบอํานาจ หรือการบริหารงานบุคคล ยังมีความยุงยาก ซับซอนดวยเชนกัน 
 

(ก) ระบบงบประมาณ 
 

 เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณรายจาย
จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลใหมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  มาตรา 18 แหง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการดังกลาว ตองตรา
เปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ
หน่ึงได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ
เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอน
งบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการ
หรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  
โดยการกําหนดในพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 

 

(ข) ระบบการมอบอํานาจ 
 

 การจัดตั้ งหรือยุบเลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึ งตองดําเนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  
เพ่ือใหสอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการ
จัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มี
ฐานะเปนนิติบุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลา
หลายเดือนหรือหลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 เม่ือป พ.ศ. 2536 น้ัน ปรากฏวา รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  
แตกวาจะแกไขกฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การ
แกปญหาจราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตาม
เน่ืองจากหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  
ไดแก  สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการ
ขนสงทางบก กรมทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  
กรมตํารวจ กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย 
หนวยงานเหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัด
กระทรวงใหมจึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพ
เทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง 
กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะได
กลาวถึงตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติตามเดิม 
 

 (ค)  ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทน
ราชการบริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่ง
ปฏิบัติหนาที่อยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตาม
สวนราชการตางๆ ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการ
ไปปฏิบัติงานยังสวนราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหน่ึงซ่ึง
อยูในระดับเดียวกันและมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรม
ราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการ
สามัญ เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด แลวแตกรณี  เพ่ือทํา
หนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม  อาทิ  พิจารณากําหนดและ
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การเกลี่ยอัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย 
การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังน้ัน  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึง
ตองมีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  
ทั้งน้ี  เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวน
ราชการนั้นเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติ
เน่ืองจากกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 

 6.2 แนวทางในการสลายความเปนนติิบุคคลของสวนราชการ 
 

  เน่ืองจากในระบบกฎหมายปจจุบันความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไดสราง
ปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ ดาน  
รายงานฉบับน้ีจึงไดเสนอถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการไว 4 แนวทาง ไดแก 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการ
บริหารราชการฐานกระทรวง 
 

  อยางไรก็ตาม กอนที่จะไดกลาวถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติ
บุคคลแตใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดี
ขอเสียเปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการเสียกอน 
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 ตารางแสดงการเปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

 

 

การสลายนิติบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 
 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
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(6)  ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 
 
 
 
 
 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

 

 

การสลายนิติบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบขาราชการพล
เรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 
 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
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มีปญหาขึ้นได 
 

 

  

 
 
 
   6.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น  โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบันแต
ประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้นเนื่องจากในทางทฤษฎี
กฎหมายมหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงใน
ระบบกฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว  ทั้งที่แทจริงแลว
สวนราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐ
ทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมา
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปน
นิติบุคคล อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยาง
ละเอียดเพื่อกําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

   (ก) แผนดําเนนิการ 
 

 สําหรับการดําเนินการเพื่อรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางนี้สามารถ
กระทําไดโดยการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
พรอมกับกําหนดใหสวนราชการโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  
แตทั้งนี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดังกลาวจะตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการ
ตามสัญญา และการฟองรองคดีของสวนราชการที่กําลังอยูระหวางการดําเนินการหรือการ
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พิจารณาของศาล  วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ซ่ึงกําลังดําเนินการใหสามารถ
ดําเนินการตอไปได 
 

  (ข) ผลกระทบและขอดีขอเสีย  
 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งน้ี เพราะเมื่อรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพง
ระหวางสวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณีที่ไมอาจเกิดขึ้น
ไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแต
ประการใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติ
บุคคลที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปน
การสรางนิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น 
นอกจากนี้ การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบ
การบริหารราชการ ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือ
โครงสรางการบริหารของระบบราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 

  6.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐแตจะดําเนินการเฉพาะใน
สวนของสวนราชการเทานั้น  โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง 
และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
แนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองทางคือ 
 

 ราชการสวนกลาง  ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในระดับต่ํากวา
กระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียกเปนอยาง
อ่ืน  
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 ราชการสวนภูมิภาค  สลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัดใหจังหวัดมีฐานะเปน
เครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคลหนึ่ง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะ
อยางยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง1 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง 
โดยกรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชา
ซับซอน ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใช
ระบบมอบอํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบ
อํานาจใหอธิบดีเปนผูดําเนินการแทน เปนตน แนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไข
ปญหาไดบางประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวน
ใหญมารวมศูนยอยูกระทรวงก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวง 
 

  (ก) แผนดําเนนิการ 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
น้ีสามารถกระทําไดดวยการปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินโดย
ยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง กรม และจังหวัด ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑและวิธีการมอบอํานาจจากกระทรวงไปยังกรม
ใหสามารถมอบอํานาจและมอบอํานาจชวงได  และโอนบรรดาอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการ
บริหารจัดการของสวนราชการที่ถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลไปเปนของกระทรวงตนสังกัด 
 

 นอกจากนี้  เพ่ือใหระบบการบริหารราชการดานงบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลสอดคลองกับระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง  จึงตองดําเนินการแกไขกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหวาง
กระทรวง  และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนที่ เกี่ยวกับการตั้ ง

                                             
1 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง รวมถึงการโอน การรับโอน และการยายขาราชการพล
เรือน   
 

  (ข) ผลกระทบและขอดีขอเสีย 
 

เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการ
ที่ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดให
กระทรวงเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสิน
ตางๆ แทนรัฐ พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
ใหแกกระทรวงในฐานะนิติบุคคล 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจาก
การบริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปน
นิติบุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคง
โครงสรางของสวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหาร
ราชการมากนัก เพียงแคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณ
จากกรมมาดําเนินการในกระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบ
อํานาจ ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐ
ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะ
ยังคงเกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่
กระทรวง อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือ
ประกอบกับขนาดและปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่
ยาวไกลระหวางกระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติ
ราชการ กลาวคือ ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
ในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดใน
ระดับหนึ่ง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 



บทสรุปสําหรับผูบริหารบทสรุปสําหรับผูบริหาร  ((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

2222

 
   6.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบ
กฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรกเนื่องจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลวยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไม
มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐาน
กรม เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการ
อยางไร ดวยเหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหา
ที่ตามมา 
 

 (ก) แผนดําเนินการ 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
ที่ 3 สามารถกระทําไดโดยการตรากฎหมายรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ  พรอมกับโอน
บรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทาง
ทรัพยสินของสวนราชการใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย เชนเดียวกับการ
ดําเนินการตามแนวทางที่ 1  
 

 อยางไรก็ดี  แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมิได
ดําเนินการเปลี่ยนแปลงในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ ดานงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารจัดการทั่วไป  อันสงผลมิใหปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินการดังกลาวดวย  แตเม่ือสถานะของสวนราชการซึ่งเคยมีฐานะเปนนิติบุคคลหมดสิ้นไป 
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่สวนราชการเหลานั้นเคยมีก็หมดสิ้นไป ดังน้ัน เพ่ือใหการ
ดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐสามารถดําเนินการตอไปโดยเรียบรอย  ตลอดจนมี
ผูรับผิดชอบและครอบครองดูแลทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทํา
หนาที่ครอบครองดูแลทรัพยสินของทางราชการแทนรัฐดวย 
 

  (ข) ผลกระทบและขอดี ขอเสีย 
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ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวย
ใหสามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง 
ทบวง กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติ
บุคคลและความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

  แตเน่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคง
ระบบการบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
ตอระบบบริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรม
ในปจจุบัน จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวใน
การปฏิบัติราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวน
ราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี 
เปนตน  ไมอาจกระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนาม
ของรัฐกอนจึงจะสามารถทําได 
 
  6.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ทั้งหมดโดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มี
อยูพรอมกันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสราง
ของสวนราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ 
ระบบทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก  
 

 (ก) แผนดําเนินการ  
 

  รายงานฉบับน้ีเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผน
ดําเนินการออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

   แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐ 
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 เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวงของ
รัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทําได
ดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 

   แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  
  

  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
 
 
 
 
 
 
 
 

   ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวง  
 

    อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงาน
จากระบบบริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวง 

 

  (1) โครงสรางของหนวยงาน 
 

   การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้น
โดยพิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตาม
โครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งนี้โครงสรางของสวนราชการสวนกลางใน
ปจจุบันจะมีกระทรวงเปนสวนราชการระดับบนสุดและมีขนาดที่ใหญสุด  โดยกระทรวงจะ
ประกอบไปดวยสวนราชการระดับกรมมากมาย  ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่
รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

   การดําเนินการในระยะนี้จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสรางของหนวยงาน
ขึ้นมาใหมโดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจเดียวกันแลวจัดตั้งเปน
หนวยงานใหม  โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวนราชการ
ระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง  หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา “กระทรวง” 
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หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะที่ตางไป
จากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2545 กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มี
ภารกิจสัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน  โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มี
อํานาจตามกฎหมายในขอบอํานาจหนาที่และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด  
ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลด
ความสําคัญลง  โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูก
โอนไปยังกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

   เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุม
ภารกิจเดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ  
อํานาจหนาที่ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการ
ปรับเปลี่ยนภารกิจใหม  โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลด
นอยลง  
 

   โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปน
ศูนยรวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยน
ระบบบริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง 
โดยมีการจัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่
เปนอยูในระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

   การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งน้ีขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มี
อยู ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูใน
ปจจุบัน คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมี
ขนาดเล็กกวากระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะ
เปนหนวยงานที่รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขา
ดวยกันเทานั้น 
 

   ทั้งน้ีเม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมี
การแกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
กรมใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมให
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ตราเปนพระราชกฤษฎีกา2 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรา
กฎหมายขึ้นใหอํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตรา
เปนพระราชกฤษฎีกา เปนตน 
 

 (2) ระบบงบประมาณ 
 

   ระบบงบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการ
แกไขใหมีความคลองตัวมากขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ  โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งน้ีเวน
แต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือ
รวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอน
งบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการ
หรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งน้ี 
ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  
 

   ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะนี้
ควรจะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสาํคญั
กับการบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอน
งบประมาณภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ใน
กรณีที่กรมใดกรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว 
คณะรัฐมนตรีก็สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่
จําเปนตองใชงบประมาณไมเพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งนี้การโอนงบประมาณรายจาย
ระหวางกรมในกระทรวงเดียวกันอาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจาก
สํานักงบประมาณ แตถาโอนงบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  
ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไขพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(3) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

   เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคล
จะเปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง 
ทั้งนี้กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการ
โยกยาย สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่

                                             
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 
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ไมตองใหผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบ
บริหารงานบุคคลปจจุบัน3 
 

   การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

   การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมี
การแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อัน
ไดแกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบ
บริหารฐานกระทรวง 
 

(4) ระบบมอบอํานาจ 
 

   ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยาง
ใด ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง 
กลาวคือ กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเครื่องมือ
สําคัญในการบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจใน
ดานตางๆ แทนกระทรวง  จึงจําตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึง
ระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได4  นอกจากนี้ในกรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใด
เปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับประชาชน การมอบอํานาจของ
กระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(5) ระบบทรัพยสิน 
 

    เน่ืองจากในระบบทรัพยสินน้ันถือวารัฐเปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ 
เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลชัดเจน สวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่

                                             
3 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
4 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการ
มอบอํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้น
ใหแกผูดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) 
(4) (5) (6) หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 เพ่ือกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครองทรัพยสินดังกลาวแทนรัฐ
เปนตน 
 

(6) ระบบการฟองรองคดี5 
 

    เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟอง
คดีแทน  อยางไรก็ตามการดําเนินการในระยะแรกนี้กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ัน
การฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึง
เคยมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ควรกําหนดใหสวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน  
จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึงจะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปน
คูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  

   ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
เพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

   เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ การที่
รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ดังนั้นจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทานั้นที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี   
 

  (ข)  ผลกระทบและขอดีขอเสีย  
 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 
4 น้ี  มีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหาร
ราชการใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและ

                                             
5 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปน
นิติบุคคล ในขณะที่ในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มิไดกําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 
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ปริมาณงานของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมี
ประสิทธิภาพและคลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอ
ใหมีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติ
บุคคลของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด
กอนโดยเหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและ
บุคลากรของสวนราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหาร
ราชการฐานกรม เปนการบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐาน
กระทรวงสามารถดําเนินไปโดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  
เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการบริหารราชการโดยรัฐตอไป 
 

6.3 การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

  สภาพความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในปพุทธศักราช 2495 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ .ศ . 2495 โดยมีขอสังเกตของ
ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุลที่ไดกลาวถึงสาเหตุของการรับรองฐานะนิติบุคคลของ
จังหวัดไววา “เพ่ือความสะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและการ
ดําเนินคดีในศาลในนามของจังหวัดไดเองเทานั้น” อยางไรก็ตามแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติ
บุคคลแยกเปนเอกเทศออกตางหาก  แตเม่ือพิจารณาในมิติที่จังหวัดเปนราชการบริหารสวน
ภูมิภาคซึ่งเปนแตเพียงสาขาหรือองคาพยพหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง อํานาจหนาที่ 
งบประมาณ และบุคลากรลวนเปนของสวนกลางทั้งสิ้น  เราจึงไมอาจแยกจังหวัดออกเปน
เอกเทศตางหากจากระบบบริหารราชการสวนกลางได 
 

  นอกจากนี้ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็มิไดมีความเชื่อมโยงและเปนสวน
หน่ึงของระบบบริหารราชการ  เน่ืองดวยการบริหารราชการจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค
ไมไดอาศัยความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเปนพ้ืนฐานหรือกลไกในการบริหารงาน กลาวคือ 
ระบบบริหารฐานจังหวัดนั้นไมเคยเกิดขึ้น  ความเปนนิติบุคคลไมไดสรางระบบงบประมาณ 
บุคลากร และอํานาจหนาที่ใหแกจังหวัด  หรืออีกนัยหน่ึงคือจังหวัดไมเคยมีงาน เงิน คน เปน
ของตนเอง ฉะนั้น การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงจะไมเกิดผลกระทบตอระบบ
บริหารราชการแตประการใด อน่ึง การดําเนินการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็
สามารถกระทําไดโดยทันทีดวยการแกไขหรือยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดินฉบับใหม 
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 6.3.1 ระบบมอบอํานาจ 
 

กลไกของการมอบอํานาจจะเขามามีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติงานของผูวา
ราชการจังหวัด  หลักการสําคัญคือตองใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจปฏิบัติหนาที่แทนสวน
ราชการในจังหวัด  โดยกําหนดใหสวนราชการในจังหวัดมอบอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การ
อนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการใดตามกฎหมายใหแกผูวาราชการจังหวัด  และให
ผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจดังกลาวตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยู
ในจังหวัด หรือใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดซึ่งเปนหนวยปฏิบัติงานได 

 
 
 

6.3.2 ระบบงบประมาณ 
 

   เน่ืองจากจังหวัดมิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามจากพระราชบัญญัติวธิีการ
งบประมาณ พ.ศ.  2 5 02 6  ที่กําหนดใหสวนราชการไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวมถึงรฐัวิสาหกิจหรอื
หนวยงานราชการสวนทองถิ่นเปนหนวยงบประมาณ  จึงทําใหไมสามารถตั้งและของบประมาณ
ได ฉะนั้น จังหวัดไมมีงบประมาณของตนเอง  แตงบประมาณที่ผานมายังจังหวัดนั้นเปน
งบประมาณของกรมตางๆ ที่ผานไปสูหนวยงานในสังกัดที่อยูเขตพ้ืนที่จังหวดันั้นๆ เพราะ
หนวยงานราชการสังกัดสวนภูมิภาคก็ดีหรือหนวยงานราชการสังกัดสวนกลางทีต่ั้งขึ้นในเขต
ภูมิภาคจะตองตั้งงบประมาณไปที่กรมตนสังกัดตามระบบการบริหารงานฐานกรมที่เปนอยูใน

ปจจุบัน  จังหวัดจึงไมมีเงินของตนเองจะมีก็แตเพียงงบประมาณในการบริหารงานของหนวย
ธุรการและงบประมาณที่เปนงบสํารองฉุกเฉิน เชน งบประมาณในเวลาประสบภัยธรรมชาติ
ตางๆ เปนตน 

 

 ดวยเหตุน้ี  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลและเพื่อใหสอดรับกับการสราง
ระบบบริหารฐานจังหวัด  การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือกําหนดใหจังหวัดเปนสวน
ราชการซึ่งสงผลใหจังหวัดสามารถเปนหนวยตั้งและรับงบประมาณได  โดยกําหนดให
งบประมาณของกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐที่จะไดรับการจัดสรรไปตั้งจายที่
จังหวัด และใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 
 

6.3.3 ระบบบริหารงานบุคคล 

                                             
6 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บัญญัติวา “ “สวนราชการ” หมายความวา 
กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
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เพ่ือใหระบบการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคลองตัวและลื่นไหล  
สามารถปรับเปลี่ยน โยกยาย บุคลากรที่มีความรู ความสามารถ หรือความเชี่ยวชาญเหมาะสม
กับการปฏิบัติงานดานใดดานหน่ึงตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แนวทางการ
บริหารงานบุคคลที่ตองดําเนินการ คือ กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงาน
บุคคลเพิ่มขึ้นจากอดีตที่การบริหารงานบุคคลตองอยูภายใตกรอบอํานาจที่กระทรวง ทบวง กรม
มอบหมายซึ่งคอนขางจํากัดและลาชา  โดยกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการของราชการสวนภูมิภาคที่อยูในจังหวัด มีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยายขาราชการ
ระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกันภายในจังหวัดโดยไมตองรอการอนุมัติจากสวนราชการ
สวนกลาง  ตลอดจนใหมีอํานาจในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการใน
จังหวัด  ซ่ึงถือเปนเครื่องมือในการสรางขวัญและกําลังใจในการทํางานของขาราชการ ทั้งนี้ 
อํานาจดังกลาวใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนกําหนด 
 

 6.3.4 ระบบการฟองรองคดี 
 

จากปญหาในอดีตที่ผานมาที่ประชาชนมักจะเกิดความสับสนอยูเสมอเม่ือเกิดกรณี
รองเรียนหรือเกิดขอพิพาทกับหนวยราชการในจังหวัดวาตนจะตองดําเนินการฟองรอง
ดําเนินคดีกับหนวยงานในระดับใด  จะตองฟองกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด หรือตองฟอง
จังหวัดเปนคูความ  ดังน้ันแนวทางที่จะแกไขปญหานี้คือกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูแทนของจังหวัดในการฟองรองดําเนินคดีตอบุคคลภายนอก  หรือกรณีที่บุคคลภายนอก
ฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับอํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัด หมายถึง เม่ือบุคคลภายนอก
หรือประชาชนจะฟองรองสวนราชการในจังหวัดก็สามารถฟองผูวาราชการจังหวัดเปนคูความได  

 

  นอกจากนี้  เพ่ือประโยชนใหกระบวนการฟองรองคดีดําเนินไปอยางรวดเร็วและผู
ไดรับความเดือดรอนไดรับการเยียวยาโดยไมลาชา  ผูวาราชการจังหวัดจึงควรสามารถมอบ
อํานาจดังกลาวใหแกรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดก็ได  และแมวาการฟองรองดําเนินคดีน้ันจะเปนไปโดยไมตรงตาม
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดหรือผู รับมอบอํานาจก็ตามก็ไมมีผลใหการฟองรอง
ดําเนินคดีดังกลาวเสียไป 
 

 อยางไรก็ตามประเด็นที่อาจเปนคําถามแกหลายฝายที่เกี่ยวของ คือ การยกเลิก
ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจะสงผลตอการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ 
(จังหวัด CEO) หรือไมอยางไร  ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาถึงสิ่งที่ทําใหเกิดระบบบริหารราชการแบบ
บูรณาการขึ้น คือ มติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ คําสั่ง และระบบการมอบอํานาจซึ่งมิไดอิงกับ
ฐานะนิติบุคคลของจังหวัดแตอยางใด  ดังนั้น  เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมมี
ผลกระทบตอระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพราะไมมีความเกี่ยวของกัน  ในทาง
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ตรงขามระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณากลับเปนสิ่งที่สรางระบบบริหารฐานจังหวัดขึ้น  
ฉะนั้นแนวทางที่จะยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดและใหจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการ
ซ่ึงสามารถตั้งและรับงบประมาณได  จึงนาจะเปนการสนับสนุนการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการใหเกิดประสิทธิผลขึ้นได 
 

 6.4 การเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด อาจทําได
หลายแนวทาง  แตแนวทางที่เหมาะสมนาจะเปนแนวทางที่ยังคงใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยู
ในชวงตนโดยทบวงและกรมไมเปนนิติบุคคล  และยายการบริหารราชการซึ่งทุกวันนี้เปนการ
บริหารฐานกรมเปนการบริหารฐานกระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงไปดวยเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองและมีขอดีหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับ
สถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิม
ที่เปนอยูในปจจุบัน  แตก็อาจจะกอใหเกิดปญหาขึ้นหลายประการ 
 

 ปญหาในการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง ทั้งน้ี เน่ืองจากจะตองมีการจัด
ระเบียบบริหารราชการในระดับกระทรวงรูปแบบใหมทั้งหมด  เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนโครงสราง
ของกระทรวงใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  จึงเสนอใหมีคณะทํางานเพื่อกําหนดกรอบในการ
จัดตั้งกระทรวงตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมน้ี  โดยจะทําหนาที่หลักในการจัดกลุม
ภารกิจและกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ของกระทรวงใหม  และใหมีคณะทํางานอีกชุดหนึ่งทํา
หนาที่ดูแลใหการจัดตั้งกระทรวงใหมเปนไปดวยความเรียบรอยโดยจะทําหนาที่หลักในการดูแล
ใหการปรับโครงสรางของกระทรวงเปนไปตามกรอบที่วางไวโดยคณะทํางานชุดแรก  และ
ภารกิจของคณะทํางานชุดที่สองนี้จะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนยายกรมไปยังกระทรวงใหม 
การโอนยายบุคลากรไปยังกระทรวงใหมดวย 
 

  ปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบราชการ ที่จําตองมีการชี้แจงและสราง
ความเขาใจกับบุคลากรกอนการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลาพอสมควร  วาการปรับเปลี่ยน
โครงสรางของกระทรวงในรูปแบบใหมจะไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกรม และจะไมมี
การเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของบุคลากรรวมทั้งสิทธิประโยชนที่มีอยูเดิมแตอยางใด 
 

  ปญหาทางกฎหมายซึ่งอาจจะตองมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  อีกทั้งการจะ
ดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายหลาย
ฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  พระราชบัญญัติ
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ปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 รวมถึงปญหาการไปเพิ่มอํานาจใหฝายการเมืองซ่ึงทําใหฝายการเมืองเขามามี
บทบาทตอการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของฝายราชการประจํา  กลาวคืออาจมี
ดุลพินิจมากเกินไปอันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได ฉะนั้น ระบบการตรวจสอบรัฐบาล
จึงตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
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คํานาํคํานาํ  
 

กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมฐีานะเปนนิตบุิคคลมาตั้งแตป พ.ศ. 2466 ในขณะที่
จังหวัดเริ่มมีฐานะเปนนติิบคุคลในป พ.ศ. 2495  ซ่ึงการเปนนิตบุิคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  
เม่ือผนวกกับการที่รัฐไมเปนนิติบคุคลตามระบบกฎหมายภายในแตเปนนิติบคุคลตามกฎหมายระหวาง
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ฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลย  และปญหาทีส่ําคัญคือกอใหเกิดความยากลําบากตอการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงโครงสราง อํานาจ หนาที ่ระบบบริหารงาน ฯลฯ อันเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการ 

 

ดังนั้น  เพื่อแสวงหาแนวทางที่เหมาะสมในการแกไขปญหาที่เกิดจากความเปนนติิบุคคลของ
สวนราชการ  คณะผูวจิัยจึงทําการศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวัด  ศึกษาเปรียบเทียบระบบนติบุิคคลมหาชนในตางประเทศที่มีความ
เจริญกาวหนาในการบริหารราชการ  ศึกษาแผนดําเนนิการ ผลกระทบ และการเตรียมการในการแกไข
ปญหาท่ีจะเกิดขึ้นจากการสลายความเปนนิติบคุคล  รวมตลอดถึงการแกไขหรือยกรางกฎหมายหลักที่
จําเปนตองดําเนินการ 

 

ทั้งน้ี  ความสาํเร็จของรายงานฉบับน้ีคงมิอาจเกิดขึ้นไดหากปราศจากความสนับสนุน ความ
รวมมือ และการใหขอมูลจากสํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ(ก.พ.ร.)  ตลอดจนความคิดเห็น
ของผูท่ีเกี่ยวของฝายตางๆ ทั้งจากหนวยงานราชการ ผูทรงคุณวฒุ ิรวมไปถึงนักวิชาการทุกทาน ซึ่ง
คณะผูวจิัยตองขอขอบพระคุณไว ณ ท่ีนีด้วย 

 

คณะผูวจิัยหวงัเปนอยางยิ่งวางานวจิัยชิ้นนี้จะเปนประโยชนตอระบบการบริหารราชการของ
ประเทศไทยไดเปนอยางด ี

 
 
 

 

คณะผูวจิัย 
สิงหาคม 2547 
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1. หลักการและเหตุผล 

 

ประเทศไทยไดปฏิรูประบบราชการอยางขนานใหญมาแลว 2 ครั้ง  ครั้งแรกนั้นคือ
การปฏิรูประบบราชการบริหารโดยการปรับระบบจตุสดมภใหดีขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 2 ในชวง พ.ศ. 1991-2072  ครั้งที่ 2 
เปนการปฏิรูประบบราชการบริหารซ่ึงยกเลิกระบบจตุสดมภและนําระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมัยใหมมาใชในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  การปรับปรุงดังกลาวนั้นใชมา
จนกระทั่งปจจุบันโดยที่ประเทศไทยยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบราชการที่ลน
เกลารัชกาลที่ 5 ไดทรงวางไวเลย  การเปลี่ยนแปลงตางๆในชวงระยะที่ผานมาเปนแตการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางยอยภายในที่มุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการบริหาร 
เปนสวนใหญ  เชน  การจัดกรมเพื่อกระจายไปตามกระทรวง  การปรับปรุงระบบคณะรัฐมนตรี 
การปรับปรุงบทบาทและกิจกรรมของรัฐ  การแกไขปญหาอํานาจของระบบราชการสวนภูมิภาค 
เปนตน 

 

อยางไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผานมากระแสของการปฏิรูประบบราชการก็ไดรับ
การผลักดันจากรัฐบาลทุกยุคมาอยางตอเน่ือง  โดยเฉพาะภายหลังที่ประเทศไทยตองประสบมรสุม
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จากวิกฤตเศรษฐกิจและการเงินที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝายไดตระหนักถึงความออนแอ
ของระบบราชการและความจําเปนที่จะตองมีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ  ทั้งน้ี  บทบัญญัติ
มาตรา 75 และมาตรา 87 แหงรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดใหรัฐตองจัดระบบงานราชการและงานของ
รัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน  และตองสนับสนุนระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  หลักการดังกลาวจึงเปนการจํากัดบทบาทภาครัฐใหจัดทํา
เฉพาะภารกิจที่จําเปนและเหมาะสมตอสังคม  โดยสงเสริมและสนับสนุนภาคเอกชนและประชาชน
ใหมีบทบาทมากขึ้น  ฉะน้ัน  การปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับ 
เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสามารถสนองตอบตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศเพื่อใหกาวทันการเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก  โดยการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง 
ทบวง กรม จึงนับเปนกาวแรกที่สําคัญของการเริ่มปฏิรูประบบราชการ 

 

อยางไรก็ดีการปรับปรุงโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม  สืบเน่ืองจากการปฏิรูป
ระบบราชการเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2545 ที่ผานมาซึ่งอาจจะนับไดวาเปนการปฏิรูประบบราชการ
ครั้งที่สามอันเปนการดําเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดิมโดยปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการบางสวน  ก็ยังไมสามารถผลักดันระบบราชการใหไปสูภาพอนาคตที่ตองการได 
สืบเน่ืองจากการมีกําแพงกั้นระหวางกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงไดแก สภาพความเปนนิติบุคคล 
ของกระทรวง  ทบวง  กรม น่ันเอง  

 

 สถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไดรับการรับรองไวครั้งแรก
เม่ือมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ  2  ในป พ.ศ. 2468 
และมีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคูไป
กับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน
พ.ศ. 2515  แมตอมาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวแตในปจจุบันความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534  สวนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในสมัย 
รัชกาลที่ 5 ได รับการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลครั้ งแรกในป พ .ศ .  2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 และดํารงอยูจนถึงปจจุบัน   

 

แมจะมีการกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แต
ในดานของรัฐแลวกฎหมายภายในของประเทศกลับไมกําหนดให “รัฐ” เปนนิติบุคคล  สภาพการณ
ที่เกิดขึ้นนี้ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุงยากในการจัดตั้ง  ยุบเลิก  หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงาน  ทําใหการปรับเปลี่ยน
บทบาท  ภารกิจ  และโครงสรางของหนวยราชการขาดความยืดหยุนและคลองตัว  อีกทั้งความ
ยุงยากในการยกเลิกทําใหมีการจัดตั้งหนวยงานขึ้นใหมโดยไมมีการยุบเลิกหนวยงานเกาลงไดทํา
ใหเกิดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงาน  ความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่  และขาด
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ผูรับผิดชอบที่ชัดเจน  กระบวนการจัดสรรงบประมาณเปนไปโดยลาชา  ขาดประสิทธิภาพ  ไมเกิด
ประสิทธิผลและความคุมคา  และไมอาจสนองความตองการของประชาชนได 

 

 ดังน้ัน  เพ่ือใหกลไกของการปฏิรูประบบราชการดําเนินไปอยางลื่นไหลและ
สัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  จึงจําเปนตองมีการศึกษาแนวคิดที่ตองการผลักดัน
การพัฒนาระบบราชการเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอใหรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ดําเนินการและการยกรางปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของเพ่ือใหไดขอสรุปที่จะนําไปสูภาคปฏิบัติจริง
ตอไป 
 

2. วัตถุประสงค 
 

2.1 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับความเหมาะสมของสภาพความเปนนิติ
บุคคลของหนวยงานภาครัฐ  โดยศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  และผลกระทบที่เกิดจากการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.2 เพ่ือศึกษาระบบความเปนนิติบุคคลหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
เปรียบเทียบกับระบบความเปนนิติบุคคลมหาชนของสวนราชการไทย 

2.3  เพ่ือศึกษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบดําเนินการในการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.4 เ พ่ือศึกษาและเสนอแนะในการแกไขหรือยกรางกฎหมายหลักที่
จําเปนตองดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

3. ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
 

3.1 เพ่ือใหไดขอเสนอความเปนไปไดในการที่รัฐเปนนิติบุคคลและสลายความ
เปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  และความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ ที่สงผลใหการบริหารราชการมีความคลองตัวยืดหยุนมีประสิทธิภาพ 
รวมทั้งสามารถปรับเปลี่ยนและถายโอนภารกิจ  งบประมาณ ทรัพยากร ระหวางกระทรวง ทบวง 
กรมและจังหวัดไดตามบริบทของการเปลี่ยนแปลงของนโยบายและสภาพแวดลอม 

3.2 เพ่ือใหไดขอเสนอกรอบการดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ  และขอเสนอกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณ 

3.3 เพ่ือใหไดรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ 



บทนําบทนํา  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

55  

  

3.4 ไมเกิดปญหาในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  ใน
การดําเนินการยุบ เลิก หรือจัดตั้งกระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรับเปลี่ยนถายโอน 
ภารกิจ งบประมาณ ภายหลังการลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

4. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 ศึกษาสภาพปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนนิติบุคคล  เชน  ปญหาขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรมซึ่งตางมีฐานะเปนนิติบุคคล ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรมเปนจําเลยของเอกชน  ปญหาความยากลําบากในการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศที่สําคัญบาง
ประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศ
อังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน เปนตน 

 4.3 ศึกษาวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐ ระดับกระทรวง 

(department / ministry)  และระดับกรมหรือเทียบเทา (directorate / bureau / office) 
และผลของการจัดตั้งตอการกําหนดสภาพความเปนนิติบุคคลของหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
ที่สําคัญบางประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศ
เยอรมัน ประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน เปนตน 
 4.4 วิเคราะหขอดี ขอเสีย ของสภาพความเปนนิติบุคคลโดยเนนประโยชนที่
จะไดรับตอระบบงบประมาณ เชน ความคลองตัวในการจัดสรรและถายโอนงบประมาณเพื่อใหการ
ปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็วมีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณใหสามารถใช
ทรัพยากรรวมกันไดภายใตการทํางานที่สนองนโยบายเดียวกัน 

  ประโยชนตอระบบบริหารงานบุคคล เชน ความเปนเอกภาพในการทํางานเพื่อ
สนองนโยบายของรัฐ  ความคลองตัวและยืดหยุนในการถายโอนบุคลากรเพื่อใหสอดรับกับสภาวะ
การเปลี่ยนแปลงและการปฏิรูประบบราชการ 

 ประโยชนตอระบบการมอบอํานาจ เชน การมอบอํานาจใหแกตําแหนงบุคคล
เพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบภายในขอบอํานาจหนาที่อยางชัดเจน เปนตน  โดยกําหนดความ
เปนไปไดในสองทางเลือก ไดแก 
  แนวทางที่หนึ่ง  การที่รัฐเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  
  แนวทางที่สอง  การที่กระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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 4.5  ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหกระทรวงเปน
นิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
วิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน  กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  
ปรับปรุง หรือยกรางใหม 
 4.6 ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปน
สวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัด C.E.O.) โดยวิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน 
กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม   

 4.7 จัดทํารางกฎหมายหลักที่ จําเปนตอการดําเนินการปรับเปลี่ยนให
กระทรวงเปนนิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และ
จังหวัด  เชน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .....    รางพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่และกิจการบริหารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด พ.ศ. ...   เปนตน 
 4.8 ศึกษาผลกระทบและแนวทางดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจากการ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม ต่ํากวากรม และจังหวัด  เชน  ผลกระทบตอ
ระบบการบริหารงานบุคคลภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  การมอบอํานาจภายหลังการ
ยกเลิกความเปนนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหวางกระทรวง 
ทบวง กรม  ระบบทรัพยสินและระบบสัญญาภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  และระบบ
การฟองรองดําเนินคดีภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  เปนตน 

 

5. ระเบียบวิธีศึกษา 
 

5.1  รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวมขอมูลการศึกษาเกี่ยวกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน

ราชการ  ทั้งที่เปนขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดานกฎหมาย  โดยศึกษาจากงานวิจัย  
ห นั ง สื อ 
เอกสาร  บทความ  วิทยานิพนธ  และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 

 

  5.2 การจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุมยอยเพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับหนวยงานที่เกี่ยวของ  เชน  สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  ผูแทนจาก
กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่ต่ํากวากรม และจังหวัด  ผูแทนจากสํานักงบประมาณ เปนตน 
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 5.3 จัดทําโครงสรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 การดําเนินการเพื่อลดสภาพนิติบุคคลของสวนราชการจําเปนตองมีการแกไขและ
จัดทํากฎหมายที่เกี่ยวของ  เชน  ปรับปรุงกฎหมายที่กําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ยกรางกฎหมายที่มีเน้ือหากําหนดใหมีการโอนอํานาจหนาที่และ
กิจการบริหารของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนตน 
 

5.4 การจัดสัมมนาเพื่อนําเสนอรายงานวิจัยฉบับรางและรับฟงความคิด 
เห็น 

 เพ่ือใหเกิดการวิพากษ ขอเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ  ซ่ึงจะมีประโยชนตอการปรับปรุงความสมบูรณของงานวิจัย  อีกทั้ง
ยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิดประโยชนตอระบบราชการไทยในทายที่สุด 
 

6. แผนการดําเนินงาน 
 

   ในการศึกษาวิจัยเรื่อง “ความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ” น้ี มีระยะเวลาดําเนินการรวมทั้งสิ้น 5 เดือน คือ ตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม 2547 ถึงวันที่ 
28 กรกฎาคม 2547  โดยกําหนดขั้นตอนการศึกษาและแผนการดําเนินงานออกเปนสี่ระยะ ดังน้ี 

 

6.1 ระยะที่หนึ่ง 
 

   ชวงเวลาระยะที่หน่ึง คือ ระยะเวลาตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม 2547 ถึง 31 มีนาคม 
2547 รวมระยะเวลา 1 เดือน  เปนขั้นตอนการสํารวจ รวบรวม และวิเคราะหขอมูลที่เกี่ยวของ
เบื้องตน  รวมทั้ง  ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนของประเทศไทย  แนวคิดพื้นฐานของ
ระบบนิติบุคคลมหาชนของตางประเทศที่สําคัญซ่ึงสามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทยได  ไดแก 
ประเทศฝรั่งเศส  ประเทศเยอรมัน  ประเทศสหรัฐอเมริกา  ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน 
ตลอดจนศึกษาและวิเคราะหปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในประเทศไทยภาวะใน
ปจจุบัน  เพ่ือใหสามารถหาแนวทางและความเปนไปไดในการแกไขปญหา  รวมตลอดถึงวิธีและ
กระบวนการเพื่อแกไขปญหาตามแนวทางดังกลาวใหสําเร็จลุลวงและบรรลุวัตถุประสงค   

 

  นอกเหนือจากนี้  ยังมีขั้นตอนการจัดทําแผนปฏิบัติการวิจัยบนพื้นฐานของกรอบ
แนวคิดในการวิจัยที่ไดกลาวมาในขางตน  โดยกําหนดวิธีการและเปาหมายของการจัดเก็บขอมูล
และการจัดทํารายงานเบื้องตน (Inception Report) 
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1.6.2 ระยะที่สอง 
 

  การดําเนินงานในระยะที่สอง คือ ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2547 ถึง วันที่ 30 
เมษายน 2547  รวมระยะเวลา 1 เดือน  จะเปนขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญ คือ การจัดเก็บ
ขอมูล  ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนติิบุคคลของสวนราชการ  ตลอดจนศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชน  ระบบกฎหมาย 
และวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐระดับกระทรวง และระดับกรมหรือเทียบเทา
ของตางประเทศที่สําคัญซ่ึงสามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทยได ไดแก ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน  ทั้งน้ี  เพื่อตอบ
คําถามที่วา “การดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทยตาม
แนวทางใด  ที่มีความเปนไปไดและจะกอเกิดประโยชนสูงสุดตอระบบราชการ”  โดย
กําหนดวิธีดําเนินงาน  ดังน้ี 
 

(1) รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวม  ศึกษา และวิเคราะหขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดาน

กฎหมาย  โดยศึกษาจากแหลงตางๆ ไดแก งานวิจัย  หนังสือ  เอกสาร  บทความ วิทยานิพนธ 
และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 

 

(2) การสัมภาษณ (interview)  
คณะผูวิจัยจะเก็บขอมูลโดยการสัมภาษณบุคลากรหรือผูแทนสวนราชการหรือ

หนวยงานภาครัฐระดับกระทรวง ทบวง  ระดับกรมหรือเทียบเทา  และจังหวัด  ซ่ึงเปนผูที่
เกี่ยวของโดยตรงกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  นอกจากนี้  เน่ืองจากการ
วิจัยน้ีครอบคลุมไปถึงการศึกษาผลของสภาพความเปนนิติบุคคลตอระบบงบประมาณและระบบ
บริหารงานบุคคล  ดังนั้น  จึงกําหนดใหมีการสัมภาษณบุคลากรหรือผูแทนสํานักงบประมาณ  
ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ดังน้ี 

 

(2.1) ผูแทนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง  ไดแก  
 รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
 ปลัดกระทรวง 

(2.2) ผูแทนสวนราชการระดับกรม  ไดแก 
   อธิบดีกรม     

(2.3) ผูแทนระดับจังหวัด  ไดแก 
     ผูวาราชการจังหวัด 
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(2.4) ผูแทนสํานักงบประมาณ  ไดแก 
   ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 

(2.5) ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ไดแก 
 เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

(2.6) ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  ไดแก 
 เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

  

 (3) การจัดสัมมนากลุมเฉพาะเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
(Focus group) 
  คณะผูวิจัยจะจัดการประชุมกลุมยอย (Focus group)  เพ่ือระดมความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการขึ้น ณ กรุงเทพมหานคร 
โดยกําหนดใหมีผูเขารวมสัมมนาซึ่งเปนผูแทนสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  ทั้งจาก
สวนกลางและสวนภูมิภาค  ดังน้ี 
      ผูแทนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
      ผูแทนสวนราชการระดับกรม   
      ผูวาราชการจังหวัด   
      ผูแทนสํานักงบประมาณ 
      ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  
      ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

อน่ึง ภายหลังจากที่ไดจัดเก็บขอมูลดังขางตนแลว  คณะผูวิจัยจะดําเนินการ
รวบรวมและเสนอขอมูล   ตลอดจนศึกษาวิเคราะหและจัดทํารายงานการศึกษาฉบับกลาง (Interim 
Report)  ตอไป 
 

1.6.3 ระยะที่สาม 
 

     ในการดําเนินงานในระยะที่สาม คือ ตั้งแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2547 ถึงวันที่ 31
มิถุนายน 2547  เปนระยะเวลา 1 เดือน การดําเนินงานในขั้นตอนนี้มุงที่จะศึกษาเพื่อกําหนด
กรอบการดําเนินการในการกําหนดใหกระทรวง  เปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  และกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนให
จังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีงบประมาณ  โดยกําหนดใหมีการประชุม
กลุมยอย (Focus group)  เพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอเกี่ยวกับทิศทาง  แผนงาน  ขั้นตอน 
และกระบวนการ  ดําเนินการเพ่ือลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  และการ
ปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีงบประมาณ  โดยจะเชิญ
ผูแทนจากสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง  กรม  และจังหวัด  และผูแทนจากสํานักงบประมาณ 
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สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.)  

  

 อน่ึง ภายหลังจากที่ไดจัดเก็บขอมูลดังขางตนแลว  คณะผูวิจัยจะดําเนินการศึกษา
วิเคราะหขอมูลดังกลาว  และจัดทําขอเสนอกรอบการดําเนินการและรางรายงานฉบับสมบูรณ
( Draft Final Report) ตอไป 
 

  1.6.4 ระยะที่สี่ 
 

  ระยะที่สี่ คือ ระหวางวันที่ 1 มิถุนายน 2547 ถึงวันที่ 28 กรกฎาคม 2547 รวม
ระยะเวลาประมาณ 2 เดือน  ซ่ึงแบงขั้นตอนการดําเนินงานออกเปน 2 ชวง คือ 
  
   ชวงที่หนึ่ง คือ ระหวางวันที่ 1 มิถุนายน 2547 ถึง 30 มิถุนายน 2547 
คณะผูวิจัยจะดําเนินการจัดทํารางรายงานฉบับสมบูรณ   และจัดการสัมมนาเพ่ือรับฟงความ
คิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของทั้งจากกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด  รวมตลอดถึงผูแทนสํานัก
งบประมาณ  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และผูแทนสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
 

   ชวงที่สอง  คือ ระหวางวันที่ 1 กรกฎาคม 2547 ถึง 28 กรกฎาคม 2547 
คณะผูวิจัยจะรวบรวมและสรุปความคิดเห็นตลอดจนขอเสนอแนะตางๆ ที่ไดจากการสัมมนา  เพ่ือ
ดําเนินการแกไขปรับปรุงรางรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณใหมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น  และ
เสนอเปนรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ (Final Report)  
 

ตาราง 1.1 แสดงแผนปฏิบัติการวิจัย 
 

  
 

ขั้นตอนการศกึษา 

ระยะเวลาการศึกษา 

ระยะที่ 1 
1-31 มี.ค. 

47 

ระยะที่ 2 
1-30 เม.ย. 

47 

ระยะที่ 3 
1-31 พ.ค. 

47 

ระยะที่ 4 
1 มิ.ย. – 28 ก.ค.

47 

1 รวบรวมขอมูลและศึกษาวิเคราะห 
ตลอดจนกําหนดกรอบแนวคดิในการ
วิจัย 

 
  
 

    

2 จัดทําแผนการดําเนินงานและ
แผนปฏิบัติการวิจัย 

  
 

    

3 จัดทํารายงานเบื้องตน      
4 ศึกษาวิเคราะหขอมูล      
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ขั้นตอนการศกึษา 

 ระยะเวลาการศึกษา 

ระยะที่ 1 
1-31 มี.ค. 

47 

ระยะที่ 2 
1-30 เม.ย

47 

ระยะที่ 3 
1-31 พ.ค. 

47 

ระยะที่ 4 
1 มิ.ย. – 28 ก.ค.

47 

5 จัดประชุมสัมมนาเฉพาะกลุม (Focus 
group) เพื่อระดมความคิดเห็น 

     

6 จัดทํารายงานการศึกษาฉบับกลาง      

7 
 

จัดประชุมสัมมนาเฉพาะกลุม (Focus 
group) เพื่อระดมความคิดเห็น 

   
 

  

8 จัดทํารายงานขอเสนอกรอบการ
ดําเนินการ 

     

9 
 

จัดทํารางรายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ 

     

10 
 
 

จัดประชุมสัมมนาเผยแพรรางผล
การศึกษาฉบับสมบูรณเพื่อรับฟงความ
คิดเห็น 

     
 
 

12 
 

ปรับปรุงรางรายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ 

     
 

13 เสนอรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ      

 



 

 
 
 
 
 

  
 

  

สวนที่ สวนที่ 11  
สภาพความเปนนิตบิุคคลสภาพความเปนนิตบิุคคล
ของสวนราชการไทยของสวนราชการไทย  

  



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวคดิและระบบนติิบุคคลแนวคดิและระบบนติิบุคคล

มหาชนในประเทศไทยมหาชนในประเทศไทย 
 
 
 

1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 ในอดีตเม่ือกลาวถึงบุคคลจะมีความหมายเฉพาะบุคคลธรรมดาเทานั้น  เน่ืองจากการ
พิจารณาบุคคลจะมุงไปที่คนในลักษณะที่เปนธรรมชาติและเปนสิ่งมีชีวิต  ตอมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้น
ประกอบกับมีการรวมตัวกันของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการคา  จึงเกิดแนวคิดที่ตองการ
ใหสิ่งที่มารวมกันนั้นสามารถจะถือสิทธิในทรัพยสินและสิทธิอ่ืนๆ ได  ทั้งน้ี  เพ่ือความสะดวกในการ
ดําเนินกิจการดังกลาว  จึงมีการแยกภาวะที่รวมกันน้ันออกมาเปนบุคคลตามกฎหมายตางหากจากบุคคล
ที่มารวมกัน  และเรียกบุคคลนั้นวา “นิติบุคคล”  ซ่ึงในระบบนิติบุคคลของไทยนั้นไมมีกฎหมายฉบับใดที่
กลาวถึงการแบงประเภทนิติบุคคลวามีการแบงออกเปนกี่ประเภท และแตละประเภทน้ันไดแกอะไรบาง 
แตในทางทฤษฎีแลวมีความพยายามที่จะแบงนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
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 ในเร่ืองการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลนั้น มีทฤษฎีหลายทฤษฎีที่มีความขัดแยงกัน
และเปนปญหาที่นักกฎหมายไดโตเถียงกันมา  โดยฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนเรื่องของการสมมติโดย
อาศัยเทคนิคทางกฎหมาย  ดังน้ันการดํารงอยูและการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจํากัดโดยเงื่อนไข
ของกฎหมาย  สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  เพราะเปนที่
รวมของบุคคลธรรมดาและแสดงเจตนาออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาที่มารวมกัน  
กฎหมายเปนเพียงการมารับรองความเปนนิติบุคคลที่มีอยูแลวเทานั้น  ทฤษฎีที่เกี่ยวกับสภาพความเปน
นิติบุคคลมีทฤษฎีที่สําคัญอยู 2 ทฤษฎี 
 

 (1) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติ ทฤษฎี น้ี เปนทฤษฎีของนักกฎหมาย
แบบปฏิฐานนิยม (Positivist)  โดยทฤษฎีน้ีถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นดวยอํานาจของกฎหมายหาได
มีสภาพความเปนอยูที่แทจริงไม  เน่ืองจากนิติบุคคลไมมีตัวตนที่แทจริง  นิติบุคคลเปนแตเพียงบุคคลที่
กฎหมายสมมติใหมีขึ้นเพ่ือใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาได
ดวย  แตเน่ืองจากนิติบุคคลไมอาจจะแสดงเจตนาไดเองจึงตองแสดงออกมาโดยทางผูแทนนิติบุคคล  
ดังน้ันนิติบุคคลจึงจําเปนที่จะตองมีผูแทนนิติบุคคลมาเปนผูแสดงเจตนาแทน  และนิติบุคคลจะมีสิทธิ
เพียงเทาที่กฎหมายกําหนดใหเทานั้น  รวมทั้งกฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติ
บุคคลเมื่อใดก็ได 
 

 (2) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลมีสภาพเปนอยูอยางแทจริง นักกฎหมายฝายนี้เห็นวา
นิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสิ่งสมมติขึ้น
อยางลอยๆ  นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่ง
เปนผูแทนของนิติบุคคลไดเพราะนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา  นิติบุคคลมิใชสิ่งที่กฎหมาย
สรางขึ้นตามชอบใจ  กฎหมายเพียงรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซึ่งมีอยูแลวและคอยควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาที่ตางๆ ของนิติบุคคลไวเทานั้น  หากกฎหมายไมรับรองสภาพนิติ
บุคคลก็เทากับเปนการฝาฝนธรรมชาติ 
 

 ปจจุบันนักกฎหมายสวนใหญเห็นวาการโตแยงกันของทฤษฎีทั้งสองดังกลาว  เปนเรื่องของ
การมองปญหาที่ไมถูกตอง  เพราะจริงๆ แลวไมวากลุมบุคคลหรือบุคคลธรรมดา  การที่จะเปนวัตถุแหง
กฎหมายไดก็เปนเรื่องนามธรรมเหมือนกัน  ซ่ึงอาจกลาวไดวาไมใชทั้งเรื่องสมมติและเรื่องจริง  แตเปน
เรื่องที่เปนผลแหงการยอมรับของกฎหมายดวยกัน  และวัตถุแหงกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมายใน
ที่น้ี หมายถึง ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย(Centre d’ Intérêts Juridiquement 
Protégés)  ซ่ึงก็คือบุคคลธรรมดาและกลุมบุคคลซึ่งเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา 
 

 จากแนวคิดดังกลาวจึงสามารถสรุปไดวา  ปจจุบันสภาพอันแทจริงของนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลทางกฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น  และมิไดเปนบุคคลที่ มีสภาพความเปนอยูที่แทจริง 
แตนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการใดๆ ตามวัตถุประสงคอยางใด
อยางหนึ่งที่กําหนดไว  ซ่ึงมิใชเพ่ือประโยชนเฉพาะตัวของบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปน
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วิธีการหรือเทคนิคในทางกฎหมายอยางหนึ่งที่สรางขึ้นมาเพื่ออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคล
ธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดโดยสะดวกโดยผานนิติบุคคล
น้ันเอง 
 

 อยางที่ไดกลาวในตอนตนแลววาระบบนิติบุคคลในประเทศไทยไมมีกฎหมายฉบับใดรับรอง  
หรือกลาวถึงประเภทของนิติบุคคลเอาไววามีกี่ประเภท  แตในทางทฤษฎีเราพยายามที่จะแบงนิติบุคคล
ออกเปน 2 ประเภทคือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดขึ้นไดก็แตโดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมายเทานั้น  ดังจะเห็นได
จากความตามมาตรา 65 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่บัญญัติวา “ นิติบุคคลจะมีขึ้นไดก็แต
ดวยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ”  ดังนั้นหากไมมีกฎหมายรับรองใหคณะบุคคล 
องคกร หรือสถาบันใดมีฐานะเปนนิติบุคคล  คณะบุคคล องคกร หรือสถาบันน้ันยอมไมอาจมีสภาพเปน
นิติบุคคลขึ้นมาไดและไมอาจมีสิทธิหรือหนาที่ใดๆได  นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
ฉบับปจจุบันรับรองไวมีอยูดวยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ หางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวน
จํากัดและบริษัทจํากัด  นิติบุคคลเหลานี้จะถูกจัดตั้งขึ้นโดยเอกชนแสดงเจตนาจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นโดยทํา
เปนสัญญาจัดตั้ง  หรือทําเปนนิติกรรมฝายเดียวแสดงเจตนาจัดตั้งกองทรัพยสินขึ้นเปนมูลนิธิแลวไปขอ
จดทะเบียนตอเจาพนักงาน  เม่ือเจาพนักงานจดทะเบียนใหแลวนิติบุคคลที่ขอจัดตั้งก็จะมีฐานะเปนนิติ
บุคคลขึ้นมา  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยน้ัน  โดยหลักแลว
เปนการจัดตั้งนิติบุคคลในระบบจดทะเบียน (Normative System) ทั้งน้ี เพราะตองการความแนนอนเพ่ือ
ประโยชนของบุคคลภายนอกที่จะเขาทํานิติกรรมสัญญากับนิติบุคคลนั้นๆ  นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนอาจมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร เชน บริษัท หรือไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร  
เชน  สมาคม อันเปนที่รวมของกลุมบุคคลหรือมูลนิธิอันเปนกองทรัพยสินที่จัดสรรเปนกองทุนไว
โดยเฉพาะสําหรับวัตถุประสงคเพ่ือการกุศลสาธารณะ การศาสนา ศิลปะ วิทยาศาสตร การศึกษา หรือ
เพ่ือประโยชนอยางอ่ืนโดยมิไดมุงหมายหาผลประโยชนมาแบงปนกัน เปนตน 
 

 สําหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 65  ดังกลาวจะเห็นไดวาเปนนิติบุคคลที่มีขึ้นไดดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่น  ซ่ึงกรณีนิติบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่นนั้น  ไมจําเปนที่ตองมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนเสมอไปอาจจะมี
สถานะเปนนิติบุคคลเอกชนก็ได เชน สหกรณ ไมไดจัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
หากแตจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสหกรณซ่ึงมีสถานะเปนกฎหมายอื่น ทั้งน้ีตามความตอนทายของมาตรา 
65 แตสหกรณก็มีสถานะเปนนิติบุคคลเอกชนได  ดังนั้น  การพิจารณาความเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไม
สามารถพิจารณาแตเฉพาะ มาตรา 65 ดังกลาวได แตตองพิจารณาลักษณะอื่นประกอบดวย คือ นิติ
บุคคลมหาชนตองดําเนินภารกิจที่เปนเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยหลักการจัดตั้งนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนนั้นมีที่มาจากหลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
เน่ืองจากโดยปกติแลวรัฐมีภารกิจหลกั คือ การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนมหาชน แตเน่ืองจาก
ภารกิจของรัฐมีเพ่ิมมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของสังคม  จึงทําใหรัฐไมสามารถที่จะดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นดวยตนเองแตเพียงผูเดียวไดอีกตอไป  รัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองสราง
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องคกรของตนขึ้นมาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นแทนรัฐ โดยองคกรเหลานี้จะอยูในระบบรวม
อํานาจและกระจายอํานาจซึ่งเปนการจัดระเบียบในการบริหารราชการภายในรัฐ โดยองคกรที่จัดทํา
บริการสาธารณะเหลานี้จะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเพื่อสามารถตอบสนองในเรื่องของ
ความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรรมตางๆ  และนิติบุคคลมหาชนนั้นจะมีอํานาจมหาชน  ซ่ึงเปนอํานาจ
ที่นิติบุคคลเอกชนไมสามารถมีได  ทั้งน้ี  เพ่ือใหสามารถดําเนินจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนได
อยางทั่วถึง  ในหัวขอถัดไปจะไดกลาวถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

1.2 ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 ดร.สุนทร  มณีสวัสดิ์ อธิบายวา ในประเทศไทยแตเดิมมิไดมีแนวความคิดเรื่องนิติบุคคล  
ตอมาเม่ืออิทธิพลของประเทศตะวันตกเริ่มเขามามีบทบาทจึงไดเริ่มมีนิติบุคคลขึ้นในประเทศไทย  ดังมี
คํารับสั่งของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์วา “ ชั้นแรกที่สุดที่จะมีบุคคลใดโดยนิติสมมติขึ้นนั้นคือในเรื่อง
บริษัทขุดคลองแลคูนาสยามเมื่อมีจุลศักราช 1250 มีเรื่องดังนี้  มีฝรั่งขออํานาจขุดคลองรัฐบาลไมสมัคร
ใจที่จะใหเพราะฝรั่งไมอยูในบังคับไทย  จึงตกลงปนใหมี “กัมปนี” ขึ้นตามแบบฝรั่ง  เพ่ือประโยชน
ใหกัมปนีน้ีเปนเหมือนบุคคลที่มีชีวิตคืออาจมีทรัพยไดและมีอํานาจฟองในศาลไดดวย  ในชั้นนั้นความ
เขาใจถึงกฎหมายฝรั่งในสวนบุคคลโดยนิติสมมติน้ันอยูขางจะบกพรอง ” 
 

 ในป พ.ศ. 2466 น้ันประเทศไทยไดมีนิติบุคคลขึ้นเปนครั้งแรก  แตเม่ือพิจารณาถึง 
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแลว  หากจะพิจารณาจากระยะเวลาดังกลาวก็ดูจะไมเปนการถูกตองนัก  
สถาบันหรือองคการที่เกิดขึ้นตามกฎหมายมหาชนนั้นแทจริงแลวไดมีการวางกรอบและกติกาไวในสมัยที่
มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  ในระยะเวลาดังกลาวนั้นนาจะถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการ
เกิดสถาบันหรือองคการตามกฎหมายมหาชนขึ้นอยางแทจริง 
 

1.2.1 ความแตกตางของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 
 

 การจะพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลมหาชนไดเขาใจอยางถองแท  จําตองเปรียบเทียบให
เห็นความแตกตางระหวางนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน  ทั้งนี้นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะ
เชนเดียวกับนิติบุคคลเอกชน  แตหากพิจารณาถึงพ้ืนฐานแนวความคิดและภารกิจที่แตกตางจากนิติ
บุคคลเอกชนทําใหนิติบุคคลมหาชนมีลักษณะที่พิเศษตางจากนิติบุคคลเอกชนดังน้ี 
 

 (1) การกอตั้ง  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ การ
แทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเปนไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ง  โดยเฉพาะในรูป
ของพระราชบัญญัติที่ตองผานความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับหลักการ
รวมอํานาจและกระจายอํานาจทางปกครอง  ซ่ึงแตกตางจากการกอตั้งนิติบุคคลเอกชน  เพราะการกอตั้ง
นิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ่มของปจเจกชนโดยรัฐมิไดเขาไปมีสวนรวมในการกอตั้งแตอยางใด  นิติ
บุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขามารวมตัวกันโดยแท  โดยที่รัฐเพียงแตกําหนด
เง่ือนไขในการกอตั้งเทานั้น 
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 (2) การเขาเปนสมาชิก การเขารวมเพื่อเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นเปนไป
ตามพฤติการณของแตละคน  หมายความวา  บุคคลใดเขาไปรวมอยูในกลุมชนใดซึ่งเปนนิติบุคคล
มหาชน เชน เทศบาล  บุคคลนั้นก็จะกลายเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นในทันที  ซ่ึงตางจากการ
เขาเปนสมาชกิของนิติบุคคลเอกชนที่ตองเกิดจากความสมัครใจเขารวมของบุคคลนั้นเทานั้น 
 

 (3) การดําเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเปนการดําเนินงานเพ่ือสาธารณะประโยชน
ตามความประสงคของรัฐ  รัฐจึงสามารถใชเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนไดโดย
ปราศจากความยินยอมของเอกชน  ซ่ึงเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนนี้จะมีแตเฉพาะนิติบุคคลมหาชน
เทานั้นโดยปรากฏอยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง 
 

 (4) ความสัมพันธกับนิติบุคคลอ่ืน ในความสัมพันธระหวางนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับ
นิติบุคคลมหาชนอื่นนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไมเทาเทียมกัน  กลาวคือ  นิติบุคคล
มหาชนหนึ่งอาจมีฐานะเหนือกวานิติบุคคลมหาชนหนึ่งไดและนิติบุคคลมหาชนที่มีอํานาจเหนือสามารถที่
จะกํากับดูแลนิติบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลของตนได  ซ่ึงมีลักษณะเปนการควบคุมที่ไมเครงครัด
และการจะมีอํานาจกํากับดูแลจะตองเปนกรณีที่มีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรที่ทําหนาที่
กํากับดูแลไวอยางชัดเจน  ซ่ึงจะแตกตางจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทาง
กฎหมายเทาเทียมกันทุกประการ 
 

 (5) วัตถุประสงค ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนไปเพื่อประโยชนมหาชน 
ในขณะที่นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนตอสวนตัวของนิติบุคคลนั้น
เทานั้น 
 

1.2.2 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานี้อันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 

 ในการจัดระบบนิติบุคคลมหาชนที่จัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยนั้นเม่ือพิจารณา
จากหลักในการจัดระเบียบบริหารสวนราชการภายในรัฐ  จะเห็นไดวามีการแบงนิติบุคคลมหาชน  ดังน้ี 
 

 (1) สวนราชการ ในที่ น้ีหมายถึงองคกรที่ เปนราชการสวนกลางและราชการสวน
ภูมิภาค (โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนสวนราชการเชนกันจะไดแยกออกไปเปนการเฉพาะ) ใน
ปจจุบันนี้ไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยกระทรวงและกรมในประเทศไทยไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5 แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชกาลที่ 6 จนถึงปจจุบัน  สวน



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  
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จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  ซ่ึงในปจจุบันก็ยังรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ดวย  โดยสวนราชการเหลานี้จะดําเนินกิจกรรมหลักที่เรียกวา  ภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐ (primary section of state)  ซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจด้ังเดิมของรัฐ  โดย
สามารถแบงภารกิจพ้ืนฐานออกไดเปน 4 ประเภท คือ ภารกิจดานการปองกันประเทศ  ภารกิจดานการ
รักษาความสงบเรียบรอย  ภารกิจดานการอํานวยความยุติธรรม  และภารกิจดานการเจริญสัมพันธไมตรี
ระหวางประเทศ  ภารกิจพ้ืนฐานเหลานี้เปนสิ่งที่รัฐจําเปนตองกระทําเพื่อประชาชนทุกคนในสังคมอยาง
เสมอภาคกันไมสามารถเลือกปฏิบัติได 
 

 (2) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจน้ันเกิดขึ้นเพ่ือจัดทําภารกิจลําดับรองของรัฐ (secondary 
section of state)  โดยรัฐวิสาหกิจแตละแหงจะมีพระราชบัญญัติจัดตั้งซึ่งรับรองสถานะความเปนนิติ
บุคคลของรัฐวิสาหกิจน้ันอยูอยางชัดเจน  เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจน้ันจะเห็นวา  
รัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นจากขอจํากัดของสวนราชการเนื่องจากสวนราชการมีภารกิจที่จะตองจัดทํามากมาย  
ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนที่จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากขึ้น  ไดแก  ภารกิจ
ทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย  รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา ถนน เปนตน  
ซ่ึงภารกิจในลําดับรอง (secondary section of state) เหลานี้ไมตองอาศัยอํานาจบังคับก็สามารถ
ดําเนินการได  อันแตกตางกับภารกิจพ้ืนฐาน (primary section of state)  เพราะภารกิจพ้ืนฐานนั้นตอง
อาศัยอํานาจบังคับจึงจะดําเนินการไดจึงไดสรางองคกรขึ้นมารองรับภารกิจพ้ืนฐานเหลานี้ขึ้น  ในสวน
ของรัฐวิสาหกิจน้ันจะมีภารกิจลําดับรองที่เปนภารกิจทางดานเศรษฐกิจเปนหลัก  โดยตองดําเนินการหา
รายไดเขามาสําหรับกิจการของรัฐที่รัฐจําเปนตองทํา  แตการหารายไดน้ีเพียงเทาที่ใหรัฐวิสาหกิจดํารงอยู
ไดเทานั้นแตกตางกับการดําเนินการของเอกชนที่ตองการแสวงหาผลกําไรจากการประกอบการใหมาก
ที่สุด  ทั้งน้ี  รายไดของรัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บคาธรรมเนียมที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจ 
 

 จึงเห็นไดวา  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภท
เทานั้นที่จะไดรับบริการ  บุคคลใดที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจ
ของสวนราชการที่ตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน  ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได  และนอกจากนี้การกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับภารกิจ
ในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจน้ีดวย  เน่ืองจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการความคลองตัว
ในการทํางาน  การเนนที่ประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐดําเนินกิจการก็อาจจะไม
ประสบความสําเร็จเทาที่ควร 
 

 (3) องคการมหาชน องคการมหาชนนั้นมีการแบงออกเปน 2 ประเภท ไดแก
องคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะประเภทหนึ่ง  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542  ซ่ึงเปนกฎหมายกลางอีกประเภทหนึ่ง 
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 องคการมหาชนทั้งสองประเภทไดมีการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลไวอยางชัดเจนแลว
ในกฎหมาย  โดยที่องคการมหาชนนั้นถือเปนองคกรในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบที่ 3 ที่แยก
ออกมาจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองมาจากภารกิจขององคการมหาชนเองที่ไมมีลักษณะการ
บริหารงานที่เปนสวนราชการ  ลักษณะกิจกรรมภารกิจที่จัดทําก็ไมใชเร่ืองในทางอุตสาหกรรมและการ
พาณิชยจึงไมถือวาเปนรัฐวิสาหกิจได  หากแตองคการมหาชนจะมีภารกิจหลักแบงออกเปน  2  ลักษณะ 
คือ 
 

  ก. ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary section of state) ที่ไมใชภารกิจ
ทางดานเศรษฐกิจ การพาณิชยหรืออุตสาหกรรม แตเปนภารกิจพ้ืนฐานทางดานสังคม เชน การสงเสริม
การศึกษาวิจัย สงเสริมศิลปะและวัฒนธรรม  เปนตน 
 

  ข. ภารกิจอ่ืนของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกไดวาเปน “ ภารกิจ
พ้ืนฐานทางการปกครองสมัยใหม ” เปนภารกิจที่รัฐมีความจําเปนตองทําแตไมใชภารกิจพ้ืนฐาน 
(Primary section of state) ที่รัฐทําเปนประจําอยูแลว เชน งานดานการประกันสังคม เปนเรื่องของการ
บริการกองทุนซึ่งแยกออกมาจากเรื่องแรงงาน เปนตน 
 

 (4) องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ปจจุบันมีรูปแบบตางๆ คือ กรุงเทพมหานคร  เมือง
พัทยา  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหารสวนตําบล  และเทศบาล  ในกรณีของสภาตําบลน้ัน
ไมมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตประการใดแตไดมีการกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคล
ดวยตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึงกําลังจะลดจํานวนลงใน
ปจจุบัน  สําหรับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไป
ตามที่ไดรับมอบหมายจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ ไมวาจะเปนเรื่องทางเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม การพาณิชย หรือทางสังคม การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกระทํา
ไดโดยอิสระไมจําตองไดรับมอบหมายหรือรับคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลาง  ราชการบริหาร
สวนกลางจะทําหนาที่กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติหนาที่โดยถูกตองเทานั้นไมจําเปนตองเขาไปบังคับบัญชา
หรืออํานวยการเอง 
 

 (5) องคกรที่เปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โ ด ย อ ง ค ก ร ต า ม
รัฐธรรมนูญน้ันแบงออกเปน 3 ประเภทใหญๆ  คือ องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปนอิสระ สามารถจัดการในเรื่องที่เกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง  
ทั้งนี้เพ่ือความเปนอิสระจากการแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาล
ยุติธรรม สํานักงานขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน 
 

 (6) วัดในพระพุทธศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ไดกําหนดให
วัดในพระพุทธศาสนามีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดจําแนกวัดออกเปน
สองประเภท คือ วัดที่ไดรับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ สํานักสงฆที่กระทรวงศึกษาธิการประกาศใหมี
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ฐานะเปนวัดแลว  เม่ือเปนวัดตามกฎหมายแลวก็มีสิทธิและหนาที่เหมือนบุคคลธรรมดา  และเม่ือ
พิจารณาถึงกิจการเกี่ยวกับวัดจะเห็นไดวากิจการเกี่ยวกับพุทธศาสนาเปนกิจการที่รัฐเขามาดําเนินการ
กํากับดูแลรวมกับคณะสงฆ  กิจการเกี่ยวกับการจัดองคกรและบํารุงรักษาองคกรทางพุทธศาสนาถือเปน
กิจการของรัฐ  จึงเปนการสอดคลองกับภารกิจที่จะจัดใหวัดในพระพุทธศาสนาเปนนิติบุคคลมหาชน 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 

1.3 สาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 การที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทยมีสาเหตุที่สําคัญสองประการ คือ สาเหตุจาก
แนวความคิดประการหนึ่ง  และสาเหตุจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมอีกประการหนึ่ง 
 

1.3.1 สาเหตุจากแนวคิด 
 

 ในประเทศไทยสาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลเปนผลมาจากแนวความคิดที่พัฒนามาตั้งแต
ด้ังเดิม  น่ันก็คือในสมัยสุโขทัยที่กษัตริยปกครองบานเมืองในระบบพอปกครองลูกซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความสัมพันธอันใกลชิดระหวางกษัตริยกับประชาชน  การปกครองในสมัยน้ัน  กษัตริยหรือพอขุนจึงเปน
ผูที่ประชาชนเชื่อฟงและปฏิบัติตาม  เม่ือสิ้นสมัยกรุงสุโขทัยมาสูสมัยกรุงศรีอยุธยาซึ่งไทยไดรับอิทธิพล
จากลัทธิเทวสิทธิของขอมซึ่งถือวากษัตริยมีฐานะเปนสมมติเทพ  กษัตริยเปนเจาชีวิตของคนทุกคนใน
แผนดิน  พระองคทรงมีอํานาจมากมายทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  อยางไรก็ตามระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยยังไมเกิดขึ้นในสมัยน้ี  ตอเม่ือมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 
พระมหากษัตริยจึงมีพระราชอํานาจสูงสุดในแผนดินระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงเกิดขึ้นในสมัย
ดังกลาว  แตแมพระมหากษัตริยจะมีอํานาจมากลนสุดคณานับก็ตาม  พระองคก็ทรงยึดม่ันในหลัก
ทศพิธราชธรรมโดยเครงครัด  ทรงมุงม่ันที่จะปกครองประเทศดวยความรักและเมตตา  มุงที่จะสราง
ความผาสุกใหเกิดแกไพรฟาขาแผนดิน  เหลานี้ทําใหคนไทยมีความรูสึกผูกพัน รัก เคารพ  และ
จงรักภักดีตอองคพระมหากษัตริย  ประชาชนชาวไทยจึงไมมีความคิดที่จะตอตานเพื่อลดอํานาจของ
พระมหากษัตริยดังเชนประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรป  ทําใหประเทศไทยไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจใน
การปกครองประเทศของกษัตริยมาไวที่รัฐ1  จึงเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 
 

                                                        
1 โภคิน  พลกุล,“นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน”,รัฐสภาสาร,ฉบับ 33 กันยายน 2528,หนา 14. 
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1.3.2 สาเหตุจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรม 
 

 ป พ.ศ. 2490 ศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาที่ 724/2490 มีนัยสําคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวา
รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  ในคดีน้ีพระยาปรีดานฤเบศรโจทกไดยื่นฟองรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว  โดยอธิบดีกรมอัยการและพนักงานอัยการประจํากรมอัยการเปนผูดําเนินคดีแทนจําเลยวา  
การที่รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดประกาศสงครามกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกา  และ
ตอมาเครื่องบินของอังกฤษและอเมริกาไดมาทิ้งระเบิดตกถูกเคหะสถานบานเรือนของโจทก  ทั้งเครื่องใช
ตางๆไดรับความเสียหายเปนเงินไมนอยกวา 500,000 บาท  การกระทําของรัฐบาลดังกลาวขางตนเปน
เหตุที่กอขึ้นโดยตรงและโดยใกลชิดใหอังกฤษและอเมริกาเขามาทําลายทรัพยสมบัติของโจทกโดยไม
ชอบ  การกระทําของรัฐบาลเชนนี้จึงเปนการกระทําละเมิดตอโจทก 
 

 ศาลแพงไมรับฟองโดยใหเหตุผลวา “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 73 ทบวงการเมืองที่
เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล  ที่โจทกขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น  รัฐบาลหาใชนิติบุคคลตามกฎหมายไม  ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับ
ไวจึงใหยกเสีย”  โจทกอุทธรณ  แตศาลอุทธรณพิพากษายืน  โจทกจึงฎีกา  ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะ
ฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปนบุคคล  ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11)  ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา  หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่
กฎหมายเรียกวา บุคคล น้ีก็มีอยูเพียง 2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล  แตที่จะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายได มาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววา  อันวานิติ
บุคคลนั้นจะมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน  ในมาตรา 72 ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล  แตคําวาทบวงการเมือง
น้ีเปนแตเพียงสมุหนามซึ่งใชเรียกนติิบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น  มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา 
ทบวงการเมืองน้ันคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย  
ดังน้ีจึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวน้ีแลว  องคการหรือสถาบัน
ทางราชการ หรือทางสาธารณะอื่นใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว  ฉะน้ัน  คํา
วารัฐบาลแมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดี  หรือในความหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมี
หนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดๆ ก็ดี  จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตามบทบัญญัติของประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยได  แตสําหรับบทกฎหมายอื่นนั้นก็ไมปรากฏหมายวาไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่
บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478  มาตรา 19 ซ่ึง
บัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุนขอเถียง
ของโจทกวารัฐบาลนั้นเปนนิติบุคคลนั้น  ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว  ขอความในพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการนี้เห็นไดชัดวา  มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  หากเปนเรื่องใหอํานาจพนักงานอัยการที่
จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง  และเม่ือหลักกฎหมายและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติ
ไวแลววาคูความตองเปนนิติบุคคล  คําวารัฐบาลในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น  จึงเปนที่เห็นได
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วาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเองจะแปลวาเปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นนั้นหา
ไดไม  อน่ึงควรกลาวไวในที่น้ีดวยวา  รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปน
นามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบาย
ปกครองรัฐ ฉะนั้น เม่ือมีกฎหมายในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว  การกระทําของ
บุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง  เพราะปญหาเรื่องจะเปนนิติบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไม
เทานั้น  แตสิ่งที่จะตองถูกกระทํารายในทางอาญานั้นไมจําจะตองเปนบุคคลและทั้งกฎหมายในสวนอาญา
ก็ไมทําใหเปนบุคคลขึ้นได เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพย
หรือในการทําอันตรายตอธงของประเทศ  ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลขึ้นมาไดไม  
อาศัยเหตุดังกลาวมาแลวศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอน้ีฟงไมขึ้น  คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบ
แลว” 
 

 ในเรื่องน้ีจะเห็นไดวาศาลฎีกาพิจารณาความเปนนิติบุคคลจากบทบัญญัติของกฎหมาย
น่ันเอง  เม่ือไมมีบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติใหรัฐเปนนิติบุคคลศาลฎีกาจึงสรุปวารัฐไมเปนนิติ
บุคคลซึ่งไมถูกตองเพราะรัฐเกิดกอนกฎหมาย รัฐเปนผูสรางกฎหมาย รัฐจึงไมจําตองบัญญัติในกฎหมาย
วาตนเองเปนบุคคลแตประการใด  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ไดวิจารณคําพิพากษาดังกลาวขางตนไว
พอสรุปไดดังน้ี2 
 

 ประเด็นแรก  ศาลฎีกาอางมาตรา 72 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักวา  
มิไดบัญญัติไวเลยวารัฐเปนนิติบุคคลดวยจึงไมยอมรับ  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต  เห็นวาแทจริงแลว
นาจะเปนวารัฐเปนองคกรหลัก (ประชาชน ดินแดน และเอกราช)  เม่ือรัฐเกิดขึ้นแลวและมีเอกราชแลวจึง
จะตรากฎหมายของตนได  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพ่ิงจะมีในป พ.ศ. 2468 น้ีเอง  แต
ประเทศไทยมีมากอนหนานั้นนานแลวและประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีขึ้นเพราะประเทศไทยเปน
ผูจัดทําขึ้น  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงมิใชฐานแหงอํานาจหนาที่ที่จะกําหนดวารัฐมีความ
เปนอยูหรือไมแตอยางใด  เพราะฐานะของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดอยกวาฐานะของรัฐและรัฐ
ก็อาจเปลี่ยนแปลงกฏหมายแพงและพาณิชยอยางไรก็ไดอีกดวย 
 

 ประเด็นตอมาศาลวินิจฉัยวา  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 แมจะกําหนดให
พนักงานอัยการเปนผูดําเนินคดีแพงแทน “รัฐบาล” ในศาล  แตกฎหมายนี้มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปน
นิติบุคคลขึ้น  การวินิจฉัยเชนนั้นยอมถูกตองตามตัวบทแตที่นาคิดคือเม่ือมีการใชคําวา “รัฐบาล” กรณีจะ
แสดงอยูในตัวหรือไมวารัฐบาลมีตัวตนแนนอนและเกิดขึ้นกอนแลว  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการฯ จึง
บัญญัติอางถึงเชนน้ันและความจริงรัฐบาลและรัฐเปนสถาบันที่เกิดมากอนแลว 
 

 ประการที่สามคําพิพากษาศาลฎีกาเรื่องนี้ที่วินิจฉัยวารัฐไมเปนนิติบุคคลนั้น  เปนที่นาคิดวา
มีสาเหตุจูงใจเชนใดจึงวางหลักกฎหมายเชนนี้ขึ้น  กรณีเปนเพียงเหตุที่ยกขึ้นเพ่ืออางไมรับฟองหรือเปน

                                                        
2 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,100 ปแหงการปฏิรูประบบราชการวิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง,(กรุงเทพฯ:
สถาบันนโยบายศึกษา,2528),หนา 335 - 337. 
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ที่ควรจะวินิจฉัยกันเชนนั้น  ในตางประเทศยอมรับกันวาการประกาศสงครามเปนการกระทําของรัฐ (Act 
of State) ที่จะนํามาฟองรองไมได  สําหรับประเทศไทยแมตอมาจะถือวาการประกาศสงครามในคราวนั้น
เปนโมฆะในแงของความสัมพันธกับตางประเทศ  แตความจริงก็เปนการกระทําของรัฐเชนนั้นจริงๆ มา
กอนแลวผลยอมไมนาจะแตกตางกัน  แตคําพิพากษาศาลฎีกาฉบับน้ีไดหาทางออกในทางที่วารัฐบาลไม
เปนนิติบุคคล  แตทางออกที่แทจริงไมอาจสกัดกั้นผลไดหากโจทกจะยื่นฟองใหมโดยฟองอธิบดีกรม
อัยการโดยตรงบังเอิญโจทกเลิกราไปผลที่ตามมาจึงไมมี 
 

1.4 การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 กระทรวง ทบวง และกรม ในประเทศไทยไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5  
แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชการที่ 6  จนกระทั่งถึงปจจุบัน 
 

 1.4.1 การจัดตั้งกระทรวง ทบวง และกรมที่ไมมีฐานะเปนนิตบิุคคลขึ้น
เปนคร้ังแรกในประเทศไทย 
 

 ในระหวางกระทรวง ทบวง และกรมนั้น จะพบวา “กรม” เปนคําที่มีการใชมากอนคําวา 
“กระทรวง” และ “ทบวง” โดยคําวา “กรม” น้ัน ไดมีการใชมาตั้งแตสมัยอยุธยา3  อยางไรก็ตามคําวากรม
ที่ใชอยูในสมัยน้ันมิไดมีความหมายเหมือนกับคําที่ใชอยูในปจจุบัน  เพราะในสมัยน้ันกรมมิไดหมายถึง
การจัดองคกรโดยแบงงานใหเปนไปตามกลุมตามลักษณะงานแตประการใด  แตเปนการยึดหรืออิงกับตัว
บุคคลเปนหลัก  ดังจะเห็นวามีการเรียกขาราชการบางทานวาเปน “เจานายทรงกรม” เปนตน  ซ่ึงก็
เปนไปตามปกติในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ทั้งน้ี เพราะในระบอบนี้ตัวบุคคลมีความสําคัญมากกวา
ระบบน่ันเอง4 
 

 กอนการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 น้ัน ประเทศไทยมีกรมสําคัญที่ไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 6 กรม ไดแก5 
 

 1)  กรมมหาดไทย มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมดทั้งทางทหาร
และพลเรือนโดยมีสมุหนายกเปนเสนาบดี 
 2) กรมพระกลาโหม มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตทั้งหมด  ทั้งทาง
ทหารและพลเรือนโดยมีสมุหกลาโหมเปนเสนาบดี 
 3) กรมเมือง  มีหนาที่บังคับบัญชาและดูแลรักษาพระนครโดยมีผูรับผิดชอบคือเสนาบดี
กรมเมือง 

                                                        
3 นริศ  ชํานาญชานันท,“สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการ
แผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2537),หนา 5. 
4 ชัยอนันต  สมุทวณิช,อางแลว,หนา 32. 
5 เพ่ิงอาง,หนา 8 - 9. 
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 4) กรมวัง มีหนาที่บังคับบัญชาในพระบรมมหาราชวัง  มีเสนาบดีกรมวังเปน
ผูบังคับบัญชา 
 5) กรมพระคลัง มีหนาที่บังคับบัญชากรมพระคลังและการตางประเทศ  รวมทั้งการ
ปกครองหัวเมืองชายทะเลดวยโดยมีเสนาบดีกรมพระคลังเปนผูบังคับบัญชา 

 6) กรมนา มีหนาที่ดูแลไรนาตางๆโดยมีเสนาบดีกรมนาเปนผูบังคับบัญชา 
 นอกจากนี้  ยังมีกรมชั้นรองลงมาอีก เชน กรมพระตํารวจ กรมกองมอญ กรมพระสุรัสวดี 
กรมลูกขุน กรมธรรมการ กรมอาลักษณ เปนตน 
 

 การแบงแยกกรมดังกลาวขางตนนั้นไมไดเปนไปตามหลักการแบงงานตามหนาที่  ที่ใหแต
ละกรมมีอํานาจหนาที่เฉพาะดานใดดานหนึ่ง ความสับสน การกาวกายหนาที่การงานระหวางกรมจึง
เกิดขึ้นตลอดมา  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงปฏิรูประบบราชการดวยการจัดแบง
อํานาจหนาที่ของกรมที่สําคัญทั้ง 6 เสียใหม  และจัดตั้งกรมใหมเพ่ิมขึ้นอีก 6 กรมโดยมิไดกระทบในเรื่อง
ความเปนนิติบุคคล  ดังน้ันในขณะดังกลาวจึงมีกรมรวมทั้งสิ้น 12 กรม ไดแก 
 

 1) กรมมหาดไทย 
 2) กรมกลาโหม 
 3) กรมทา 
 4) กรมวัง 
 5) กรมเมือง 
 6) กรมนา 
 7) กรมพระคลัง 
 8) กรมยุติธรรม 
 9) กรมยุทธนาธิการ 
 10) กรมธรรมการ 
 11) กรมโยธาธิการ 
 12) กรมมุรธาธิการ 
 

 การเรียกหนวยงานดังกลาววา “กรม” น้ัน  ความจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็คือ 
“กระทรวง” ในปจจุบันนั่นเอง  นอกจากนี้ยังพบวามีการใชคําดังกลาวปะปนกันอยูเสมอจนกระทั่งวันที่ 
1 เมษายน พ.ศ. 2435  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงประกาศพระบรมราชโองการ
ตั้งตําแหนงเสนาบดีกระทรวงตางๆ ขึ้น  จึงพบวามีกระทรวงที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 12 
กระทรวง ไดแก 
 

 1) กระทรวงมหาดไทย 
 2) กระทรวงกลาโหม 
 3) กระทรวงนครบาล 
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 4) กระทรวงวัง 
 5) กระทรวงการตางประเทศ 
 6) กระทรวงเกษตรพาณิชยการ 
 7) กระทรวงพระคลัง 
 8) กระทรวงยุติธรรม 
 9) กระทรวงธรรมการ 
 10) กระทรวงโยธาธิการ 
 11) กระทรวงมุรธาธิการ 

12) กระทรวงยุทธนาธิการ 
 

 การปรับปรุงกระทรวงดังกลาวขางตนจัดไดวาเปนการทบทวนกิจกรรมของรัฐและจัดแบงให
เปนระบบใหมที่เปนการเปลี่ยนแปลงแบบกาวกระโดดมิใชการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป 
ที่สําคัญก็คือเปนการกําหนดใหโครงสรางและหนาที่ของกิจกรรมของรัฐสอดคลองกัน  โดยมีเปาหมายวา
จะกอใหเกิดความรับผิดชอบและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานมากขึ้นกวาที่เคยเปนมา6  การ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ภายหลังจากนั้นก็มีมาโดยตลอด  แตก็มิไดมีการมอบความเปนนิติบุคคล
ใหกระทรวงแตประการใดจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 2466 
 

 1.4.2 การจัดตั้ง กระทรวง ทบวง และกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นเปน
คร้ังแรกในป พ.ศ. 2466 
 

 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ัน  พระมหากษัตริยเปนผู
ถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว  พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครองประเทศ  เปนผูออก
กฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ แมจะมีกระทรวง ทบวง และกรมเกิดขึ้น  โดยมีเสนาบดีและขาราชการ
ประจํากระทรวง ทบวง และกรมก็ตาม  แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆดังกลาวขางตนตางก็เปน 
ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น   การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวตางก็
เปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและในนามของพระมหากษัตริย  ดังน้ันหลักที่วา “The King can do 
no wrong” ที่ใชกับองคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวย  เอกชนจึงไมสามารถฟองรองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได  เพราะเปนธรรมดาอยู
เองที่ผูพิพากษาซึ่งเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะไมทําการพิพากษาขาราชการใน
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ ซ่ึงเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเชนเดียวกัน  อยางไรก็
ตาม  หากพระมหากษัตริยจะสละพระราชอํานาจในการที่จะไมถูกฟองรองดังกลาว  ดวยการยินยอมให
เอกชนฟองขาราชการของพระองคก็ทรงสามารถกระทําได  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติมาตรา 28 
กฎหมายตราสามดวงลักษณะอาชญาหลวงที่บัญญัติวา “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดี
ประการใดใด  ใหเอาคดีเน้ือความนั้นขึ้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน  ถาทรงพระกรุณาสงให

                                                        
6 เพ่ิงอาง,หนา 33. 
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พิจารณาจึงพิจารณาได  ถาผูใดเอาไปพิจารณาไถถามตีโบยจําจองโดยพละการเอง  ทานวาผูน้ันละเมิด
พระราชอาญาทาน  ทานใหลงโทษ 6 สถาน” 
 

 แมเอกชนจะฟองรองกระทรวง  ทบวง  กรมไดก็ตาม  แตกระทรวง ทบวง กรมจะเขามาเปน
จําเลยหรือไมก็ได  เชน  คําพิพากษาฎีกาที่ 153/2443 ระหวาง ซี รามา นาเคน โจทก  กระทรวงโยธาธิ
การ จําเลย  น้ันกระทรวงโยธาธิการยอมเขามาเปนจําเลยสูกับโจทก  ในขณะที่คําพิพากษาฎีกาที่ 
520/2446 ระหวาง เอกชน โจทก และกรมทหารเรือ จําเลย  น้ันกรมทหารเรือซ่ึงเปนสวนราชการไมยอม
เขามาเปนจําเลยทําใหศาลพิจารณาคดีตอไปไมได  ตองสั่งยกฟองโจทกไป  ดังนั้น  จะเห็นไดวาในชวง
ดังกลาว  ถามีการฟองกระทรวง ทบวง กรมเปนจําเลย  ศาลจะตองมีหนังสือสอบถามไปยังกระทรวง  
ทบวง กรมที่ถูกฟองเสียกอนวายินดีจะเขามาเปนจําเลยหรือไม  ถาไมเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะยก
ฟอง  แตถาเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะพิจารณาคดีตอไป  โดยศาลจะสงหมายไปใหกรมอัยการเขา
มาวาตางแทนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  ทั้งน้ีเปนไปตามกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ที่กําหนด
วา “ถาเปนการฟองกระทรวง ฤาเสนาบดี ฤาอธิบดี เจากรมใดกรมหนึ่งในขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ
แลว  ใหศาลสงหมายไปยังกรมอัยการ  กรมอัยการจะไดจัดวาความแทนกระทรวงตางๆ”  
 

 ตอมาไดมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความอาญาเมื่อวันที่ 29 เมษายน 
2445  โดยหามมิใหศาลรับฟองกรณีที่ราษฎรฟองขาราชการเปนจําเลยในคดีอาญาที่เกี่ยวกับหนาที่
ราชการ  เวนแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบพอเห็นวาจําเลยทุจริต  โดยมาตรา 2  ของพระราชบัญญัติ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบัญญัติวา “หามมิใหศาลรับฟองราษฎรเรียกขาราชการ
เปนจําเลยในความอาญา  มีขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ  เวนไวแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบบางแลว
พอเห็นวาจําเลยพิรุษ  จึงคอยใหออกหมายไปถึงจําเลยผูน้ันและถึงผูบังคับเจาพนักงานผูน้ันใหทราบไว
อีกฉบับหนึ่งและหมายที่ออกนั้นใหเปนหมายเรียกกอน  เม่ือเรียกไมมาจึงคอยใหออกหมายจับ”7  ในครั้ง
กระน้ันขาราชการแบงออกเปนสองประเภทดวยกันคือ ขาราชการชั้นประทวนและขาราชการชั้นสัญญา
บัตร  ขาราชการชั้นประทวนนั้นอาจถูกฟองรองคดีอาญาไดเลย  ถามีพยานหลักฐานแนนหนาพอสมควร
ไมจําตองขอพระบรมราชานุญาตกอน  สวนคดีแพงก็เชนเดียวกัน  เม่ือมีการฟองรองเรียกคาเสียหาย
จากขาราชการชั้นประทวนแลว  ศาลสามารถดําเนินการพิจารณาคดีไปไดอยางคนธรรมดา  แตถาเปน
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรแลวจะปฏิบัติเชนเดียวกับขาราชการชั้นประทวนไมได  กลาวคือ  ถาจะฟอง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรเปนคดีอาญาก็ตองขอพระบรมราชานุญาตเชนกัน 
 

 เกาปตอมาคือในป พ.ศ. 2454 ไดมีการตรากฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลงวันที่ 28 
พฤษภาคม พ.ศ. 2454  ซ่ึงมีผลเปนการยกเลิกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ความวา “กฎที่ 60 วา
ดวยการที่ศาลจะมีหมายถึงกรมและกระทรวงตางๆ ในการที่ศาลจะมีหมายถึงเจาพนักงานกรมอื่นใหทํา
การอยางใดนั้น  ขอใหระวังบางตอการใดจําเปนที่เขาตองทําตามกฎหมาย  จึงควรมีหมายสั่งไป  ถาการ

                                                        
7 ประกาศฟองขาทูลละอองธุลีพระบาทในสมัยรัชกาลที่ 5 อางโดย ผไทชิต  เอกจริยกร,“เอกสิทธิและความคุมกันของ
ฝายปกครองในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2522),หนา 91. 
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สั่งใดไมมีกฎหมายบังคับวาเขาตองทําตามคําสั่งของศาล  ศาลไมควรมีหมายไป  เพราะตางกระทรวงที่มี
อํานาจเทาๆ กัน  ศาลจะบังคับเขาไมได  ศาลควรจะแจงความไปตามทางราชการ  ถาศาลรังเกียจการที่
จะแจงความเชนนั้นดวย  บางที่จะเปนเหตุใหตองเขียนหนังสือโตตอบกันยืดยาวไป  แลวจะบอกมายัง
กระทรวงยุติธรรมใหชวยจัดการใหก็ได”  กฎเสนาบดีฉบับน้ียืนยันถึงสิทธิของกระทรวง ทบวง กรม ไว
อยางชัดเจนวา เม่ือถูกฟองจะเขามาเปนจําเลยหรือไมก็ได  แตตอมาในป พ.ศ. 2456 ไดมีประกาศเรื่อง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรตองหาในเรื่องคดีแพงถึงที่สุดใหยึดทรัพย  ใหศาลสั่งยึดทรัพยขาราชการนั้น
เหมือนอยางชั้นสามัญไดเลย  แตตองรายงานกระทรวงยุติธรรมเพื่อนําความกราบบังคมทูลพระกรุณา  
นอกจากนี้  แมกระทรวง ทบวง กรม จะไมยอมเขามาเปนจําเลยซึ่งศาลจะตองยกฟองน้ัน  เอกชนผูเปน
โจทกก็ยังมีทางแกไขเยียวยา  โดยเอกชนสามารถที่จะทูลเกลาฯ ถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยใหทรง
รับสั่งฟองคดีไวพิจารณาได  ดังที่พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ร.ศ. 127 มาตรา 5 บัญญัติวา “ คดีทั้งปวงที่
ราษฎรจะทูลเกลาฯ ถวายฎีกา คือ ในการกลาวโทษหรือคัดคานคําพิพากษาศาลอุทธรณอยางหนึ่ง  หรือ
กลาวโทษเสนาบดีเจากระทรวงทั้งปวงในขอที่เกี่ยวดวยหนาที่ราชการซึ่งหามมิใหฟองรองยังโรงศาลได
อยางหนึ่ง  ก็ใหทูลเกลาฯ ถวายฎีกาในขอความรองทุกขน้ัน ” 
 

 การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญเริ่มเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2456  เม่ือไดมีประกาศพระบรมราชโองการ
ยกเลิกเอกสิทธิ์ของขาราชการชั้นสัญญาบัตรในคดีอาญา  อันเปนผลใหขาราชการชั้นสัญญาบัตรถูกฟอง
และถูกพิจารณาพิพากษาคดีไปไดเลยโดยไมตองขอพระบรมราชานุญาตดังแตกอน  และตอมาเมื่อมีการ
ประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 1 และบรรพ 2 ในป พ.ศ. 2468  ก็ไดมีบทบัญญัติ
กําหนดใหกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคลในมาตรา 72 ซ่ึงบัญญัติวา “จําพวกที่กลาว
ตอไปน้ี ยอมเปนนิติบุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง.......” โดยมาตรา 73 ไดขยายความวา ทบวงการเมือง
ในที่น้ี  หมายถึง  “ กระทรวงและกรมในรัฐบาล  เทศาภิบาลปกครองทองถิ่นและประชาบาลทั้งหลาย ” 
 

 การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกนี้ นริศ  ชํานาญ
ชานันท ไดสรุปวามีเหตุผลที่สําคัญอยูสามประการไดแก8   
 

 ประการแรก  เน่ืองมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง  
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผลกระทบ
และกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได  เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือขาราชการให
รับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย   
 

 ประการที่สอง  การที่กระทรวง  ทบวง  กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคลก็
เน่ืองจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ  และมีความเขาใจผิดวากระทรวง 
ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันทั้งๆ ที่หาเปนเชนน้ันไม   

                                                        
8 นริศ  ชํานาญชานันท,อางแลว,หนา 76 - 100. 
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 ประการที่สาม  ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดตั้งกระทรวง  ทบวง  
กรม ขึ้น  ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  การจัดตั้งดังกลาวทําใหกระทรวง  ทบวง  
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีน้ันๆ จึงทําใหกระทรวง  ทบวง  กรมมีลักษณะแยกขาดจากกัน
คอนขางเด็ดขาดไมมีการเชื่อมโยงประสานงานระหวางกระทรวง  การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม ดังกลาวไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงที่จะสรางความยิ่งใหญใหกับหนวยงานของ
ตน   ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน  เพ่ือที่หนวยงานของตนจะไดมี
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอื่น 
 

 มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคู
ไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน 
พ.ศ. 2515  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงใชมาจนถึง พ.ศ. 2545  
จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซ่ึงเปน
กฎหมายที่มีผลบังคับใชในปจจุบัน  อยางไรก็ตามใน ป พ.ศ. 2535  ไดมีการปรับปรุงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยใหม  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติที่ใหกระทรวง ทบวง กรม 
มีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย  ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยประสงคที่จะใหมีการ
แยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึง
เปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน  
นอกจากนี้  การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แตประการใด  เพราะกระทรวง 
ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 
 

 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  น้ันกําหนดใหมีกระทรวงที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก9 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (5) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 (6) กระทรวงคมนาคม 
 (7) กระทรวงพาณิชย 
 (8) กระทรวงมหาดไทย 
 (9) กระทรวงยุติธรรม 
 (10) กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 

                                                        
9 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 5 
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 (11) กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี และสิ่งแวดลอม 
 (12) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (13) กระทรวงสาธารณสุข 
 (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 

(15) ทบวงมหาวิทยาลัย 
 

 มีกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น 161 กรม10 ซ่ึงอาจนับวาประเทศไทยเปน
ประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางมากที่สุดก็วาได  ในเรื่องน้ี วรเดช      จันทรศร11  
ไดชี้ใหเห็นวา “การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทยเปนปญหาที่สําคัญยิ่งของประเทศนับแต
ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา  และโดยเฉพาะในชวง พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2522  ระบบราชการไทยมีแนวโนม
ในการขยายตัวมากขึ้นอยางมหาศาลในลักษณะที่เปนการสรางอาณาจักรใหแกตนเองมากกวาที่จะ
กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  เชน  ในระดับกรม มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมที่ไปทําหนาที่ซํ้าซอน
กับความรับผิดชอบของกระทรวง กรม อ่ืนอยูแลว  หรือทํางานซอนกัน 454 กอง  มีการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นเพ่ือทําหนาที่ใหมเพียง 210 กอง แตก็เปนงานที่อยูในความรับผิดชอบของกรม กระทรวงอื่น 
94 กอง  มีเพียง 113 กอง หรือรอยละ 16.3 เทานั้นที่เปนงานใหมแทๆ” 
 

 ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงที่มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก 12 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (5) กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
 (6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 (8) กระทรวงคมนาคม 
 (9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
 (10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
 (11) กระทรวงพลังงาน 

                                                        
10 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหม ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมาย 
ขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   
11 วรเดช  จันทรศร,การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย,(กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย
การศึกษาและสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย,2534),หนา ก. 
12 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 5 
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 (12) กระทรวงพาณิชย 
 (13) กระทรวงมหาดไทย 
 (14) กระทรวงยุติธรรม 
 (15) กระทรวงแรงงาน 
 (16) กระทรวงวัฒนธรรม 
 (17) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 (18) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
  

 นอกจากนี้ประเทศไทยมีกรมที่ มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น  83  กรม13   
จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545  แตยังถือไดวาประเทศไทย
เปนประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวนมาก  แมวาการประกาศใช
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545   เม่ือวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545  ที่ผานมา  
จะเปนผลสืบเน่ืองจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการบริหาร
ประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  โดยการปรับอํานาจหนาที่  และจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงาน
สัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน  อันสงผลใหการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกัน
สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ 
การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบที่ชัดเจน  กอเกิด
ประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและสวนรวม 
 

1.5 การเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

 จั งหวัดนั้ น เปนราชการส วนภู มิภาคที่ ตั้ งขึ้ น ในสมัยรัชกาลที่  5 โดยขึ้ นตรงกับ
กระทรวงมหาดไทย  โดยสภาพแลวจังหวัดไมควรมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังจะเห็นไดวากอนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  และแมภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใหมๆ ก็ตาม  
จังหวัดก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2476  มิไดบัญญัติใหจังหวัดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  
เพราะงบประมาณที่ใชก็คงใชงบประมาณของรัฐบาล  ขาราชการที่รับราชการอยูในจังหวัดและอําเภอ

                                                        
13 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ  ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
เปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   และมาตรา   41 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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เ ป น ข า ร า ช ก า ร ข อ ง รั ฐ บ า ล14  
คําวา “เทศาภิบาลปกครองทองที่” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในระยะดังกลาวจึงเปนคําที่
เลื่อนลอยตลอดมา15 

 

 จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2495  ซ่ึงตอมาประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  218  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ก็บัญญัติตาม   สภาพเชนนี้ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล ให
ขอสังเกตวา  การที่บัญญัติใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  ทั้งๆ ที่ถือวาเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค  
ซ่ึงนับวา “ไมถูกตองตามหลักกฎหมายปกครอง  เพราะตามหลักกฎหมายปกครองนั้น  ราชการบริหาร
สวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลาง โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาที่
ของตนออกไปประจําบริหารราชการในเขตจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหาร
สวนกลาง  ฉะน้ัน  จึงมิไดแยกเปนอิสระตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  และงบประมาณคาใชจาย
ตางๆ ในจังหวัดก็ใชงบประมาณแผนดินสวนของกระทรวง  ทบวง กรม ตางๆ ทั้งสิ้น  โดยพฤตินัย
จังหวัดมิไดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหาก  โดยมีเจาหนาที่และงบประมาณของตนเปนเอกเทศ
เหมือนกับราชการบริหารสวนทองถิ่น เชน เทศบาล เปนตน”16  แตการแยกใหอิสระแกจังหวัดโดยใหเปน
นิติบุคคลเชนน้ีก็เพ่ือความสะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  และการดําเนินคดี
ในศาลในนามของจังหวัดไดเองเทานั้น17 ทางกฎหมายตองเขาใจวาประสงคจะใหอิสระแกระบบราชการ
ของจังหวัดจากฝายการเมือง และมีขอนาสังเกตวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2495 ที่
ระบบราชการประจําสามารถกวาดลาง “คณะราษฎร” ในฐานะฝายการเมืองผูเปลี่ยนแปลงการปกครองได
อยางสิ้นเชิงแลว18 
 

1.6 การเปนนิติบุคคลของโรงเรียน 
 

 โดยเหตุที่แนวคิดในการปฏิรูปการศึกษาตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542  ตองการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา  ทั้งดานวิชาการ 

                                                        
14 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี   พนมยงค), “ปาฐกถาเรื่องพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476”,นิติสาสน (แผนกสามัญ)เลม 11 ปที่ 6 (2476),หนา 961 - 962. 
15 อนุวัฒน  ศรีพงษพันธุกุล, “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาลไทย”,(วิทยานิพนธ
มหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2533),หนา 32. 
16 ประยูร  กาญจนดุล,คําบรรยายกฎหมายปกครอง.พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2533), หนา 272. 
17 เพ่ิงอาง. 
18 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,กฎหมายมหาชน เลม 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย,(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม,2537), หนา 210 - 211. 
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งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป จากสวนกลางไปยังสถานศึกษา19  เพ่ือให
สถานศึกษามีความคลองตัว เปนอิสระ สามารถบริหารจัดการศึกษาในสถานศึกษาไดสะดวก รวดเร็ว มี
ประสิทธิภาพ และสอดคลองกับการบริหารที่ใชโรงเรียนเปนฐาน (School Based Mangement : SBM) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546   จึงไดกําหนดใหสถานศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานในเขตพื้นที่การศึกษา เฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะเปน“นิติบุคคล”20  
 

 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบคุคลทําใหโรงเรียนเปนนิตบิุคคลตามกฎหมาย
มหาชน  และมีอํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ  รวมทั้งกฎหมายอื่นซ่ึงกําหนดสิทธิและหนาที่ของสถานศึกษาไวโดยเฉพาะ อาทิ 
ระเบียบ  กระทรวงศึกษาธกิารวาดวยการบริหารจัดการและขอบเขตการปฏิบตัิหนาที่ของสถานศึกษาขั้น
พ้ืนฐานที่เปนนิติบุคคลในสงักัดเขตพื้นทีก่ารศึกษา พ.ศ. 2546 เปนตน  นอกจากนี้ยงัทําใหมีสิทธิหนาที่
เชนเดียวกับบคุคลธรรมดา กลาวคือ สามารถทํานิตกิรรมสัญญา มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน จดทะเบียน
ทรัพยสิน รับบริจาค หรือแมแตดําเนินคดีทางศาล ฯลฯ  ไดเองโดยไมตองใหหนวยงานตนสังกัด หรือ 
“กรม”  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดําเนินการแทนดังเชนที่ผานมา  

 

 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแมโรงเรียนจะมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกับมหาวิทยาลัยของ
รัฐ (เฉพาะมหาวิทยาลัยทีเ่ปนนิตบิุคคลในสายการบังคับบัญชา)  แตก็ยังเปนหนวยงานในสังกัดเขตพืน้ที่
การศึกษาซึ่งเปนราชการบรหิารสวนกลาง  และมิไดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธกิารหรือกฎหมายวาดวยระเบยีบบริหารราชการแผนดิน  เพราะฉะนั้นความเปน
นิติบุคคลหรือความเปนอิสระของโรงเรียนจึงมีความแตกตางจากความเปนนิตบิุคคลของมหาวิทยาลัย
ของรัฐ ตลอดจนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  อาจกลาวไดวา  ความเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนมีลักษณะ
ใกลเคยีงกับความเปนนติิบคุคลของจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค กลาวคือ แมจังหวัดจะมีฐานะ
เปนนิตบิุคคลแตในการบริหารงานจังหวัดจะตองปฏิบตัติามนโยบายจากสวนกลาง ตลอดจนการ
ดําเนินการตางๆ ก็ยังคงอยูภายใตกฎเกณฑที่กําหนดจากสวนกลาง เชน การจัดซื้อจัดจาง ก็ตอง
ดําเนินการภายใตระเบยีบสาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยพัสดุ การจัดทํางบประมาณ  ก็ตองดําเนินการ
ภายใตกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ การเบิกจายก็ตองเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลัง เปน
ตน   ดังน้ัน   การเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนจึงไมไดหมายความวา  โรงเรียนจะมีความเปนอิสระในการ

บริหารงานหรือมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยปราศจากขอบเขตของกฎหมายแตอยางใด 

                                                        
19 พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2542 มาตรา 39 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 35 
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บทที่ บทที่ 22  ::  
โครงสรางทางกฎหมายโครงสรางทางกฎหมาย  

ที่ตั้งอยูบนฐานของความที่ตั้งอยูบนฐานของความ  

เปนนิติบุคคลของสวนราชการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

 
 
 
 สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย ถูกรับรองไวในกฎหมายหลายฉบับ 
และในกฎหมายอีกหลายฉบับที่มีบทบัญญัติที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
ดวยเหตุน้ีความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นจําเปนตอง
พิจารณาถึงการปรับเปลี่ยนบทบัญญัติของกฎหมายที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน 
ราชการ ทั้งน้ีจะพิจารณาถึงบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแยกตามประเด็นตางๆ ดังตอไปน้ี 
 

2.1 โครงสรางของสวนราชการ 
 

 มีกฎหมายหลายฉบับที่กําหนดโครงสรางของสวนราชการไวโดยใหมีสถานะเปน 
นิติบุคคล โดยเฉพาะกฎหมายที่จัดตั้งสวนราชการนั้นๆ ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกันกับกฎหมายที่
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่มักจะมีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจที่ถูกจัดตั้งขึ้น มีสถานะเปนนิติบุคคล 
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 กฎหมายฉบับสําคัญซ่ึงเปนบทบัญญัติทั่วไปที่กําหนดโครงสรางใหกระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคล คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. 2534 โดยมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติน้ีไดบัญญัติวา “ใหจัดระเบียบบริหารราชการ 
สวนกลาง ดังน้ี 
 (1)  สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
 (3)  ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  
 (4)  กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม ขอ (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเปนนิติบุคคล”    
 

 โดยผลของบทบัญญัติมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 ทําใหกระทรวง ตามที่ระบุไวในในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 จํานวน 20 หนวยงาน มีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งหมด เชนเดียวกับสวนราชการในระดับกรม 
หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมก็ถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลโดย
ผลของบทบัญญัติมาตราเดียวกัน 
 

 ในขณะที่จังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคลโดยผลของมาตรา 521 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 

 นอกจากนี้หากพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ. 2545 มาตรา 10 “การแบงสวนราชการในสวนกลางของกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติน้ี โดยใหมีหัวหนาสวนราชการขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ ดังน้ี 
 (1)   สํานักงานรัฐมนตรี 
 (2)  สํานักงานปลัดกระทรวง 
 (3)  สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
 (4)  สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
 (5)  สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
 (6)   สํานักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
 สวนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนกรมตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน”  
 

                                                                 
1 มาตรา 52 บัญญัติวา “ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล 
                 การตั้ง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตจังหวัด ใหตราเปนพระราชบัญญัติ” 
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 จะเห็นไดวา ไดมีกําหนดใหสวนราชการในสวนกลางของกระทรวงศึกษาธิการทุก
หนวยงานยกเวนสํานักงานรัฐมนตรีเปนสวนราชการในระดับกรมและมีสถานะเปนนิติบุคคล ซ่ึง
สอดคลองกับบทบัญญัติในมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 ที่บัญญัติใหสวนราชการระดับกรม มีสถานะเปนนิติบุคคล  
 

 ดวยเหตุที่กระทรวง ทบวง กรม ถูกจัดตั้งโดยกฎหมายในลําดับชั้นพระราชบัญญัติ 
และโดยที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม น้ันมักจะไดกําหนดโครงสราง กรอบอํานาจ
หนาที่ การบริหารจัดการของสวนราชการนั้นไวดวย  ดังนั้น การปรับเปลี่ยนโครงสราง กรอบ
อํานาจหนาที่ การบริหารจัดการ หรือการปรับเปลี่ยนอ่ืนใดที่มีผลกระทบตอการที่ไดตราไวใน
พระราชบัญญัติจัดตั้ง กระทรวง ทบวง กรม หรือพระราชบัญญัติอ่ืนอันเกี่ยวเนื่องกับกระทรวง 
ทบวง กรม ยอมจะตองตราขึ้นเปนกฎหมายในลําดับชั้นพระราชบัญญัติเชนกัน ทั้งน้ีจะเห็น
ตัวอยางไดจากมาตรา 230  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และบทบัญญัติ
มาตรา  8 และมาตรา 8 ทวิ  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ที่กําหนดใหการ
จัดตั้ ง การรวม  หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง  ทบวง กรม  จะตองตราเปน
พระราชบัญญัติ  เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่
ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
 

 เชนเดียวกับสวนราชการในระดับจังหวัดที่การจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ 
 

2.2 อํานาจหนาที่ของสวนราชการ 
 

 เน่ืองจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการถูกกําหนดไวโดยกฎหมายจัดตั้งสวนราชการ
น้ันหรือกฎหมายอ่ืนที่ เกี่ยวของ เชน อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงยอมเปนไปตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  โดยมาตรา 192 ของกฎหมายฉบับ
ดังกลาวกําหนดใหกระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
อาทิอํานาจหนาที่ของกระทรวงกลาโหม  ยอมเปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 8  แหง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซ่ึงกําหนดไววา “กระทรวงกลาโหม มี
อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชนแหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศ และ
ราชการอื่นตามที่มีกฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงกลาโหมหรือสวนราชการ
ที่สังกัดกระทรวงกลาโหม” เปนตน 

                                                                 
2 มาตรา 19 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “กระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุง   
  กระทรวง ทบวง กรม”  
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 ในขณะที่สวนราชการระดับกรมซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลก็มีอํานาจหนาที่เฉพาะภายใน
กรอบของกฎหมายเทานั้น  โดยมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534  กําหนดใหกรมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวง  ตามที่กําหนดไวใน
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรม  หรือตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ของ
กรมนั้น  
 

 การกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ของสวนราชการไวตายตัวเชนนี้เปนผลมาจากการที่
สวนราชการนั้นมีสถานะเปนนิติบุคคล  ความเปนนิติบุคคลยอมถูกผูกมัดอยูกับขอบวัตถุประสงค
หรืออํานาจหนาที่  นัยหน่ึงเปนการแสดงใหเห็นถึงวัตถุประสงคของการจัดตั้งและการดํารงอยูของ
นิติบุคคล  อีกนัยหน่ึงเปนการกําหนดกรอบและควบคุมการใชอํานาจของบุคคลธรรมดาซึ่งทํา
หนาที่แทนหรือในนามของนิติบุคคล  ทั้งน้ี  ในระบบกฎหมายเอกชนเองประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย3  ก็ไดบัญญัติไวเปนอยางเดียวกันกับมาตรา 19 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 

2.3 ระบบงบประมาณ 
 

 ตามระบบกฎหมายไทยปจจุบันการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งซึ่ง
มีฐานะเปนนิติบุคคลไปยังกระทรวง ทบวง กรมอ่ืนที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนกันตองทําเปน 
พระราชบัญญัติดังที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดวาการโอนงบประมาณ
รายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) 
ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขา
ดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน  หรือสวนราชการ
ที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว4  
 

 การกําหนดใหการโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งตอง
ทําเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา   ซ่ึงเปนการบัญญัติไวใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 230 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 8 ทวิ ที่การจัดตั้ง โอน หรือรวมสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล อันไดแกกระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติเวนแตการจัดตั้ง โอน

                                                                 
3 มาตรา 66 บัญญัติวา “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามที่บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังไดบัญญัติหรือกําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตรา
สารจัดตั้ง” 
4 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 
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หรือรวมสวนราชการนั้นจะไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือของลูกจาง
เพ่ิมขึ้นก็ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

2.4 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 นอกจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการซึ่งตองเปนไปตามกฎหมายดังที่กลาวมาใน 
ขางตน  บุคคลผูใชอํานาจในนามของสวนราชการนั้นก็ตองเปนบุคคลที่กฎหมายกําหนดไวเชนกัน 
อาทิ  ในกระทรวงมีปลัดกระทรวงซึ่งมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบและบังคับบัญชากิจการภายใน
กระทรวง5  อยางไรก็ตามในทางขอเท็จจริงภารกิจหนาที่น้ันมีมากมายจนไมสามารถปฏิบัติได
อยางครบถวนและเกิดผลดีตอราชการ  ดังนั้นจึงตองมีการมอบอํานาจที่มีอยูมากของผูปฏิบัติ
หนาที่ไปยังบุคคลอื่นซึ่งกฎหมายระบุไว 
 

 มาตรา  376 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ไดวาง
หลักในการมอบอํานาจของเจาหนาที่ฝายขาราชการประจําในสวนราชการตางๆ ไว  โดย
สาระสําคัญของระบบการมอบอํานาจในสวนราชการมีตามความในวรรคหนึ่ง อนุมาตรา (5) และ 
(7)  
ดังน้ี    
 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง  “ อํานาจในการสั่ง  การอนุญาต การอนุมัติ  การปฏิบัติราชการ
หรือการดําเนินการอื่น  ที่ผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือคําสั่งใด  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
คําสั่งน้ัน หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องน้ันมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืนหรือ
มิไดหามเร่ืองการมอบอํานาจไว  ผูดํารงตําแหนงน้ันอาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติ
ราชการแทนได ” 
 

                                                                 
5 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “ในกระทรวงใหมี
ปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

(1)  รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง  แปลงนโยบายเปนแนวทางและแผนการปฏิบัติ
ราชการ  กํากับการทํางานของสวนราชการในกระทรวงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ และประสานการปฏิบัติงานของสวน
ราชการในกระทรวงใหมีเอกภาพสอดคลองกัน  รวมทั้งเรงรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการของ
สวนราชการในกระทรวง 

(2) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
(3) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดกระทรวง  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ 

สํานักงานปลัดกระทรวง 
   ....” 
6 แกไขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (5)  “ ปลัดกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดกระทรวง ผูชวย
ปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการ ” 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (7) “ อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาอาจมอบอํานาจใหรอง
อธิบดี ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนากอง หัวหนาสวนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง7 
หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการจังหวัด ” 
 

 ผลจากบทบัญญัติดังกลาวทําใหการมอบอํานาจของสวนราชการระดับกระทรวง  
และกรม  สามารถกระทําไดแตภายในขอบเขตของนิติบุคคล คือ กระทรวง หรือกรมเดียวกัน
เทานั้น  กลาวคือ  ปลัดกระทรวงตองมอบอํานาจใหผูชวยปลัดกระทรวง  อธิบดีหรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทาภายในกระทรวงของตนเทานั้น  อาทิ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมสามารถมอบ
อํานาจใหแกอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมไดแตไมอาจมอบอํานาจใหแกอธิบดีกรมควบคุมมลพิษ
ได  หรือปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณสามารถมอบอํานาจใหแกกรมปาไมได  แตไมสามารถ
มอบอํานาจใหแกอธิบดีกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืชได  เปนตน 
 

 ในระดับกรมอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาก็ตองมอบอํานาจใหแกผูดํารง
ตําแหนงรองลงมาที่อยูภายในกรมเดียวกันเทานั้น  ไมสามารถมอบอํานาจแกผูดํารงตําแหนงใน
กรมอ่ืนได  อันสงผลกระทบตอเน่ืองไปถึงการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” ตามแนวทาง
การปฏิรูประบบราชการ 
 

 กลุมภารกิจ ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งแตสองสวน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน  เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน8  อาทิ  กลุม
ภารกิจดานรายได กระทรวงการคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและ
กรมสรรพากร  กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม 
ประกอบดวย กรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท เปนตน 
 

 วัตถุประสงคของการจัดกลุมภารกิจขึ้นนั้น  เพ่ือใหเกิดประโยชนจากการใชทรัพยากร
และงบประมาณในการบริหารของทุกกรมบรรลุเปาหมายของกระทรวงไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ลดความซ้ําซอน  ทั้งนี้  ไดกําหนดใหมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุมภารกิจโดยตรง 
ไดแก ผูซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหน่ึงคนและปฏิบัติหนาที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด 
โดยหัวหนากลุมภารกิจอาจกําหนดใหสวนราชการของสวนราชการระดับกรมแหงหน่ึงปฏิบัติงานที่

                                                                 
7 มาตรา 31 วรรคสอง บัญญัติวา “ในกรมหนึ่งมีอธิบดีคนหนึ่งเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของกรมใหเกิดผลสัมฤทธิ์และเปนไปตามเปาหมาย  แนวทาง  และแผนปฏิบัติราชการของ
กระทรวง  และในกรณีที่มีกฎหมายอื่นกําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีไวเปนการเฉพาะ  การใชอํานาจและการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายดังกลาวใหคํานึงถึงนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่คณะรัฐมนตรี
กําหนดหรืออนุมัติ  และนโยบาย  แนวทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงดวย” 
8 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
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เกี่ยวกับสารบรรณ  บุคลากร  การเงิน  การพัสดุ  หรือการบริหารงานทั่วไป  ใหแกสวนราชการ
แหงอ่ืนภายใตกลุมภารกิจเดียวกันได9 
 

 อยางไรก็ตาม   ในทางปฏิบัติแลวหัวหนากลุมภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมได   
โดยเฉพาะหากเปนงานที่เกี่ยวของกับกรมอ่ืนที่ไมไดอยูในกลุมภารกิจเดียวกัน และอธิบดีกรมก็
ยังคงหวงกันอํานาจหนาที่บางประการของตน  จึงไมเกิดการถายโอนหรือมอบอํานาจไปยังกรมอ่ืน  
ดังนั้น แมจะมีการจัดกลุมภารกิจขึ้นก็ตามแตเม่ืออํานาจหนาที่และการปฏิบัติภารกิจ  ตลอดจน
ระบบมอบอํานาจของกรม  ยังตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีลักษณะเปนเอกเทศสูงบน
ฐานของความเปนนิติบุคคล   การบูรณาการเพื่อใหบรรลุเปาหมายของการจัดกลุมภารกิจจึงไม
เกิดผลเทาที่ควรและยังประสบปญหาและอุปสรรคอยูหลายประการ  ดังจะไดกลาวตอไปในบทที่ 4  

วาดวยความพยายามในการแกไขปญหาในเรื่องความเปนนิตบิุคคลของสวนราชการ 

 
2.5 ระบบการบริหารงานบุคคล 

 

 โดยทั่วไปสวนราชการในประเทศไทย จะมีบุคลากรทีป่ฏิบตัิหนาทีอ่ยู 2 ประเภท คือ 
บุคลากรที่ไดรับการบรรจุและแตงตั้งใหไดรับราชการตามกฎหมาย โดยไดรับเงินเดือนจากเงิน
งบประมาณหมวดเงินเดือน หรือที่เรียกวา “ขาราชการ” และบุคลากรที่เขารบัราชการโดยจางจาก
เงินงบประมาณรายจายประจําป หรือที่เรียกวา “ลูกจางของสวนราชการ”  ซ่ึงอาจไดแก 
ลูกจางประจํา หรือลูกจางชั่วคราว แลวแตกรณี  
 

 การบริหารงานบุคคลของบุคลากรทั้ง 2 ประเภทขางตนแยกออกจากกันเปนเอกเทศ  
โดยการบริหารงานบุคลของขาราชการแตละประเภทจะอยูภายใตบังคับของกฎหมาย อาทิ การ
บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน อยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535  หรือการบริหารงานบุคคลของขาราชการตํารวจ อยูภายใตบังคับของ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ  พ.ศ. 2521 เปนตน  สวนการบริหารงานบุคคลของ
ลูกจางของสวนราชการทุกแหงจะเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของ
สวนราชการ  พ.ศ. 2537 ดังจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
 

2.5.1  การบริหารงานบุคคลของขาราชการ 
 

 เน่ืองจากขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ สวนใหญเปน
ขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 ประกอบกับ
ลักษณะการบริหารงานบุคคลของขาราชการตามกฎหมายตางๆ มีความคลายคลึงกัน ในที่น้ี จึงจะ

                                                                 
9 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
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พิจารณาเฉพาะการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 เทานั้น 
 

 การบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนการบริหารงานในลักษณะ “ระบบบริหารงานบุคคลรวม” ซ่ึงถือวา
ขาราชการพลเรือนทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการบริหารสวนกลาง และอยูในสังกัดของ
ราชการบริหารสวนกลาง โดยมีองคกรกลาง ที่เรียกวา คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
ทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการ ดังน้ัน ขาราชการซึ่งกระจัดกระจายกัน
ปฏิบัติหนาที่อยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ จึงสามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ได 
โดยอาจยายภายในกรมเดียวกัน10 หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนให
ขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวนราชการอื่นได โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนง
หน่ึง ซ่ึงอยูในระดับเดียวกันและมีเงินเดือนเทากัน11  
 

 อยางไรก็ดี แมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนจะกําหนดใหขาราชการพล
เรือนที่ประจําอยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ อยูภายใตองคกรกลางบริหารงานบุคคลเดียวกัน 
คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) และสามารถยายหรือโอนไปปฏิบัติหนาที่ยังสวน
ราชการอื่นไดเพ่ือใหสอดคลองกับหลักการการบริหารงานบุคคลรวม ตลอดจนกําหนดใหพนักงาน
หรือขาราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท เชน พนักงานเทศบาลสามัญ ขาราชการ
กรุงเทพมหานครสามัญ ขาราชการศาลยุติธรรม ขาราชการฝายศาลปกครอง เปนตน12 สามารถ
โอนมาเปนขาราชการพลเรือนได13 ก็ตาม  

                                                                 
10 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง “การยายขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงใดไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
อ่ืนในกรมเดียวกัน ตองยายไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. 
กําหนด” 
11 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 60 วรรคหนึ่ง “การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอม
ในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสอง วรรคสาม วรรคสี่  วรรคหก และมาตรา 44”  
12 บัญชีพนักงานงานหรือขาราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท แนบทายหนังสือสํานักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/
ว 10 ลงวันที่ 30 กันยายน  2546 
13 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 61 วรรคหนึ่ง “การโอนพนักงานเทศบาลที่ไมใชพนักงานเทศบาลวิสามัญและการโอน
ขาราชการที่ไมใชขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัตินี้และไมใชขาราชการการเมือง หรือขาราชการวิสามัญ
มาบรรจุเปนขาราชการพลเรือนสามัญ อาจทําไดถาเจาตัวสมัครใจ โดยผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่จะรับโอนทําความตกลงกับผูมีอํานาจสั่งบรรจุของสวนราชการหรือหนวยงานสังกัดเดิม 
แลวเสนอเรื่องไปให ก.พ. พิจารณาอนุมัติในการนี้ให ก.พ. พิจารณา โดยคํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะ
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 แตในความเปนจริงกลับปรากฏวา การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม ทั้งกรณีการโอนโดยการสอบ 
การโอนไปใหดํารงตําแหนงสูงขึ้น และโดยเฉพาะอยางยิ่งการโอนโดยการทําความตกลงซึ่งอยูบน
พ้ืนฐานของ “ระบบอุปถัมถ” น้ัน ลวนเปนเรื่องที่ตองประสบกับปญหาและอุปสรรคตางๆ อันทําให
การโอนขาราชการพลเรือนสามัญขามกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด แทบจะไมเกิดขึ้นหรือ
เกิดขึ้นไดโดยยาก ทั้งน้ี เพราะเมื่อกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินกําหนดใหแตละ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล14 และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนกําหนดใหผูบังคับบัญชาของแตละสวนราชการมีอํานาจหนาที่พิจารณาบรรจุ แตงตั้ง 
โอนยาย หรือดําเนินการทางวินัย ฯลฯ แกขาราชการพลเรือนสามัญในสังกัดได15 การบริหาร
ราชการของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมวาจะเปนการบริหารจัดการทรัพยสิน หรือการ
บริหารงานบุคคลจึงยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลเปนหลัก และสงผลใหการบริหารงานของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตางๆ แยกออกจากกันเปนเอกเทศโดยเด็ดขาด  ขาราชการพล
เรือนที่ปฏิบัติหนาที่ในกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัดใดยอมถือเปนบุคลากรในสังกัดของ
กระทรวง ทบวง กรมนั้นมากกวาการสังกัดกับองคกรกลางบริหารงานบุคคล ดังจะเห็นไดอยาง
ชัดเจนจากการกําหนดใหการโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม จะกระทําไดตอเม่ือผูมีอํานาจสั่งบรรจุทั้งสองฝายไดตก
ลงยินยอมในการโอนนั้นแลว16 หรือการโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 10 ขึ้น
ไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ก็จะตองไดรับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี17  

                                                                                                                                                                                            
ไดรับ สวนจะบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับใด และจะใหไดรับเงินเดือนเทาใด ให ก.พ. เปนผูพิจารณา
กําหนด แตจะตองไมสูงกวาขาราชการพลเรือนสามัญที่มีคุณวุฒิ ความสามารถ และความชํานาญงานในระดับ
เดียวกัน ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสาม” 
14 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 มาตรา 7  “ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังนี้ 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
 (3) ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
 (4) กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตร ีกระทรวง หรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเปนนิติบุคคล” 
 มาตรา 52  “ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล” 
15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา 21 มาตรา 28 มาตรา 32 และมาตรา 45    
ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535  มาตรา 52 มาตรา 60 และมาตรา 102 
16 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 
17 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 วรรคสี่ 
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 จากการบริหารงานบุคคลที่เปนเอกเทศของแตละกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด 
โดยผลจากความเปนนิติบุคคลดังไดกลาวขางตนนี้เอง จึงทําใหการโอนอัตรากําลังที่มากเกิน
ปริมาณงานจากกระทรวงหนึ่ง ไปยังอีกกระทรวงหนึ่งซ่ึงอัตรากําลังขาดแคลน หรือการโอน
อัตรากําลังของกระทรวงซึ่งเปนนิติบุคคลหนึ่ง ไปยังกรมซึ่งเปนอีกนิติบุคคลหนึ่งแยกตางหากจาก
กระทรวงจึงไมอาจกระทําได แมวาอัตรากําลังหรือตําแหนงเหลานั้นเปนสายงานเดียวกัน 

  

 นอกจากนี้ การที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
กําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง อนุกรรมการสามัญประจํากรม และ
อนุกรรมการสามัญประจําจังหวัด เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. สามัญประจํากระทรวง อ.ก.พ. สามัญ
ประจํา กรม และ อ.ก.พ. สามัญประจําจังหวัด ตามลําดับ เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลภายในสวนราชการ ยังแสดงใหเห็นถึงแนวคิดในการกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคล
ของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) วาคํานึงถึงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการเปน
สําคัญ 
 

2.5.2  การบริหารงานบุคคลของลูกจางของสวนราชการ 
 

 การบริหารงานบุคคลของลูกจางของสวนราชการ อยูภายใตบังคับของระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ  พ.ศ. 2537 ซ่ึงจะกําหนดเก่ียวกับ 
หลักเกณฑการบรรจุและการแตงตั้ง การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ
ราชการ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณและ
การรองทุกข รวมถึงการโอนลูกจางประจําไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงลูกจางประจําในตางกระทรวง 
ทบวง กรม18 เชนเดียวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตามที่กฎหมายกําหนด เพียงแต
มิไดกําหนดใหมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลสําหรับลูกจางของสวนราชการเทานั้น 
 

 อยางไรก็ดี  มีขอสังเกตวาสวนราชการที่จะสามารถจางลูกจางของสวนราชการไดน้ัน
จะตองเปนสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเทานั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากระเบียบวาดวยการจายคาจาง
ลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2525  กําหนดนิยามความหมายของคําวา “สวนราชการ”  
ใหหมายความวา สวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ไมวาจะอยูในสวนกลาง  
ในสวนภูมิภาค หรือในตางประเทศ19 และเม่ือพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  

                                                                 
18 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําสวนราชการ พ.ศ. 2537  
 ขอ 16  การโอนลูกจางประจําไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงลูกจางประจําในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจ
ทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามขอ 13 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงในระดับและรับคาจางที่ไมสูงกวาเดิม ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กระทรวงการคลังกําหนด 
19 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2526 
 ขอ 5  ในระเบียบนี้ 
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พ.ศ. 2502 ก็จะพบวาสวนราชการดังกลาว หมายความถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองที่มีฐานะเทียบเทาสํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ  ซ่ึงกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดินกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาสวนราชการที่
สามารถจางลูกจางของสวนราชการไดจะตองเปนสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  เพราะความ
เปนนิติบุคคลสามารถทําใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัดเปนเจาของทรัพยสินและสามารถ
บริหารจัดการทรัพยสินของตนได อาทิ การจางลูกจางเพื่อปฏิบัติงานในสวนราชการ เปนตน 

 

 จากลักษณะขางตนทําใหเห็นไดวาการบริหารงานบุคคลทั้งของขาราชการและลูกจาง
ของสวนราชการในประเทศไทยมีความสัมพันธกับกระทรวง ทบวง กรม ที่ตนสังกัดอยูเน่ืองจาก
ผลแหงการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  จึงทําใหไมสอดคลองกับการบริหารงานบุคคลรวม
ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 

2.6 ระบบทรัพยสิน 
 

 ในระบบกฎหมายไทยไดรับรองใหเฉพาะบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเทานั้นที่อาจมี
สิทธิและหนาที่ไดตามกฎหมาย  ดวยเหตุน้ีเฉพาะสวนราชการที่มีสถานะเปนนิติบุคคลเทานั้นที่
สามารถถือครองทรัพยสินได  ในขณะที่สวนราชการที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคลไมอาจไดมาหรือ
จําหนายจายโอนซึ่งทรัพยสินได  
 

 อยางไรก็ดีตองถือวาระบบทรัพยสินของสวนราชการในระบบกฎหมายไทยนั้นเปน
ระบบที่กาวหนากวาระบบบริหารงานบุคคล หรือ สิทธิในการเขาเปนคูความในคดีดังที่จะกลาว
ตอไปอยูมาก  เน่ืองจากทรัพยสินที่กระทรวง ทบวง กรมไดมาโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่เปน
อสังหาริมทรัพย  กฎหมายใหถือวาทรัพยสินนั้นเปนกรรมสิทธิ์ของสวนกลางโดยกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์  ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม เปนแตเพียงผูครอบครอง 
หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยสินที่ไดมาเทานั้น  ทั้งน้ีเปนไปตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ. 2518 มาตรา 5 และมาตรา 11 
 

 มาตรา 5 “ใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ 
 บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรมใดไดมาโดยการเวนคืนหรือการแลกเปลี่ยน
หรือโดยประการอื่น ใหกระทรวงการคลังเขาถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุน้ัน ทั้งน้ียกเวนที่ดินที่ไดมา
โดยการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม” 
 

                                                                                                                                                                                            
 “สวนราชการ” หมายความวา สวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ไมวาจะอยูใน
สวนกลาง ในสวนภูมิภาค หรือในตางประเทศ 
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 มาตรา 11 “บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรมไดมาโดยกฎหมายวาดวยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย หรือโดยการแลกเปลี่ยนกรรมสิทธิ์กับเอกชน หรือโดยประการอื่นกอนวันที่
พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ ใหโอนมาเปนของกระทรวงการคลัง” 
 

2.7 การเปนคูความในคดี 
 

 ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมีผลตอสิทธิในการฟองคดีแพง  ทั้งนี้เฉพาะสวน
ราชการที่เปนนิติบุคคลเทานั้นที่จะมีสิทธิในการฟองคดีแพงโดยเปนไปตามมาตรา 35 ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงบัญญัติวา “เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของ
บุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตน
ตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” ใน
ขณะเดียวกันถาสวนราชการใดไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  สวนราชการนั้นก็ไมอาจถูกฟองรองเปน
จําเลย หรือเปนคูความในคดีแพงไดทั้งน้ีโดยนัยแหงคําพิพากษาฎีกาที่ 724/249020  
 

 หลักการที่วาเฉพาะสวนราชการที่มีสถานะเปนนิติบุคคลเทานั้นที่อาจเปนคูความใน
คดีแพงไดน้ันมีลักษณะเปนอยางเดียวกันกับในคดีอาญา  ทั้งน้ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาไดใหคํานิยามศัพทของ “ผูตองหา” หมายความถึงบุคคลผูถูกหาวาไดกระทําความผิดแตยัง
มิไดถูกฟองตอศาล   “จําเลย” หมายความถึงบุคคลซ่ึงถูกฟองยังศาลแลวโดยขอหาวาไดกระทํา
ความผิด  และ   “ผูเสียหาย” หมายความถึงบุคคลผูไดรับความเสียหายเน่ืองจากการกระทํา
ความผิดฐานใดฐานหนึ่ง   รวมทั้งบุคคลอ่ืนที่มีอํานาจจัดการแทนได21  จะเห็นไดวานิยามศัพท
ของผูตองหา จําเลย และผูเสียหาย ตางก็ไดระบุวาคําวา “บุคคล” ไวเหมือนกัน  ยอมหมายความ
วาเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจเปนผูตองหา จําเลย หรือผูเสียหายในคดีอาญาได  นอกจากนี้ยังมี
บทบัญญัติอ่ืนๆ ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่มีความเชื่อมโยงกับความเปนนิติ
บุคคล  เชน 
 

 มาตรา 5 “บุคคลเหลานี้จัดการแทนผูเสียหายได 
 (1) ผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูอนุบาล เฉพาะแตในความผิดซึ่งไดกระทําตอผูเยาว 
หรือผูไรความสามารถซึ่งอยูในความดูแล 
 (2) ผูบุพการี ผูสืบสันดาน สามีหรือภริยา เฉพาะแตในความผิดอาญาซึ่งผูเสียหาย
ถูกทํารายถึงตายหรือบาดเจ็บจนไมสามารถจัดการเองได 
 (3) ผูจัดการหรือผูแทนอื่นๆ ของนิติบุคคล เฉพาะความผิดซึ่งกระทําลงแกนิติ
บุคคลนั้น” 
 

                                                                 
20 โปรดดูบทที่ 2 หัวขอ 2.3 สาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทย  
21 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา 2 
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 มาตรา 7 “ในการสอบสวน ไตสวนมูลฟองหรือพิจารณาคดีที่นิติบุคคลเปนผูตองหา
หรือจําเลย ใหออกหมายเรียกผูจัดการหรือผูแทนอ่ืนๆ ของนิติบุคคลนั้น ใหไปยังพนักงาน
สอบสวนหรือศาล แลวแตกรณี 

 ถาผูจัดการหรือผูแทนนิติบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามหมายเรียก จะออกหมายจับผูน้ันมา
ก็ได แตหามมิใหใชบทบัญญัติวาดวยปลอยชั่วคราว ขังหรือจําคุกแกผูจัดการหรือผูแทนนิติบุคคล 
ในคดีที่นิติบุคคลนั้นเปนผูตองหาหรือจําเลย”  
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บทที่ บทที่ 33  ::  
ปญหาปญหาจากการจากการเปนเปน  

นิตินิติบุคคลของสวนราชการบุคคลของสวนราชการ  
  
 
 
 การกําหนดใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือองคกรใดองคกรหนึ่งเปน “นิติบุคคล”  
โดยเฉพาะนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เพ่ือที่จะใหหนวยงานหรือองคกรนั้นสามารถบริหาร
จัดการหนวยงานหรือองคกรของตนเองไดอยางอิสระและเปนเอกเทศแยกจากรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
สถานะและการบริหารราชการของสวนราชการในประเทศไทย  พบวาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และโรงเรียน เปนตน  ไมไดทําใหสวนราชการเหลานี้
มีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศแยกจากรัฐแตอยางใด  กลาวคือ  การจัดตั้งงบประมาณของแต
ละสวนราชการยังคงรวมอยูในงบประมาณของรัฐ  มิไดมีระบบงบประมาณของตนเองแยกเปน
สัดสวนจากงบประมาณแผนดิน  สวนการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนก็มิไดอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการตนสังกัด  แตกลับอยูภายใตสังกัดของราชการบริหารสวนกลางโดยมีองคกร
กลางที่เรียกวา “คณะกรรมการขาราชการพลเรือน” (ก.พ.)  ซ่ึงมีอํานาจหนาที่พิจารณาใหความดี
ความชอบและสั่งลงโทษแกขาราชการ  
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 นอกจากนี้ การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลยังไดกอใหเกิดปญหาตอ
การบริหารราชการแผนดินขึ้นอีกหลายประการ ไดแก   
 

 3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
  

3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ  ทั้งนี้  เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ  ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะดําเนินคดี
ในศาลระหวางประเทศ  นอกจากนี้  การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความเสมอภาค
ภายใตกฎหมายระหวางประเทศ  กลาวคือ  ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคลคนหนึ่ง  
ซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ ไดซ่ึงมี
ผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการแผนดินกลับ
พบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการกําหนดใหสวนราชการ
ตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปนนิติบุคคลซอนกับความ
เปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานาอารยประเทศ
วาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทางวิชาการใหประเทศ
อ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
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3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมซึ่งตางก็มีฐานะเปน
นิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  ซ่ึง
สวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 
ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่เฉพาะของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนดขอบ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 
 

 3.2.1 กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมมีกฎหมายบัญญัติอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงแลว
อํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐจะตองตอบสนอง
ประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพความจําเปน ดังน้ัน 
การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําไดตราบเทาที่ไมมีการกาวลวง
เขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งนี้ 
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เน่ืองจากไมอาจฟองรองรัฐได เพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตาม จะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจากคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491 วา 
 

 “กระทรวงพาณิชย โจทก นายสนั่น มหาคุณ จําเลยนั้น สํานักงานกลางบริษัทจังหวัด
ไดทําสัญญารับจางเหมาขนน้ําตาลของบริษัทสงเสริมอุตสาหกรรมไทย จํากัด จากจังหวัดลําปาง
มาจังหวัดพระนคร แลวสํานักงานกลางไดจางจําเลยขนสงขาวชวง จากจังหวัดอุตรดิตถมาจังหวัด
พระนคร เปนการกระทําในทางการคาเพื่อหากําไร ฉะน้ัน แมสํานักงานกลางจะไมใชนิติบุคคล แต
ในการทําสัญญากับจําเลยก็มีบุคคลธรรมดาทําก็ดี แตก็จะถือวาบุคคลนั้นเปนผูกระทําแทน
กระทรวงพาณิชยก็ไมได เพราะกระทรวงพาณิชยเปนนิติบุคคลตกอยูภายใตประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 69 จะมีสิทธิและหนาที่ไดแตเฉพาะภายในขอบวัตถุประสงค วัตถุที่
ประสงคของกระทรวงพาณิชยด่ังที่มีการกําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม  พ.ศ. 2484 ด่ังที่ไดแกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติม  พ.ศ. 2475 ไมกินความถึงให
กระทรวงพาณิชยทําการคาและสัญญาขนสงนํ้าตาลที่จําเลยไดกระทําไว แมผูเซ็นสัญญากับจําเลย
จะเปนบุคคลธรรมดา ก็จะถือวาบุคคลผูเซ็นสัญญานั้นทําแทนในนามของกระทรวงพาณิชยไมได 
เพราะเปนการอยูนอกวัตถุประสงคของกระทรวงพาณิชย การทําสัญญาจางเหมาชวงกับจําเลยนั้น
จึงไมกอใหเกิดสิทธิแกกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยจึงฟองโดยอางวาเปนการกระทําของ
ผูแทนหรือตัวแทนของตนไมได” 
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสงกระทบตอ
การฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งในปจจุบัน เชน 
กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้งนํ้าเสียจาก
โรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งนี้ เน่ืองจากความไมชัดเจนของ
กฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะหากสํานักงาน
อัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลวสํานักงานอัยการสูงสุดก็
ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและแนวบรรทัดฐาน
ของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเริ่มตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่แทจริงเทานั้นถาสวนราชการ
ที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง1  หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน 
สภาพแวดลอมตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการ
ทางกฎหมายที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 

                                                 
1 คําพิพากษาฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525 
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3.2.2 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไปของ
สังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการใหรองรับ
ภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวงแบง
สวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งน้ีเอง2 เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปนผล
มาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลว เปน
จํานวนมาก3 เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และสํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความใหญโตของ
โครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้งภายในกระทรวง
เดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง4  อันเปนผลมาจากการกลไกราชการระดับ
กระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตามความคลุมเครือ
ของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากรมีความซ้ําซอน
และขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  ระหวางกระทรวง และ
ระหวางราชการกับการเมือง5  
 

                                                 
2 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ใชบังคับตั้งแตป 2534 - 2544  มีการปรับปรุงแกไข  23  
ครั้ง     
3 วรเดช  จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย : ปญหา อุปสรรค และแนวโนม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทยและมูลนิธิฟรีดริชเอแบรท, 2523) 
4 กระมล  ทองธรรมชาติ, “การปฏิรูประบบราชการไทย : นโยบายและผลงานของรัฐบาล” ในวรเดช  จันทรศร
และวินิติ  ทรงประทุม (บรรณาธิการ),ระบบราชการไทย : สภาพปญหาและขอเสนอจากฝายการเมือง 
ขาราชการ นัก วิชาการ และธุรกิจเอกชน, (กรุงเทพฯ : สหายบล็อคและการพิมพ, 2528),หนา 69 - 70. 
5 ชัยอนันต  สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจ
การเมือง,(กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา, 2536),หนา 182. 
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 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยตาง
มีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง และมี
อํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา การจัด
อัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมี
อิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชา
แลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนด
นโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรมดําเนินงานไปโดย
อิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตาม
แนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่รัฐบาลไดกําหนด
ไวในการบริหารประเทศดวย6 
 

 อยางไรก็ดี  เพ่ือแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม 
ดังกลาวขางตน คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลของพลเอกเปรม  ติณสูลานนท ไดมีมติเม่ือวันที่ 23 
กันยายน  2523 วางแนวทางในการกําหนดสวนราชการ  โดยมีสาระสําคัญประการหนึ่งวาหามมิ
ใหมีการตั้งสวนราชการขึ้นใหมนอกจากจะตองเปนงานใหมที่มีความสําคัญมากไมซํ้าซอนกับสวน
ราชการอื่น  โดยทั้งน้ีจะตองผานการกลั่นกรองของคณะกรรมการปฏิรูปราชการและระเบียบ
บริหารราชการแผนดินเสียกอน7  และหลังจากมีการปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ. 2546  ก็ไดมี
การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 ขึ้นใหม   เพ่ือปรับปรุงระบบ
ราชการทั้งระบบ  โดยการปรับอํานาจหนาที่ของสวนราชการขึ้นใหมและปรับปรุงการบริหารงาน
โดยการจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมกันไวเปนกลุมงานเดียวกัน  ซ่ึงจะเปนพ้ืนฐาน
ที่สําคัญในการปรับระบบการทํางานในรูปกลุมภารกิจ  เพ่ือใหสามารถกําหนดเปาหมายและทิศ
ทางการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกันใหสามารถทํางานรวมกันไดอยางมี
เอกภาพและเกิดประสิทธิภาพ  รวมทั้งจะเปนการลดคาใชจายในสวนงานที่ซํ้าซอนกัน8  แตการ
ดําเนินการตามแนวทางดังกลาวก็ยังคงไมอาจแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ใหหมด
ไปอยางสิ้นเชิงได 
 
 
 

                                                 
6 นริศ  ชํานาญชานันท, “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา อุปสรรคที่มีผลตอการบริหาร
ราชการแผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2537) ,
หนา 270. 
7 วรเดช  จันทรศร, อางแลว,หนา 51. 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 
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3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได  ดังน้ัน  เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง ทบวง 
กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน คือ เม่ือ
ตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานภายในของฝายบริหารได9 และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทําใหกระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คาสินไหมทดแทนที่
กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจากงบประมาณของรัฐที่
จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง 
กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูในงบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็
คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวขางตนรัฐบาลจึงไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาด
ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพงขึ้นเปนครั้งแรก เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน 2496   
โดย “หามมิใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกันเพราะเปนของรัฐบาลเดียวกัน”  ซึ่ง
ถือเปนนิติหมายอันดีในอันที่จะยุติขอพิพาทในคดีแพงระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน  และ
แนวคิดดังกลาวยังสอดคลองกับหลักการปกครองประเทศตามหลักกฎหมายปกครอง  ซ่ึงแสดงถึง
ความเปนเอกภาพอันหน่ึงอันเดียวกันของรัฐ  ไมมีการแบงแยก  และถือวาหนวยงานทุก
หนวยงานของรัฐลวนเปนรัฐบาลเดียวกันทั้งสิ้นดวย10 
 

                                                 
9 นริศ  ชํานาญชานันท, อางแลว, หนา 241. 
10 นิคม  แสงสวาง, “ปญหาการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพง”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2546), หนา 93 - 94. 
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 อยางไรก็ดี ภายหลังจากการออกมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน  2496 
แลว แนวคิดตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเริ่มเปลี่ยนแปลงไปโดยเปดโอกาสใหหนวยงานของรัฐ
ฟองคดีตอศาลไดเม่ือไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม  
2513 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหมวา 
 

 “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกัน
และไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนขั้นๆ ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังน้ี 
 
 1.  ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดพิจารณาทําความตกลงกันกอน 
 2.  ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1. แลวใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

3. ถาคณะรัฐมนตรีชี้ขาดแลวยังไมเปนผล ก็ใหดําเนินการทางศาลได” 
 

 นอกจากนี้ มติคณะรัฐมนตรียังขยายขอบเขตการดําเนินการใหครอบคลุมถึงกรณีขอ
พิพาทระหวางสวนราชการและสวนราชการและระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย   ดังปรากฏ
ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 17 ธันวาคม 2517 11  เห็นชอบใหคงขั้นตอนการดําเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องการหามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองรองระหวางกัน  และปรากฏตามมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับวันที่ 28 มีนาคม  2538 ใหขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือ
ระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันได ให ดําเ นินการเปนขั้นๆ  ตามที่
กระทรวงการคลังเสนอ12 
 

 การเปลี่ยนแนวคิดของมติคณะรัฐมนตรีขางตน  นอกจากจะไมสามารถยุติขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐลงไดแลว ยังเปนการเพ่ิมภาระการดําเนินงาน  ตลอดจนขั้นตอนในทาง
ปฏิบัติใหสลับซับซอนและใชระยะเวลาเพิ่มมากขึ้นอีกดวย  ทั้งน้ี  เพราะหนวยงานตางๆ น้ันไมได
มีจุดประสงคที่จะชนะคดีคูความอีกฝายหนึ่งเหมือนดังเชนคูความที่เปนเอกชนทั่วไป  แต
หนวยงานที่เปนคูความตองการเพียงคําพิพากษาของศาลไปแสดงตอกระทรวงการคลังเพ่ือ
ดําเนินการเกี่ยวกับบัญชีการเงินและงบประมาณเทานั้น13 14 
 

                                                 
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0203/ว 150 ลงวันที่ 18 ธันวาคม  2517 เรื่องการฟองสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ 
12 บันทึกขอความของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/2946/พ ลงวันที่ 18 กันยายน  2540 อางไวใน 
นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 95. 
13 นิคม  แสงสวาง, อางแลว,หนา 96. 
14 เหตุที่เปนเชนนั้นอาจเกิดจากแนวความคิดของกระทรวงการคลังเองที่ถือเอาคําพิพากษาเปนเกณฑในการชี้
ขาดขอพิพาทในคดีแพงที่เกิดขึ้น  ซึ่งบางครั้งคดีบางเรื่องนั้นคูความก็รูอยูแลววาฝายใดตองรับผิดชอบหรือตอง
รับผิดชอบเพียงใด แตไมสามารถที่จะยุติขอพิพาทดังกลาวไดเองตองถือเอาคาํพิพากษาของศาลเปนหลัก 
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 ดังน้ัน ในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน  พลกุล)  จึง
ไดเสนอคณะรัฐมนตรีใหยกเลิกขั้นตอนการพิจารณาชี้ขาดขอพิพาทที่ยุงยากและซับซอนโดยไมให
หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐวิสาหกิจที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง  โดยกําหนดใหมี
ขั้นตอนใหมตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 มีนาคม 2540 ดังน้ี 
 

 “ในกรณีเม่ือสวนราชการมีความเห็นขัดหรือแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการใน
การดําเนินคดีแพง  เม่ืออัยการสูงสุดวินิจฉัยชี้ขาดตามระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการ
ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ  พ.ศ. 2538 ขอ 24  ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการ
ยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาชี้ขาดแลวเสนอ
เรื่องใหคณะรัฐมนตรีตอไป”  
 

 ตอมาเม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
โภคิน พลกุล) ไดเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือแกไขมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  
เน่ืองจากสวนราชการตางๆ ยังเขาใจวา  มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการ
ดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการเทานั้นไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวาง
สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังน้ัน  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและ
กําหนดการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ  และให
ครอบคลุมถึงสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย  และยกเลิกมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ  เน่ืองจากเปนปญหาคาบเกี่ยวกันระหวางมติคณะรัฐมนตรีเดิมๆ ที่กลาว
มาแลวขางตนไวในมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540 ดังน้ี 
 

 “ ในกรณีเกิดกรณีพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับ
รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 
 1.  สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด
ดําเนินการโดยทันที 
 2.  สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเรื่องใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการ
ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบตอไป ” 

 

 นอกจากนี้  สํานักนายกรัฐมนตรียังไดออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 192/2540 ลง
วันที่ 4 มิถุนายน  2540  แตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติการดําเนินคดีแพงของสวน
ราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  โดยมีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เปนประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เปนกรรมการ และอัยการสูงสุด  เปนกรรมการและเลขานุการมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  เรื่องการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
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เกี่ยวของ  กับคําสั่งที่ 250/254015  และคําสั่งที่ 328/2540 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2540 แตงตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
เกี่ยวของขึ้น  โดยใหมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งปวงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของชี้ขาดขอพิพาทตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 192/2540 
ลงวันที่ 4 มิถุนายน  2540 
 

 อยางไรก็ดี ปรากฏวาในปจจุบันหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้น
ฟองรองตอศาลโดยไมนําขอพิพาทดังกลาวเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณากอน  และ
หลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของสํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดี
ฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาวตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุ
ความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวาง
หนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ืองตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการ
รถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดีหมายเลขดําที่ ปค 254/2542, คดีหมายเลขดํา
ที่ ปค 377/2542, คดีหมายเลขดําที่ ปค 168/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 169/2543, คดี
หมายเลขดําที่ ปค 171/2543 คดีหมายเลขดําที่ ปค 172/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 174/2543 
และคดีหมายเลขดําที่ ปค 175/2543 เปนตน16 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการฟองรอง
คดีที่พิพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียน
แจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณีที่พิพาทระหวาง
สวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงาน
สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  แตปรากฏวา พนักงาน
อัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  
สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและให
ยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัดตอไป17 
 

 ดังน้ัน  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวา  เปน
เพียงการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม 
รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 

                                                 
15 คําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 250/2540 ถูกยกเลิกโดยคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 328/2540 เนื่องจาก
เปล่ียนแปลงองคประกอบของคณะกรรมการ 
16 นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา99. 
17 หนังสือสํานักงานอัยการสูงสุด ที่ อส (สฝนผ.) 0018/ว. 160  เรื่อง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ
และหนวยงานที่เกี่ยวของ ลงวันที่ 8 กรกฎาคม  2545,อางไวใน นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 100. 
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3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผูที่
จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังน้ันการฟองหนวยงานของรัฐ
จึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ
เปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได  เชน  ในคดีที่ศาลฎีกาเคยตัดสินในคํา
พิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถฟองรัฐบาลได 
ในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิมก็ คือ ประชาชน
ตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็จะตองฟองรัฐมนตรี
เปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรี
จํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลงไปในคําฟอง  การดําเนินการ
ดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคํ าฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสั งกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับจังหวัด
เปนหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หาก
จังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะฟองรองจังหวัดหรือ
กระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไวแลว
ขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่งลําบากมาก
ขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  เอกชนก็
จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซึ่งเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 

3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพิจารณา
จากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดานกฎหมาย 
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 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก หนวยงาน
ตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงานที่หมดความ
จําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่ตองการใหขยาย
หนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวาเปนความลมเหลว
ของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคลเล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้น
ในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของหนวยงานราชการดังที่ได
กลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ18 ทั้งน้ี  เพราะในการบริหารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด  นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว  ยัง
ตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง เชน 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 เปนตน การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอาจสงผลใหมีการดําเนินการที่ไม
สอดคลองกับบทบัญญัติที่ ไดกําหนดไว ในกฎหมายจึงตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ 
 

 ระบบงบประมาณ 
 

 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให
งบประมาณรายจายของแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติ19  สวนราชการแตละแหงจึงตองเสนอ
งบประมาณรายจายของตนเองไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม แลวแตกรณี  
 

 ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณ
รายจายจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลให มีการแกไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการ
ดังกลาว ตองตราเปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีก
สวนราชการหนึ่งได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ

                                                 
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 
19 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 มาตรา 179 
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เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอนงบประมาณ
รายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่
รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  โดยการกําหนดใน
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
 

 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 โดยที่การกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตามกฎหมายจัดตั้งสวนราชการนั้น  
หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของมักจะมีการระบุอยูเสมอวา ใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจทําใหตองมีการ
กําหนดตําแหนงขึ้นใหมหรือยุบเลิกตําแหนงเดิมขององคกรผูใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงตอง
กําหนดใหมีการมอบอํานาจจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งเพ่ือใหการบริหาร
ราชการสามารถดําเนินการตอไปได  
 

 อยางไรก็ดี  เน่ืองจากอํานาจหนาที่ดังกลาว สวนใหญเปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  เพราะฉะนั้น  ในการโอนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหลานี้จึงตอง
ตราเปนพระราชบัญญัติ  ดังเชน  การโอนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษา    ธิ
การ  รัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย  และอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีในสวนที่เกี่ยวกับ
การปฏิบัติราชการของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติตามที่มีกฎหมายกําหนดไว  ไป
เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาการ  พ.ศ. 254620 เปนตน  
 

 การจัดตั้ งหรือยุบ เลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยตอง ดํา เนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  เพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการจัดตั้ง ยุบเลิก 
หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลาหลายเดือนหรือ
หลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เม่ือป พ.ศ. 
2536 น้ัน  ปรากฏวา  รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  แตกวาจะแกไข
กฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
 

                                                 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 71 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร  ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเก่ียวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การแกปญหา
จราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตามเนื่องจากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  ไดแก  สํานักงาน
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการขนสงทางบก กรม
ทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  กรมตํารวจ 
กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย หนวยงาน
เหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัดกระทรวงใหม
จึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพเทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิกกระทรวง 
ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา21  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะไดกลาวถึง
ตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติ22 ตามเดิม 
 

 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการ
บริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่งปฏิบัติหนาที่อยู
ตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตามสวนราชการตางๆ 
ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวน
ราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหนึ่งซึ่งอยูในระดับเดียวกัน
และมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรมราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดย

                                                 
21 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
22 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 52 
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ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด23 แลวแตกรณี  เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม 24 อาทิ  พิจารณากําหนดและการเกลี่ย
อัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจาก
ราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังนั้น  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึงตอง
มีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  ทั้งนี้  
เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการ
น้ันเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติเน่ืองจากกฎหมาย
ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
 

3.6 สรุป 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนตนเหตุสําคัญ
ที่กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงหากศึกษายอนไปนับตั้งแต
ประเทศไทยมีแนวคิดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะพบวาความเปนนิติบุคคลนี้เอง
คอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ  ตั้งแตการสรางความเปนตัวตนในทางกฎหมาย 
กอตั้งอํานาจหนาที่ อํานาจจัดการทรัพยากร และการถือครองทรัพยสิน ทั้งที่ความสัมพันธในเชิง
กฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือ สวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐในการดําเนินการ
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น  ทั้งนี้  ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ  ตลอดจนเปนอุปสรรคตอความพยายาม
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ  2  ประการคือ 
 

 ประการแรก : ความเปนนิติบุคคลทําลายความเชื่อมโยงกับรัฐ และ
ความเชื่อมโยงกับสวนราชการอื่นๆ 
 

 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ  แตการที่สถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษร  ทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจนและขาดการยอมรับอยางแทจริง  แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรจะถือ
วารัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายมหาชน  แตตราบใดที่หลักการนี้ยังไมถูกรับรองไว

                                                 
23 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 15 มาตรา 22 และมาตรา 24 
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เปนลายลักษณอักษร  บรรดานักกฎหมายซึ่งเปนผูปรับใชกฎหมายโดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมี
ความหวั่นเกรงในการที่จะวินิจฉัยใดๆ อันจะเปนการยอมรับวารัฐสามารถทรงสิทธิหนาที่ไดในทาง
กฎหมาย  
 

 ในขณะที่ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ได
ในทางกฎหมาย  ตัวแทนของรัฐอันไดแกสวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษร
กอตั้งความเปนนิติบุคคลขึ้นมา  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปน
มีตัวตนของรัฐในทางกฎหมาย  ประกอบกับความเชื่อที่วาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซึ่งดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวน
ราชการอื่นๆ 
 

 ประการที่สอง : ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปน
เจาของทรัพยากรบุคคล งบประมาณ และทรัพยสิน  
 

 ในเชิงหลักกา ทรัพยากรบุคคลที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวน
ราชการลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐ  ทรัพยสินที่สวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิ
ลวนแลวแตเปนการถือครองไวแทนรัฐ  หรือแมกระทั่งงบประมาณซึ่งไดรับการจัดสรรก็เพ่ือ
ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ  แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกใน
ความเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาว
เต็มที่ในฐานะเปนเจาของ  นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณ 
หรือทรัพยสิน เปนสิทธิขาดของสวนราชการที่เปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น  
โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาวซึ่งกระจุกตัวอยูที่สวนราชการระดับกรม
เปนสวนใหญที่เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความยากลําบากใหแกรัฐในการที่จะเขา
มาบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก 
 

 ดวยเหตุน้ีคณะผูวิจัยจึงเห็นวาการแกไขปญหาประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินจําเปนที่ตองแกไขปญหาอันเปนรากฐาน  คือ  สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
น่ันเอง 
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บทที่ บทที่ 44  ::  
ความพยายามในการความพยายามในการ  

แกไขปญหาในเรื่องควาแกไขปญหาในเรื่องความมเปนเปน  

นิติบุคคลของสวนราชการนิติบุคคลของสวนราชการ
 

 
 
 

  ดังที่ไดศึกษามาแลววาการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลทําใหการ
บริหารราชการของประเทศประสบกบัปญหานานาประการ  ไมวาจะเปนปญหาความซ้ําซอน
เกี่ยวกบัอํานาจหนาที่ของสวนราชการ ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ทั้งน้ี เพราะการจัดโครงสรางองคกรการบริหารราชการเปนกลไกสําคัญในอันทีจ่ะผลักดันใหแนว
ทางการบริหารประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ  รวมทั้งการดําเนินการ

ตามแนวนโยบายของรัฐเกดิผลสําเร็จเปนประโยชนแกประเทศชาตแิละประชาชนสวนรวม 
 

  ดวยเหตุน้ี จึงมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
มาโดยตลอด  ไมวาจะเปนการออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนใน
การระงับขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  การตราหรือปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง
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และยุบเลิกหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคล เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนตน  และการดําเนินการอื่นๆ ซ่ึงในบท
น้ีจะไดกลาวถึงความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลคลของสวนราชการตั้งแตป 
พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน 
 

4.1 การกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเปน
พระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช  2540 
 

 เน่ืองจากปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลเปนอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงตอง
อาศัยการจัดองคกรเพื่อรองรับภารกิจของรัฐไมสามารถเปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ 
ได  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 มาตรา 230  จึงไดวางหลักการใหการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มสามารถกระทําไดโดยการตราเปน “พระราชกฤษฎีกา” ซ่ึงเปนกฎหมายที่ออกโดยฝาย
บริหาร ทั้งน้ี เพ่ือใหการจัดองคกรและโครงสรางอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความ
คลองตัว  สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 จากผลของบทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงไดมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายระเบียบ
บริหารราชการแผนดินในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  โดย
กําหนดให การรวม โอน การเปลี่ยนชื่อสวนราชการหรือยุบเลิกสวนราชการ ที่ไมมีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา1  
 

 สวนการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตรา
ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มยังตองตราเปนพระราชบัญญัติ2  ทั้งน้ี  เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติควบคุม 
ตรวจสอบการจัดตั้งองคกรของฝายบริหารดังกลาวขึ้นใหม  ซ่ึงมีผลเปนการใชจายเงินงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นอันเนื่องจากตองจายเงินเดือนหรือคาจางเพิ่มขึ้น  
 

 อยางไรก็ดีแมผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จะทําใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการไดโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวก็ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงการบริหารงานของสวน
ราชการซึ่งอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่น เชน กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายที่

                                                 
1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 



ความพยายามในการแกไขปญหาความพยายามในการแกไขปญหาในเรือ่งในเรือ่งความเปนนิติบุคคลของสวนราชการความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนรโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการาชการ   

6644

  

เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ตลอดจนกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการ  ดัง
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจัดตั้งเปน
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เร่ืองเสร็จที่ 
332/2541 วา 
 

 “มาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ใหอํานาจฝายบริหารที่จะกํากับดูแลการ
บริหารราชการสวนกลางใหเปนไปตามนโยบายดวยการตราพระราชกฤษฎีกาปรับปรุงโครงสราง
การบริหารราชการแผนดินโดยรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรม  ไมวาจะเปนการจัดตั้งกระทรวง 
ทบวง กรม ขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  หากไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่ม ฝายบริหารก็สามารถดําเนินการได  ซ่ึงกรณีดังกลาวนี้เปนการใหอํานาจฝายบริหาร
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการจัดระเบียบ เห็นวา อํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไข
พระราชบัญญัติไดจะตองกระทําในลักษณะจํากัดเพื่อประโยชนของฝายบริหารที่จะจัดโครงสราง
ของกระทรวง ทบวง กรม อันเปนราชการบริหารสวนกลางใหเหมาะสมเทานั้น  ดังน้ัน  พระราช
กฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไขเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติตามมาตรา 230 วรรคหา ของรัฐธรรมนูญฯ   
จึงหมายความเฉพาะถึงในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง ปรับปรุง โอน รวม หรือยุบ กระทรวง ทบวง 
กรม  แตสําหรับการบริหารงานบุคคลรวมตลอดถึงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่สรางอํานาจหรือ
กําหนดขอบเขตแหงอํานาจของบุคคลหรือองคกรไว  พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 230 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ไมสามารถที่จะแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีผลบังคับ
ดังกลาวได ดังน้ัน กรณีที่กระทรวงมหาดไทยจะโอนกรมตํารวจไปจัดตั้งเปนสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  หากกระทรวงมหาดไทยประสงคจะดําเนินการดังกลาว (การปรับโครงสรางการบริหาร
นโยบายและการบริหารงานบุคคล) ก็จะตองเสนอรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521  และรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศคณะรักษา
ความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 38 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2534 จึงจะชอบดวยรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย” 
 

 ดังน้ัน  จึงกลาวไดวาแมการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการจะกระทําไดโดยการตรา
เปนพระราชกฤษฎีกา  แตการบริหารงานของสวนราชการซึ่งตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนตน  ก็ยังคงตองดําเนินการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
เพ่ือปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาว  ความยากลําบากในการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลจึงไมสามารถแกไขใหหมดสิ้นไปโดยผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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4.2 การปฏิรูประบบราชการ โดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภาร  
กิจ” 
 

 แนวคิดและความพยายามในการปฏิรูประบบราชการไดมีการกลาวถึงกันมากในชวง 
10-20 ป ที่ผานมา ทั้งน้ี  เน่ืองจากโครงสรางและบทบาทอํานาจหนาที่ กฎ ระเบียบตางๆ ของ
ระบบราชการมีความลาหลังไมทันสมัย  ไมสามารถตอบสนองการพัฒนาของประเทศไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด  จนกระทั่งในสมัยของรัฐบาลที่มี พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  
จึงไดมีการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  โดยมีเปาหมายเพื่อปรับปรุงโครงสราง
ของสวนราชการและวิธีการปฏิบัติราชการใหมีขนาดเล็กลงแตประสิทธิภาพสูงขึ้น 
 

 ผลจากการดํา เนินการดั งกล าวได มีการตรากฎหมายที่สํ าคัญ  2 ฉบับ  คือ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  เพ่ือปรับปรุงระบบบริหารราชการใหสามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองตอการพัฒนาประเทศและการใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นหลาย
ประการ อาทิ การกําหนดใหการบริหารราชการแนวใหมตองมีการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และ
แผนการปฏิบัติงานเพื่อใหสามารถประเมินผลการปฏิบัติราชการในแตละระดับไดอยางชัดเจน  
หรือการกําหนดใหมีรูปแบบการบริหารใหมโดยกระทรวงสามารถแยกสวนราชการจัดตั้งเปน
หนวยงานตามภาระหนาที่เพ่ือใหเกิดความคลองตัวและสอดคลองกับเปาหมายของงานที่จะตอง
ปฏิบัติ  และกําหนดใหมีกลุมภารกิจของสวนราชการตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  เพ่ือที่จะสามารถ
กําหนดเปาหมายการทํางานรวมกันไดและมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน
โดยตรง  เพ่ือใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เปนตน 
 

 อยางไรก็ดี ในที่น้ีจะขอกลาวถึงเฉพาะการกําหนดใหมี “กลุมภารกิจ” เพราะถือเปน
กลไกสําคัญในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของสวนราชการที่เปนนิติบุคคล 
กลาวคือ  
 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน  เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงการคลังประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคมประกอบดวย กรมทางหลวง 
และกรมทางหลวงชนบท เปนตน  
 

 สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจจะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํา
กวาอธิบดีคนหน่ึงเปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบราชการและบังคับบัญชาขาราชการของสวน
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ราชการในกลุมน้ัน3 โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด4  และรายงานผลการ
ดําเนินงานตอปลัดกระทรวงตามที่กฎหมายกําหนด5 นอกจากนี้ เพ่ือประโยชนในการใชทรัพยากร
รวมกัน หัวหนากลุมภารกิจอาจกําหนดใหสวนราชการของสวนราชการระดับกรมแหงหน่ึง
ปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ หรือการบริหารงานทั่วไปใหแกสวน
ราชการแหงอ่ืนภายใตกลุมภารกิจเดียวกันก็ได6 
 

 จากลักษณะของกลุมภารกิจและการบริหารงานของกลุมภารกิจขางตน เม่ือพิจารณา
ประกอบกับปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ จะพบวา  นอกจากการกําหนดกลุมภารกิจ 
จะทําใหมีการใชทรัพยากร และงบประมาณเพื่อที่จะใหการบริหารงานของทุกกรมบรรลุเปาหมาย
ของกระทรวงไดอยางมีประสิทธิภาพและลดความซ้ําซอนแลว 7 ยังสามารถแกไขปญหาความ
ซํ้าซอนของอํานาจหนาที่และการดําเนินการของกรมซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลไดดวย  กลาวคือ  
โดยปกติกรมแตละกรมที่เปนนิติบุคคลจะมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและตองปฏิบัติภารกิจ
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด การปฏิบัติหนาที่ของกรมดังกลาวจึงมีลักษณะเปนเอกเทศ และ
ไมสัมพันธกับกรมอ่ืนๆ  ทั้งนี้  แมจะมีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเดียวกันหรือสามารถใชสอย
ทรัพยากรรวมกันไดก็ตาม  แตการกําหนดใหมีกลุมภารกิจทําใหกรมตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  
สามารถกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน  และมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุม

                                                 
3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 
4 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 22 
5 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 24 บัญญัติไวดังนี้ 
 ขอ 24  ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานตอปลัดกระทรวงในกรณีดังตอไปนี้ 
 (1) การกําหนดงานใดขึ้นใหมโดยมิใชเปนงานตามแผนปฏิบัติราชการประจําป ใหรายงานเมื่อไดกําหนด
ขอบเขตและกําหนดเวลาของงานนั้น 
 (2) เมื่อไดเริ่มลงมือปฏิบัติงานใดใหรายงานการเริ่มตนทํางาน 
 (3) ในกรณีมีเหตุอ่ืนอันสําคัญอันอาจทําใหเปาหมายของงานเปลี่ยนไปไมวาจะทําใหเสร็จเร็วขึ้นหรือชา
ลง หรือไมอาจสําเร็จไดก็ตาม ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานเหตุดังกลาวและผลที่อาจเกิดขึ้น 
 (4) ในกรณีมีเหตุสําคัญตาม (3) เปนอุปสรรคตองาน เมื่อไดริเริ่มใชมาตรการใดเพื่อแกไขอุปสรรค ให
รายงานการดําเนินการ และถามาตรการนั้นไมอาจบรรลุผล ตองเปล่ียนไปใชมาตรการใหม ใหหัวหนากลุม
ภารกิจรายงานการริเริ่มใชมาตรการใหมดวย 
 (5) กรณีที่เหตุสําคัญตาม (3) ยุติลงแลว ใหรายงานการยุติและประเมินผลที่จะตามมา 
 (6) กรณีที่งานใดเสร็จส้ินแลว ใหรายงานผลการปฏิบัติ การใชจายงบประมาณบุคลากรและทรัพยสิน 
พรอมกับประเมินผลงานกับเปาหมายที่ต้ังไว 
 (7) การรายงานความกาวหนาของงานตามที่ปลัดกระทรวงและหัวหนากลุมภารกิจตกลงกันหรือตามที่
รัฐมนตรีส่ัง 
6 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
7 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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ภารกิจน้ันโดยตรงเพื่อใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็วรวมทั้งใหมีการประสานงาน
การปฏิบัติงานได 

 

4.3 การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา  2 8 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2 5 4 2 
 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือเปนเครื่องมือ
ของรัฐเม่ือมีความจําเปนตองเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจ
ประเภทองคการของรัฐตามที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นใหเปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน
จํากัดแตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง  โดยมีการเปลี่ยนทุนจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปน
ทุนของบริษัทที่รัฐถือหุนทั้งหมดและยังคงมีอํานาจหนาที่เชนเดิม  รวมทั้งใหพนักงานมีฐานะเปน
เชนเดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม8  
 

 ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดความคลองตัวแกการดําเนินงานของฝายบริหาร มาตรา 28 แหง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  จึงไดวางหลักเกณฑในการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดย
บัญญัติให “ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจน้ันเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้น”  
ทําใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ไมวาจะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือมติคณะรัฐมนตรี สามารถกระทําไดดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่ง
ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  โดยไมจําเปนตองตราเปน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายในลําดับเดียวกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตอยาง
ใด 
 

 นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังไดรับรองหลักเกณฑดังกลาว  โดยวินิจฉัยไวในคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542 วา  
 

 “ การที่มาตรา 28 บัญญัติใหในกรณีที่มติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวา
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น มิไดหมายความวา กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน
ถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียง
เง่ือนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้นซึ่งเปนเง่ือนเวลา  และเม่ือตองดวยเง่ือนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสอง
ประการแลวกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจึงถูกยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ 
มาตรา 28 น้ี  เม่ือการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด

                                                 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
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หรือประกาศของคณะปฏิวัติไดดําเนินการโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลบังคับใช
เปนกฎหมายแลวก็จะเปนการยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเดียวกัน 
 

 อน่ึง  การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง กําหนดใหมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ
เปนเง่ือนไขและพระราชกฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเปนเง่ือนเวลา  เพ่ือใหมาตรา 28 มีผลเปนการ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ ดังกลาวมีวัตถุประสงค
ในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการทั่วไป  โดยใหอํานาจในสวนที่เปนเง่ือนไขและ
เง่ือนเวลาของการใชกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเม่ือใดไปใหคณะรัฐมนตรี  เพ่ือให
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่
แถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเรื่องนี้  เม่ือเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ
ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ และไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไป
แลว  โดยจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามราง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ”  
 

 จากบทบัญญัติมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญจะเห็นไดวา  กฎหมายดังกลาวไดวางแนวทางใหฝายบริหารสามารถ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงอาจเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือพระราชกฤษฎีกา  ดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอํานาจจาก
พระราชบัญญัติเพียงฉบับเดียว ทั้งน้ี เพ่ือใหฝายบริหารมีความคลองตัวในการปรับบทบาทและ
ภารกิจของรัฐใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ  โดยไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการนิติ
บัญญัติ 
 

 ดังน้ัน  เพ่ือเปนแนวทางสําหรับการแกไขปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบ
เลิกสวนราชการที่ มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซ่ึงสวนใหญจะตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ จึงอาจจะนําแนวทางดังกลาวมาปรับใชไดกับการยุบเลิกสวนราชการที่มีฐานะเปน
นิติบุคคลได 
 

4.4 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ 
 

 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการในปจจุบัน เปนผลมาจาก
เจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ที่ตองการแกไขปญหาของระบบ
การจัดการศึกษาตามโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงมีลักษณะของการรวมอํานาจสูง มี
สายการบังคับบัญชาที่ยาวและทับซอน  ตลอดจนความซ้ําซอนและการขาดการประสานงานและ
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เชื่อมโยงการปฏิบัติงานระหวางหนวยงานที่จัดการศึกษา9 โดยบทบัญญัติมาตรา 71 แหง
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 กําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม หนวยงาน
การศึกษา และสถานศึกษาที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ 
ซ่ึงไดแก กระทรวงศึกษาธิการ(เดิม) ทบวงมหาวิทยาลัย และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ (ส.ก.ศ.) ยุบเลิกไปจัดตั้งเปนกระทรวงศึกษาธิการภายใน 3 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ  และนอกจากนี้ยังไดมีการปรับโครงสรางการบริหารและ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการภายในกระทรวงศึกษาธิการใหมดวยการตราพระราชบัญญัติระเบยีบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ขึ้นใชบังคับสําหรับการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการโดยเฉพาะแยกจากการบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ทั่วไป ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
 

 เ ม่ือ พิจารณาการจัดโครงสร างองคกรและระบบการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
พบวา นอกจากกฎหมายดังกลาวจะไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตางๆ ของ
กระทรวงศึกษาธิการใหมีความชัดเจน  เพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซึ่งซอนทับกันระหวางสวน
ราชการของกระทรวงอันเปนผลมาจากความนิติบุคคลของสวนราชการเหลานั้นแลว  ยังมีลักษณะ
การบริหารงานใน “แนวระนาบ” เพ่ือมิใหสวนราชการตางๆ ในกระทรวงตองอยูภายใตสายการ
บังคับบัญชาของปลัดกระทรวง อันเปนลักษณะการบริหารใน “แนวดิ่ง” ที่กอใหเกิดความลาชาและ
การกระจุกตัวของการตัดสินใจในสวนกลาง กลาวคือ กําหนดใหองคกรบริหารหลัก 4 องคกรของ
กระทรวงศึกษาธิการ ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และสํานักงานคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษา เปนองคกรที่มีฐานะเปน “กรม” ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเชนเดียวกับ
สํานักงานปลัดกระทรวง ทํานองเดียวกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ไมไดอยูภายใตสาย
การบังคับบัญชาของสํานักนายกรัฐมนตรี 
 

 นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังปรากฏใหเห็นแนวความคิดที่จะแยกการมีฐานะเปน 
นิติบุคคลกับความเปนอิสระของสวนราชการออกจากกัน  หรือลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการดวยการกําหนดใหสวนราชการมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการไวในกฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎหมายที่เกี่ยวของ แตไมกําหนดใหสวนราชการนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดัง
บทบัญญัติมาตรา 54 ซ่ึงแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 
2546   ซ่ึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา
                                                 
9 สํานักงานปฏิรูปการศึกษา, “ปญหาเกี่ยวกับโครงสราง การบริหารงานและการบริหารงานบุคคลในระบบ
การศึกษาไทย”,รายงานการศึกษาวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542 ในกรอบภารกิจของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา เลม 1 (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา
, 2543) หนา 4 - 62.  
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ขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา   
กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล 
และการบริหารทั่วไป ไปยังสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา  ทั้งที่เปนสวนราชการที่ไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  รวมถึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาและเลขาธิการคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษามอบอํานาจใหผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาและผูอํานวยการสถานศึกษา
แลวแตกรณี  โดยคํานึงถึงความเปนอิสระและการบริหารงานที่คลองตัวในการจัดการศึกษา  
 

 อยางไรก็ดี  แมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 
2546 มาตรา 34 จะบัญญัติใหสถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะ
เปนนิติบุคคล10  แตมีขอสังเกตวา  ความเปนนิติบุคคลของโรงเรียนนั้นไมมีผลตอความเปนอิสระ
ของโรงเรียนแตอยางใด ทั้งนี้ เพราะไมวาจะเปนโรงเรียน สถานศึกษาอื่นที่มิใชโรงเรียน หรือ
สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาตางก็มีความเปนอิสระในการบริหารจัดการเทาเทียมกันโดยผลของ
มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
 

 ดังน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาผลของการปฏิรูประบบราชการของกระทรวงศึกษาธิการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 กับปญหาความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการนั้น  สามารถทําไดแคเพียงการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่
เฉพาะในสวนของสวนราชการที่จัดการศึกษาเทานั้น  สวนทัศนคติและความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงเปนสิ่งที่จะตองปรับปรุงแกไขตอไป 
 

 กลาวโดยสรุป  แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการมาโดยตลอด  แตปญหาจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบ
บริหารราชการของประเทศไทย  ซ่ึงทั้งน้ีอาจเปนเพราะการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการแกไข
ปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุแหงปญหาที่แทจริงขึ้นมาพิจารณาแตอยาง
ใด 
 
 
 
 

                                                 
10 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนการกําหนดขึ้นในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวม
พิจารณารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. .... ทั้งนี้ เนื่องจากความเขาใจวา 
หากกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลจะทําใหโรงเรียนมีความเขมแข็งขึ้น แตในความเปนจริงแลว การ
กําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น ไมไดทําใหโครงสรางการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ
เปล่ียนแปลงแตประการใด และยังทําใหเกิดปญหาความเปนนิติบุคคลตามมาอีกดวย 
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4.5 ปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการทําใหความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม ออนตัวลงโดยยังไมยกเลิกความเปนนิติบุคคล 
 

 แมจะมีความพยายามแกไขปญหาระบบบริหารราชการโดยลดหรือทําใหสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการออนตัวลง  ไมวาจะเปนการกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม สามารถกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญมาตรา 230  การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบกลุมภารกิจ  
การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ  รวมตลอดถึงการปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ  ซ่ึงมีเปาหมาย
ที่จะใหการบริหารงานของสวนราชการมีการปรับเปลี่ยนไปในทิศทางที่เกิดความคลองตัวและ
ยืดหยุนมากขึ้นแตอยางไรก็ตาม  ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดยเฉพาะสวน
ราชการระดับกรมก็ยังคงเปนอุปสรรคตอการปฏิรูปและพัฒนาระบบราชการอยูหลายประการ 
 

 4.5.1  การปรับโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหาร 
 

 การกําหนดใหฝายบริหารสามารถรวม โอน หรือยุบเลิก กระทรวง ทบวง กรมไดโดย
ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญน้ัน  สงผลใหเกิดการปรับปรุงเฉพาะ
โครงสรางและการจัดระเบียบบริหารสวนราชการขึ้นใหมเพ่ือใหเกิดความเหมาะสมเทานั้น  แตไม
กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงดานการบริหารงานตลอดจนอํานาจหนาที่ของสวนราชการอยางใด    
เน่ืองจากระบบการบริหารงานและอํานาจหนาที่ของสวนราชการยังคงอยูภายใตบังคับของ
กฎหมายอื่น อาทิ กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายวาดวยการบริหารงานบุคคล   
เปนตน11  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งหรือปรับโครงสรางสวนราชการใหเหมาะสม  โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหสอดคลองกับโครงสรางใหมยอมไมเกิดประโยชนแตอยาง
ใด  เพราะอํานาจหนาที่และระบบการบริหารยังถูกจํากัดอยูในกรอบของกฎหมายเดิม  การริเร่ิม
ดําเนินการดวยวิธีใหมหรือปฏิบัติราชการดวยแนวทางใหมเพ่ือใหเกิดความคลองตัว เกิด
ประสิทธิภาพและบรรลุเปาหมายตามภารกิจของโครงสรางใหมจึงไมอาจเกิดขึ้นได ฉะน้ัน การ
ปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาวการณโดยเอา
ภารกิจเปนหลัก  แตไมมีการปรับอํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหเอ้ือตอการปฏิบัติ
ภารกิจใหลุลวงตามเปาหมายจึงไมอาจแกไขปญหาระบบบริหารงานของสวนราชการได   
 

 นอกเหนือจากนี้ การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 ยังคงตองอยูภายใตเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด คือ การ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม น้ันจะตองไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของ
                                                 
11 โปรดดูคําวินิจฉัยเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย เรื่องเสร็จที่ 332/2541 ในหนา 71. 
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ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มเติม12  หากมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจาง
เพ่ิมเติมตองตราเปนพระราชบัญญัติ  เพราะการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มเติม  ยอมหมายถึงการใชจายเงินงบประมาณแผนดินที่เพ่ิมมากขึ้น  ซ่ึงเปนเงินที่ไดมา
จากภาษีอากรของประชาชน  จึงจําเปนตองใหผูแทนประชาชนเขามาตรวจสอบโดยกระบวนการ
ตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 อน่ึง  เม่ืออํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม อยูภายใต
บังคับของกฎหมายอื่น  จึงมีแนวความคิดวาการแกไขปญหาระบบบริหารราชการไมวาปญหา
อํานาจหนาที่  ความไมคลองตัวของระบบบริหารงานบุคคล  ความไมคลองตัวของระบบ
งบประมาณหรือระบบทรัพยสิน  รวมไปถึงความไมคลองตัวในระบบมอบอํานาจและปญหาใน
ระบบการฟองคดีน้ัน สามารถกระทําไดดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่สรางอํานาจหรือกําหนด
ขอบเขตของอํานาจ หรือกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบการบริหารงานของสวนราชการจะเปนการ
เหมาะสมกวา  โดยไมจําตองยกเลิกฐานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมแตประการ
ใด ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอระบบราชการอยางกวางขวางและรุนแรง13 
 

4.5.2   ปญหาในการดําเนินการปฏิรูประบบราชการโดยการ “จัดกลุม 
ภารกิจ” 

 

 แมการจัดตั้งกลุมภารกิจขึ้นตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545  จะเปนผลลัพธของการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  และถือเปนกลไกสําคัญ
ในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่และปรับโครงสรางของสวนราชการใหมีขนาด
เล็กลงแตมีประสิทธิภาพสูงขึ้น อยางไรก็ตามการบริหารกลุมภารกิจในปจจุบันยังประสบปญหา
และขอขัดของอยูหลายประการ  อันสืบเนื่องจากสาเหตุตางๆ ดังน้ี14 
 

(1) โครงสรางการจัดกลุมภารกิจ :  ความสมบูรณของการบูรณาการ 
งานของกลุม 

 

  ปญหาเรื่องการบูรณาการของงานที่ไมสามารถเกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ
เน่ืองจากงานที่มีความเชื่อมโยงสัมพันธกับงานของกลุมภารกิจบางสวนอยูนอกกลุมภารกิจ  ซ่ึงอยู
นอกเหนือความรับผิดชอบของรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจน้ันๆ ดังน้ัน ทําใหงานขาด

                                                 
12 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
13 โปรดดูสรุปการสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นฯ ในภาคผนวก ก. 
14 สรุปผลการประชุมรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจ เรื่องการบริหารกลุมภารกิจ,สํานักงาน ก.พ.ร.,31 
มีนาคม 2547 
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ตอนไปและไมสามารถบูรณาการงานเรื่องนั้นใหสมบูรณได  เพราะรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุม
ภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมได  สงผลตอเนื่องใหงานที่เปนวาระแหงชาติไมอาจจัดทําไดหรือจดัทํา

ไดยากเพราะขาดความชัดเจนวาใครเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาดําเนินการ 
 

  นอกจากนี้ในทางขอเท็จจรงิที่ปรากฏ คอื รองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมได
เขารวมประชมุในงานที่เกี่ยวของกับกลุมภารกิจ  ในขณะที่รองปลัดกระทรวงทีช่วยงาน
ปลัดกระทรวง(รองปลัดอํานวยการ)  เปนผูเขารวมประชุมแทนปลัดกระทรวง ดังน้ัน การแบงกลุม
ภารกิจจึงควรนํางานมาเปนหลักในการพจิารณาไมใชเนนเฉพาะการรวมหนวยงานเพียงอยาง

เดียวซึ่งจะทําใหการบูรณาการไมอาจเกิดขึ้นไดอยางจริงจัง 
 

 ในประเด็นน้ีสามารถพิจารณาไดวาหากสลายความเปนนิติบคุคลของกรมแลวจะทาํให
กลุมภารกิจสามารถพัฒนาไปในแนวทางที่แข็งแกรงขึน้ได  เน่ืองจากกรอบอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายจัดตั้งซ่ึงกําหนดฐานะนิตบิุคคลของแตละกรมไวไดถูกยกเลกิไป ความเปนเอกเทศจึง
หายไป สงผลใหอํานาจหนาที่มีความเปนเอกภาพอยูที่กระทรวง ฉะนัน้ ปญหาในทางปฏิบัตทิี่รอง

ปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมยอมไดรับการแกไขเยียวยา   
 

 (2) ปญหาสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจ 
 

  สืบเนื่องจากยังไมมีการจัดอัตรากําลังของสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจที่ชัดเจน  
ในทางปฏบิัตจึิงใชการยืมตวัเจาหนาที่จากกรมตางๆ มาปฏิบัตงิาน ซ่ึงตอไปอาจจะกอใหเกิด
ปญหาเรื่องการพิจารณาความดีความชอบ  เพราะอธิบดีเจาของตําแหนงอาจถือวาเจาหนาที่
เหลานั้นไมไดปฏิบตัิงานใหกรมนั้นๆ  และอธิบดีเจาของตําแหนงไมสนับสนนุใหเจาหนาที่ผูมี
ความรูความสามารถสงูมาปฏิบัติงานในสาํนักงานหัวหนากลุมภารกิจ  เน่ืองจากประสงคให
ปฏิบตัิงานในสํานักงานในกรมนั้นๆ มากกวา  กรณียินยอมใหเจาหนาที่ที่มีความรูความสามารถ
มาชวยปฏบิตังิานในสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจก็จะเปนเพียงการใหมาชวยปฏบิตัิงานในบาง

ชวงเวลาเทานั้น 
 

 กลาวไดวา  การโอนและโยกยายบุคลากรในระดับกระทรวงนัน้ยังมีความไมคลองตัว
และไมยืดหยุนอยูบางประการ  เน่ืองจากสวนราชการระดับกรมยังยึดติดกับคําวา  คนของตนและ
หวงกันบุคลากรของตนไว  ทําใหในกรณทีี่มีภารกิจซ่ึงจําเปนตองใชบุคลากรผูมีความรู
ความสามารถ หรือมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานมาปฏิบัติงานจึงเกดิปญหาดังที่กลาวมา  ฉะน้ัน 
หากระบบการบริหารงานบคุคลในกระทรวงสามารถดําเนินการไปไดโดยยกเลิกกําแพงนิติบุคคล
ของกรมตางๆ  และใหอํานาจในการบรหิารบุคคลของกระทรวงมลีกัษณะเปนเอกภาพ  อยูภายใต
องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะยอมกอใหเกิดกลไกการบรหิารงานบุคคล
ที่มีความคลองตัว  สามารถตอบสนองตอการจัดบุคลากรเพื่อปฏิบตัิภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง

ตามนโยบายการบริหารงานของสวนราชการ 
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 (3) วัฒนธรรมในการทํางาน 
 

 กลาวไดวาในการปฏิบตัิงานของสวนราชการยังคงมีความเกรงใจแบบไทยๆ อยู  
ประกอบกับวฒันธรรมการทํางานที่ยังไมเปลี่ยนแปลง เชนอธิบดีอาจเคยชินกับการไปพบ
ปลัดกระทรวงและการเสนอเรื่องบางเรื่องอธิบดีเสนอถงึปลัดกระทรวงโดยตรง  บางเรื่องก็เสนอ
หัวหนากลุมภารกิจ  ปลัดกระทรวงเองก็เกรงใจไมกลาบอกอธิบดีใหไปเสนอตอรองปลัดกระทรวง
หัวหนากลุมภารกิจ  หรือรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมแจงยังปลัดกระทรวงเพื่อให
อธิบดีมาหารือตนกอน  วัฒนธรรมและความเคยชินเชนนี้สะทอนใหเห็นถึงทศันคติการทํางานใน
ระบบเดิมที่ยดึติดอยูกับกรอบอํานาจหนาที่ของกรมโดยไมไดคํานึงถงึเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ของ
งาน เปนหลักแมการจัดกลุมภารกิจน้ันจะพิจารณางานเปนหลักในการจัดแบงก็ตาม  อธิบดีก็ยังคง
หวงกันงานในขณะที่รองปลดักระทรวงหวัหนากลุมภารกิจก็ไมมีอํานาจชี้ขาดหรือสั่งการในกรณี

ดังกลาวแตอยางใด  พรอมกับที่ระบบมอบอํานาจยังคงยึดโยงอยูฐานะความเปนนิติบุคคลของกรม 
 

 (4) การใชทรัพยากรรวม 
 

 เน่ืองจากการใชจายงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดจถูกกําหนด
กรอบไวโดยกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่งยึดโยงอยูกับสภาพความเปนนติิบุคคลของสวน
ราชการเปนสาํคัญ  ดังน้ันงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมใดก็ถือวาเปนของกระทรวง ทบวง 
กรมนั้นๆ  ไมอาจนํามาใชรวมกันเพ่ือผลักดันงานบางเรื่องที่สอดคลองและสามารถดําเนินการ
รวมกันไดอยางคลองตวั  การทํางานเชงิบูรณาการจึงไมเกิดผลเพราะไมอาจโอน ยายงบประมาณ
หรือใชทรัพยากรรวมกันได  เน่ืองจากมีกําแพงของความเปนนติบิุคคลซึ่งยึดโยงอยูกับความเปน

เจาของงบประมาณและทรพัยากรขวางกัน้อยู 
 

4.6  สรุป   
 

 แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาระบบบริหารราชการที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก
ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังที่กลาวมาในขางตน   แตปญหาจากความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบบริหารราชการของประเทศไทย  ทั้งน้ี  เพราะการ
ดําเนินการที่ผานมานั้นเปนเพียงการแกไขปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุ
แหงปญหาสําคัญอันกอใหเกิดความไมคลองตัวในการบริหารราชการจากการที่สวนราชการมีฐานะ
เปนนิติบุคคลมาพิจารณาอยางจริงจังแตประการใด  ในขณะเดียวกันก็ปรากฏแนวความคิดที่วา
ปญหาของระบบราชการสามารถแกไขไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน  ซ่ึง
จะเปนการเหมาะสมกวาการไปรื้อฐานความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่อาจจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบตอระบบราชการตามมาภายหลัง 
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 ดวยเหตุน้ีเพ่ือชี้ใหเห็นถึงความจําเปนที่จะตองดําเนินการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ  และเปรียบเทียบใหเห็นวาการคงสภาพความเปนนิติบุคคลไวโดยแกไข
ปญหาของระบบราชการดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวของ  ไมนาจะเปนวิธีการแกปญหา
รากฐานของระบบราชการที่เหมาะสม   สืบเนื่องจากเหตุผลในประเด็นตางๆ ดังตอไปน้ี 
 

 ประเด็นที่หนึ่ง : ความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรของไทยจะยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลในทางมหาชน 
แตในทางปฏิบัติศาลไทยหรือนักกฎหมายก็ยังไมอาจยอมรับโดยสนิทใจวารัฐเปนนิติบุคคล  และ
เน่ืองดวยความเชื่อที่วาความเปนนิติบุคคลกอตั้งขึ้นโดยกฎหมายเทานั้น  เม่ือไมมีกฎหมายลาย
ลักษณอักษรใดรับรองความเปนผูทรงสิทธิของรัฐในทางกฎหมาย  ก็เปนที่แนชัดวาในทางปฏิบัติ
ยังไมมีศาลใดที่จะกาวลวงไปวินิจฉัยเพ่ือรับรองหรือแสดงใหเห็นถึงความมีตัวตนของรัฐในทาง
กฎหมาย ในขณะที่ในประเทศเยอรมัน หรือฝรั่งเศส อันเปนประเทศตนแบบของการกอตั้งของ
ระบบกฎหมายไทยตางก็ไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไวอยางชัดแจง  
 

 หากตั้งหลักที่วาประเทศไทยจําเปนตองมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว
อยางชัดแจงเพ่ือใหรัฐสามารถทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายไดโดยตรง อาทิ การเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  โดยที่ไมตองใหกระทรวงการคลังซึ่งเปนเพียงสวนราชการหนึ่งถือแทนอีก
ตอไป15 หรือเพ่ือใหประชาชนสามารถฟองรองรัฐไดโดยตรง เปนตน  สิ่งที่ตองพิจารณาตอมา คือ 
หากรัฐเปนนิติบุคคลแลว สวนราชการตางๆ ยังจําเปนตองมีสภาพความเปนนิติบุคคลอยูหรือไม 
ทั้งน้ี  เม่ือศึกษาถึงการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการจะพบวาเปนเพียงอุบัติเหตุ
ในทางกฎหมาย16 คือ ตองการใหสวนราชการจัดการงานไดเองโดยอิสระโดยไมไดมีการศึกษากัน
อยางจริงจังวาความเปนนิติบุคคลมีผลตอประสิทธิภาพของระบบราชการอยางไร  
 

 หากรัฐมีฐานะเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายและสวนราชการก็เปนผูทรง
สิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายก็จะกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของความเปนนิติบุคคล คือ เม่ือ
ตางก็เปนนิติบุคคลยอมกอใหเกิดปญหาความทับซอนกันของสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมาย
ตามมาอยางแนนอน  ทั้งที่สวนราชการเปนเพียงองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือดําเนินการใหบรรลุภารกิจ
ของรัฐ และการกระทําใดๆ ของสวนราชการจึงเปนการทําแทนและในนามของรัฐเทานั้น  ดวยเหตุ
น้ีจึงไมมีความจําเปนใดๆ ที่สวนราชการตองมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  เพราะเมื่อรัฐซ่ึงเปนผู
ทรงสิทธิและหนาที่ที่แทจริงในทางกฎหมายมหาชนและไดรับการรับรองซึ่งสิทธิและหนาที่อยางชัด
แจงแลว  รัฐก็สามารถรับเอาซึ่งสิทธิหรือหนาที่หรือความรับผิดในการกระทําของสวนราชการได
โดยตรง  แตหากไมมีการยุบเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งที่รัฐก็มีฐานะเปนนิติบุคคล 

                                                 
15 มาตรา 5 ของพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
16 โปรดดูเหตุผลของการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกในหนา 29 
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ปญหาในทางกฎหมายก็จะตามมาวาใครจะตองผูกพันในนิติสัมพันธใดๆ ที่สวนราชการกอขึ้นทั้งที่
เปนการกอขึ้นแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 ประเด็นที่สอง : เหตุผลและความจําเปนในการดํารงอยูของสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
 

 ดังที่กลาวมาแลววาการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนเพียง
อุบัติเหตุในทางกฎหมาย คือ เกิดขึ้นเพ่ือเหตุผลและความจําเปนบางประการซึ่งยังไมจําเปนถึง
ขนาดที่ตองกอตั้งฐานะความเปนนิติบุคคลใหกับสวนราชการ  
 

 หากจะมองถึงความเปนอิสระของสวนราชการในการบริหารราชการ ก็จะพบวาความ
เปนนิติบุคคลมิไดทําใหสวนราชการมีความเปนอิสระขึ้นมาแตอยางใด เพราะความคลองตัวในการ
บริหารราชการไมจําเปนที่ตองมีความเปนนิติบุคคล  แมวาความเปนนิติบุคคลจะกอตั้งสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระใหกับสวนราชการทําใหสวนราชการสามารถกอนิติสัมพันธ หรือฟองรองคดีได
เอง  แตทายที่สุดภาระหรือขอผูกพันใดๆ ที่สวนราชการมีตอบุคคลภายนอกก็ลวนแลวเปนภาระ
หรือขอผูกพันของรัฐทั้งสิ้น  
 

 ดวยเหตุน้ีการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมไดสรางประโยชน
ใหกับการบริหารราชการแตอยางใด  แตกลับสรางความเปนมีตัวตน ความเปนเจาของ หรือเขต
แดนอํานาจของสวนราชการใหเปนอิสระออกจากกันมากกวาการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการจึงเปรียบเสมือนอวัยวะที่ไมจําเปนตอการทํางานของรางกาย  ทั้งหากปลอยไวก็
อาจกลายเปนเนื้อรายในภายหลัง 
 

 ประเด็นที่สาม : แนวทางในการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ 
 

 ดวยเหตุผลที่กลาวมาแลววาการคงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมได
กอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอการบริหารราชการ  คณะผูวิจัยจึงไดเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูป
ระบบราชการ โดยการสลายสภาพความเปนนิติบุคคลไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่
เกี่ยวของเพ่ือใหสอดรับความเปนผูทรงสิทธิของรัฐ และการดําเนินการเพื่อสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ และเมื่อพิเคราะหถึงขอโตแยงที่วาปญหาประสิทธิภาพของระบบราชการ
สามารถทําไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยไมตองสลายสภาพความเปนนิติบุคคล  
คณะผูวิจัยเห็นวาเม่ือการปฏิรูประบบราชการจําตองมีการแกไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวของอยูแลว  
และการมีอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอระบบราชการ
ทั้งยังกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการ  การปฏิรูประบบราชการดวยการ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของจึงไมได
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สรางภาระขึ้นมามากขึ้นแตอยางใด ทั้งยังเปนการแกไขปญหาของระบบราชการที่รากฐาน เปน
การปรับเปลี่ยนระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของสวนราชการอยางที่ควรจะเปน  
 

 จากเหตุผลที่ไดกลาวมาขางตน เม่ือความเปนนิติบุคคลของสวนราชการเปนอุปสรรค
ของระบบราชการ  และการคงไวซ่ึงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชน
ตอการบริหารราชการแตอยางใด  ตลอดจนระบบกฎหมายของไทยที่ไมไดมีการรับรองใหรัฐเปน
นิติบุคคลอยางชัดแจงแตกลับรับรองใหสวนราชการตางๆ เปนนิติบุคคลยังเปนระบบที่มีความลัก
ลั่นในทางกฎหมาย  คณะผูวิจัยจึงเห็นวามีความจําเปนที่ตองปรับปรุงโครงสรางของระบบราชการ
ดวยการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไปพรอมๆ กับการแกกฎหมายที่เปน
อุปสรรคในการบริหารราชการ 
 



 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
  

สวนที่ สวนที่ 22  
แนวคิดและระบบนิติบุคคลแนวคิดและระบบนิติบุคคล
มหาชนในตางประเทศมหาชนในตางประเทศ  
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บทที่ 1 : 
ระบบนิตบิุคคลมหาชน 

ในประเทศฝรั่งเศส 
 
 
 

 ในตางประเทศการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลมีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี  จึงมี
ความขัดแยงกันและเปนปญหาที่นักนิติศาสตรก็เคยโตเถียงกันมา  โดยที่ฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคล
เปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น  แตอีกฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใช
เปนแตเพียงสิ่งสมมติขึ้นเทานั้น1 
 

 ความจริงแลวการที่จะถกเถียงกันวานิติบุคคลเปนสิ่งที่สมมติขึ้นโดยกฎหมายหรือเปน
บุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงน้ันไมมีประโยชนแตประการใด  เพราะนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นหรือเปนบุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริง  นิติบุคคลเปนที่รวม
ของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงซ่ึงมิใชเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปนวิธีการหรือเทคนิคอยางหน่ึงของ

                                          
1 โปรดดู สวนที่ 1 บทที่ 1 หัวขอ 1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย หนา.13. 
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กฎหมายซึ่งคิดขึ้นเพ่ืออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกัน
น้ันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดสะดวกโดยผานนิติบุคคลนั้นเอง 
 

 ในตางประเทศการแบงแยกนิติบุคคลมหาชนนั้นไมเหมือนกับประเทศไทยโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง “รัฐ” ในตางประเทศมักมีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหวางประเทศและ
กฎหมายภายใน  โดยในบทนี้น้ีจะไดพิจารณาถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส  และ
จะกลาวถึงประเทศเยอรมัน  ประเทศอังกฤษ  ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน  ซ่ึงมีระบบ
นิติบุคคลมหาชนที่กาวหนาและสามารถนํามาเปรียบเทียบและปรับใชกับประเทศไทยได  ในบท
ถัดไปตามลําดับ 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเด่ียวและจัดการปกครองในลักษณะที่เนนหนักการรวมศูนย
อํานาจการปกครองที่คลายคลึงกับประเทศไทย  โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแบงออกเปน
สามสวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 
 

 ในสวนกลางนั้นมีประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  มีอํานาจ
ในการบริหารประเทศบางสวนควบคูไปกับนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหนาพรรคการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  และมีรัฐมนตรี
ทําหนาที่บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมตางๆ  ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมเหลานี้ไมไดมีฐานะเปน
นิติบุคคลเพราะในประเทศฝรั่งเศส รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานอื่นๆ ในการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคตางไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ในสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ (arrondissement) ซ่ึงจังหวัดนั้นไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 22 ธันวาคม 1789 และวันที่ 8 มกราคม 1790 โดย
ถือหลักวาการเดินทางจากจุดใดๆก็ตามในแตละจังหวัดไปยังศาลากลางจังหวัดตองสามารถไป
กลับไดภายในชวงพระอาทิตยขึ้นและตกทั้งนี้โดยใชมาเปนพาหนะ  จังหวัดมีผูวาราชการจังหวัด
(Préfet) ที่เปนขาราชการสังกัดกระทรวงซึ่งไดรับการแตงตั้งจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเปน
หัวหนา  ในปจจุบันฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด 100 แหง  จังหวัดหลายๆ จังหวัดรวมกันเรียกวาภาค
หรือมณฑล  จังหวัดที่ใหญที่สุดในภาคนั้นจะเปนที่ตั้งของที่วาการภาค  และผูวาราชการจังหวัดใน
จังหวัดนั้นจะเปนผูวาราชการภาคไปในขณะเดียวกัน  ภาคไมมีสถานะเปนภูมิภาคคงมีสถานะเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น  บทบาทของผูวาราชการภาคจึงเนนหนักไปในทางกํากับดูแล 
(tutelle) ภาคที่เปนทองถิ่นเทานั้น 
 

 สวนอําเภอจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1800 โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปนอําเภอ
ประมาณ 3 - 4 แหงและมีนายอําเภอเปนขาราชการที่เปนตัวแทนของรัฐในแตละอําเภอยกเวน
อําเภอที่เปนที่ตั้งของศาลากลาง 
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  สวนทองถิ่น ไดแก ภาคหรือมณฑล (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(Département) และเทศบาล (Commune) ซ่ึงบริหารงานโดยผานสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น 
 

1.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนเปนเวลานาน  การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนจึงเปนไปอยางมีระบบ  นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญๆ คือ รัฐและนิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐซ่ึง 
ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคการมหาชน2 
 

 1.1.1 รัฐ 
 

 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝรั่งเศสเปนนิติ
บุคคล  ความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันจะแตกตางจากนิติบุคคลอื่นๆ  เพราะในแงหน่ึงรัฐก็คือสภาพ
ความเปนจริงทางการเมืองและสังคม  รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น  หากยังสามารถพิจารณา
ความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม  ทางระบบเศรษฐกิจ  สังคม ฯลฯ  ไดดวย  ในแง
กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ  มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคม
วิทยาของรัฐ  การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบนิติบุคคลครบถวน  ไมวา
จะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ3 
 

 การที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเน่ืองในการดํารงอยูของรัฐ  รัฐจะไมมีการตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินตอเน่ืองแมจะมีการเปลี่ยนตัวผูบริหารแหงรัฐก็ตาม4  ในทาง
กฎหมายระหวางประเทศเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลก็ทําใหเกิดความเสมอภาคในระหวางรัฐตางๆ ไมวา
จะใหญหรือเล็ก พัฒนาสูงหรือดอยพัฒนา  นอกจากนี้การเปนนิติบุคคลยังทําใหรัฐสามารถมี
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและใชจายเงินทองเพ่ือการบริหารได เชน การที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
รัฐวิสาหกิจตางๆ  มีที่ดิน มีสํานักงาน มีกิจการตางๆ ของตน  การมีทหาร ตํารวจ ขาราชการ ซ่ึง
ถือเปนลูกจางของรัฐทั้งสิ้น 
 

 อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่งเศสจะเห็นพองในประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐน้ัน
เปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนสิ่งจําเปน  แตก็มีความแตกตางในเร่ืองการตีความวาการที่รัฐเปนนิติ
บุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้น  หรือเห็นวาเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึง

                                          
2 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของตางประเทศ,กรุงเทพฯ :วิญูชน,2541,หนา 15.  
3 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
4 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 16. 
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ปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติขึ้นของนัก
กฎหมายแลว  การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ  เฉพาะ
เทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น  แตถาเห็นวาเทคนิคทางกฎหมายที่
ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้เปนกระบวนการของปรากฏการณธรรมชาติ  ความคิดเรื่องการเปนนิติบุคคล
ของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหงระเบียบและ
โครงสรางภายในรัฐได 
 

 ศาสตราจารย HAURIOU เห็นวา การเปนนิติบุคคลของรัฐเปนผลมาจาก
ปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึงเปนปรากฏการณที่ซับซอนมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการเปน
องคกรที่มีการจัดระบบของรัฐและความคิดชี้นําที่เปนพ้ืนฐานขององคกร  แนวความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐทําใหกลาวไดวาบางสิ่งบางอยางในรัฐอยูเหนือปจเจกชนที่ประกอบกันเปนรัฐ  
ทั้งในดานความสําคัญและในดานระยะเวลา  สิ่งน้ันก็คือแนวความคิดแหงการดําเนินการรวม 
(l’idée d’entreprise) ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของรัฐ กลาวคือ ความคิดแหงการปองกันและการจัดองคกร
ของกลุมคนในชาติ 
 

 ในขณะเดียวกันนักกฎหมายที่ยึดถือกฎหมายที่ใชอยูปจจุบันเปนสําคัญที่มักเรียกกัน
วา “นักกฎหมายสํานักกฎหมายบานเมือง” (positivist) จํานวนหนึ่งเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐ
เปนเรื่องที่มนุษยสรางขึ้นมาเปนเทคนิคทางกฎหมายที่ไมไดเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ 
แตสรางขึ้นมาเพื่อประโยชนในการจัดระเบียบและการดําเนินการปกครองในสังคมเทานั้น 
 

 โดยสรุปแลวความเห็นตางๆ ดังกลาวขางตนนั้นคงไมสามารถยุติไดโดยงาย  แตนัก
กฎหมายฝรั่งเศสก็มีจุดที่เห็นพองตองกันวา “รัฐ” เปนนิติบุคคลอยางแนนอน 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลวกระทรวง และกรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังน้ันการกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้  หรือฟองผูวาราชการ
จังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐน่ันเอง 
 

 การที่กระทรวงและกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการปรับเปลี่ยนกระทรวง และกรมตางๆ เพ่ือใหทันตอการ
เปลี่ยนแปลงตางๆ ที่เกิดขึ้น ตัวอยางเชน หากตองการจัดตั้งกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดตั้งมา
กอนก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได  ในขณะเดียวกันหากมีความ
จําเปนตองยุบกระทรวงและกรมใดเพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวงและกรมนั้นไวอีกตอไป
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐกฤษฎีกาเทานั้น5 
 

                                          
5
ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 18. 
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  ในประเทศฝรั่งเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนและอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีไวใน
รัฐธรรมนูญหรือแมแตในรัฐบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวนกระทรวงและกรมจะไม
แนนอนเพราะแปรผันตามจํานวนรัฐมนตรีน่ันเอง  แตเปนอํานาจของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรี  ซ่ึงจะกระทําโดยรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดี (le décret présidentiel) ตาม
ขอเสนอของนายกรัฐมนตรี6  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนดรายชื่อกระทรวงที่จะใหมีในขณะ
จัดตั้งรัฐบาล  การตั้งรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรายบุคคลซึ่งจะมากหรือนอยกระทรวงก็แลวแตเหตุผล
ทางเทคนิคและทางการเมืองตัวอยาง  เชน  ในสมัยรัฐบาลชุดที่ 2 ของนายกรัฐมนตรี Mauroy มี
รัฐมนตรีทั้งสิ้น 43 คนแบงเปน 5 รัฐมนตรีแหงรัฐ (ministre d’Etat) 29 รัฐมนตรี (ministre) และ 9 
รัฐมนตรีชวยวาการ (secrétaire d’Etat) การปรับปรุงคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 29 มิถุนายน 1982 
ไดลดจํานวนรัฐมนตรีเหลือเพียง 42 คน โดยรัฐมนตรี 2 ทานที่พนตําแหนงไปไดแก Mme 
Questiaux และ M.Dreyfus  และแตงตั้ง M. Bérégovoy เปนรัฐมนตรีแทน  อีกสองเดือนตอมา 
คือเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 1982 จํานวนคณะรัฐมนตรีก็กลับมาเปน 43 ดังเดิม โดยแตงตั้ง M. 
Daniel Benoist เปนรัฐมนตรีชวยวาการรับผิดชอบดูแลผูสูงอายุ  ภายหลังจากมีพระราชกฤษฎีกา 
(décret en Conseil des ministres) ตามความเห็นของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) อีกหลาย
ฉบับ  เพ่ือระบุอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีตางๆ อีกครั้งหน่ึง  รวมทั้งจะไดกําหนดวาจะใหกรม 
(directions) ใด กอง (service) ใดสังกัดรัฐมนตรีทานใด  การแบงอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนจะมี
ปจจัยหลายอยางในการแบงแยก เชน มีรัฐมนตรีที่มีประสบการณมากนอยเพียงใด  จํานวน
รัฐมนตรีมีมากนอยเพียงใด เปนตน7 
 

1.1.2 นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ 
 

 ไดแก องคการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (Décentralisation  territoriale)  หรือที่มัก
เรียกวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (les collectivités locales) และองคการกระจายอํานาจทาง
บริการ (Décentralisation  par  service  ou  technique) หรือที่มักเรียกวา “องคการมหาชน” (les 
établissement publics) 
 

1.1.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales) เปนนิติบุคคลแยก
ตางหากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (la décentralisation)  มีดวยกัน 3 

                                          
6 Jacques RIGAUD et Xavier DELCROS. Les Institutions Administratives Françaises : Les 
Structures (Paris : Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques et Dalloz, 1984), pp. 94 
et 97. 
7
ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
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ประเภท คือ ภาค (la région)  องคการบริหารสวนจังหวัด (le département)  และเทศบาล (la 
commune)  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดน้ันจะตองมีองคประกอบที่
สําคัญ คือ (1) ความเปนอิสระ (l’autonomie) ซ่ึงก็คือจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีพ้ืนที่
รับผิดชอบเปนของตนเอง  มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง  มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะและมีการคลัง
ที่เปนของตัวเอง  (2) อยูภายใตการกํากับดูแล (la tutelle) ของรัฐ 
 

1.1.2.2 องคการมหาชน8 
 

  คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอาํนาจในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง  
(Décentralisation  par  service  ou  techinque)  ซ่ึงอยูในความดแูลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  
หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ  

(1) มีฐานะเปนนติิบุคคล 
(2) เปนนิตบิุคคลทางกฎหมายมหาชน 
(3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบรกิารสาธารณะ (le service public)  
 

    องคการมหาชนมีหลายประเภท  ไดแก  องคการมหาชนทางปกครอง  
(l’établissement public administrative)  องคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและทางการคา  
(l’ établissement public industriel et commercial) และองคการมหาชนทางพื้นที่ 
(l’ établissement public territorial) 
 

1.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 1.2.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองที่เนนความสําคัญอยูที่การบริหารราชการ
สวนกลางมาเปนเวลาชานาน  โดยถือวาหนาที่ในการปกครองที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชาติ
จะตองดําเนินการโดย “รัฐ”  แมในป คศ.1982 จะเกิดการปฏิรูปการปกครองขึ้นก็ตามแตการ
ปกครองแบบรวมศูนยอํานาจอยูที่สวนกลางก็ยังคงความสําคัญ  แมวาความสําคัญน้ีจะมีแนวโนม
ลดลงเรื่ อยๆ  ภายใต อิทธิพลและกระแสของการปกครองแบบกระจายอํ านาจ  (  la 
décentralisation) และอํานาจหนาที่ที่เพ่ิมขึ้นขององคกรตางๆของสหภาพยุโรป 
 
 

  การบริหารราชการสวนกลางของฝรั่งเศสมีลักษณะสําคัญ ดังน้ี9 

                                          
8 ดู สมคิด  เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ” ,วารสารนิติศาสตร ป 19 ฉบับ 4 
(ธันวาคม 2532), หนา 59 - 78. 
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 (1) การแบงแยกระหวางองคกร 2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
กําหนดและกํากับนโยบายดานตางๆ ในระดับสูงสุด  และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียม
การปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  องคกรประเภทแรกนั้นมอบหมายใหรัฐมนตรีตางๆ
ซ่ึงเปนผูแทนฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ควบคุม คือ ปฏิบัติหนาที่ทั้งดานการปกครอง รวมถึงมี
อํานาจหนาที่อ่ืนในทางการเมืองในฐานะสมาชิกของรัฐบาลตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยมี
สถานภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  สวนอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให
เปนไปตามนโยบายที่วางไวน้ันมอบใหเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนฝายปกครองโดยเฉพาะ ( un 
personnel exclusivement administratif) น่ันก็คือ “ฝายปกครอง” ในความหมายที่เขาใจกันทั่วไป 
 

 (2) หลักการจัดองคกรในระดับกระทรวงที่จัดใหทุกหนวยงานที่มีความตองการที่
คลายคลึงหรือเกี่ยวของกันใหอยูรวมในกระทรวงเดียวกัน  อยูภายใตบังคับบัญชาของหัวหนา
เพียงคนเดียว คือ รัฐมนตรี  ยกเวนสําหรับบางหนวยงานที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี  แมแต
องคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจตางๆ เชน องคการมหาชนในระดับชาติ  ก็ขึ้นกับรัฐมนตรี
ผูบริหารกระทรวงแตอยูภายใตอํานาจควบคุมกํากับ  แตละกระทรวงประกอบดวยองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐมนตรี (ราชการบริหารสวนกลาง) และหนวยงานที่ปฏิบัติการซึ่งกระจายอยูตาม
พ้ืนที่ตาง ๆ ของประเทศ {องคกรภายนอกซึ่งตามกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เรียกวา 
“หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ” (Service deconcentrées)} 
 

  (3) ในบรรดาหนวยงานระดับปฏิบัติสวนใหญจะถูกจํากัดใหมีอํานาจหนาที่ทาง
เทคนิคที่กําหนดไวอยางชัดเจน (การศึกษา การบํารุงรักษาทางสาธารณะ เปนตน)  อยางไรก็ตาม
มีภารกิจอ่ืนอีกมากนอกเหนือจากนี้ที่เปนเง่ือนไขแหงความสําเร็จของกิจการดังกลาวเชนการ
รักษาความเปนระเบียบเรียบรอย ( la maintien de l’ordre) และมักไดรับการเรียกชื่อโดยรวมวา 
เปน “การบริหารทั่วไป” ซ่ึงอยูในระดับภูมิภาค  ไดถูกมอบหมายใหขาราชการประเภทพิเศษซึ่ง
เรียกวา ผูวาการ (préfet) ซ่ึงเปนตัวแทนจากสวนกลางในภูมิภาคและตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 11 
พฤษภาคม 1982 กําหนดใหเรียกวา ผูแทนของรัฐ (commissaire de la République) แตตอมาก็
กลับมาใชชื่อดังเดิมตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 1988 ผูวาการดังกลาวมีหนาที่
รับผิดชอบการอํานวยการของทุกหนวยงานจากสวนกลางที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 
 

 (4) จากขอสังเกตตางๆ ขางตนสามารถจําแนกองคกรออกเปนสองประเภท คือ 1. 
องคกรกลางในการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ และองคกรฝาย

                                                                                                                          
9 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ.หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง
,ตุลาคม 2545,หนา 325 - 326. 
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ปกครองในสวนกลางที่ขึ้นกับรัฐมนตรีดังกลาวสวนหนึ่ง  และ 2. องคกรตางๆ ที่ตั้งอยูในพื้นที่ใน
ภูมิภาคซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวงตางๆ รวมถึงผูวาการ 
 

 กฎหมายฉบับลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เนนย้ําถึงขอแตกตางนี้เปนอยางมาก 
กลาวคือ สําหรับองคกรฝายปกครองในสวนกลางนั้น กฎหมายมอบเฉพาะ “ภารกิจระดับประเทศ
หรือภารกิจที่ตามกฎหมายแลวไมอาจสงตัวแทนไปบริหารในระดับภูมิภาคเทานั้นได” สําหรับ
ภารกิจอ่ืนๆ มอบใหแกองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจ  กฎหมายกําหนดวารัฐกฤษฎีกาของสภา
แหงรัฐจะเปนผูกําหนดหลักการใหมของการแบงสรรอํานาจ  ซ่ึงตอมาไดมีการรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 
1 กรกฎาคม 1992 (เลขที่ 92-604 วาดวยหลักการแบงอํานาจ) ขึ้น  และมาตรา 3 ของรัฐ
กฤษฎีกาลงวันที่ 9 พฤษภาคม 1997 กําหนดหลักเกณฑอีกชั้นหน่ึงซึ่งครอบคลุมการแบงภารกิจ
ระหวางสวนกลางและองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจตางๆ โดยใหมีเพียงภารกิจระดับประเทศ
เทานั้นที่มอบหมายใหแกสวนกลางและหนวยงานที่มีอํานาจในระดับชาติ  สวนภารกิจดานอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มอบหมายใหแกองคกรที่ไดรับการอํานาจตางๆ10 
 

 การบริหารราชการสวนกลางประกอบดวยองคกรตางๆ ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 
2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง ไดแก ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีซ่ึง
ถือเปนผูดํารงตําแหนงสูงสุดในทางปกครอง  และรองลงมาคือหนวยงานดานการอํานวยการ 
ไดแก รัฐมนตรีและผูรวมงานอื่น  นอกจากองคกรทั้งสองประเภทดังกลาวแลวยังมีองคกรที่ไมมี
อํานาจในการตัดสินใจ  โดยมีหนาที่ใหความเห็นในบางโครงการที่เจาหนาที่ของตนจัดเตรียมให
หรือใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาเฉพาะตางๆ และนอกจากโครงสรางพื้นฐานดังกลาว  ไดมีการ
กอตั้งองคกรตางๆ ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาดวยเหตุผลดานลักษณะของภารกิจที่ไดรับ
มอบหมาย  ซ่ึงไดแก หนวยงานทางปกครองอิสระและในทายที่สุดยังมีองคกรกลางซึ่งมีหนาที่
ควบคุมดูแลฝายปกครองทั้งหมดในลักษณะพิเศษ คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแหง
สาธารณรัฐ 11 
 

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยน้ีมุงศึกษาถึงสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ฉะนั้น  จึงจะกลาวเฉพาะองคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง
ซ่ึงเปนองคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลางซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายดานตางๆ  และหนวยงานดานการอํานวยการที่มีหนาที่ในการตระเตรียมการปฏิบัติการ
ใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงเปนการจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวงตางๆ โดยมิกาว
ลวงไปถึง องคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา หนวยงานทางปกครองอิสระและผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแหงสาธารณรัฐ 

                                          
10 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 326. 
11 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 327. 
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  1.2.1.1 องคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลาง 

 

  ก. อํานาจของประธานาธิบดแีละนายกรัฐมนตรี 
 

  รัฐธรรมนูญฉบับวันที่ 4 ตุลาคม 1958 ไมไดเสนอวิธีการแกไขปญหาอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับปญหาการกําหนดนโยบายสูงสุดของฝายบริหารที่แยกจากฝายปกครอง  มี
บทบัญญัติหลายมาตราเนนถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี ดังน้ี มาตรา 20  บัญญัติให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาคณะรัฐบาลมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานทางปกครองและกองทัพ  
มาตรา 21 บัญญัติ ใหอํานาจเฉพาะตัวแกนายกรัฐมนตรีในการรับผิดชอบ การบังคับใชกฎหมาย 
รวมถึงมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  สวนประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง
ขาราชการทหารของรัฐ (มาตรา 13) ขณะที่นายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจดังกลาวเม่ือไดรับมอบ
อํานาจจากประธานาธิบดี 
(รัฐกําหนดฉบับที่ 58 – 1136 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1958)  นอกจากนี้ประธานาธิบดีเปนผูลง
นามในกฎหมายระดับรัฐกําหนด (Ordinance) และรัฐกฤษฎีกาที่พิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี  
(มาตรา 13) ซ่ึงจะเห็นไดวาเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกประธานาธิบดีในการตรากฎหมายลําดับ
รองไดดวย  
 

  จากบทบัญญัติที่กลาวมาและการบังคับใชในทางปฏิบัติอาจสรุปไดวา ในการ
กําหนดนโยบายสูงสุดของฝายปกครองมีลักษณะอยูภายใตอํานาจของสองขั้วอํานาจหรืออยาง
นอยก็เปนการแบงแยกอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ การใหนายกรัฐมนตรีปฏิบัติหนาที่ทั่วไปใน
ขณะท่ีประธานาธิบดีมีอํานาจหนาที่ในการปกครอง (เชน การแตงตั้งและการออกกฎหมายลําดับ
รอง) เฉพาะที่กระทบตอนโยบายในระดับสูงตามมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญ  
 
  กรณีดังกลาวซึ่งเกิดขึ้นในชวงการดํารงตําแหนงประธานธิบดีของนายพล เดอ
โกล ( Général de Gaulle) และไดรับการยืนยันสนับสนุนจากผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดีรุนตอ 
ๆ มา  ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมบางสวนภายหลังการเลือกตั้งเดือนมีนาคม 1986 ที่ปรากฏวาเสียงขาง
มากในสภาผูแทนราษฎรเปนฝายตรงกันขามกับประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีที่มาจากตางขั้ว
พรรคการเมือง (Cohabitation)  ตอมามีการนําหลักการดังกลาวมาใชอีกครั้งพรอมกับการ
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เปลี่ยนแปลงของเสียงขางมากในป 198812  แตการเลือกตั้งในป 1993 ซ่ึงทําใหฝายขวามีเสียงขาง
มากในสภาไดกอใหเกิดปญหาการบริหารประเทศรวมกันระหวางประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี
ที่มาจากตางขั้วพรรคการเมืองขึ้นอีกครั้งหน่ึง   จนกระทั่งการเลือกตั้งประธานาธิบดีในป 1995 ทํา
ใหปญหานี้สิ้นสุดลงและยอนกลับใชหลักการแบงแยกอํานาจเดิมระหวางประธานาธิบดีกับ
นายกรัฐมนตรี   แตการบริหารประเทศรวมกันของสองฝายเกิดขึ้นอีกครั้งในการเลือกตั้งสมาชิก
สภานิติบัญญัติในป 1997 โดยพรรคฝายซายเปนฝายรัฐบาลขณะที่ประธานาธิบดีมาจากฝายขวา  
และในการใชอํานาจตาง ๆ ดังกลาวประธานาธิบดีมีผูรวมงานกลุมหน่ึงซ่ึงประธานาธิบดีเลือกมา
เองโดยใหมีบทบาทหนาที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของประธานาธิบดี 
 

  ข. หนวยงานทีข้ึ่นกับนายกรัฐมนตรี แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 

  สวนแรกไดแก สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le secrétariat général du 
gouvernement) เปนหนวยงานรองรับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
บริหารประเทศในระดับนโยบายตามที่กลาวมาแลวขางตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในการ
ประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ในการตระเตรียมการออกกฎหมายลําดับรองในรูปของรัฐ
กฤษฎีกา อีกทั้งมีหนาที่ตระเตรียมการประชุมตาง ๆ ของคณะรัฐมนตรี (Conseil des ministres  
และดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับความสัมพันธกับรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมในการออก
กฎหมายของรัฐบาล 
 

  นอกจากนี้มีหนวยงานที่คอนขางจะมีความหลากหลายแตมีลักษณะรวมกัน คือ 
มีภารกิจที่เกินเลยไปกวาอํานาจของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเพียงกระทรวงเดียว ไดแก 
สํานักงานขาราชการพลเรือน (Direction de la fonction publique) วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
กรมรัฐกิจจานุเบกษา คณะกรรมการตรวจสอบการเขาถึงขอมูลของทางราชการ คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน แตมีบางหนวยงานเหลานี้ที่อาจอยูภายใตอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีชวยหรือรัฐมนตรีประเภทหนึ่งที่เรียกวา “ Secrétaire d’Etat ” 
 

  หนวยงานดังกลาวมีพัฒนาการที่นาสนใจ  กิจกรรมทางปกครองที่ไมอยูใน
อํานาจของกระทรวงเดียวมีจํานวนมากขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงจําเปนตองอาศัยความพยายามในหลายๆ 
ดานซึ่งทําใหเกิดเปนแนวโนมที่จะแกไขปญหาการกระจุกตัวกันอยูที่ระบบกระทรวง  ไมวาจะเปน
ดวยการสรางหนวยงานที่ไมอยูภายใตระบบดังกลาว (เชน คณะกรรมการการแผนงาน 
คณะทํางานระหวางกระทรวงวาดวยกิจการทะเลซึ่งเปนองคกรทางปกครองอิสระ) หรือจะเปนการ
เพ่ิมเติมโครงสรางในสวนที่เกี่ยวกับการประสานงานระหวางกระทรวง13  
 

                                          
12 เรื่องการแบงอํานาจหนาที่ระหวางหัวหนาฝายบริหารทั้ง 2 คน (Sur le partage d’ attributions entre les 
deux chefs de l’ exécutif) โปรดดู F. de BAECQUE,Qui gouverne la France? ,1976. 
13 DELION,คณะกรรมการระหวางกระทรวง ( Les comités interministériels),A.J.D.A.,1975,pp. 268. 
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1.2.1.2 การจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวง 
 

  กฎหมายมิไดกําหนดจํานวนของกระทรวงตางๆ ไว ดังน้ัน รูปแบบของกระทรวง
จึงมีความหลากหลายแตกตางกันไป เชน อาจมีหนวยงานหลายหนวยงานรวมเปนหน่ึงกระทรวง
หรืออาจขึ้นอยูกับกระทรวงตางๆ ได เชน หนวยงานที่เกี่ยวของกับแรงงานและหนวยงาน
สาธารณสุขอาจรวมอยูในกระทรวงเดียว คือ กระทรวงกิจการสังคม (Ministère des Affaires 
Socials) หรือไมก็แยกออกเปนสองกระทรวงตางหากจากกัน  การจัดตั้ง ยุบ กระทรวงใดกระทรวง
หน่ึงและการโอนหนวยงานตางๆ จากกระทรวงหนึ่งไปยังกระทรวงหนึ่งตองกระทําโดยรัฐ
กฤษฎีกา (รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1945)  ในทางปฏิบัติน้ันความจําเปนทางการเมืองมี
บทบาทสําคัญในการกําหนดจํานวนกระทรวงโดยขึ้นอยูกับตัวบุคคลซึ่งหัวหนารัฐบาลเห็นวามี
ความเหมาะสม  นอกจากนี้ในหนวยงานบางหนวยงานที่สังกัดกระทรวงอาจรวมกันอยูภายใตการ
ปกครองของรัฐมนตรีในตําแหนงซึ่งเปนสมาชิกคณะรัฐมนตรี ทายที่สุด รัฐมนตรีตําแหนงนี้อาจ
เปนหัวหนาของหนวยงานสวนหน่ึงที่ไมขึ้นอยูกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเฉพาะ  แนวทาง
ปฏิบัติดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมแนนอนอยางมากในดานจํานวนและรูปแบบของกระทรวง
ตางๆ 
 

  อยางไรก็ตาม ลักษณะที่ยังคงเหมือนเดิมก็คือมีแนวโนมที่จะเพ่ิมกระทรวงตางๆ 
ขึ้นมา ในป 1791 มีจํานวน 6 กระทรวง และระหวางป 1914 ถึงป 1950 มีจํานวนไมแนนอน
ระหวาง 12 กระทรวง ถึง 17 กระทรวง และเพ่ิมขึ้นเปน 20 กระทรวงในระยะตอมา  จนถึงคณะ
รัฐบาลปจจุบันมีจํานวนมากกวา 30 กระทรวง ซ่ึงไมถือวาเปนเรื่องที่นาแปลกใจเมื่อพิจารณาจาก
วิวัฒนาการของอํานาจหนาที่และการใหบริการของรัฐ กลาวคือ ในเดือนมกราคม 1971 ไดมีการ
กอตั้งกระทรวงอนุรักษธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และในป 1974 มีการกอตั้งกระทรวงคุณภาพ
ชีวิตประชากร ทบวงเกี่ยวกับสิทธิสตรี ทบวงกิจการสังคม และทบวงคุมครองผูบริโภคในป 1977 
ตอมาหลังป 1981 มีการกอตั้งกระทรวงกิจกรรมยามวางและทบวงซึ่งรับผิดชอบเรื่องผูสูงอายุ 
ครอบครัว คนตางดาว การปองกันภัยทางธรรมชาติและเทคโนโลยี  หลังจากนั้นใน ค.ศ. 1986 มี
การจัดตั้งทบวงสิทธิมนุษยชน ทบวงเกี่ยวกับผูใชภาษาฝรั่งเศสและกระทรวงพัฒนาชุมชนเมือง 
หนวยงานดังกลาวขางตนเปนตัวอยางที่ดีของพัฒนาการที่มีเหตุผลจากความหวงใยที่แตกตางกัน
ในแตละรัฐบาลแมวาจะมีความไมแนนอนอยางมากเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานดังกลาว 
 

  แมวาแตละกระทรวงมีการจัดองคกรของตนเองโดยเฉพาะซึ่งปรับปรุงให
เหมาะสมกับอํานาจหนาที่ซ่ึงโดยสวนใหญเปนการแกไขเพ่ิมเติมในรายละเอียด  แตก็ยังคงมี
แนวทางสําคัญเปนอยางเดียวกันทุกที่ก็คือมีองคกรหนึ่งซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจ ซ่ึงไดแก 
รัฐมนตรี และมีองคกรทําหนาที่ตระเตรียมงาน ซ่ึงไดแก หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  ก. รัฐมนตรี 
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  (1) สถานภาพ 
 

  สถานภาพของรัฐมนตรีเปนไปตามรัฐธรรมนูญซ่ึงในที่น้ีจะกลาวถึงเพียงวา 
 

  ประการที่หนึ่ง การแตงตั้งรฐัมนตรีมีลักษณะทางการเมืองซึ่งมีความ 
สัมพันธกับลักษณะของภาระหนาที่ทีต่องการดําเนินการใหสอดคลองกับนโยบายซึง่กําหนดโดย
รัฐบาลภายใตการควบคุมของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญ มาตรา 20 ) 
 

  ประการที่สอง ความเสมอภาคของบรรดารัฐมนตรี   ปรากฏชัดเจนในทาง
ทฤษฎีแมวามีความแตกตางในเรื่องตําแหนงอยูบาง (รัฐมนตรีและรัฐมนตรีชวย) แตในทางปฏิบัติ
ความเสมอภาคดังกลาวไมเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจและการคลังจะมีอํานาจ
เหนือกวา ทั้งน้ีโดยการจัดเตรียมงบประมาณและการควบคุมคาใชจายเกี่ยวกับการบริหารของ
กระทรวงอื่น ๆ  
 

  ประการที่สาม การมีรัฐมนตรีในตําแหนงหรืออาจเรียกวา“ รัฐมนตรีวาการ 
” ซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐบาลเปนผูดูแลรับผิดชอบการอํานวยการ (เปนผูบริหาร) ของทั้งหนวยงาน
อิสระ (ในฐานะดังกลาว รัฐมนตรีในตําแหนงจะมีอํานาจหนาที่ในการปกครองเชนเดียวกับ
รัฐมนตรี) และหนวยงานที่ขึ้นกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เปนผูแตงตั้ง 
 

  (2) อํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
 

  ในฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐบาล รัฐมนตรีตาง ๆ รวมกันบริหารประเทศใน
รูปขององคกรกลุม คือ คณะรัฐมนตรี ตามอํานาจหนาที่รัฐธรรมนูญใหไวสําหรับรัฐบาลโดยรวมแต
ภารกิจที่สําคัญของรัฐมนตรีก็คือการกําหนดนโยบายของกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบ  ในแงน้ีจึง
มีฐานะเปนหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจหนาที่ในสวนหนึ่งติดกับตําแหนงรัฐมนตรี  อีกสวนหนึ่ง
เกิดจากกฎหมาย มีปญหาวาอํานาจหนาที่ดังกลาวจะถูกกระทบโดยการแบงอํานาจตามกฎหมาย 
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 อยางไรบางซึ่งเปนเรื่องยากที่จะคาดการณได  แตการเปลี่ยนแปลง
ตามกฎหมายขางตนไมนาจะมีผลกระทบกระเทือนถึงอํานาจของรัฐมนตรีที่มีตอหนวยงานในสังกัด
ทั้งหมดรวมทั้งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ  เพราะมิฉะน้ันแลวจะมีปญหาวาใครจะเปน
ผูรับผิดชอบตอรัฐสภาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานเหลานี้ 
 

  (2.1) รัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการทุกคนที่สังกัดกระทรวง 
 

  แมวาโดยหลักแลวรัฐมนตรีจะไมมีอํานาจแตงตั้งขาราชการแตโดยสวนใหญ 
รัฐมนตรีมักจะไดรับมอบหมายใหเปนผูทําหนาที่ดังกลาว นอกจากนี้ แมวาในกรณีที่ประธานาธิบดี
หรือนายกรัฐมนตรีสงวนอํานาจการแตงตั้งไว  แตเง่ือนไขทางปฏิบัติเกี่ยวกับการลงนามรับรองก็
ยังทําใหรัฐมนตรีมีอํานาจในเรื่องนี้อยูและอยางมีประสิทธิภาพ 
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  รัฐมนตรีกําหนดหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาโดยการแตงตั้งหรือโยกยายตาม
ความจําเปนของหนวยงานและระดับตามลําดับขั้นการบังคับบัญชาและโดยการเลื่อนขั้น ทั้งน้ี ตาม
เง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดไวและโดยเฉพาะเงื่อนไขที่กําหนดไวโดยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

  รัฐมนตรีมีอํานาจเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย ทั้งน้ี ภายใตเง่ือนไขเดียวกันกับที่
กลาวแลวขางตน 
 

  นอกจากนี้รัฐมนตรีมีอํานาจในการใหคําแนะนําและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถสั่งผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะในรูปของการสั่งการที่มีลักษณะบังคับ
หรือไมก็ตาม  เพ่ือให(ผูใตบังคับบัญชา)มีคําสั่งรวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว 
อํานาจในการใหคําแนะนําจะแสดงใหเห็นโดยการออกหนังสือเวียนของกระทรวงหรือคําแนะนํา
ของกระทรวงซึ่งมีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติราชการ 
 

  (2.2) รัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจหรือมีคําสั่งที่จําเปนตอการดําเนินการของ
หนวยงาน 
 

  โดยหลักแลวรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับและไมมีอํานาจในทาง
นิติบัญญัติ แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติในเร่ืองการลงนามรับรองรัฐกฤษฎีกาก็ทําใหรัฐมนตรีมี
อํานาจในสวนที่เกี่ยวกับกระทรวงของตนได  นอกจากนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่มอบอํานาจหนาที่
ใหแกรัฐมนตรีบางตําแหนงในการออกกฎหมายลําดับรองสําหรับกรณีเฉพาะเรื่องบางกรณีได  ยิ่ง
ไปกวานั้นแมจะไมมีกฎหมายใหอํานาจไวแตในฐานะที่เปนหัวหนาหนวยงาน  รัฐมนตรีบาง
กระทรวงมีอํานาจในการออกกฎซึ่งใชบังคับกับผูใชบริการเพื่อใหการดําเนินการในหนวยงานของ
ตนเปนไปไดดวยดี (คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ 1936)  นอกเหนือไปจาก
อํานาจตามกฎหมายซึ่งมีคอนขางมากอยูแลวรัฐมนตรียังไดใชรูปแบบของหนังสือเวียนในการที่จะ
ออกกฎหมายเกณฑเพ่ือใชบังคับกับประชาชนทั่วๆ ไป  หรือในการกําหนดแนวทางตางๆโดยการ
ตัดสินใจในระดับรัฐมนตรี 
 

  อํานาจในการมีคําสั่งเฉพาะในเรื่องน้ีรัฐมนตรีมีอํานาจที่มีขอบเขตกวางและ
แตกตางกันไป โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับมาตรการของการแบงอํานาจซึ่งไดมีการมอบอํานาจ
การสั่งการใหแกผูใตบังคับบัญชาไปแลว  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการคลัง รัฐมนตรีมีหนาที่ดูแล
รับผิดชอบการจัดการงบประมาณรายจายของกระทรวงกลาว คือ รัฐมนตรีเปนผูกระทํานิติกรรมซึ่ง
มีผลเปนการกอใหเกิดการผูกพันรายจาย  เปนผูสั่งจายเงินโดยเปนคนลงนามในคําสั่งที่ทําให
เจาหนี้ของรัฐจะไดรับการชําระเงินจากคลัง 
 

  (2.3) รัฐมนตรีเปนตัวแทนของรัฐ ซ่ึงเปนนิติบุคคลสําหรับในทุก ๆ เร่ืองที่
เกี่ยวกับกระทรวงของตน  ไมวาจะเปนการจัดการดูแลสาธารณสมบัติของแผนดินของหนวยงาน
ในสังกัด การทําสัญญา หรือเปนตัวแทนในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล 
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(2.4) รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ในการควบคมุกํากับองคการมหาชน ใน 
ความดูแลทั้งน้ีตามกฎหมายบัญญัต ิ
 

 (3) รูปแบบของการสั่งการของรัฐมนตร ี
 

  โดยทั่วไปแลวคําสั่งของรัฐมนตรีกระทําในรูปแบบของกฎกระทรวงซึ่งจะตองมี
การระบุบทอาศัยอํานาจซึ่งไดแก กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําสั่ง และตัวคําสั่งที่จะมีการ
แบงเปนขอ ตามกฎหมายลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1976  หากปรากฏวาคําสั่งน้ันเปนผลราย (แก
ผูรับคําสั่ง) จะตองระบุเหตุผลประกอบดวย  กฎกระทรวงอาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือ
กฎเกณฑทั่วไปก็ได ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับเน้ือหาสาระ 
 

  คําสั่งจะตองมีลายมือชื่อของรัฐมนตรีเพราะตามหลักแลวรัฐมนตรีไมอาจมอบ
อํานาจในการออกคําสั่งใหแกผูอ่ืน เวนแตกฎหมายหรือกฎจะอนุญาตไว 
 

  อาจมีการพิมพคําสั่งลงในรัฐกิจจานุเบกษา หรือลงในประกาศกระทรวง หรืออาจ
แจงใหผูเกี่ยวของทราบ ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับวาเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือคําสั่งที่มีลักษณะเปนกฎ 
 

  กรณีเปนคําสั่งที่อยูในอํานาจของรัฐมนตรีหลายคนรวมกัน ตองใหรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทุกคนลงนาม ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงมีลักษณะเปนกฎระหวางกระทรวง 
 

ข. หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงตางๆ ประกอบดวย
หนวยงานตางๆ ที่ทําหนาที่ในการจัดเตรียมการสั่งการทั้งหมดของรัฐมนตร ี

 

  (1) คณะผูประสานงาน 
 

  คือ กลุมผูรวมงานของรัฐมนตรีเปนการสวนตวัซ่ึงรฐัมนตรีเปนผูเลือกดวยตนเอง
อยางอิสระและเพราะความไววางใจ ดังน้ัน การปฏิบัติหนาที่ของคณะบุคคลนีจึ้งสิ้นสุดลงเมื่อ
รัฐมนตรีพนจากตําแหนง  ในทางปฏิบัติน้ันสมาชกิคนสําคัญของคณะผูประสานงานรัฐมนตรีจะ
คัดเลือกจากบรรดาบุคลากรของหนวยงานหลักของรัฐ ไดแก สภาแหงรัฐ ผูตรวจสอบการคลัง และ
ศาลบญัชี คณะผูประสานงานนี้มีองคกร ระบบบังคบับัญชาที่มีลกัษณะพิเศษ (ผูอํานวยการคณะ  
หัวหนาคณะ ผูชวย ผูดูแลรับผิดชอบงาน)    การจัดองคประกอบของคณะซึ่งขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของรัฐมนตรีมาเปนระยะเวลานานและบางครัง้ก็ไดกอใหเกิดการขยายตวัที่ไมเหมาะสม

น้ันถูกจํากัดโดยบทบัญญัตขิองกฎหมาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ของคณะผูประสานงานซึ่งยังคงมีความสําคัญอยูเสมอนั้นขึ้นอยู
กับแนวความคิดของรัฐมนตรีแตละคน  โดยสวนหนึ่งเปนเรื่องเก่ียวกับการปกครอง (บริหาร) และ
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รัฐมนตรีมักใหความไววางใจแกคณะผูประสานงานของตนมากกวาสํานักงานปลัดกระทรวงเพื่อ
การศึกษาปญหาที่สําคัญหรือซับซอนมาก 
 

(2) หนวยงานกลางของกระทรวง 
 

  ไดแก สํานักงานปลัดกระทรวงซึ่งเปนบรรดาหนวยงานถาวรตาง ๆ มีหนาที่ใน
การจัดเตรียมการออกคําสั่งตาง ๆ หนวยงานเหลานี้แตกตางจาก “คณะผูประสานงาน” เพราะมี
ขาราชการประจําปฏิบัติงานแมวาจะไมมีอํานาจใดๆ เปนของตน (มีบทบาทแคการเตรียมการ
เพราะรัฐมนตรีเปนผูออกคําสั่งเพียงผูเดียว)  แตโดยแทจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็มีอํานาจที่
สําคัญไมนอย  ซ่ึงสวนหนึ่งเปนอํานาจที่เกี่ยวกับความมีสถานที่ถาวรของหนวยงานเพราะขณะที่
รัฐมนตรีพนตําแหนงไปสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงมี นอกจากนี้ ในดานลักษณะเฉพาะทาง
เทคนิคสํานักงานปลัดกระทรวงเปนผูที่แจงเรื่องใหรัฐมนตรีซ่ึงมีมากเกินกวาที่รัฐมนตรีจะจัดการได
ตามลําพังในแตละเรื่องน้ันจําเปนตองฟงความเห็นที่ผูรวมงานเสนอ  ปรากฏการณดังกลาวจึง
อธิบายใหเห็นการดําเนินการอยางสืบเน่ืองของการปกครองฝรั่งเศส  เพราะแมวาเกิดความไม
ม่ันคงทางการเมือง  แตสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงดําเนินแนวทางดั้งเดิมเปนสวนใหญโดยผาน
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของยุคสมัยตางๆ 
 

  การจัดองคกรของแตละกระทรวงกําหนดโดยรัฐกฤษฎีกาซึ่งแตละกระทรวงจะมี
ระบบที่แตกตางกันออกไป อยางไรก็ดี ทุกกระทรวงจะมีหนวยงานยอยที่สําคัญ คือ กรมซึ่งเปนที่
รวมของสํานักงานและกองตางๆ เขาดวยกัน 
 

  การจัดบุคลากรเปนไปตามลําดับการบังคับบัญชา กลาวคือ ผูดํารงตําแหนง
สูงสุดของกรม คือ อธิบดีหรือผูอํานวยการ ซ่ึงเปนขาราชการระดับสูงและไดรับการแตงตั้งโดยรัฐ
กฤษฎีกาที่ตองผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  บุคคลดังกลาวเปนผูที่มีบทบาทระดับประเทศ
ที่สวนใหญมักถูกละเลยแตมีความสําคัญเปนอยางมาก  รองลงมาคือขาราชการตางๆ ซ่ึงอาจเปน
ขาราชการพลเรือนระดับสูงที่คัดเลือกจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ  สวนการปฏิบัติงานที่มี
ความสําคัญรองลงมาอาจเปนหนาที่ของเจาหนาที่ระดับผูประสานงานราชการบริหารสวนกลางที่
ผานการคัดเลือกจากการสอบแขงขันตางหาก 
 

(3) องคกรตรวจสอบและควบคุม 
 

  ไดแก กลุมขาราชการซึ่งทําหนาที่เพ่ือประโยชนของรัฐมนตรีในการควบคุม
ตรวจสอบหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวง  ไมวาจะเปนการตรวจสอบและควบคุม
ทางดานเทคนิค (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในระดับมัธยม) หรือดานการ
คลัง (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพบก ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพเรือ และผูตรวจสอบการ
คลัง) ซ่ึงจะตองใหความสําคัญแกผูตรวจสอบการคลังซ่ึงมีบทบาทมากที่สุดในการบริหารราชการ 
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  เพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงระบบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงในประเทศ
ฝรั่งเศส  ในที่น้ีจึงใครขอยกตัวอยางโครงสรางของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่มี
ความสําคัญกระทรวงหนึ่ง ดังน้ี 
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แผนภาพที ่1.1  แสดงโครงสรางกระทรวงการศึกษาแหงชาติของประเทศฝรั่งเศส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐมนตรี 
รัฐมนตรีชวย 

ผูตรวจราชการ 
 

สํานักงานศึกษา 
นิเทศน 

สํานักงาน 
เลขานุการรัฐมนตรี 

 

ขาราชการระดับสูงดาน
การปองกัน 

กรมเทคโนโลยี 

กรมวิจัย 

กรมบุคลากรทางการศึกษา 

กรมแผนงานและพัฒนา 

กรมการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน 

กรมการศึกษาขัน้สูง 

กรมความสัมพันธระหวางประเทศและความรวมมือ 

กรมกฎหมาย 

กรมการบริหารจดัการ 

กรมกิจการคลัง 

กรมบุคลากรดานการบริหารและเทคนิค 
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 1.2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค14 
 

 หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจของกระทรวงตางๆ (LES SERVICES DÉCONCENTRÉS 

DES MINISTÈRES) ไดแก เจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐที่แบงไปอยูตามเขตพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศโดย
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี  มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบภารกิจตางๆ ที่มอบหมายไป
ยังหนวยงานของตน  เจาหนาที่ดังกลาวจะรวมกันอยูเปนองคกรซึ่งแตละแหงจะมีกฎเกณฑการ
คัดเลือกและการบังคับบัญชาตามรูปแบบทั่วไปของระบบบริหารราชการพลเรือน 
 

 แตละหนวยงานมีการจัดองคกรตามหลักการใชอํานาจบังคับบัญชาระหวางรัฐมนตรี 
หัวหนาหนวยงาน และขาราชการที่มีหนาที่บริหารงานสวนทองถิ่น  มีหนวยงานในระดับตางๆ  
(ระดับภาคและจังหวัด) ทําหนาที่ทั้งการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และเปนตัวกลาง
ระหวางหนวยงานดังกลาวกับบริหารงานสวนกลาง  ไมวาในฐานะผูบังคับบัญชาในระดับที่สูงกวา
หรือในฐานะผูอยูใตบังคับบัญชา  การแบงอํานาจจึงเปนระบบที่กอใหเกิดประโยชนตอองคกรที่
เปนตัวกลางดังกลาว  การจัดโครงสรางแบบแนวตั้งน้ีเปนลักษณะของทั้งระบบการรวมศูนยอํานาจ
และระบบการแบงอํานาจ  สวนในระดับจังหวัดและระดับภาคนั้นการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ตามแนวนอนระหวางหนวยงานตางๆ ของรัฐกระทําโดยผานทางกลไกของผูวาราชการ  ซ่ึงการ
ปฏิรูปที่ผานมาเนนการจัดโครงสรางแบบนี้เปนอยางมาก 
 

1.2.2.1 ที่มาและวิวัฒนาการ 
 

  การมีผูวาราชการเปนตัวแทนจากสวนกลางในจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการ
ดําเนินการบริหารงานของสวนกลางในทองถิ่น กฎหมายฉบับลงวันที่ 28  เดือนที่ 5 ของปฏิทิน
แหงสาธารณรัฐปที่ 8 (d’an VIII)  ซ่ึงฟนฟูธรรมเนียมในการมีผูแทนจากกษัตริยไปปกครองเมือง
ในสมัยโบราณ (Ancien régime) ไดกําหนดใหผูวาราชการในฐานะตัวแทนจากรัฐบาลเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการตางๆในจังหวัด  ผูวาราชการมีองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา 
2  องคกรเปนผูชวย คือ สภาจังหวัด (Conseil général) ซ่ึงตั้งขึ้นเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชน  
และสภาที่ปรึกษาจังหวัด (Conseil de préfecture) ซ่ึงมีบทบาทในการเปนที่ปรึกษาดานกฎหมาย
และมีอํานาจหนาที่ทางศาลดวย  จักรพรรดินโปเลียนใหความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของผูวา
ราชการดังกลาวมากจึงเลือกผูวาราชการชุดแรกๆ ดวยตนเอง 
 

  นับแตปที่ 8 (An VIII) เปนตนมาองคกรนี้ไมไดมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง 
หลักการอีกเลย อยางไรก็ตาม สภาที่ปรึกษาจังหวัดซึ่งเปลี่ยนเปนศาลปกครองชั้นตนตั้งแตป 
1953 มีบทบาทในการใหคําปรึกษาลดนอยลงโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด (département)  ซ่ึงแต
เดิมเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ (ราชการสวนภูมิภาค) น้ัน  ไดมีสถานะเพิ่มเติมขึ้นจาก

                                          
14 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 342 - 353. 
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เดิมโดยเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  สวนสภาจังหวัดซึ่งก็มาจากการเลือกตั้งไมใชการ
แตงตั้งอยางที่เคยเปนมานั้น  ก็กลายเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงมติเกี่ยวกับการบริหาร
จังหวัด  ผูวาราชการซึ่งยังคงมีบทบาทเดิมและมีอํานาจเหนือเหมือนเกาในการเปนผูแทนจาก
สวนกลางในจังหวัดกลายเปนองคกรฝายบริหารของนิติบุคคลในระดับจังหวัดอันเปนสถานะตามที่
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 กําหนดใหสถาบันผูวาการไดรับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ มาตรา 72 วรรค 3 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญป 1958 บัญญัติวา “ในแตละจังหวัดใหมี
ตัวแทนจากรัฐบาลในการดูแลรับผิดชอบผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย” 
 

  การรวมจังหวัดตางๆ ใหอยูในภาคและการแตงตั้งผูวาราชการภาคที่มาจากผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งเปนเมืองหลัก (chef-lieu) ของภาคไมไดทําใหสถานะเดิมของผูวาราชการ
จังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการแตละคนยังคงมีอํานาจหนาที่และรับผิดชอบใน
จังหวัดของตน 
 

1.2.2.2 สถานภาพของผูวาราชการจังหวัด15 
 

(1) ปญหาที่เกิดข้ึน 
 

  สถานภาพที่ซอนกันอยูระหวางสถานภาพทางการเมืองและสถานภาพทาง
ปกครองของผูวาราชการโดยเปนทั้ง “ผูแทนรัฐบาล” และผูดูแลรับผิดชอบงานฝายปกครองที่มี
ขอบเขตกวางออกไปนั้นทําใหตองตัดสินใจเลือกเปนอยางใดอยางหน่ึง กลาวคือ รัฐบาลอาจ
ตองการรักษาอํานาจดุลพินิจทั้งหมด  ซ่ึงในกรณีน้ีผูวาราชการจะไมมีหลักประกันในการดํารง
ตําแหนง  ในทางตรงขามหากเราตองการใหมีผูเชี่ยวชาญพิเศษในการบริหารงานอยูในบรรดา
ตัวแทนของรัฐ  ก็จะทําใหมีผลเกี่ยวพันกับการจัดรูปแบบและการมีประกันความมั่นคงในการดํารง
ตําแหนงดังกลาว นอกจากนี้ ยังขึ้นอยูกับวาเราตองการใหความสําคัญในทางการเมืองหรือทาง
ปกครองมากกวากัน  ดังน้ันจึงมีแนวโนมวาผูวาราชการจะตองมีสถานภาพสองประเภทที่ขัดแยง
กัน  แตในทางปฏิบัติน้ันสถานภาพทั้งสองดานนี้ยังคงมีอยูและขณะเดียวกันก็ถือเปนเรื่องสําคัญ 
ดังน้ัน ในที่สุดจึงตองมีการประนีประนอม กลาวคือ องคกรผูวาราชการยังสามารถยึดถือเปนอาชีพ
ได  ซ่ึงในสวนนี้จะเปนสวนที่สรางความมั่นคง  แตหลักประกันการดํารงตําแหนงดังกลาวจะลด
นอยลงเพื่อเปดโอกาสใหรัฐบาลมีอิสระในการปกครองผูแทนโดยตรง  ลักษณะการประนีประนอม
ดังกลาวกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ฉบับลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 (สถานภาพของนายอําเภอ 
(sous-préfet)) และฉบับวันที่ 29 กรกฎาคม 1964 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับวันที่ 6 
มีนาคม 1994 (สถานภาพของผูวาราชการ) 
 

                                          
15 VENTOUR, Le statut du corps préfectoral, Rev. adm., 1950, p. 184; DRAGO, Statut et fonctions 
des sous-préfets, A.J. 1964, pp. 280. 
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(2) สถาบันผูวาราชการจังหวัด (Le corps préfectoral) 
 

  ผูวาราชการเปนผูดํารงตําแหนงผูบังคับบัญชาสูงสุดอยูภายใตอํานาจบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ตําแหนงรองลงมาคือนายอําเภอ (sous-préfet) 
โดยนายอําเภอแบงออกเปน 3 ประเภทและมีดวยกันหลายระดับ  นายอําเภอไดรับการแตงตั้งโดย
รัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐโดยคัดเลือกมาจากขาราชการพลเรือนของ
กระทรวงมหาดไทยหรือขาราชการอื่นๆ ซ่ึงจบการศึกษาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
(E.N.A.) นอกจากนี้ ตําแหนงที่มีจํากัดนั้นอาจจัดใหแกขาราชการของสํานักงานจังหวัด (les 
bureaux de préfecture)  หรือขาราชการประเภทอื่นๆ แตอยางไรก็ดีแหลงคัดเลือกที่สําคัญก็
ยังคงมาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
 

  ผูวาราชการจังหวัดไดรับการแตงตั้งตามรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหง          
สาธารณรัฐซ่ึงเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญ มาตรา 13) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 29 
กรกฎาคม 1964 จํากัดกรอบตามกฎเกณฑเดิมที่เปดโอกาสใหพลเมืองทุกคนมีคุณสมบัติ
เหมาะสมกับการปฏิบัติงานอาจไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการ  โดยกําหนดวาตอไปน้ี 4 ใน 5 
ของตําแหนงในการบริหารราชการสวนภูมิภาคสงวนไวใหกับนายอําเภอหรือขาราชการพลเรือนใน
ตําแหนงนักปกครอง  ซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงสุดที่เรียกวา hors classe แตในขอจํากัด
ดังกลาวตําแหนงผูวาราชการอาจมอบหมายใหแกบุคคลตางๆ ที่ไมไดอยูในสถาบันผูวาราชการ
จังหวัดไดซ่ึงการแตงตั้งทําใหผูน้ันเขาสูตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐในสวนภูมิภาค 

 

(3) การดํารงตําแหนงของผูวาราชการ (La carrière préfectorale) 
 

  การเลื่อนขั้นของผูวาราชการเปนไปตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 29 กรกฎาคม 
1964  การดํารงตําแหนงมีประเภทเดียวที่แบงออกเปนขั้นเงินเดือนหลายระดับและอีกประเภท
หน่ึงที่เรียกวา hors classe สวนการพิจารณาการเลื่อนขั้นเปนไปตามดุลพินิจและระบบอาวุโส
สําหรับผูดํารงตําแหนงในระดับอาวุโสสูงสุดที่เรียกวา hors classe น้ัน โดยหลักทั่วไปแลวผูกพัน
อยูกับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดที่สําคัญที่กําหนดไวในบัญชีทายรัฐกฤษฎีกา 
 

  ขอบังคับตางๆ เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่น้ันมีอยูอยางเขมงวด กลาวคือ ผูวา
ราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรงของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย  มีหนาที่ชวย
รัฐมนตรีกระทรวงอื่นๆ แตละคนเพื่อดําเนินการตามความจําเปนของหนวยงานนั้นๆ ดวย  แตใน
ฐานะขาราชการการเมืองผูวาราชการตองจงรักภักดีตอรัฐบาลเพราะรัฐบาลเปนผูเดียวที่มีอํานาจ
วินิจฉัยตัดสินใจชั้นสุดทาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ผูวาการอยูในดุลพินิจของรัฐบาลผูวาราชการอาจถูกยายโดยไม
ตองมีการรองขอ  นอกจากนี้ผูวาราชการอาจถูกสั่งใหมาประจําสํานักงานชั่วคราว (mis en 
disponibilité) ในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  แตตองไมเกิน 5 ป ซ่ึงเปนการไมไดครองตําแหนงและทํา
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ใหถูกลดเงินเดือนแตมาตรการนี้ไมมีลักษณะเปนการลงโทษทางวินัย นอกจากนี้ ยังมีตําแหนงที่
เรียกวา hors cadre  ซ่ึงเปนกรณีที่ไดรับมอบหมายไปปฏิบัติงานอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงใน
จังหวัด 
 

  มาตรการลงโทษทางวินัยโดยแทจริงซ่ึงอัตราโทษในขั้นสูงสุด คือ การใหออก
จากตําแหนงนั้นจะมีหลักประกันเพียงอยางเดียว คือ การแจงสํานวนใหทราบซึ่งเปนหลักประกัน
ขั้นต่ําสําหรับขาราชการทุกคน 
 

  ในทายที่สุดผูที่ ดํารงตําแหนงผูวาราชการนี้ไมมีหลักประกันเกี่ยวกับการ
รวมกลุมดังเชนขาราชการประเภทอื่น  ขาราชการประเภทนี้ไมมีสิทธิรวมกันเปนสหภาพหากมีแต
สิทธิในการจัดตั้งสมาคมเทานั้น 
 

  สิ่งที่ตอบแทนสําหรับขอบังคับที่เขมงวดตางๆ เหลานี้ก็คือผลประโยชนจากการ
ปฏิบัติหนาที่  โดยผูวาราชการจะไดรับสิ่งอํานวยความสะดวกที่เหมาะสมกับตําแหนงอันทรง
เกียรติ ไดแก ที่อยูอาศัย การบริการ ที่จอดรถเฉพาะ เปนตน 
 

  ในทางปฏิบัติน้ันนอกเหนือจากวิกฤตการณทางการเมืองที่รุนแรงอยางเชนในป 
1940 หรือป 1944  ซ่ึงก็สงผลกระทบตอขาราชการพลเรือนอ่ืนๆ ดวยนั้น  ปจจุบันการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการเปนการประกันความมั่นคงใหแกผูดํารงตําแหนง  ซ่ึงสิ่งนี้เปนสิ่งจําเปน
สําหรับการพัฒนาบทบาททางการปกครองเมื่อเทียบกับบทบาททางการเมืองของผูวาราชการ 
 

(4) อํานาจหนาที่ของผูวาราชการ 
 

(4.1) ภาพรวมโดยทั่วไป16 
 

  แมผูวาราชการจะสูญเสียสถานะการเปนหนวยงานดานบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (องคการบริหารสวนจังหวัด) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 10 
พฤษภาคม 1982 ก็ใหผูวาราชการมีหนาที่ในฐานะเปน “ผูถืออํานาจจากสวนกลางในจังหวัด” 
รัฐธรรมนูญป 1958  วางโครงสรางบทบาทของผูวาราชการไวในมาตรา 72  คือ เปนผูแทนรัฐบาล
มีหนาที่ดูแลผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงเปน
รูปแบบโดยทั่วๆ ไป  รัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 64-250 ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 และ 10 พฤษภาคม 
1982  เนนย้ําหนาที่ที่สําคัญ ไดแก การอํานวยการทั่วไปของกิจกรรมของขาราชการตางๆ  จาก
สวนกลางที่อยูในจังหวัด  นอกเหนือจากหลักการนี้ยังมีบทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับซ่ึงให
อํานาจแกผูวาราชการในเรื่องตางๆ ตามกฎหมายนั้นๆ  และบทบัญญัติดังกลาวมีจํานวนเพิ่มขึ้น

                                          
16 BONNAUD-DELAMARE, Les attributions juridiques des préfets et sous-préfets, 1951; OMBARD, 
Le rôle financier du préfet, th., Paris, 1937; AMET, L’évolution des attributions des préfets de 1800 
à nos jours, th., Paris 1954. 
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เรื่อยๆ อันเกิดจากนโยบายการแบงอํานาจที่ถือปฏิบัติกันอยางเปนระบบตั้งแตป 1953 และยังได
พัฒนามานับแตป 1968 (ดูรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 1970 วาดวยการแบงอํานาจใน
สวนที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งในเรืองการลงทุนของรัฐ (investissements de l’Etat)) การจัดแบง
อํานาจตางๆ อีกครั้งระหวางสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ  ไดลดอํานาจเหลานี้
ไปแตในทางตรงกันขาม  อํานาจตางๆ เหลานี้กลับเพ่ิมขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 
1992 วาดวยเร่ือง “หลักการแบงอํานาจ” ซ่ึงจะกําหนดบทบาทที่มอบใหแกจังหวัดในฐานะที่เปน
ราชการบริหารที่ไดรับการแบงอํานาจ 
 

  (4.2 ) ผูวาราชการในฐานะตัวแทนของราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด 
 

  ในเบื้องตนสถานภาพของผูวาราชการดังกลาวเกี่ยวกับบทบาทของการเปน
ตัวแทนและลําดับศักดิ์ในทางพิธีการ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดอยูแถวหนาเหนือองคกรอ่ืนใด
ในจังหวัด  ในทางเทคนิคนั้นผูวาราชการถือเปนผูแทนของรัฐที่มีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ เปน
ผูทําสัญญาที่ผูกพันรัฐ เปนผูบริหารงานทรัพยสินที่เปนของรัฐ เปนตัวแทนในการฟองคดีตอศาลที่
ตนอยูในเขตอํานาจ เปนผูแทนของรัฐในบริษัทตางๆ ซ่ึงไดรับการชวยเหลือทางการเงินจากรัฐ
นอกจากนี้ ยังเปนผูสั่งจายเงินลําดับรอง (ordonnateur secondaire) คือ เปนผูออกใบสําคัญ
จายเงินใหแกเจาหนี้ของรัฐในการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป 
 

  (4.3) ผูวาราชการในฐานะผูแทนของรัฐบาล (Le présentant du 
gouvernement) 
 

  ถือเปนบทบาททางการเมืองในฐานะดังกลาวผูวาราชการมีภาระหนาที่โดยทั่วๆ 
ไปเก่ียวกับขอมูลขาวสาร กลาวคือ ตองรายงานขาวสารและกระแสความคิดเห็นของประชาชนใน
จังหวัดใหรัฐบาลที่มอบหมายใหตนมาเปนผูแทนในจังหวัดไดทราบ  นอกจากนี้ยังตองชี้นํากระแส
ความคิดเห็นของประชาชนดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับนโยบายของรัฐบาล  เปน
ระยะเวลานานมาแลวที่การปฏิบัติหนาที่ของผูวาราชการมีความสําคัญทางดานการเมือง  เพราะ
ในมุมมองของรัฐบาล  ภารกิจที่สําคัญของผูวาราชการก็คือจัดเตรียมใหมีการเลือกตั้งตางๆ ใหตรง
ตามความตองการของรัฐบาล  แตในปจจุบันภารกิจเกี่ยวกับขอมูลขาวสารและกิจการทางปกครอง
มีแนวโนมวาทัดเทียมกับภารกิจทางการเมือง 
 

  (4.4) ผูวาราชการในฐานะองคกรบริหารราชการทั่วไป 
  ตามฐานะนี้ผูวาราชการมีหนาที่รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอยโดยแบง
อํานาจหนาที่ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี 
 

  ประเภทที่ 1  ผูวาราชการเปนตํารวจ (ผูรักษาความสงบเรียบรอย) ทาง
ปกครอง (la police administrative) ของทั้งจังหวัดโดยรวม  ในการปฏิบัติหนาที่ที่สําคัญในดานนี้
ผูวาราชการจะไดรับความชวยเหลือจากรองผูวาราชการดานการรักษาความปลอดภัย “préfet 
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adoint pour la sécurité”  (รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 20 กันยายน 1972 และรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 23 
กันยายน 1989)17 
 

  ในทางตรงกันขาม  กฎหมายลงวันที่ 4 มกราคม 1993 ไดถอนอํานาจตางๆ ใน
การรักษาความสงบเรียบรอยในกระบวนการยุติธรรม (police judiciaire) ของผูวาราชการตาม
มาตรา 10 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฉบับเดิมออกไป  เพราะเปนอํานาจที่ขัด
กับหลักการพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมในเรื่องการรักษาความปลอดภัยอยูไมนอย  แมวา
กฎหมายลงวันที่ 25 มีนาคม 1935  จะลดอํานาจดังกลาวแลวก็ตาม 
 

  ประเภทที่ 2  การบริหารราชการทั่วไปหมายความรวมถึงการเขาแทรกแซง
ของผูวาราชการในกระบวนการทางปกครองที่เกี่ยวกับประโยชนสวนรวมดวย ไดแก การยก
ประเด็นในเรื่องอํานาจศาลตอศาลยุติธรรม (วาเปนอํานาจของศาลอื่นไมใชศาลยุติธรรม) การ
เวนคืนเพ่ือประโยชนสาธารณะ การยึดทรัพย การจัดเตรียมอุปกรณตางๆ เกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
เปนตน 
 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจดังกลาวเปนแนวความคิดเดียวกันกับการใหผูวา
ราชการมีอํานาจในการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรตางๆ และหนวยงานมหาชน
อ่ืน  ซ่ึงมีขอบเขตการดําเนินการอยูในจังหวัด ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ (มาตรา 72)  อางถึงอํานาจเหลานี้
ไวอยางชัดแจงและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดความหมายของมาตรานี้ไวตามคําวินิจฉัยลง
วันที่ 25 กุมภาพันธ 1982 ในการพิจารณากฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ในเรื่องเกี่ยวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  แมวาอํานาจกํากับดูแลจะหมดสิ้นไปแลวแตการใหอํานาจผูวา
ราชการฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนแทน (การฟองคดีโดยวาผูวาราชการ – déféré préfectoral) 
ก็ทําใหผูวาราชการยังคงมีบทบาทที่สําคัญอยู 
 

  ในทายที่สุดกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ใหผูวาราชการมีบทบาทบางอยาง
ในการรวมมือกับบรรดาตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ประธานสภาจังหวัด 
(Président du conseil général) และนายกเทศมนตรีอาจขอขอมูลบางอยางที่จําเปนตอการ
ปฏิบัติงานจากผูวาราชการและในทางกลับกันอาจจัดหาขอมูลตางๆ ตามที่ผูวาราชการตองการ  
นอกจากนี้ ในแตละปผูวาราชการจะแจงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและสภาภาคทราบถึง
กิจการตางๆ เกี่ยวกับหนาที่ของตน  และอาจตกลงกับประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดใน
การรวมมือปฏิบัติภารกิจกับหนวยงานทางปกครองตางๆ ของจังหวัดซึ่งสังกัดประธานสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด  ในขณะเดียวกันกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 มอบอํานาจให
ผูวาราชการทําขอตกลงรวมกับบรรดาผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ผูแทนดังกลาว

                                          
17 การปฏิรูปดังกลาวไดนําไปปฏิบัติใชใน le Nord, le Rhône, les Bouches-du-Rhône, la Gironde, la Haute-
Garonne และอีก 2 จังหวัดในเกาะคอรซิกา (corses). 
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ขอ  ในเร่ืองการจัดใหมีการสนับสนุนทางเทคนิคซึ่งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจอาจมอบให
โครงการดานการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําขึ้น
ได 
 

  (4.5) ผูวาราชการในฐานะหัวหนาหนวยงานตางๆ ของรัฐในจังหวัด18 
 

  รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 กําหนดใหผูวาราชการในฐานะเปน
ตัวแทนโดยตรงของรัฐมนตรีแตละคนมีหนาที่ในการจัดการ  ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของบรรดา
เจาหนาที่ของรัฐที่ประจําอยูในจังหวัด ทั้งน้ี ภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 1992  ซ่ึงแกไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992 กําหนดไกลไปอีก กลาวคือ ผูวาราชการไมได
มีหนาที่จํากัดอยูแคการจัดการและควบคุมดูแลขางตน  แตยังมีหนาที่บริหารหนวยงานราชการพล
เรือนทุกแหงในจังหวัด  เวนแตหนวยงานเกี่ยวกับการศึกษาระดับประเทศและผูตรวจแรงงาน  
หนวยงานดานการเงินและการคลัง  และองคกรของกระบวนการยุติธรรมเทานั้นที่ไมอยูใตบังคับ
บัญชาของผูวาราชการ สําหรับหนวยงานอ่ืนๆ  นอกเหนือไปจากองคกรดังกลาวผูวาราชการมี
อํานาจออกคําสั่ง และจะมอบอํานาจใหมๆ ที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับหนวยงานดังกลาวไดก็
เฉพาะตอผูวาราชการเทานั้น   ผูวาราชการอาจมอบอํานาจตางๆ ในการออกคําสั่งซ่ึงแตเดิม
ผูกขาดอยูกับตนไดก็แตดวยวิธีมอบใหลงนามแทน (délégations de signatures) และสามารถ
เรียกคืนการมอบอํานาจดังกลาวไดแตความรับผิดชอบยังคงอยูในตัวผูวาราชการ  และผูวา
ราชการก็มีสิทธิที่จะแทรกแซงในสวนของสิ่งที่ไดมอบอํานาจไปแลว  ผูวาราชการมีอํานาจบังคับ
บัญชาหัวหนาหนวยงานซึ่งในการแตงตั้งและการโยกยายจะตองแจงใหผูวาราชการทราบกอน  
อํานาจบังคับบัญชานี้ไดรับการยืนยันจากการที่ผูวาราชการมีอํานาจในการประเมินผลงาน (le 
pouvoir de notation) และการกําหนดใหเปนหนาที่ของหัวหนาหนวยงานที่จะตองแจงใหผูวา
ราชการทราบถึงขอเสนอที่เกี่ยวกับการแตงตั้งหรือโยกยายผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณามีความเห็น 
 

  การติดตอระหวางหนวยงานในสวนกลางหรือหนวยงานในระดับภาคกับ
หนวยงานตางๆ ที่อยูในจังหวัดตองผานผูวาราชการ ทายที่สุด ผูวาราชการเปนประธาน
คณะกรรมการตางๆ ของหนวยงานของรัฐทั้งหมด  อํานาจที่เพ่ิมขึ้นซึ่งถือเปนการทดแทนอํานาจ
ตางๆ ที่ผูวาราชการสูญเสียไปเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ดานบริหารของจังหวัดนั้นมีความจําเปน
อยางยิ่งเพราะทําใหหนวยงานตางๆ ที่ตอตานอํานาจของผูวาราชการเนื่องจากไมพอใจที่ผูวา
ราชการซึ่งเปนเจาหนาที่จากหนวยงานมาแทรกในระบบการบังคับบัญชาของหนวยงานของตนมี
ความยําเกรงผูวาราชการมากขึ้น 

                                          
18 FARÇAT,La fonction préfectorale et ses rapports avec les services extérieurs et les 
administrations centrales,Rev. Adm., 1954, pp. 626. 
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  บทบาทของผูวาราชการจังหวัดที่มีความสําคัญเพ่ิมขึ้นตามขอกําหนด (la 
charte) เรื่องการแบงอํานาจ (รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992) ซ่ึงกําหนดวา จังหวัดเปน
หนวยงานในระดับภูมิภาคที่นํานโยบายระดับชาติและระดับประชาคมไปใช  ดังน้ัน การลดนอย
ถอยลงบางสวนของอํานาจหนาที่ของผูวาราชการซึ่งเกิดจากการปกครองแบบกระจายอํานาจ 
(décentralisation) น้ันจึงไดรับการทดแทนโดยการเพิ่มอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการตาม
นโยบายของการแบงอํานาจ (déconcentration) ในการปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่ไดรับมอบหมาย 
ผูวาราชการมีกลุมหัวหนาหนวยงานซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาเปนผูชวย  ประกอบดวย เจาหนาที่
ที่ปฏิบัติงานในตําแหนงตางๆ ของจังหวัดและบรรดาหัวหนาหนวยงานจากสวนกลางในจังหวัด
น้ันๆ บุคคลดังกลาวอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ 
 

(4.6) การกระทําตางๆ ของผูวาราชการจังหวัด 
 

  โดยปกติแลวคําสั่งของผูวาราชการมีรูปแบบเปนคําสั่ง (l’arrêté) คําสั่งดังกลาว
อาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะราย (เชน การแตงตั้ง  การอนุญาตตางๆ) หรือมีลักษณะเปนกฎและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครอง  บางครั้งการออก
คําสั่งของผูวาราชการตองการขอความเห็นจากองคกรที่ใหคําปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง (ในป 
1953 สภาที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาจํานวนมากถูกยุบไป) ในขณะเดียวกันบางครั้งการออกคําสั่ง
ของผูวาราชการก็ตองเปนไปตามความเห็นจากรัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชา  แตโดยหลักแลว
หากรัฐมนตรีน่ิงเฉยภายในระยะเวลา 2 เดือน ใหถือวาเรื่องน้ันไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
โดยปริยายแลว 
 

  ผูวาราชการอาจมอบอํานาจสวนหนึ่งในการออกคําสั่งใหแกผูรวมงานบางคน 
(เชน ปลัดจังหวัด (secrétaires généraux) และนายอําเภอ (sous-préfet) ทั้งหลายภายในอําเภอ
หรือเขต (arrondissement) ของตน) 
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บทที่ บทที่ 2 2 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศเยอรมันในประเทศเยอรมัน 
 
 
 

 นิติบุคคล  หมายถึง  ผูที่ มีความสามารถทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่
กฎหมายสมมติขึ้นนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมันมีสองประเภท คือ นิติบุคคลมหาชน 
(juristische Person des öffentlichen Rechts) และนิติบุคคลเอกชน (juristische Person des 
Privatrechts) นิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลที่เกิดขึ้นหรือมีรากฐานมาจากกฎหมายมหาชน 
สวนนิติบุคคลเอกชนนั้นเกิดขึ้นในระบบกฎหมายเอกชน 

 

 โดยทั่วไปแลวนิติบุคคลมหาชนยอมเปนผูทรงอํานาจปกครอง  แตโดยเหตุที่นิติ
บุคคลเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้นใหทรงสิทธิและหนาที่ไมไดมีชีวิตจิตใจจริงๆ  การกระทําตางๆ 
ของนิติบุคคลจึงตองกระทําผานองคกร  ซ่ึงโดยปกติไดแกหนวยงานและตําแหนงตางๆ  ทั้งนี้
โดยที่หนวยงานและตําแหนงตางๆ ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรของนิติบุคคลนั้นไมถือวาเปนบุคคล  
ดวยเหตุน้ีจึงไมสามารถฟองหรือถูกฟองคดีในนามของตนเองได  ตัวอยางที่จะทําใหเห็นภาพ
ทั่วไปในเบื้องตนก็คือ บรรดากระทรวงตางๆ ในระบบกฎหมายเยอรมัน กระทรวง ทบวง กรม 
ไมเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชนที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทยแตถือวาเปนองคกรของรัฐ  รัฐมี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  ดวยเหตุน้ีรัฐจึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายเปนผูทรง
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อํานาจปกครองดั้งเดิม  เน่ืองจากรัฐทรงไวซ่ึงอํานาจแหงรัฐอันเปนอํานาจมหาชนที่ไมไดรับมา
จากผูใด ตามระบบรัฐธรรมนูญเยอรมัน ทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ “มลรัฐ” ทั้งหลายทั้งปวง 
(Bundesländer) ตางก็เปนรัฐ ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
เพียงแตอํานาจรัฐของมลรัฐมีอยูจํากัดเทานั้น  ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงอาจเปนคูความ
ฟองรองคดีกันในศาลไดโดยเฉพาะอยางยิ่งในศาลรัฐธรรมนูญ  โดยเหตุที่ทั้งสหพันธและมลรัฐ
ตางก็เปนรัฐซ่ึงถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สหพันธและมลรัฐจึงมีองคกรฝายปกครองของตน  
ดวยเหตุน้ีองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจึงมีทั้งองคกรฝายปกครองของสหพันธ 
เชน กระทรวงแหงสหพันธ และองคกรฝายปกครองของมลรัฐ เชน กระทรวงแหงมลรัฐ เปนตน 

 

2.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมันมีอยู 3 ประเภท คือ องคการหมูคณะ
มหาชน (Körperschaft des öffentlichen Rechts) องคการบริการมหาชน (Anstalt des 
öffentlichen Rechts) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts) 

 

2.1.1 องคการหมูคณะมหาชน 
 

 องคการหมูคณะมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจสาธารณะ
เพ่ือประโยชนแกสมาชิกขององคการ  ความเปนสมาชิกขององคการจึงเปนสาระสําคัญของนิติ
บุคคลมหาชนประเภทนี้  ระบบกฎหมายเยอรมันไดแยกองคการหมูคณะมหาชนออกเปนหลาย
ประเภทขึ้นอยูกับลักษณะของความเปนสมาชิก  อยางไรก็ตามเราอาจแบงแยกองคการหมูคณะ
มหาชนออกได เปน  2 ประ เภทใหญ  คือ  องคการหมู คณะมหาชนในทางดินแดน 
(Gebietskörperschaft) และองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล (Personalkörperschaft) 

 

 องคการหมูคณะมหาชนในทางดินแดน ไดแก บรรดาองคการปกครองตนเองสวน
ทองถิ่นทั้งหลาย  องคการเหลานี้มีอํานาจปกครองเหนือบุคคลที่อยูภายในเขตการปกครองของ
ตน  กลาวอีกนัยหน่ึงความเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ขึ้นอยูกับภูมิลําเนาของ
บุคคล  สําหรับองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีความสัมพันธ
กับสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเกี่ยวที่มีลักษณะพิเศษบางประการ เชน จุดเกาะเกี่ยวในทาง
อาชีพ ทางเศรษฐกิจ ทางสังคม หรือทางวัฒนธรรม เปนตน  ตัวอยางของนิติบุคคลมหาชน 
ประเภทที่เปนองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล ไดแก สภาทนายความ สภาวิศวกร แพทย
สภา สภาอุตสาหรรมและชางฝมือ มหาวิทยาลัย เปนตน  นิติบุคคลมหาชนเหลานี้โดยเฉพาะ
อยางยิ่งที่มีลักษณะเปนองคการวิชาชีพจะมีอํานาจปกครองเหนือสมาชิกของตน อน่ึง สมาชิก
ภาพขององคการหมูคณะมหาชนมีไดทั้งสมาชิกสภาพแบบสมัครใจและสมาชิกภาพแบบบังคับ 
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ขึ้นอยูกับลักษณะของนิติบุคคลมหาชนนั้นๆ ตัวอยางเชน ผูประกอบวิชาชีพทนายความจะตอง
ถูกบังคับใหเปนสมาชิกของสภาทนายความ เปนตน 
 

 อน่ึง  สหพันธและมลรัฐซ่ึงเปนรัฐน้ันตําราบางเลมถือวาเปนองคการหมูคณะ
มหาชนในทางดินแดนเชนกัน  แตตําราบางเลมเห็นวารัฐมีสถานะพิเศษอยางไรก็ตามโดยเหตุที่
รัฐไมวาจะเปนสหพันธหรือมลรัฐมีองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลายจึงจะได
นําไปอธิบายแยกใหเห็นโดยเดนชัดตางหาก 
 

   2.1.2 องคการบริการมหาชน 
 

  องคการบริการมหาชนเปนหนวยการปกครองและการบริการสาธารณะที่
ประกอบไปดวยทรัพยสินและบุคลากรของตน  องคการบริการมหาชนตางจากองคการหมูคณะ
มหาชนตรงที่องคการบริการมหาชนไมมีสมาชิกมีแตผูใชบริการ  ตัวอยางขององคการบริการ
มหาชน ไดแก องคการกิจการวิทยุและโทรทัศน ธนาคารแหงชาติเยอรมัน  โดยปกติทั่วไปแลว 
องคการบริการมหาชนจะเปนนิติบุคคลมหาชน  อยางไรก็ตามมีหนวยบริการมหาชนบางหนวย
ที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน  กลาวคือในแงโครงสรางจะมีความเปนอิสระจากนิติ
บุคคลมหาชนตนสังกัด  แตหนวยบริการมหาชนเหลานี้จะไมมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  
ตัวอยางของหนวยบริการที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน ไดแก หองสมุดประจํา
เมือง สุสานแหงทองถิ่น หรือสระวายน้ําแหงทองถิ่น เปนตน  หนวยบริการเหลานี้แมจะมีความ
เปนอิสระในการบริหารจัดการในระดับหน่ึง  แตไมมีความสามารถทางกฎหมายเนื่องจากไมใช
นิติบุคคล  หากจะตองดําเนินการทางกฎหมายจะตองใหนิติบุคคลตนสังกัด เชน เมือง หรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการ 
 

2.1.3 มูลนิธิมหาชน 
 

 มูลนิธิมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีลักษณะเปนกองทรัพยสินที่ไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ในเชิงโครงสรางมูลนิธิมหาชนมีลักษณะคลายคลึงกับองคการ
บริการมหาชน  แตมูลนิธิมหาชนไมมีผูใชบริการมีแตผูรับประโยชน  หลักเกณฑการปฏิบัติงาน
ตลอดจนวัตถุประสงคของมูลนิธิมหาชนจะไดรับการบัญญัติไวในขอบังคับของมูลนิธิฯ ตัวอยาง
ของมูลนิธิมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมัน ไดแก มูลนิธิเพ่ือการอนุรักษทรัพยสมบัติทาง
วัฒนธรรมของปรัสเซีย เปนตน 
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2.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 2.2.1 การบริหารราชการระดับสหพันธ 
 

 ในระบบกฎหมายเยอรมันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  ถึงแมจะยังเปนที่ถกเถียงกันวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะ
มหาชนดังที่ไดกลาวมาขางตน หรือเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีสถานะพิเศษก็ตาม  โดยที่ประเทศ
เยอรมันมีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ ระบบกฎหมายเยอรมันจึงถือวาทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ 
“มลรัฐตางๆ” (Länder) ที่ประกอบกันขึ้นเปนสหพันธน้ันตางก็เปนรัฐซ่ึงทรงสิทธิหนาที่ตาม
กฎหมาย  โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธและมลรัฐมีตอกันไว  หากเกิด
ปญหาขึ้นและปญหาดังกลาวเปนปญหาในระดับรัฐธรรมนูญ  สหพันธและมลรัฐก็อาจนําเรื่องไป
ฟองรองยังศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธได  การกําหนดแบงอํานาจหนาที่ระหวางสหพันธกับมล
รัฐจะกําหนดแบงใน 3 สวน คือ อํานาจหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อํานาจหนาที่ในทางปกครอง 
และอํานาจหนาที่ในทางตุลาการ 
 

 หากกลาวเฉพาะงานในทางปกครององคกรของรัฐที่ทําหนาที่ดังกลาวในระดับ 
สหพันธ คือ รัฐบาลแหงสหพันธ สวนในระดับมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ  เพ่ือใหเห็นภาพการ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนการใชอํานาจปกครองเปนหลัก  จึงสมควรพิจารณาวาโครงสราง
องคกรของรัฐในฝายปกครองในระดับสหพันธมีลักษณะอยางไร 

 

 องคกรที่ทําหนาที่บริหารสูงสุดในระดับสหพันธคือคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธ  
คณะรัฐมนตรีของสหพันธประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทรวงตางๆ ใน ค.ศ. 
1999 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ในระดับสหพันธมีรัฐมนตรีเจากระทรวงตางๆ ทั้งสิ้นใน 14 
กระทรวง คือ  

 

 1. กระทรวงการตางประเทศ 
 2. กระทรวงมหาดไทย 
 3. กระทรวงยุติธรรม 
 4. กระทรวงการคลัง 
 5. กระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยี 
 6. กระทรวงอาหาร เกษตร และปาไม 
 7. กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคม 
 8. กระทรวงกลาโหม 
 9. กระทรวงครอบครัว ผูสูงอายุ สตรี และเยาวชน 
 10. กระทรวงสาธารณสุข 
 11. กระทรวงคมนาคม การกอสราง และที่อยูอาศัย 
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 12. กระทรวงสิ่งแวดลอม การคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และความปลอดภัย  
จากปฏิกรณปรมาณู 
 13. กระทรวงการศึกษาและการวิจัย 
 14. กระทรวงความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
 

 บรรดากระทรวงและหนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงตางๆ ถือวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยตรง” (unmittelbare Staatsverwaltung) จึงตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี  ทั้งน้ีโดยถือวากระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดของ
สหพันธ นอกจากรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ โดยตรงแลวยัง
มีอํานาจกํากับดูแลนิติบุคคลมหาชนประเภทตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิดชอบของ
กระทรวงดวย เชน กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคมนอกจากจะมีอํานาจบังคับบัญชา
หนวยงานตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นภายในกระทรวงแลว  ยังมีอํานาจกํากับดูแลองคการคุมครอง
แรงงานแหงสหพันธ  ซ่ึงเปนองคการบริการมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
รัฐ เปนตน  ในทางกฎหมายระบบกฎหมายเยอรมันเรียกบรรดานิติบุคคลมหาชนตางๆ ที่รัฐ
จัดตั้งขึ้นใหมีสภาพบุคคลตางหากจากรัฐแตอยูในกํากับดูแลของกระทรวงวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยออม” (mittelbare Staatsverwaltung) 
 

2.2.1.1 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง 
 

    ในระบบกฎหมายเยอรมันการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง
ตลอดจนแกไขเปลี่ยนแปลงองคกรทางปกครองจะตองกระทําโดยผูถืออํานาจจัดการองคการ  
ทั้งนี้โดยจะตองคํานึงถึงหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจประกอบ
กัน  

 

  พิจารณาในแงของหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐ สหพันธ (Bund) และมล
รัฐ (Land) ตางก็มีความสามารถในการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองของตนดวย
ตนเอง  อยางไรก็ตามเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินในความสัมพันธระหวางสหพันธและมล
รัฐเปนไปอยางราบรื่น  ระบบกฎหมายเยอรมันไดกําหนดขอยกเวนบางประการโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับการตามกฎหมายของสหพันธโดยองคกรเจาหนาที่ของมลรัฐ ใน
กรณีเชนนี้แมวามลรัฐจะมีอํานาจจัดตั้งหนวยงานทางปกครองขึ้น  แตสหพันธก็มีอํานาจตรา
กฎหมาย (โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสูงซ่ึงเปนตัวแทนมลรัฐ) กําหนดโครงสราง
ภายในของหนวยงานเพื่อใหการบังคับการตามกฎหมายเปนไปไดดวย 

 

  พิจารณาในแงของหลักการแบงแยกอํานาจ  ประเด็นก็คืออํานาจในการจัดการ 
องคการเปนของฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร (ทั้งในระดับสหพันธและมลรัฐ) กลาวอีกนัยหน่ึง 
การจัดตั้ง เปลี่ยนแปลง ยุบเลิกหนวยงานทางปกครองจะตองกระทําโดยตราเปนรัฐบัญญัติ  
หรือโดยฝายบริหารอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ หรือฝายบริหารสามารถดําเนินการไดเองโดยไม
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ตองอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ (ทําเปนระเบียบภายในฝายปกครอง)  สําหรับประเด็นน้ีในระดับ
สหพันธรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ มาตรา 87 กําหนดวาหากหนวยงานทางปกครองเปนนิติ
บุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะมหาชน (เชน องคการวิชาชีพตางๆ) หรือเปนองคการ
บริการมหาชน หรือเปนหนวยงานทางปกครองพิเศษบางประเภท การจัดตั้ง และยุบเลิกจะตอง
กระทําเปนกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สําหรับการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองใน
ลักษณะอ่ืน รัฐบาลแหงสหพันธสามารถกระทําไดเอง หากกฎหมายมิไดบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
 

  อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติปญหาการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเกิดขึ้น
คอนขางนอย  เน่ืองจากโดยทั่วไปแลวประเด็นเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองตางๆ 
มักจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติตางๆ  อยางไรก็ตามมีหลักการสําคัญ
ประการหนึ่งก็คือถาหนวยงานทางปกครองที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคคลมหาชนแยกออก
จากรัฐ  โดยหลักแลวการจัดตั้งจะตองกระทําโดยรัฐบัญญัติหรือโดยอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ
เสมอ  สําหรับหนวยงานทางปกครองภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงโดยทั่วไปแลวรัฐบาล
สามารถจัดแบงอํานาจหนาที่และปรับเปลี่ยนไดเอง  เน่ืองจากถือเปนหนวยงานที่ตั้งขึ้นภายใน
กระทรวงไมจําเปนตองอาศัยกฎหมาย  เวนแตเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติกําหนดไว
โดยเฉพาะเนื่องจากเปนหนวยงานที่มีภารกิจสําคัญเปนพิเศษหรือมีลักษณะพิเศษ เปนตน 

 

  ในสวนของกระทรวงตางๆ ซ่ึงถือเปนหนวยงานทางปกครอง (ที่ไมเปนนิติ
บุคคล) ระดับสูงสุดแหงสหพันธน้ันไมปรากฏจํานวนที่แนนอน  กลาวอีกนัยหน่ึงจํานวน
กระทรวงขึ้นอยูกับจํานวนรัฐมนตรีเจากระทรวง  โดยที่รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไมไดกําหนด
จํานวนรัฐมนตรีไวกระทรวงตางๆ จึงผันแปรไปตามนโยบายของรัฐบาลแตละชุด อยางไรก็ตาม
มีกระทรวงบางกระทรวงที่ไดรับการกลาวถึงโดยตรงในรัฐธรรมนูญ เชน กระทรวงการคลัง 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงเหลานี้จึงเปนกระทรวงที่จะตองมีอยูเสมอ  จํานวนรัฐมนตรีเจา
กระทรวงจะมีเทาใดและภารกิจของรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอะไรบางนั้นขึ้นอยูกับการกําหนด
ของนายกรัฐมนตรี  ประกอบกับกฎเกณฑในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปที่ผานความ
เห็นชอบจากรัฐสภาประกอบกัน 
 

  หากพิจารณาในแงโครงสรางทางภารกิจ  หนวยงานทางปกครองในระดับ
สหพันธจะมีความแตกตางจากหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐที่จะกลาวตอไป  กลาวคือ
ในระดับสหพันธน้ันจะไมมีการแบงหนวยงานทางปกครองออกเปนหนวยงานทางปกครองทั่วไป
และหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเหมือนกับในระดับมลรัฐ  แตหนวยงานทางปกครองใน
ระดับสหพันธจะเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเสมอ (กระทรวงแหงสหพันธและ
หนวยงานสังกัดกระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง) 
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2.2.1.2 ตัวอยางการจัดโครงสรางหนวยงานในกระทรวงแหงสหพันธ 
 

  เพ่ือใหเห็นภาพการจัดแบงหนวยงานของกระทรวงแหงสหพันธสมควร
พิจารณาตัวอยางที่ เปนรูปธรรม  ในที่ น้ีขอเสนอการจัดแบงหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศและกระทรวงมหาดไทยใหเห็นเปนตัวอยาง 
 

  กระทรวงการตางประเทศซึ่งมีภารกิจในงานดานตางประเทศอันเปนภารกิจที่ 
รัฐธรรมนูญมอบหมายไวกับสหพันธ  ประกอบไปดวยกรมและเอกอัครราชทูตตลอดจนกงสุลใน
ตางประเทศ รายละเอียดเก่ียวกับภารกิจ โครงสรางองคการ ตลอดจนนิติสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่ของกระทรวงกับกระทรวงไดรับการกําหนดไวใน “ขอกําหนดเกี่ยวกับกิจการ
ตางประเทศ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1990 ” (Geschäftsordnung über den Auswärtige 
Dienst vom 30. 8. 1990 ) กระทรวงการตางประเทศแบงแยกหนวยงานเปน 2 กลุมใหญ คือ 
หนวยงานระดับกรมและเอกอัครราชทูต 
 

  หนวยงานระดับกรมไดแก 
  1. กรมการเจาหนาที่ 
  2. กรมการเมืองตางประเทศ 
  3. กรมยุโรป 
  4. กรมสหประชาชาติ สิทธิมนุษยชน และการชวยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 
  5. กรมกฎหมาย 
  6. กรมวัฒนธรรม 
  7. กรมวิเทศสัมพันธ  
 

    สําหรับสถานเอกอัครราชทูตซึ่งสังกัดกระทรวงการตางประเทศจะตั้งอยูใน
ประเทศตางๆ ทั่วโลก นอกจากนี้บรรดาผูแทนที่รัฐบาลแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันสงไป
ประจํายังองคการระหวางประเทศก็สังกัดอยูในกระทรวงการตางประเทศเชนกัน 

 

   หนวยงานในสังกัดกระทรวงการตางประเทศ (และตัวกระทรวง) ไมมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน  อน่ึงมีขอสังเกตตอไปวากระทรวงการตางประเทศเปนกระทรวงที่ไมมี
หนวยงานที่เปนนิติบุคคลมหาชนอยูในการกํากับดูแล 
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แผนภาพที่ 2.1 แสดงโครงสรางกระทรวงตางประเทศของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 

 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   สําหรับกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีภารกิจที่คอนขางมากนั้นมีหนวยงานระดับ
กรมในสังกัด 10 หนวยงานดวยกัน ไดแก  
  1. กรมกลาง 
  2. กรมกิจการภายใน  
  3. กรมกิจการรัฐธรรมนูญ กิจการกฎหมายวาดวยรฐัและกฎหมายปกครอง
และกิจการยุโรป  
  4. กรมการเจาหนาที่  
  5. กรมกิจการองคการฝายปกครอง กิจการองคการปกครองตนเอง และสถิติ 

 

กระทรวงตางประเทศ 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรม เอกอัครราชทูตและ
กงสุลในตางประเทศ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมการเมืองตางประเทศ 

กรมยุโรป 

กรมสหประชาชาติฯ 

กรมกฎหมาย 

กรมวัฒนธรรม 

กรมวิเทศสัมพันธ 
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  6. กรมกิจการตํารวจ 
  7. กรมการรักษาเขตแดนสหพันธ  
  8. กรมความมั่นคงภายใน  
  9. กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย  
  10.กรมกิจการชาวตางชาติและผูลี้ภัย 

 

   สําหรับหนวยงานทางปกครองในสังกัดกระทรวงมหาดไทยทั้งที่อยูในอํานาจ
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจากระทรวงมีเปนจํานวนมาก ไดแก  
 

  1. สํานักงานอัยการแหงสหพันธประจําศาลปกครองแหงสหพันธ  
  2. สํานักงานอัยการวินัยแหงสหพันธ 
  3. สํานักงานสถิติแหงสหพันธ 
  4. สถาบันการวิจัยประชากรแหงสหพันธ 
  5. สํานักงานการปกครองแหงสหพันธ (หนวยงานนี้เปนหนวยงานที่ไมมี
หนวยงานทางปกครองยอยในสังกัดอีก ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยขอกําหนดของกระทรวง ลงวันที่ 
28 กุมภาพันธ ค.ศ. 1959 
  6. สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 
  7. สถาบันรังวัดและเทคนิคการรังวัด 
  8. สํานักงานใหการศึกษาทางการเมืองแหงสหพันธ 
  9. สถาบันศึกษาวิจัยนานาชาติแหงสหพันธ 
  10.สถาบันศาสตรการกีฬาแหงสหพันธ 
  11.สํานักงานกิจการผูลี้ภัยและผูอพยพ 
  12.สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ 
  13.สํานักงานปราบปรามอาชญากรรมแหงสหพันธ 
  14.สํานักงานคุมครองพลเรือน 
  15.สถาบันการวางแผนปองกันอุบัติเหตุ 
  ฯลฯ 

 

  นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังมีนิติบุคคลมหาชนในสังกัดอีกหลาย
หนวยงานเชน 
  1. มูลนิธิมหาชนเพื่อการคุมครองทรัพยสมบัติทางวัฒนธรรมของปรัสเซีย 
  2. สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
  3. มูลนิธิมหาชนของอดีตผูตองหาทางการเมือง 
  ฯลฯ 
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แผนภาพที่ 2.2 แสดงโครงสรางของกระทรวงมหาดไทยของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงมหาดไทย 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรมในสังกัด 
(อํานาจบังคับบญัชา) 

หนวยงานทางปกครอง 
ในสังกัด 

(บังคับบัญชาและกํากับดูแล) 

นิติบุคคลมหาชนในสังกัด 
(กํากับดูแล) 

กรมกลาง 

กรมกิจการภายใน 

กรมกิจการรัฐธรรมนูญฯ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมกิจการองคการฝายปกครองฯ 

กรมกิจการตํารวจ 

กรมการรักษาเขตแดนฯ 

กรมการความมัน่คงภายใน 

กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย 

กรมกิจการชาวตางชาติฯ 

สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 

สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 

สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ มูลนิธิอดีตผูตองหาทาง
การเมือง  ฯลฯ 

สํานักงานคุมครองพลเมือง 
ฯลฯ 
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2.2.2   การบริหารราชการในระดับมลรัฐ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐน้ันรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐบัญญัติหลักเกณฑไวแตกตางกันออกไปไมเปนเอกภาพ  แตโดยภาพรวมแลวฝายนิติ
บัญญัติ (ของมลรัฐ) จะกําหนดโครงสรางตลอดจนอํานาจหนาที่ของฝายปกครองไว  ซ่ึงการ
กําหนดดังกลาวตองสอดคลองกับภารกิจของมลรัฐดวย  ภารกิจใดเปนภารกิจของสหพันธ
โดยเฉพาะภารกิจน้ันยอมเปนภารกิจที่ฝายนิติบัญญัติแหงมลรัฐไมสามารถกําหนดใหรัฐบาล
แหงมลรัฐปฏิบัติได  สําหรับการจัดแบงโครงสรางภายในหนวยงานทางปกครองของมลรัฐ  
รัฐบาลแหงมลรัฐสามารถกําหนดไดเอง  อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติการจัดตั้งหนวยงานทาง
ปกครอง (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไมมีปญหา  เน่ืองจากจะมีการกําหนดไวในรัฐบัญญัติของแตละมล
รัฐอยูแลวแตการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองที่เปนนิติบุคคลมหาชนแยกออกจากมลรัฐ  รัฐบาล
แหงมลรัฐไมอาจกระทําไดเองตองอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของมลรัฐ 

 

 โดยปกติทั่วไปหากพิจารณาในแงภารกิจโครงสรางหนวยงานทางปกครองของมล
รัฐจะแบงเปน 2 สวนใหญๆ คือ หนวยงานทางปกครองทั่วไปและหนวยงานทางปกครองเฉพาะ
เร่ือง  งานทางปกครองใดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องแลว
หนวยงานทางปกครองทั่วไปยอมไมมีอํานาจในงานทางปกครองเรื่องน้ัน  งานทางปกครองใด
ไมไดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องงานทางปกครองเรื่องน้ันยอม
เปนอํานาจของหนวยงานทางปกครองทั่วไป 

 

 หากพิจารณาในแงลําดับชั้นของโครงสรางของหนวยงานทางปกครอง  โดยทั่วไป
แลวหนวยงานทางปกครองของมลรัฐจะแบงออกเปน 3 ระดับ คือ หนวยงานทางปกครองระดับ
สูงสุด หนวยงานทางปกครองระดับกลางและหนวยงานทางปกครองระดับลาง อยางไรก็ตามบาง
มลรัฐไมมีหนวยงานทางปกครองระดับกลางคงมีแตหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดและ
หนวยงานทางปกครองระดับลาง 
 

  หนวยงานทางปกครองสูงสุดของมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ ซ่ึงประกอบดวย
นายกรัฐมนตรีแหงมลรัฐและรัฐมนตรีแหงมลรัฐ รัฐมนตรีแหงมลรัฐจะมีภารกิจเฉพาะเรื่องตามที่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีกําหนด  นอกจากกระทรวงแตละกระทรวงจะมีหนวยงานทาง 
ปกครองภายในที่ตกอยูในอํานาจบังคับบัญชารัฐมนตรีลดหลั่นลงไปตามลําดับชั้นแลว  ในแตละ
กระทรวงอาจจะมีหนวยงานทางปกครองที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรี  และเปนหนวยงานทางปกครองที่
ไมมีการจัดแบงหนวยงานทางปกครองภายในได เชน สํานักงานสถิติแหงมลรัฐ 

 

  หนวยงานทางปกครองระดับกลาง คือ เขต ซ่ึงมีผูวาการเขตเปนองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองทั่วไป  ซ่ึงหมายความหากมลรัฐไมไดจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมันระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน 

  โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

111144 

ปฏิบัติหนาที่แลวผูวาการเขตยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการเรื่องที่เกิดขึ้นในเขตการปกครองของ
ตนนั้น  โดยทั่วไปแลวหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องระดับกลางมีอยูนอยมาก 
 หนวยงานทางปกครองระดับลางไดแก เมือง หรือหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืน  ซ่ึง
มีผูวาการเมืองหรือตําแหนงที่เทียบเทาเปนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองทั่วไป  มีขอสังเกตวา
ในระบบกฎหมายเยอรมันมีการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองระดับลางที่เปนหนวยงานทาง
ปกครองเฉพาะเรื่องเปนจํานวนมากแตกตางจากหนวยงานทางปกครองระดับกลางที่โดยปกติ
แลวจะมีหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องนอยมาก 

 

2.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 ในกรณีของมลรัฐบรรดาเจาหนาที่ในหนวยงานทางปกครองโดยตรงของรัฐ (ที่ไมใช 
นิติบุคคลมหาชนที่ตั้งขึ้นแยกตางหากจากมลรัฐ) ยอมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาลดหลั่นลง
ไปตามลําดับชั้นโดยมี รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในแตละกระทรวง  โดยเหตุที่
นายกรัฐมนตรีในฐานะผูนํารัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภารัฐสภาจึงสามารถควบคุมตรวจสอบ
ฝายปกครองทั้งหมดไดโดยออมผานคณะรัฐมนตรี1  สําหรับการควบคุมการปฏิบัติราชการของ
ผู ใตบังคับบัญชานั้น  จะตองแยกพิจารณาการควบคุมภารกิจหรือการวิ นิจฉัยสั่ งการ 
(Fachaufsicht) กับการควบคุมตัวบุคคล (Dienstaufsicht) ออกจากกัน การแยกดังกลาวมี
ความสําคัญเพราะจะทําใหแยกตัวผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่งการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไดอยาง
ถูกตอง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจบังคับบัญชาผูวาการเขตการปกครอง
ในแงตัวบุคคล กลาวคือ พิจารณาความเหมาะสมทั่วไปเกี่ยวกับตัวผูวาการเขตฯ ตลอดจนการ
บริหารราชการทั่วไป แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาในทางภารกิจ  หากภารกิจน้ันเปนภารกิจที่อยู
ในอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีกระทรวงอื่น  ในกรณีน้ีผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่งการผูวาการ
เขตฯ ในเร่ืองน้ันยอมไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงที่มีอํานาจ เปนตน ดวยเหตุน้ีถาประชาชนจะ
รองเรียนความประพฤติสวนบุคคลของผูวาการเขตฯ จะตองรองเรียนไปยังรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย  แตถาจะอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองของผูวาการเขตฯ จะตอง
อุทธรณไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานในเรื่องน้ัน  หลักเกณฑน้ีเปนหลักเกณฑทั่วไปใชบังคับ
กับการบังคับบัญชากรณีอ่ืนๆ ดวย 
 

 การบริหารงานบุคคลและการบังคับบัญชาในหนวยงานทางปกครองระดับสหพันธมี
ลักษณะคลายคลึงกับในระดับมลรัฐ 

                                             
1 อยางไรก็ตามมีขอยกเวนสําหรับคณะกรรมการบางประเภทที่ไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือแมแตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรี คณะกรรมการซึ่งเปนคณะกรรมการที่เปนอิสระ เชน คณะกรรมการวินิจฉัยการ
ปฏิเสธการรับราชการทหาร (Der Prüfungsausschuß für Kriegdienstverweigerer) เปนตน 
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2.4 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบการคลังและงบประมาณของรัฐเปนเรื่องใหญและสําคัญมากเรื่องหน่ึงในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไดบัญญัติหลักเกณฑเรื่องดังกลาวไวเปนการเฉพาะ
ในหมวด 10 ตั้งแตมาตรา 104 a ถึงมาตรา 115 โดยในมาตรา 104 a ถึงมาตรา 108 เปนการ
กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจทางการคลังระหวางสหพันธกับมลรัฐ สวนมาตรา 
109 ถึงมาตรา 115 เปนการกําหนดหลักการเกี่ยวกับกฎหมายงบประมาณของสหพันธ  
โดยทั่วไปแลวสหพันธและมลรัฐตางตองรับผิดชอบรายจายตางๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ภารกิจของตน  ในกรณีที่สหพันธมอบหมายงานใหมลรัฐปฏิบัติแทนสหพันธตองรับผิดชอบ
คาใชจายในเรื่องน้ัน  นอกจากนี้สหพันธยังสามารถตั้งงบประมาณจายเงินใหสหพันธหรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นในฐานะเปนงบลงทุนเพ่ือประโยชนในทางเศรษฐกิจรวมกัน
ได 

 

  สําหรับการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับรายไดของสหพันธและมลรัฐโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับภาษีอากรนั้นจะตองกําหนดเปนกฎหมาย  ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะ
ระบุวาภาษีอากรในเรื่องใดที่เปนอํานาจของสหพันธเทานั้นที่จะออกกฎหมายจัดเก็บได  ภาษี
อากรลักษณะใดที่เปนอํานาจของมลรัฐในการจดัเก็บ 

 

 สําหรับการใชจายเงินงบประมาณของรัฐน้ันจะตองมีการกําหนดไวในแผน
ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ า ย   ซ่ึ ง ต อ ง ก ร ะ ทํ า ใ น รู ป ข อ ง ก ฎ ห ม า ย ร ะ ดั บ รั ฐ บั ญ ญั ติ 
(Bundeshaushaltgesetz) สวนกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีการใชจาย การจัดทําบัญชี การตรวจบัญชี
ตลอดจนการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณนั้นจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ ค.ศ.1969 (Bundeshaushaltsordnung vom 19 August 1969) กระบวนการ
จายเงินงบประมาณในระบบกฎหมายเยอรมันแมจะเปนระบบแตก็คอนขางซับซอน  
 

 งบประมาณรายจายของรัฐ (ในกรณีน้ีจะยกตัวอยางของสหพันธ) จะเร่ิมตนดวยการ
ทําแผน   โดยบุคคลที่ มี อํานาจจัดทํ าแผนงบประมาณรายจาย  คือ  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลัง  โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะขอใหหนวยงานตางๆ จัดทํา
ประมาณการรายจายเสนอมาและจะสรุปเปนรางแผนงบประมาณรายจายเสนอคณะรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรีจะเสนอแผนงบประมาณรายจายประจําปในรูปของรัฐบัญญัติเพ่ือขออนุมัติจาก
รัฐสภา  เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดรับความเห็นชอบแลวฝายปกครองจะเปน
ผูดําเนินการใชจายใหเปนไปตามแผนที่กําหนดไวในรัฐบัญญัติน้ัน 
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 การดําเนินการใชจายตามแผนงบประมาณที่ผานความเห็นชอบแลวจะเริ่มตนจาก
การกระจายวงเงินงบประมาณไปยังกระทรวงตางๆ ทั้งน้ีโดยหนวยงานมีความผูกพันที่จะตองใช
จายเงินตามวัตถุประสงคที่ระบุไวในงบประมาณรายจายประจําป และตองใชในปงบประมาณนั้น
เทานั้น  การจายเงินขามปงบประมาณจะกระทําไดก็ตอเม่ือมีการระบุไวชัดเจนในแผน
งบประมาณรายจายประจําป  การใชจายเงินเกินกวางบประมาณของหนวยงานที่ตั้งไวหรือการ
ใชจายเงินนอกแผนงบประมาณจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุมัติไดก็ตอเม่ือปรากฏวามีความ
จําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได  และความจําเปนดังกลาวเปนความจําเปนที่มิอาจคาดหมายได
ลวงหนาเทานั้น (อํานาจอนุมัติกรณีฉุกเฉิน - Notbewilligungsrecht) กระบวนการอนุมัติการ
จายเงินไดรับการระบุไวอยางละเอียดในมาตรา 70 ถึง 87 แหงรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
โดยผูที่มีอํานาจอนุมัติจายเงินไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงหรือผู ซ่ึงรัฐมนตรีเจากระทรวง
มอบหมาย  ทั้งน้ีการจายเงินจะกระทําผานหนวยคลัง หรือหนวยจายเงินตางๆ หนวยงานที่
รับผิดชอบดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยคลังหรือหนวยจายเงินตางๆ ไดแก สํานักคลังกลาง
แหงสหพันธ (Bundeshauptkasse) ซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง2    
 

2.5 สิทธิ หนาที่ และความรับผิดของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ไดกลาวมาแลววาในระบบกฎหมายเยอรมันกระทรวงและหนวยงานทางปกครอง
โดยตรงของกระทรวง (กรม สํานักงาน สถาบัน) ไมวาจะเปนในระดับสหพันธหรือมลรัฐไมเปน
นิติบุคคล แตนิติบุคคลมหาชนคือ สหพันธหรือมลรัฐ ตลอดจนหนวยงานทางปกครองโดยออมที่
สังกัดกระทรวงแหงสหพันธหรือมลรัฐ ไมวาจะเปนองคการหมูคณะมหาชน องคการบริการ
มหาชน หรือมูลนิธิมหาชน ดวยเหตุน้ีบรรดากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงใน
กระทรวงจึงไมสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายดวยตนเองได  ซ่ึงหมายความ
ตอไปวากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงไมมีความสามารถเปนคูความในคดีไดเอง
ผูที่จะเปนคูความในคดีไดยอมไดแก สหพันธหรือมลรัฐ  แตโดยที่สหพันธหรือมลรัฐเปนนิติ
บุคคลที่ไมมีชีวิตจิตใจจึงตองมีบุคคลธรรมดากระทําการแทน  ซ่ึงผูกระทําการแทนสหพันธหรือ
มลรัฐยอมไดแกองคกรของสหพันธหรือมลรัฐซ่ึงมีบุคคลธรรมดาเขาสวมตําแหนง 
 

 ในสวนของความรับผิดของสหพันธหรือมลรัฐน้ันระบบกฎหมายเยอรมันกําหนดให
สหพันธหรือมลรัฐตองเขาไปรับผิดแทนเจาหนาที่ของตนซึ่งกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น 

 

                                             
2 Horst Tilch (Hrsg.), Deutsches Rechts -Lexikon (Band 2), 2. Aufl. 1992, S. 420. 
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บทที่ บทที่ 3 3 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในกฎหมายอังกฤษในกฎหมายอังกฤษ  
 
 

 

3.1 ความเปนมาเกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมาย 
 

 การศึกษาระบบนิติบุคคลในกฎหมายอังกฤษจําเปนตองเขาใจถึงความเปนมา
เกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมายเสียกอนอยางหลีกเลี่ยงไมได  ในดานการปกครองนั้น
อังกฤษเปนสวนหนึ่งของประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) ซ่ึงประกอบดวยอังกฤษ 
เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือ  และกฎหมายอังกฤษ (English Law) ก็มิไดใชบังคับ
ตลอดทั้ง สหราชอาณาจักร  การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ
จะศึกษาเฉพาะในบริบทของกฎหมายอังกฤษที่ใชบังคับในอังกฤษและเวลสเทานั้น  เน่ืองจาก
โดยปกติแลวสก็อตแลนดและไอรแลนดเหนือมีหลักกฎหมายที่คอนขางจะแตกตางจากอังกฤษ
และเวลส โดยเหตุที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรมและศาสนา 
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3.1.1 ภูมิหลังเก่ียวกับการปกครอง 
 

 แตเดิมพ้ืนที่ซ่ึงประกอบเปนสหราชอาณาจักรในปจจุบันแบงออกเปนประเทศ
เอกเทศ คือ อังกฤษ เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนด การรวมตัวกันกับอังกฤษจนกลายเปนส
หราชอาณาจักรไดกอตัวขึ้นเปนระยะ  โดยเวลสไดรวมกับอังกฤษอยางจริงจังตั้งแตป 1536 และ
ตอมากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาของอังกฤษก็ใชบังคับในเวลสดวย 
 

 สวนการรวมสก็อตแลนดกับอังกฤษนั้นเกิดขึ้นโดยผลของ Acts of Union 1707 ซ่ึง
รวมรัฐสภาของสก็อตแลนดกับรัฐสภาอังกฤษ (ซ่ึงรวมเวลสไวดวยแลว)  จนเกิดเปน Great 
Britain แตโดยที่วัฒนธรรมทางกฎหมายของสก็อตแลนดตางจากของอังกฤษมาก กลาวคือ 
กฎหมายของสก็อตแลนดมีรากฐานจากกฎหมายโรมัน (Roman Law) มากกวาคอมมอนลอว 
(Commom Law) ของอังกฤษ รางกฎหมายที่รัฐสภาจะตราขึ้นโดยมุงหมายใหใชบังคับในสกอต
แลนดจึงตองสงใหคณะกรรมการกิจการสก็อตแลนด (Scottish Grand Committee) และ
กรรมาธิการสามัญกิจการสก็อตแลนด (Scottish Standing Committee) พิจารณา ดังนั้น ใน
ความเปนจริงแลวบทบาทของรัฐสภาอังกฤษในดานการตรากฎหมายบังคับกับสก็อตแลนดจึงมี
นอยมาก  ดวยเหตุที่มีความแตกตางกันในดานพื้นเพทางกฎหมาย พระราชบัญญัติที่รัฐสภาตรา
ขึ้นเพ่ือใชบังคับกับอังกฤษและเวลสจึงมักไมใชบังคับกับสก็อตแลนด ทั้งน้ี พระราชบัญญัติน้ันๆ 
จะมีบทบัญญัติระบุอยางชัดเจนวา “พระราชบัญญัติใชบังคับกับอังกฤษและเวลส”  กฎหมายลาย
ลักษณอักษรที่จะใชบังคับกับสก็อตแลนดจึงมักตราเปนพระราชบัญญัติสวนของสก็อตแลนดเปน
เอกเทศ 
 

 สําหรับไอรแลนดน้ันไดผนวกกับ Great Britain (อันประกอบดวยอังกฤษ เวลส 
และสก็อตแลนด) ในป 1801 ทั้งนี้ ไอรแลนดก็มีรัฐสภาของตนเอง แตหลังจากที่ไดผนวกกับ 
Great Britain แลว  รัฐสภาของไอรแลนดก็ตองอยูภายใตรัฐสภาของ Great Britain แตโดยที่ชน
ชาวไอรแลนดเองก็มีปญหาความขัดแยงทางศาสนาระหวางกันเอง  จึงมีการแบงแยกกันเอง
ระหวางไอรแลนดตอนเหนือและตอนใต จนในที่สุดมีการตรา Government of Ireland Act 1920 
ขึ้นโดยไอรแลนดเหนือและไอรแลนดใตตางก็มีรัฐสภาเปนของตนเองแยกจากกัน และตอมาในป 
1922 ก็ไดมีการตรา Irish Free State (Agreement) Act  โดยใหเฉพาะไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) เทานั้นที่ผนวกเขากับ Great Britain และขึ้นกับรัฐสภาของ Great Britain 
จนเกิดเปนประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) แตดวยเหตุที่ไอรแลนดเหนือมีความ
แตกตางทางวัฒนธรรมนั่นเอง ในทางปฏิบัติรัฐสภาของสหราชอาณาจักรจึงกาวลวงไปในกิจการ
ของไอรแลนดเหนือนอยมาก  กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังบังกับไอรแลนดเหนือจึงตราขึ้นเปน
พระราชบัญญัติเอกเทศ (ทํานองเดียวกับพระราชบัญญัติที่ใชบังคับกับสก็อตแลนด) 
 

 งานวิจัยน้ีศึกษากฎหมายผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักรเฉพาะในสวนของ
อังกฤษและเวลสเทานั้น 
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3.1.2 ระบบกฎหมาย 
 

 อังกฤษและเวลสมีระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว (Commom Law) กลาวคือ 
ยอมรับคําพิพากษาเปนกฎหมาย กลาวคือ เปนกฎหมายที่ศาลสรางขึ้น (judge-made law)  
คอมมอนลอวมีประวัติความเปนมาหลายรอยป และกอตัวขึ้นที่เกาะอังกฤษกอนที่จะแพรไปสู
ประเทศอาณานิคม ทั้งน้ี กษัตริยไดกอตั้งศาลหลวง (Royal Courts) ขึ้นในเมืองหลวง (ซ่ึงอยูใน 
Westminster) นอกจากศาลหลวงจะตัดสินความ ณ Westminster แลว  กษัตริยยังสงผู
พิพากษาศาลหลวงออกไปชําระคดีในทองถิ่นทั่วประเทศดวย  ผูพิพากษาศาลหลวงก็นําเอา
หลักกฎหมายที่ศาลหลวงสรางขึ้นนั้นไปใชกับคดีในทองที่ที่ตนตัดสินความดวย  จนในที่สุด
กฎหมายของศาลหลวงจึงใชแทนที่กฎหมายทองถิ่น (ซ่ึงมักเปนจารีตของทองถิ่น) จนเกิดเปน
กฎหมายอันเดียวกัน (common) ที่ใชทั่วเกาะอังกฤษ  กฎหมาย common law ที่ศาลสรางขึ้น
น้ันมักเปนหลักกฎหมายใหญๆ ที่เกี่ยวของโดยตรงกับชีวิตประจําวันของคนในสังคม เชน หลัก
กฎหมายสัญญา หลักกฎหมายละเมิด (Tort) หลักกฎหมายเรื่องทรัพยสิน หลักกฎหมายอาญา 
เปนตน สวนหลักเกณฑที่ใชบังคับในสังคมสมัยใหมน้ันโดยปกติจะตราขึ้นโดยรัฐสภา ซ่ึงจะ
กลาวตอไป 
 

 นอกจากกฎหมายที่สรางขึน้โดยศาล (commom law) แลว  อังกฤษและเวลสยงัมี
กฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราขึ้นโดยรฐัสภา (Acts of Parliament) อีกดวย  ประเทศสหราช
อาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยอมรับหลกั “ความมีอํานาจสูงสุดของ
รัฐสภา”  (Sovereignty of Par l iament)  กฎหมายทุกฉบบัทีต่ราขึ้นโดยรัฐสภาจึงถือเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law)  บุคคลใดก็ตามไมสามารถโตแยงวากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
ขัดตอรัฐธรรมนูญ (unconst i tu t ional)  โดยปกติกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นในเรือ่งตางๆ เปน
กฎหมายที่ศาลไมไดวางหลกัเกณฑไวในเรื่องนั้นๆ  กลาวคือ common law ไปไมถึงเรื่องนั้นๆ  
ทั้งน้ี ทามกลางสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดนั้นคงไมสามารถรอใหศาลสรางหลักกฎหมาย
สมัยใหมใหทนักับสภาพการณทางสังคมได  จึงจําเปนตองตรากฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นใช  
แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของรัฐและองคกรตางๆ ของรัฐมีที่มาจาก common law เปนหลัก
แตในระยะหลงัรัฐสภาก็ตราพระราชบัญญัติหลายฉบับซ่ึงวางหลักหรือแนวความคิดเกี่ยวกับ

เรื่องนี้ 

 

3.2 ระบบบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ในระบบกฎหมายอังกฤษ  กฎหมาย common law มิไดมีแนวความคิดเกี่ยวกับ
ความเปนบุคคลอยางเดนชัด  และกฎหมายหรือศาลก็มิไดแบงประเภทของบุคคลออกเปนบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลดังเชนในระบบกฎหมาย civil law  ทั้งน้ีเน่ืองจากศาลไดยอมรับเปนการ
ทั่วไปวาทุกคนที่เกิดมายอมสามารถมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายไดโดยไมจําเปนตองสราง
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หลักกฎหมายขึ้นมารองรับความเปนบุคคล (personality) ของมนุษย  การยอมรับดังกลาวเทียบ
ไดกับแนวความคิดเรื่อง “บุคคลธรรมดา” ในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย civil law น่ันเอง 
 

 สวนนิติบุคคลนั้นแมวากฎหมาย common law จะไดวางหลักเกี่ยวกับความเปน
บุคคลในทางกฎหมาย (นิติบุคคล) อยูบางแตก็เปนหลักกฎหมายที่ศาลสรางขึ้นเพ่ือใชกับการ
เกิดขึ้นของบริษัทซึ่งเปนการสนองตอบความจําเปนทางธุรกิจ  ศาลไดสรางหลักกฎหมาย
ดังกลาวในคดี Salomons v. Salomon  วาเม่ือบริษัทไดจัดตั้งขึ้นถูกตองตามกฎหมาย 
(Companies Act) แลวบริษัทก็มีสถานะเปนบุคคลแยกตางหากจากผูถือหุน (Separate 
corporate personality)  เจาหนี้จึงไมสามารถฟองรองผูถือหุนใหรับผิดชําระหนี้ของบริษัทได  
หลักกฎหมายเกี่ยวกับความเปนนิติบุคคลที่ศาลสรางขึ้นจึงเปนหลักกฎหมายเรื่องนิติบุคคล
เอกชนเทานั้น  ความเปนนิติบุคคลขององคกรของรัฐหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน (นิติบุคคล
มหาชน) จึงมิไดเกิดขึ้นโดย common law หากแตเกิดขึ้นโดยกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา (Acts 
of Parliament) รัฐสภาไดตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐหลายองคกรโดยกําหนดใหเปนบุคคล 
(ซ่ึงมักเรียกวา Corporation) ตัวอยางเชน 
 

 - องคกรพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation : UDCs)  จัดตั้งขึ้น
ตาม Local Government, Planning and Land Act 1980 
 

 - องคกรพัฒนา (Development Corporation)  จัดตั้งขึ้นตาม New Towns Act 
1981 เปนองคกรพิเศษที่ดูแลการพัฒนาเมืองใหมที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
 

 การจัดตั้งองคกรของรัฐใหเปนนิติบุคคลไมไดมีการจัดประเภทใหเปนระบบ  
นอกจากนี้ จะตองพิเคราะหตอไปวานอกเหนือจากองคกรพิเศษที่รัฐสภาตรากฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นมาเปนกรณีๆ  องคกรของรัฐในระดับบน กลาวคือ รัฐ และกระทรวง หรือหนวยงานที่สังกัด
กระทรวงตางๆ น้ันมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม และสามารถใชอํานาจโดยมีฐานทางกฎหมาย
เปนประการใด  ในการทําความเขาใจประเด็นเหลานี้จําเปนตองทราบเกี่ยวกับลักษณะของการ
บริหารราชการของอังกฤษเสียกอน 
 

 การบริหารราชการของสหราชอาณาจักรประกอบดวยการบริหารราชการเพียง 2 
ระดับ คือ ราชการสวนกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่น (Local 
Government) เทานั้น แตในที่น้ีจะกลาวเพียงการบริหารราชการสวนกลาง 

 

3.2.1 รัฐมนตรี (ministers) 
 

 รัฐมนตรีเปนหัวใจสําคัญของราชการสวนกลางเนื่องจากอํานาจในการบริหาร
ราชการสวนกลางอยูในมือของรัฐมนตรีเปนสวนใหญ  ในระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศ 
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สหราชอาณาจักรนั้น ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีมิไดหมายความวาบุคคลซึ่งเขารวมอยูใน
คณะรัฐมนตรี (หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง) เสมอไป ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหลายคนมิไดอยู
ในคณะรัฐมนตรี หากแตเปนผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางราชการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีไดไม
เกิน 95 ตําแหนง1 โดยนายกรัฐมนตรีเปนผูเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี 
(ministerial office) โดยตองเลือกจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) หรือ
สมาชิกของสภาสูง (House of Lords) เทานั้น รัฐมนตรีที่ไดรับแตงตั้งใหเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด
ของกระทรวงซึ่งเปนกระทรวงที่สําคัญจะเรียกกันวา Secretary of State  
 

 รัฐมนตรีจะใชอํานาจตามกฎหมาย  ในบางกรณีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา
กําหนดอํานาจหนาที่ไวเปนการเฉพาะ เชน  s. 1 (1) ของ National Health Service Act 1977 
บัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจในการสงเสริมบริการสาธารณสุขใหครอบคลุมในดานตางๆ2 เปนตน 
ในกรณีที่ไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ รัฐมนตรีแตละคน
สามารถใชอํานาจบริหารราชการได โดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
(Prerogative powers) แทนกษัตริยในฐานะที่เปนขาราชการของกษัตริย 

 

3.2.2 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 
 

 คณะรัฐมนตรีเปนองคกรที่ประกอบดวยรัฐมนตรีอาวุโสที่ไดรับแตงตั้งใหเขารวม
คณะรัฐมนตรี การแตงตั้งเปนไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) มากกวากฎหมาย3 โดย
ปกติคณะรัฐมนตรีจะประกอบดวยรัฐมนตรีประมาณ 20 คน โดยประชุมรวมกันสัปดาหละครั้ง ณ 
ที่ทําการของนายกรัฐมนตรี (10 Downing Street) โดยมี The Cabinet Office  เปนสํานักงาน
เลขาธิการ 
 

 เชนเดียวกับอํานาจของรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามกฎหมายหรือตาม
พระราชอํานาจของกษัตริย รัฐมนตรีที่รวมอยูในคณะรัฐมนตรีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน 
(collective responsibility) และตองรับผิดชอบตอรัฐสภาอีกดวย (accountability to Parliament) 
 
 
 
 
 
 

                                             
1 House of Commons Disqualification Act 1975, s. 2, Sch 2. 
2 “It is the Secretary of State’s duty to continue the promotion in England and Wales of a 
comprehensive health service designed to secure improvement – (a) in the physical and mental 
health of the people of those countries, and (b) in the prevention, diagnosis and treatment of illness, 
and for that purpose to secure the effective provision of services in accordance with this Act.” 
3 สําหรับรายละเอียด ดู Peter Hennessey, Cabinet (Oxford: Basil Blackwell, 1996). 
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3.2.3 คณะองคมนตรี (Privy Council) 
 

 คณะองคมนตรี (Privy Council) เปนองคกรที่เกาแกและมีความเปนมาทาง
ประวัติศาสตรอันยาวนาน หนาที่สําคัญ คือ ใหคําปรึกษาตอกษัตริย (Crown)  กษัตริยแตงตั้ง
องคมนตรีจากผูทรงคุณวุฒิและผูดํารงตําแหนงระดับสูง จํานวนประมาณ 400 คน รัฐมนตรีที่เขา
รวมคณะรัฐมนตรีก็เปนองคมนตรีโดยตําแหนงดวย  ในทางปฏิบัติการประชุมองคมนตรีมักเปน
การประชุมระหวางกษัตริยและองคมนตรีที่อยูในคณะรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนเทานั้น การประชุม
ระหวางกษัตริยและคณะองคมนตรีเรียกกันวา Queen in Council   องคมนตรีกระทําการตางๆ 
โดยอาศัยพระราชอํานาจของกษัตริย  ในบางกรณีพระราชบัญญัติใหอํานาจฝายบริหารออก
กฎหมายลําดับรองกําหนดการบางอยางโดยวิธีการใหกษัตริยหารือในการประชุมองคมนตรี 
กฎหมายลําดับรองในรูปน้ีเรียกวา Order in Council 
 

 องคมนตรีสวนหนึ่งทําหนาที่ตุลาการ (Judicial Committee of the Privy Council) 
โดยจะตัดสินคดีที่อุทธรณคําพิพากษาของศาลในประเทศหลายประเทศที่เปนเครือจักรภพของ
อังกฤษ 

 

3.2.4 กระทรวง (Departments) 
 

 นับเปนเวลารวม 150 ปมาแลวที่กระทรวง (Departments) เปนกลไกหลักของการ
นําเอานโยบายรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุผล ในแตละสมัยของรัฐบาล  นายกรัฐมนตรีจะเปนผู
กําหนดวางานใดหรือภารกิจใดอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงใด  จํานวนของกระทรวงจึง
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในรัฐบาลแตละสมัย  โดยนายกรัฐรัฐมนตรีสามารถจัดตั้งและยุบรวม
กระทรวงไดอยางสะดวกและคลองตัวโดยเพียงออกกฎหมายลําดับรอง (ในรูปของ Order) ตาม 
Ministers of the Crown Act 1975  เชน ในป ค.ศ. 2002 ไดมีการออก Order ยุบเลิกกระทรวง
เกษตร ประมงและอาหาร (Ministry of Agriculture, Fisheries and Food) โดยโอนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงที่ยุบเลิกนี้ไปยังกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหม คือ กระทรวงสิ่งแวดลอม 
อาหาร และกิจการชนบท (Department for the Environment, Food and Rural Affairs)4  
 

 ดวยเหตุที่อํานาจในการกระจายภาระงานระหวางกระทรวงและรัฐมนตรีเปนอํานาจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยแท   ดังน้ัน ในกฎหมายพิเศษที่รัฐสภาตราขึ้นโดยกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจเกี่ยวกับการใดเปนการเฉพาะนั้นจึงไมมีการระบุวาอํานาจนั้นเปนของรัฐมนตรีกระทรวง
ใด กฎหมายเพียงแตใชคําวา “รัฐมนตรี” (Secretary of State) เทานั้น นายกรัฐมนตรีจะกําหนด
เองวาจะใหรัฐมนตรีกระทรวงใด (ไมวากระทรวงที่มีอยู หรือกระทรวงที่จะตั้งขึ้นใหม) ใชอํานาจ
ดังกลาว 

                                             
4 Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (Dissolution) Order 2002, SI 2002/794 
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 อน่ึง กระทรวงสวนใหญมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลการใชอํานาจของกระทรวงใน
การดําเนินกิจการทางแพง เชน การทําสัญญากับเอกชน เปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
สวนการดําเนินการทางมหาชนนั้นก็เปนการกระทําในนามของรัฐมนตรี5 (ซ่ึงสวนใหญแลว
รัฐมนตรีก็ใชพระราชอํานาจของกษัตริยน่ันเอง ดังที่ไดอธิบายขางตน) 
 

 ในปจจุบัน (ค.ศ. 2004) กระทรวงที่มีอยูมีดังน้ี 
 1. กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ และการกีฬา (Department for Culture, Media and 
Sport : DCMS) 
 2. กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence) 
 3. กระทรวงการศึกษาและทักษะ (Department for Education and Skills : 
DfES) 
 4. กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และกิจการชนบท (Department for the 
Environment, Food and Rural Affairs : DEFRA) 
 5. กระทรวงการตางประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth 
Office : FCO) (ซ่ึงมีฐานะเปนกระทรวงแมจะมีชื่อวา Office) 
 6. กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) 
 7. กระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
 8. กระทรวงการพัฒนาระหวางประเทศ (Department for International 
Development : DFID) 
 9. กระทรวงกิจการรัฐธรรมนูญ (Department for Constitutional Affairs : 
DCA)6 
 10.กระทรวงองคมนตรี (Privy Council Office) รับผิดชอบรวมกันกับผูนําของสภา
ผูแทนราษฎร ในกิจการของรัฐสภา ตลอดจนระเบียบวินัยทางวิชาชีพ (professional discipline) 
 11.กระทรวงการคาและอุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry : DTI) 
รับผิดชอบดานทรัพยากรทางวิทยาศาสตร วิศวกรรมและเทคโนโลยี  พลังงาน  การคุมครอง
ผูบริโภค นโยบายการแขงขันทางการคา การคาตางประเทศ การควบคุมสาธารณูปการและ
อุตสาหกรรมของชาติ สิทธิสตรีและความเทาเทียมกนั 

                                             
5 David Feldman et al (ed.), English Public Law, (Oxford University Press: Oxford, 2004) 
6 จัดตั้งขึ้นในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 เพ่ือทําหนาที่แทน Lord Chancellor’s Department กระทรวงที่ต้ังขึ้น
ใหมนี้มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับนโยบายการศาลในอังกฤษและเวลสและไอรแลนดเหนือ  เสรีภาพดาน
ขาวสาร การคุมครองขอมูล กิจการเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน การปฏิรูปการปกครอง การเลือกตั้ง การลง
ประชามติ การควบคุมการสนับสนุนทางการเงินแกพรรคการเมือง  สําหรับประเด็นการยุบเลิกตําแหนง Lord 
Chancellor ดู Andrew Le Sueur, New Labour’s next (surprisingly quick) steps in constitutional 
reform, [2003] PL 368. 
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 12.กระทรวงการขนสง (Department of Transport) 
 13.กระทรวงการงานและบํานาญ (Department for Work and Pensions) 
 14.กระทรวงการคลัง (Her Majesty’s Treasury) 
 15. สํานักงานรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister) ตั้งขึ้น
ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2002 เพ่ือดูแลเกี่ยวกับนโยบายระดับภาค การปกครองทองถิ่น การ
ผังเมือง การเคหะ และนโยบายเมือง (urban policy) 
 16. สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ทําหนาที่เปนฝาย
สนับสนุนนายกรัฐมนตรีในการนํารัฐบาลและกิจการตางๆ ตลอดจนประสานงานดานความมั่นคง
และการขาว 
 

 แมการกระจายภารกิจระหวางกระทรวงมีความคลองตัวแตการที่แตละกระทรวงยัง
ทํางานในลักษณะแยกกระทรวงโดยไมไดประสานกันก็กอใหเกิดปญหา  รัฐบาลของ
นายกรัฐมนตรีคนปจจุบัน (Tony Blair) จึงมุงเนนและสงเสริมใหเกิด “รัฐบาลรวมพลัง” (“joined-
up government) โดยจัดตั้งหนวยทํางานเชี่ยวชาญพิเศษ (specialist units) ขึ้นมาหลายหนวย
เพ่ือประสานระหวางกระทรวงและหนวยงานที่มีสถานะในระดับกระทรวง เชน หนวยลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม (Social Exclusion Unit) หนวยนโยบายและการริเริ่ม (Policy and 
Innovation Unit) หนวยการสื่อสารเชิงกลยุทธ (Strategic Communications Unit) เปนตน 
 

3.2.5 องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) 
 

 การบริหารราชการแผนดินในสมัยปจจุบันไดมีความมุงเนนในเรื่อง “การบริหารรัฐ
กิจแบบใหม” (New public management) เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ  สวนหนึ่งของแนวความคิด
การบริหารรัฐกิจแบบใหมดังกลาวไดมุงแยกงานราชการดานนโยบายออกจากงานราชการดาน
การใหบริการ  โดยใหกระทรวงดําเนินงานดานนโยบายเปนหลักและจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติหรือ
องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies หรือเรียกกันอีกชื่อหน่ึงวา Next Steps agencies) 
ขึ้นมาสังกัดกระทรวงตางๆ เพ่ือดําเนินงานระดับปฏิบัติการ (operational matters) ของ
กระทรวงนั้น ๆ เชน งานทําและแจกจายหนังสือเดินทาง หรืองานการจายเงินคาประกันสังคม 
เปนตน  อันสงผลใหงานระดับปฏิบัติการของกระทรวงถูกแบงเบาไปไดมากเปนอยางยิ่ง  
หนวยงานลักษณะนี้หลายหนวยงานมีผูบริหารที่แตงตั้งจากบุคคลภายนอกระบบราชการ7 
 
 
 
 

                                             
7 P.P. Craig, Administrative Law, fifth edn.,London: Sweet & Maxwell, 2003, pp. 91 – 95. 
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3.2.6 องคกรมหาชนอิสระ (Non-departmental public bodies) 
 

 นอกจากการตั้งองคกรบริหารจัดการมาแบงเบางานในทางปฏิบัติการของกระทรวง
หลักแลว รัฐบาลของสหราชอาณาจักรในระหลังก็ไดจัดตั้งองคกรในลักษณะที่มิไดสังกัด
กระทรวง (Non-departmental public bodies : NDPBs) มากมาย หรืออาจเรียกไดวาเปนองค
มหาชนอิสระก็วาได  ซ่ึงแตเดิมหนวยงานลักษณะนี้เรียกกันวา quangos (Quasi-non-
governmental organisations) NDPBs  จึงมีความคลองตัวกวาองคกรที่สังกัดกระทรวงโดยตรง  
ปจจุบันมี NDPBs อยูกวา 1,000 องคกร8  NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่ในการใหคําปรึกษา 
แต NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่การปฏิบัติการ (Operation works) ทํานองเดียวกับ 
Executive agencies  เชน การจัดสรรเงินแผนดิน การออกใบอนุญาต ตัวอยางของ NDPBs 
เชน 
 

 - Advisory Council on Libraries 
 - Animal Welfare Advisory Committee 
 - Arts Council for England 
 - English Heritage 
 - Environment Agency 
 - Equal Opportunities Commission 
 - Commission for Racial Equality 
 - Regional Development Agencies 
 - Civil Aviation Authorities 
 - Competition Commission 
 - Countryside Agency 
 - Criminal Cases Review Commission 
 - Commissioners of Inland Revenue 
 

3.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 กองกําลังที่ขับเคลื่อนราชการสวนกลางก็คือราชการพลเรือน (Civil Service)   
สถิติในปลายป ค.ศ. 2002 (ตุลาคม 2002) มีขาราชการพลเรือนอยูประมาณ 500,000 คน ซ่ึง
รอยละ 75 เปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies)  สวนที่
เหลือเปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในกระทรวงตางๆ โดยตรง 
 

                                             
8 สําหรับรายชื่อของ NDPBs ทั้งหมด ดู www.cabinet-office.gov.uk 
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 ขาราชการพลเรือนจะรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีที่กํากับดูแล การ
แตงตั้งขาราชพลเรือนมิไดเปนไปตามกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะ หากแตเปนไปโดยอาศัยกลไก
ทางสัญญาเชนเดียวกับการจางแรงงานในภาคเอกชน โดยผูบังคับบัญชาของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจจัดจางโดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจ (prerogative) แทนกษัตริย
น่ันเอง   การที่ไมมีกฎหมายพิเศษรองรับระบบการแตงตั้งขาราชการโยเฉพาะทําใหมีความ
พยายามในการผลักดันใหมีกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งไดมีการอภิปรายในสภาสูง 
(House of Lords) เกี่ยวกับเรื่องน้ี9  อยางไรก็ตาม แมจะไมมีกฎหมายพิเศษในเรื่องราชการพล
เรือนโดยตรง แตก็มีการตั้งกรรมาธิการอิสระขึ้นมาดูแลราชการพลเรือน คือ Civil Service 
Commissioners ซ่ึงตั้งขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 1855 กรรมาธิการดังกลาวตรวจสอบการแตงตั้งและการ
เลื่อนตําแหนง เพ่ือใหเปนไปตามหลักคุณธรรม (merit) 
 

 สําหรับอํานาจของขาราชการในการดําเนินการตางๆ น้ันโดยปกติแลวก็มิไดมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษ common law  ไดยอมรับวาขาราชการของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจในการดําเนินการตางๆ โดยถือวาเปนการทําหนาที่แทนรัฐมนตรี (ซ่ึง
ใชอํานาจตามพระราชอํานาจหรือตามกฎหมายพิเศษ ดังไดอธิบายแลว)  โดยรัฐมนตรีไม
จําเปนตองทราบถึงการทําหนาที่น้ันๆ เปนการเฉพาะราย กลาวอีกนัยหน่ึง กฎหมาย common 
law ถือวารัฐมนตรีไดมอบอํานาจโดยปริยายใหขาราชการดําเนินการตางๆ ในการปฏิบัติ
ราชการ และการมอบอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นโดยความจําเปนในการบริหารราชการแผนดิน 

 

3.4 ระบบงบประมาณ 
 

 เงินงบประมาณสําหรับการบริหารราชการสวนกลางมาจากภาษีอากรที่จัดเก็บจาก
ประชาชนและองคกรธุรกิจ (ไมวาจะเปนภาษีทางตรงหรือภาษีทางออม) เปนหลัก นอกจากนี้ 
รัฐบาลอาจนําเงินงบประมาณมาจากเงินกู  การใชจายเงินงบประมาณแผนดินตองไดรับอนุมัติ
จากรัฐสภา  ในการนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the Exchequer) จะตอง
จัดทําแถลงการณเศรษฐกิจและการคลังประจําป (“งบประมาณประจําป” หรือ The Budget) 
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรประมาณชวงฤดูใบไมผลิ โดยแนบประมาณการใชจาย (Estimates) 
ของทุกกระทรวงสําหรับปถัดไปมาใหสภาพิจารณา การอนุมัติงบประมาณใหกับกระทรวงแตละ
กระทรวงจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย (Appropriation Act) ฉบับเดียวหรือ
หลายฉบับโดยระบุจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหกระทรวงตางๆ 
 

                                             
9 ดู Hansard, HL, col. 691 (1 May 2002) นอกจากนี้ ดู Jack Beatson, Crown Service: Contract or 
Status?, (1988) 104 LQR 182; Mark Freedland, Contracting the Employment of Civil Services – a 
Transparent Exercise?, [1995] PL 224. 
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 ประเทศสหราชอาณาจักรไดจัดตั้งบัญชีรายไดแผนดินไว เรียกวา Consolidated 
Fund ซ่ึงเก็บไว ณ ธนาคารชาติแหงอังกฤษ (Bank of England) รายไดของรัฐบาลกลางทุก
รายการจะถูกนําไปรวมไวในบัญชีรายไดแผนดินดังกลาว  เม่ือรัฐสภาไดอนุมัติงบประมาณให
กระทรวงและองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) ที่สังกัดกระทรวงตาง ๆ แลว การเบิก
จายเงินก็เบิกจากบัญชีรายไดแผนดิน ทั้งน้ี เจาหนาที่การเงิน (accounting officer) ของแตละ
กระทรวงเปนผูรับผิดชอบรวมทั้งรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรรมาธิการบัญชี
แผนดินแหงสภาผูแทนราษฎร (House of Commons’ Public Accounts Committee) ซ่ึงตั้งขึ้น
ตั้งแตป ค.ศ. 1861 และมีมาจนถึงปจจุบัน) จะตรวจสอบการใชจายเงินของกระทรวงวาถูกตอง
ตามกฎหมายหรือไม และคุมคา (value for money) หรือไม  ในการนี้ สํานักงานตรวจเงิน
แผนดินแหงชาติ (The National Audit Office) จะทําหนาที่เปนสํานักงานเลขาธิการใหกับ 
กรรมาธิการบัญชีแผนดินฯ ดังกลาว 
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บทที่ บทที่ 4 4 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศสหรัฐอเมริกาในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 
 

4.1 ความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ใชระบบคอมมอนลอวการเเบงสาขา
กฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชน (private law) เเละกฎหมายมหาชน (public law) จึงไมคอย
เดนชัดเทาระบบภาคพื้นยุโรปที่นิยมเเบงกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนอยางชัดเจน 
นอกจากนี้เเลวการเเบงประเภทนิติบุคคลออกเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเเละกฎหมาย
มหาชนอันเปนที่ยอมรับอยางเเพรหลายในกลุมประเทศซีวิลลอวก็ไมคอยชัดเจนในประเทศ
สหรัฐอเมริกาอีกดวย  เอกลักษณอยางหนึ่งของระบบกฎหมายอเมริกันก็คือนักกฎหมาย
อเมริกันไมคอยใหความสําคัญกับการพัฒนาความรูทางนิติศาสตรที่มีลักษณะเปนนามธรรม  เเต
ใหความสําคัญกับการเเกไขปญหาที่เปนรูปธรรมเเละกอใหเกิดผลประโยชนในทางปฎิบัติเสีย
มากกวา ดังนั้น ทฤษฎีวาดวยความเปนนิติบุคคลของรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนใน
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ระบบกฎหมายอเมริกันจึงขาดความชัดเจน ไมสมบูรณเเละไมเปนระบบเทากับระบบกฎหมาย
ภาคพื้นยุโรป 
 

    ในเร่ืองของความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันกอนอ่ืนตองเเยกพิจารณาออกเปนสอง
ประเด็นใหญ คือ ความเปนนิติบุคคลของรัฐภายใตกฎหมายระหวางประเทศ เเละความเปนนิติ
บุคคลของรัฐตามกฎหมายภายใน  

 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศ ประเทศสหรัฐอเมริกา(โดยมีรัฐบาลกลางที่เรยีกวา 
federal government เปนผูเเทน) มีสภาพบุคคลในทางระหวางประเทศเเตเพียงผูเดียวเเละมี
อํานาจในการดําเนินวิเทโศบายในเรื่องตางๆ1 รัฐบาลในระดับมลรัฐหรือองคกรของรัฐอ่ืนๆ ไม
ถือวามีสภาพบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ 

 

สําหรับนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายภายในนั้น  เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาใช
ระบอบการปกครองเเบบสหพันธรัฐ จึงสมควรเเยกพิจารณาออกเปนสองกรณี ดังน้ี  
 

4.1.1 ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลกลาง  (Federal government) 
 

  หากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา  จะพบวากฎหมาย
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามิไดบัญญัติความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลกลาง (Federal 
government) ไวอยางชัดเจน  และก็มิไดบัญญัติวากระทรวงตางๆ น้ันเปนนิติบุคคลหรือไม 
เพียงแตรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสองกําหนดแตเพียงวาประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถเปน
คูความในศาลได  แตแมรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายฉบับอ่ืนๆ จะมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวา
กระทรวงตางๆเปนนิติบุคคลหรือมีสภาพบุคคลไดก็ตาม  แตก็มีอยูหลายคดีที่กระทรวงตางๆ 
เชน กระทรวงยุติธรรมหรือกระทรวงมหาดไทย2เปนคูความในศาล 

 

 นอกจากนี้แลว  กฎหมายยังไดใหอํานาจแกกระทรวงยุติธรรม (Department of 
Justice) เปนตัวแทนของประเทศสหรัฐอเมริกาในการวาความในศาล  โดยกฎหมายไดบัญญัติ
วา “Eecept as otherwise authorized by law,the conduct of litigation in which the United 
States,an agency,or officer thered is a party,or is in interested ,and secuing evidence 
thered is reserved to officers of the Department of Justice,under the direction of the 
Attorney General.”3 

 

                                             
1 See Paul Reuter, International Institutions, (Great Britain: George & Unwin LTD, 1958), at 185. 
2 Udall v.FPC,387 U.S.428 (1967). 
3 28 United States Code Annotated 516,518,519 (1988). 
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 ดังนั้นแมจะไมมีกฎหมายบัญญัติอยางชัดเจนวากระทรวงมีสถานะเปนนิติบุคคล  
แตกระทรวงตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกาก็สามารถเปนคูความในศาลได 

 

 อีกทั้งกฎหมายปกครองของอเมริกาก็กลาวถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐนอยมาก4 
ยิ่งไปกวานั้น งานเขียนทางวิชาการของนักนิติศาสตรเกี่ยวกับนิติบุคคล  โดยเฉพาะอยางยิ่งนิติ
บุคคลทางมหาชนนั้นก็มีนอยมาก ขาดความชัดเจน เเละไมเปนระบบเม่ือเทียบกับงานเขียนของ
นักนิติศาสตรทางภาคพื้นยุโรป  

 

  อยางไรก็ตาม  เเนวคําพิพากษาของศาลสูงไดมีบทบาทสําคัญในการอธิบายเเละ
พัฒนาขอความคิดวาดวยนิติบุคคลของรัฐโดยผานการตีความกฎหมายลายลักษณอักษร เชน 
ในคดี Wilson v. Omaha Indian Tribe5 ศาลสูงไดตีความคําวา “บุคคล” (person) ใหหมายความ
รวมถึง “องคอธิปตย” (sovereign) ดวย นอกจากนี้เเลว การใหความเห็นทางกฎหมายของ The 
International Trade Association (INTA)6ในฐานะที่เปนพยานผูเชี่ยวชาญที่เรียกวา amicus 
curiae  ก็มีความเห็นวา คําวา นิติบุคคล (juristic person) ในกฎหมาย Lanham Act7 น้ัน 
รวมถึงรัฐบาลในระดับสหพันธรัฐเเละระดับมลรัฐดวย  ดังน้ัน โดยอาจจะกลาวไดอยางกวางๆ วา 
ตามกฎหมายปกครองของอเมริกามิไดจํากัดวาเฉพาะเเตรัฐบาลกลางเทานั้นที่เปนนิติบุคคล เเต
ขอความคิดเรื่องนิติบุคคลของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นตั้งอยูบนหลักเรื่องการเเบงเเยกอํานาจ 
(Separation of power) โดยมิไดมองรัฐบาลหรือองคกรของรัฐอ่ืนๆ ที่ตกอยูภายใตฝายบริหาร
เปนนิติบุคคลเดียวกัน ( a unified juristic entity)  ดังที่นักวิชาการบางทานกลาววา “There is 
no single version of government as a legal entity” ความเปนนิติบุคคลของรัฐหรือหนวยงาน
ตางๆ ของรัฐตั้งอยูพ้ืนฐานของการปฏิบัติหนาที่หรือภารกิจเปนสําคัญ ตามระบบกฎหมายคอม
มอนลอวอยางในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น จะมองวาองคกรของรัฐตางๆ ไมวาจะเปนฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหารหรือตุลาการตางก็เปนสวนประกอบหนึ่งของประเทศสหรัฐอเมริกา เเละเเต
ละองคกรตางก็มีภารกิจหรือหนาที่เเตกตางกันไปมีผูบังคับบัญชาคนละคนกัน ดังนั้น เพ่ือ
ประโยชนในการปฎิบัติหนาที่ใหบรรลุผลเเลว  องคกรเหลานี้จึงควรมีสภาพนิติบุคคลเปนของ
ตนเอง  โดยกฎหมายลายลักษณอักษรที่เรียกวารัฐบัญญัติ (Statute) จะกําหนดอยางชัดเจนวา 
ภายใตกฎหมายนั้นๆ หนวยงานใดของรัฐที่มีสภาพนิติบุคคล หรือมิฉะนั้นเเลวคําพิพากษาของ
ศาลก็จะอธิบายหรือรับรองความเปนนิติบุคคลของหนวยงานตางๆ ดังนั้น รัฐบาลของเเตละมล
รัฐ (State government) ศาล (Courts) หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ (government agencies) ก็มี
สภาพนิติบุคคลดวย  

                                             
4 Janet  McLean, Government to State: Globalization, Regulation, and Government as Legal 
Persons, 10 Indian Journal  of Global Legal Studies ,173, 175 (2003). 
5 Wilson v. Omaha Indian Tribe. 442 US 653.667 (1979). 
6 See 87 The Trademark Reporter, March-April, 230 (1997). 
7 เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับเครื่องหมายการคา 
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4.1.2 ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลของมลรัฐ (State government) 
 

รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเเละรัฐธรรมนูญของเเตละมลรัฐมิไดกลาวถึง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลในระดับมลรัฐอยางชัดเจน  เพียงเเตรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริการับรองวาทั้งหาสิบมลรัฐน้ีมีความเทาเทียมกันเปนมีอํานาจอธิปไตยในทางนิติ
บัญญัติ บริหารเเละตุลาการ (คลายกับรัฐบาลกลาง) อน่ึง มีขอสังเกตวามลรัฐหรือรัฐบาลใน
ระดับมลรัฐมีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศจากรัฐบาลกลางพอสมควร  ตามกฎหมายเเลว
รัฐบาลในระดับมลรัฐมิใชเปนเพียง “ตัวเเทน” หรือ “องคกร” ที่ไดรับมอบหมายอํานาจ คําสั่งหรือ
นโยบายจากรัฐบาลกลางใหทําหนาที่บริหารประเทศ นอกจากนี้เเลว เจาหนาที่ของรัฐในระดับ
มลรัฐก็มิไดมาจากการเเตงตั้งจากรัฐบาลกลาง8 เเตมลรัฐเหลานี้มีอํานาจอยางกวางขวาง ซ่ึง
รัฐธรรมนูญจะกําหนดขอยกเวนบางประการเทานั้นที่ใหเปนอํานาจของรัฐบาลกลาง เชน การ
ดําเนินนโยบายตางประเทศ การปองกันประเทศ เปนตน  

 

นอกจากนี้เเลวในทางปฏิบัติที่ผานมาก็จะพบวามีการฟองรองคดีระหวางองคกร
ของรัฐ (litigation between the branches) ที่เปนฝายบริหาร นิติบัญญัติเเละตุลาการ กลาวอีก
นัยหน่ึง ประเทศสหรัฐอเมริกา (คลายกับประเทศนิวซีเเลนดซ่ึงเปน อีกประเทศหนึ่งในระบบ
คอมมอนลอว) มิไดถือวารัฐบาลเปนนิติบุคคลเเตเพียงผูเดียว โดยที่องคกรของรัฐอ่ืนๆ ไมถือวา
เปนนิติบุคคล ดังน้ัน การฟองคดีระหวางหนวยงานรัฐดวยกันเองจึงสามารถทําได9 ดังสะทอนให
เห็นจากคํากลาวของนักกฎหมายทานหนึ่งในระบบคอมมอนลอววา “ …in common law 
tradition, constitutional and administrative law tend to conceive of government in terms 
of their rival component parts rather than as a unified juristic entity embracing all of 
these parts”10 กลาวโดยสรุปเเลว คํากลาวที่วา “ a person may not sue himself” จึงไมเปนที่
ยอมรับในระบบกฎหมายอเมริกัน 
 

 เหตุผลที่ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาอนุญาตใหองคกรของรัฐสามารถ
ฟองคดีระหวางกันไดก็เพราะเหตุผลของคําวินิจฉัยในคดีชื่อดังของประวัติศาสตรอเมริกาชื่อวา 
Mar bury v. Madison ซ่ึงวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับหลักการเเบงเเยกอํานาจวาองคกรของรัฐมี

                                             
8 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,5 
(2001). 
9 ยกตัวอยางเชน การฟองรองระหวางฝายตุลาการกับฝายบริหาร หรือการณีที่ผูพิพากษาถูกฟองโดยที่ผู
พิพากษาทานหนึ่งไดโตเเยงคัดคานการเก็บภาษีรายไดซึ่งกรณีนี้ผูพิพากษาก็ไดอางความคุมกัน หรือกรณีที่
กระทรวงยุติธรรมไดฟองสภาผูเเทนราษฎรเกี่ยวกับขอบเขตการออกหมายศาล (subpoena) ของคองเกรส 
(Congress)   
10 SEE Janet McLean, Government to State: Globalization, Regulation, and Governments as 
Legal Person, 10 Indiana Journal of Global Legal Studies, 173, 178 (2003). 
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อํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบเเตกตางกัน  โดยองคกรของรัฐตางมีผลประโยชนที่ตางกันที่
เรียกวา “opposite and rival interest” รวมทั้งมีหัวหนาหรือผูบังคับบัญชาคนละคนดวย (เเมวา
จะเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลเดียวกันก็ตาม) อีกทั้งรัฐธรรมนูญมาตรา 3 ซ่ึงวางหลักทั่วไปเกี่ยวกับ
อํานาจตุลาการก็ไมมีบทบัญญัติหามมิใหองคกรของรัฐหรือหนวยงานของรัฐฟองระหวางกันได
เพียงเพราะวาหนวยงานของรัฐเหลานี้เปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร11 
 

4.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบการบริหารราชการ 
 

 ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนลอวสวนระบบการ
ปกครองนั้นใชระบบสหพันธรัฐ (Federalism)  ซ่ึงกําหนดโดยรัฐธรรมนูญซ่ึงมีโครงสรางการเเบ
งองคกรของรัฐที่เเตกตางจากประเทศที่ระบบการปกครองเเบบรัฐเด่ียว (Unitary) ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประกอบดวยมลรัฐทั้งหมด 50 มลรัฐ  ซ่ึงหมายความวา นอกจากประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะมีรัฐบาลกลาง (Federal Government) รัฐสภา (Congress) และศาลสูง 
(Supreme Court) แลวแตละมลรัฐก็จะมีรัฐบาลที่เรียกวา “state government” (เเละเจาหนาที่
ของรัฐ) เเละรัฐสภารวมทั้งระบบศาลเปนของตนเองอีกดวย นอกจากนี้เเลว เเตละมลรัฐก็ยังมี
รัฐธรรมนูญเเละกฎหมายตางๆ เปนของตนเองดวย 
 

 เปนที่ทราบกันดีวา ประเทศสหรัฐอเมริกาใชระบบการแบงแยกอํานาจ (Separation 
of Power) และการถวงดุลอํานาจ (Check and Balance) โดยแบงองคกรของรัฐออกเปนสาม
ฝายคือ ฝายบริหาร โดยประธานาธิบดีสวมหมวกสองใบคือ เปนประมุขของรัฐ(Head of State) 
และประมุขรัฐบาล(Head  of Government)  ฝายรัฐสภา (Congress) ประกอบดวยสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และฝายตุลาการ ในสวนของฝายบริหารนั้น ประธานาธิบดีจะเปนผูนํา
สูงสุด มีรองประธานาธิบดีหน่ึงคน โดยที่รัฐมนตรีซ่ึงมีทั้งหมด 15 กระทรวงที่เสนอโดย
ประธานาธิบดีโดยการรับรองจากวุฒิสภา ทั้งหลายมีฐานะเพียงที่ปรึกษาของประธานาธิบดี
เทานั้น นอกจากนี้แลว แมในรัฐธรรมนูญจะมิไดกลาวถึงหนวยงานตางๆ ที่เปนสวนหนึ่งของ
ฝายบริหาร (executive branch) แตประธานาธิบดีก็ยังมีหนวยงานตางๆ ที่อยูภายใตการบังคับ
บัญชา ทําหนาที่ชวยเหลือการปฏิบัติงานใหบรรลุตามนโยบาย (Executive Agencies) 
หนวยงานเหลานี้มีเปนจํานวนมากและอยูกระจัดกระจายไป เชน National Security Council, 
Office of Management and Budget (OMB), Office of Administration, White House 

                                             
11 Michel Herz, United States v. United States: When Can the Federal Government Sue Itself?, 32 
William and Mary Law Review, 893, 914 (1991).   
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Military Office,National Economic Council, President’s Foreign Intelligence Advisory 
Board, the U.S. Trade Representative (USTR)12เปนตน 
 

 นอกจากนี้ยังมีองคกรอิสระ (หรือหนวยงานที่ทําหนาที่ในเชิงปกครองที่เรียกวา 
administrative office) อีกจํานวนหนึ่งซ่ึงเกิดจากการตรากฎหมายของคองเกรสเเละทําหนาที่
สัมพันธโดยตรงกับประธานาธิบดีมากกวากระทรวงหรือหนวยงานยอยของกระทรวง13 เเต
องคกรอิสระน้ีไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของประธานาธิบดี (Independent Agencies) 
เชน the Central Intelligence Agency (CIA), the Food and Drug Administration and the 
Environmental Protection Agency (EPA)14, the United State International Trade 
Commission (ITC)15, International Commerce Commission (ICC) , the National Labor 
Relations Board, the Nuclear Regulatory Commission, the Federal Elections 
Commission เปนตน เจาหนาที่ที่ทํางานในองคกรอิสระที่สรางโดยคองเกรสนี้จะมีความรูความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน โดยมีอํานาจเเละความรับผิดชอบตามที่กฎหมายนั้น ๆ ไดกําหนดไว 

 

 โดยปกติทั่วไป  การทํางานของฝายบริหารของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเต็มไปดวย
ขั้นตอนการการดําเนินงานที่มีความสลับซับซอนเเละขึ้นอยูกับบุคคลิกของประธานาธิบดีของเเต
ละคน นอกจากนี้  กลไกการทํางานของฝายบริหารมักจะอยูในรูปของการทํางานรวมกันหรือ
การประสานงานระหวางกรรมมาธิการ (inter-agency committee) ตางๆ เชน การดําเนินงาน
ดานเศรษฐกิจระหวางประเทศก็จะมีหนวยงานตางๆ เขามาทํางานรวมกันมากมาย ไมวาจะเปน 
USTR, the Trade Policy Staff Committee, White House Staff 
 

 โดยหลักเเลวการฟองรองระหวางหนวยงานตางๆ ที่ฝายหนึ่งเปนสวนหนึ่งของฝาย
บริหาร (Executive branches) กับองคกรอิสระ (Independent agencies) น้ันเปนสิ่งที่ไมขัดตอ
รัฐธรรมนูญ ในประเทศสหรัฐอเมริกา การฟองรองระหวางหนวยงานของฝายบริหารกับองคกร
อิสระซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารไดเกิดขึ้นเปนจํานวนมากไมวาจะเปนกรณีการฟองรองคดี
ระหวาง United States v. Interstate Commerce Commission (ICC) หรือ กระทรวงยุติธรรม 
(Department of Justice) ไดฟองรองหนวยงานตางๆ เกี่ยวกับเรื่องสัญญา หรือ
กระทรวงมหาดไทย (Secretary of Interior) ไดฟองรองหนวยงานที่เรียกวา Federal Power 
Commission (FPC) สําหรับการออกใบอนุญาตสรางเขื่อน หรือการฟองรองคดีระหวาง

                                             
12 USTR เปนหนวยงานของฝายบริหารที่มีบทบาทสําคัญมากในการเจรจาการคาระหวางประเทศเเละ
เศรษฐกิจระหวางประเทศทั้งในระดับทวิภาคีเเละพหุภาคีใหเปนไปตามยโยบายหรือคําส่ังของประธานาธิบดี 
13 J. Coughlin, A Comparative of the Administrative Law of the Catholic and the United States, 34  
Loyola of Los Angeles Law Review, 81, 119 (2000). 
14 EPA ทําหนาที่บังคับใชกฎหมายในระดับสหพันธรัฐที่เกี่ยวกับส่ิงเเวดลอม 
15 ITC เปนองคกรอิสระที่ทําหนาที่รับผิดชอบดานการคาระหวางประเทศ 
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กระทรวงพาณิชยกับ Federal Energy Regulatory Commission (FERC) เกี่ยวกับเรื่องการ
ประเมินผลกระทบตอสิ่งแวดลอม เปนตน จากคดีตัวอยางที่ผานมาแสดงใหเห็นวา ศาลสูงได
ยอมรับวาประเทศสหรัฐอเมริกาอาจเปนทั้งโจทกและจําเลย (United State v. United States) 
ในคดีเดียวกันได อีกทั้งแมวาจะมีบางคําพิพากษาที่ศาลลางวินิจฉัยวา รัฐบาลไมสามารถ
ฟองรองตนเองไดก็ตาม แตคําพิพากษาของศาลลางสวนใหญก็ยังตัดสินสนับสนุนวาขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐน้ันสามารถเกิดขึ้นได 

 

  อยางไรก็ตาม  หนวยงานตางๆ ที่สังกัดอยูภายใตกระทรวงเดียวกันไมอาจฟองคดี
ตอกันไดดวยเหตุผลที่วา  หนวยงานที่สังกัดอยูภายใตกระทรวงเดียวกันเเมจะรับผิดชอบงาน
ตางกันเเตก็มีผูบังคับบัญชาคนเดียวกัน คือ รัฐมนตรีประจํากระทรวงเเละประธานาธิบดีใน
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  สถานะของรัฐมนตรีประจํากระทรวงจะเเตกตางจากรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภาที่การตัดสินใจหรือการบริหารประเทศจะกระทําในนามคณะรัฐมนตรี  ในขณะที่ประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้น รัฐมนตรีจะทําหนาที่คลายเปนที่ปรึกษาของประธานาธิบดี  ดัง น้ัน 
ประธานาธิบดีจึงเปนหัวหนาสูงสุดเเละมีบทบาทมากของฝายบริหาร 
 

 นอกจากนี้เเลว  ประเทศสหรัฐอเมริกายังมี “หนวยการปกครองในระดับทองถิ่น” 
อีกที่เรียกวา Local government16 ดวย  โดยหนวยการปกครองทองถิ่นนี้จะทําหนาที่เปน 
“ตัวเเทน” (agent) ของมลรัฐหรือตัวเเทนของรัฐบาลในระดับมลรัฐ หนวยการปกครองทองถิ่นจะ
ทําหนาที่ดําเนินการบริการสาธารณะตางๆ ใหกับประชาชนในทองถิ่นของตนใหเปนไปตาม
นโยบายเเละกฎหมายที่ออกโดยมลรัฐ  มลรัฐมีอํานาจบังคับบัญชาเหนือหนวยการปกครองใน
ระดับทองถิ่น17 
 

  การปกครองในระดับทองถิ่นประกอบไปดวยหนวยการปกครองสามรูปเเบบ คือ 
county18  city19 เเละ town หรือ township government 

 

4.3 การจัดตั้งกระทรวง 
 

 ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเเมประธานาธิบดีเปนหัวหนาสูงสุดของ
ฝายบริหารเเตอํานาจจัดตั้งกระทรวงเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรส20 

                                             
16 มีขอสังเกตวา รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมิไดรับรองการปกครองในระดับนี้อยางเปนทางการ 
17 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,6-13 
(2001). 
18 สําหรับชื่อเรียก Country นั้น เเตละมลรัฐอาจเรียกชื่อเเตกตางกัน เชน มลรัฐ Alaska ใชคําวา borough 
ในขณะที่ Louisiana ใชคําวา  parish 
19 บางมลรัฐเรียกวา municipal corporation 
20 คองเกรสประกอบไปดวยสภาผูเเทนราษฎร (House of Representative) เเละวุฒิสภา (Senate) 
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(Congress) ในระยะเริ่มเเรกของการจัดทําเเละประกาศใชรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา 
กระทรวงเเรกที่ถูกจัดตั้งมีเพียงสี่กระทรวง ไดเเก กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงยุติธรรม 
กระทรวงกลาโหมเเละการเดินเรือ เเละกระทรวงการคลัง ปจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกามี
กระทรวงทั้งสิ้น 15กระทรวง โดยมีรัฐมนตรีประจําแตละกระทรวง (ซ่ึงทําหนาที่เปนที่ปรึกษา
ของประธานาธิบดี) เปนหัวหนาของกระทรวงนั้นๆ ประเทศสหรัฐอเมริกามีกระทรวงทั้งสิ้น 15 
กระทรวง ดังตอไปน้ี 

 

1. Department of Agriculture 
2. Department of Commerce 
3. Department of Defense 
4. Department of Education 
5. Department of Energy 
6. Department of Health and Human Resources 
7. Department of Homeland Security 
8. Department of Housing and Urban Development 
9. Department of the Interior 
10. Department of Justice 
11. Department of Labor 
12. Department of State 
13. Department of Transportation 
14. Department of the Treasury 
15. Department of Veterans Affairs 
 

อน่ึง  เเตละกระทรวงก็จะมีหนวยงานยอยๆ อีกมากมายเรียกวา “departmental  
bureaus” ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามความเหมาะสมโดยทําหนาที่ดูเเลเรื่องเฉพาะตางๆ เเละโดยปกติเเลว 
หนวยงานที่เปน “departmental bureaus” จะไมมีลักษณะทางการเมือง หมายความวา 
เจาหนาที่ที่ทํางานใน“departmental bureaus” จะไมมาจากการเเตงตั้งทาง
การเมือง21(nonpolitical appointees) 

 

อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงโดยสังเขปมีดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 

                                             
21 J. Coughlin, supra note …. ., at 119 . 
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1. Department of Agriculture 
 

  กระทรวงเกษตรทําหนาที่เกี่ยวกับการใหความชวยเหลือดานตางๆ แกเกษตรกร 
และการใหหลักประกันราคาสินคาเกษตรทั้งหลายเพื่อใหเกิดความเปนธรรมและลดความผัน
ผวนของราคาในตลาดโลก หนวยงานยอยของกระทรวงเกษตร ไดเเก Agriculture Research 
Service, Foreign Agriculture Service, the Animal and Plant Health Inspection Service 

 
 

2. Department of Commerce 
 

  กระทรวงพาณิชยมีหนาที่สงเสริมการคาและเศรษฐกิจในทางระหวางประเทศและ
ความกาวหนาของเทคโนโลยี อีกทั้งยังทําหนาที่คอยใหความชวยเหลือในรูปแบบตางๆ เพ่ือให
ผูประกอบการสามารถมีศักยภาพในการแขงขันการผลิตสินคาในตลาดโลกไดอยางมี
ประสิทธิภาพ รวมถึง การติดตามตรวจสอบโครงการการสรางงานตางๆ วาบรรลุวัตถุประสงค
มากนอยเพียงใด หนวยงานยอยของกระทรวงพาณิชย ไดเเก National Institute of Standard 
and Technology, The National Oceanic and Atmospheric Administration, The Patent and 
Trademark Office, The National Telecommunication and Information Administration 

 

3. Department of Defense 
 

กระทรวงกลาโหมหรือที่รูจักกันดีอีกชื่อหน่ึงวา “เพนตากอน” (The Pentagon) น้ัน
มีหนาที่ดูเเลเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับกิจการของทหาร เชน การจัดหาทหารประจําการทั้งในเเละ
นอกประเทศและการรักษาความมั่นคงของประเทศ หนวยงานยอยที่สําคัญซ่ึงตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีวากระทรวงกลาโหมไดเเก the National Security Agency ซ่ึงมีความ
เชี่ยวชาญดานขาวกรองเกี่ยวกับการทหาร นอกจากภารกิจดานการทหารเเลวกระทรวงกลาโหม
ยังทําหนาที่ดูเเลเรื่องอ่ืนที่มิใชเปนภารกิจทางทหารดวย เชน การปองกันน้ําทวม การพัฒนา
ทรัพยากรทางทะเลเเละการบริหารจัดการทุนสํารองของน้ํามันดิบอีกดวย 

 

4. Department of Education 
 

 ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นการศึกษาเปนเรื่องที่อยูในความรับผิดชอบของแตละมล
รัฐ ดังน้ัน กระทรวงศึกษาธิการจึงทําหนาที่ดูแลในการแกไขปญหาการศึกษาที่มีผลกระทบอยาง
สําคัญในระดับชาติและใหขอมูลหรือคําแนะนําแกผูบริหารการศึกษาในระดับมลรัฐ นอกจากนี้
แลวกระทรวงศึกษายังไดใหความชวยเหลือในรูปของการกําหนดโครงการการศึกษาตางๆเชน 
การกูยืมเงินและโครงการสําหรับคนพิการและการประกอบวิชาชีพดวย 
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5. Department of Energy 
 

 เน่ืองจากปญหาการใชพลังงานเปนสิ่งสําคัญในประเทศสหรัฐอเมริกา คองเกรสจึง
ไดตั้งกระทรวงพลังงาน (Department of Energy: DOE) ขึ้นมา กระทรวงพลังงานทําหนาที่
คนควาและวิจัย พัฒนาเทคโนโลยีตางๆ เกี่ยวกับพลังงาน อีกทั้งยังไดทําหนาที่รับผิดชอบ
มาตรการหรือโครงการที่เกี่ยวกับการอนุรักษพลังงาน การใชพลังงานนิวเคลียรทั้งทางทหารเเละ
พลเรือน กฎเกณฑเกี่ยวกับการผลิตเเละการใชพลังงาน การกําหนดราคาเเละการปนสวนน้ํามัน 
เปนตน  

 

  6. Department of Health and Human Resources 
 

กระทรวงสุขภาพเเละทรัพยากรมนุษยมีหนาที่ควบคุมดูเเลเกี่ยวกับโครงการตางๆ 
ประมาณ 300 โครงการซึ่งเกี่ยวกับมาตรฐานชีวิตความเปนอยูของประชาชน เชน เเผนประกัน
สุขภาพ นอกจากนี้เเลวยังทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบสถาบันสุขภาพเเหงชาติ (the National 
Institutes of Health) อันเปนสถาบันทางการเเพทยที่รับผิดชอบวิจัยเกี่ยวกับโรคตางๆ เชน 
มะเร็ง เอดส อัลไซมเมอร โรคหัวใจ โรคขออักเสบ เปนตน หนวยงานยอยไดเเก the Food and 
Drug Administration and the Social Security Administration 

 

  7. Department of Homeland Security 
 

  กระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิเปนกระทรวงใหมลาสุดที่คองเกรสใหการรับรอง
ตามขอเสนอของประธานาธิบดีบุช หลังจากที่ประเทศสหรัฐอเมริกาถูกผูกอการรายโจมตีเม่ือ
วันที่ 11 กันยายน ค.ศ. 2001 กระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิจัดตั้งขึ้นเม่ือป ค.ศ. 2002 เเละ
เริ่มปฏิบัติหนาที่ในอีกหนึ่งปตอมา กระทรวงนี้รับผิดชอบเกี่ยวกับการปองกันการโจมตีจาก
ผูกอการรายในดินเเดนของประเทศสหรัฐอเมริกาทุกรูปเเบบ โดยรวบหนวยงานดานตางๆ ไม
วาจะเปนดานขาวกรอง การทาอากาศยาน การเขาเมืองของคนตางดาว ความปลอดภัยดานการ
ขนสงเปนตน ใหตกอยูภายใตความดูเเลของกระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิ เพ่ือมิใหเกิด
ความซ้ําซอนเเละขาดการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ เพ่ือใหการปองกันการโจมตีจาก
ผูกอการรายมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
 

   8. Department of Housing and Urban Development 
 

   กระทรวงนี้ รับผิดชอบดานการวางเเผนเกี่ยวกับที่อยูอาศัยเเละควบคุมดูเเล
กฎหมายเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยกฎหมายฉบับน้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือใหหลักประกันเเกประชาชน
วา ประชาชนจะสามารถซื้อบานสําหรับเปนที่อยูอาศัยไดโดยปราศจากการเลือกปฎิบัติ  
นอกจากนี้เเลว กระทรวงนี้ยังทําหนาที่กําหนดโครงการเกี่ยวกับการประกันภัยซ่ึงชวยให
ประชาชนสามารถเปนเจาของที่อยูอาศัยไดเเละโครงการการใหเงินอุดหนุนเเกครอบครัวที่มี
รายไดนอยอีกดวย 
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   9. Department of the Interior 
 

   กระทรวงมหาดไทยทําหนาที่ดูเเลที่ดินสาธารณะเเละทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยมีหนวยงานยอยๆ ดูเเลเรื่องตางๆ เชน The U.S. Fish and Wildlife 
Service ทําหนาที่ดูเเลสัตวปาเเละหนวยงานทั้งหลายที่ดูเเลกฎหมายเกี่ยวกับการอนุรักษสัตว
ปา สวน the Bureau of Land Management ดูเเลที่ดินเเละทรัพยากรธรรมชาติตางๆ เชน 
พฤกษชาติ สถานที่สันทนาการ รวมถึง ปาขนาดใหญ เเละเเหลงนํ้ามัน สวน Bureau of 
Reclamation ดูเเลเกี่ยวกับเเหลงนํ้าในที่ทุรกันดารเเถบตะวันตกของประเทศ 

 

  10. Department of Justice 
 

  กระทรวงยุติธรรมรับผิดชอบเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทั้งหมดในประเทศเเละ
ใหคําปรึกษาเเละความเห็นทางกฎหมายเเกประธานาธิบดีเเละรัฐมนตรีประจํากระทรวง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม (Attorney General) เปนหัวหนาสูงสุดที่ดูเเลเจาหนาที่
กฎหมายในระดับรัฐบาลกลาง หนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงยุติธรรม ไดเเก Federal Bureau 
of Investigation (FBI) ทําหนาที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการกระทําความผิดอาญาใน
ระดับสหพันธรัฐ สวน Drug Enforcement Administration (DEA) รับผิดชอบเก่ียวกับการ
ปองกันเเละปราบปรามยาเสพติด รวมทั้งการจับกุมองคกรหรือเครือขายที่มีสวนพัวพันเกี่ยวกับ
ยาเสพติด 

 

  11. Department of Labor 
 

  กระทรวงเเรงงานทําหนาที่สงเสริมสวัสดกิารตางๆ ของกรรมกร เเละปรับปรุงสภาพ
เเวดลอมการทํางานของลูกจางใหดียิ่งขึ้นรวมถึงชวยกระชับความสัมพันธระหวางนายจางกับ
ลูกจางใหมีความเขาใจมากยิ่งขึ้น หนวยงานที่ตกอยูภายใตกระทรวงเเรงงานไดเเก The 
Occupational Safety and Health Administration, the Employment Standards 
Administration and the Mine Safety and Health Administration 

 

 12. Department of State 
 

  กระทรวงการตางประเทศรับผิดชอบดานนโยบายตางประเทศ ในรูปของการ
ประเมินผลประโยชนของประเทศสหรัฐอเมริกาที่อยูนอกประเทศ  การใหคําเเนะนําเกี่ยวกับ
นโยบายเเละเเผนปฎิบัติการในอนาคต  เเละดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหเปนไปตาม
นโยบายที่วางไว นอกจากนี้เเลว กระทรวงการตางประเทศยังรับผิดชอบเกี่ยวกับการเจรจา
ระหวางประเทศกับรัฐอ่ืนๆ เเละการทําสนธิสัญญาทั้งระดับทวิภาคีเเละพหุภาคีรวมตลอดถึงการ
เปนผูเเทนในองคการสหประชาชาติเเละองคการระหวางประเทศอื่นๆ ดวย 
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  13. Department of Transportation 
 

  กระทรวงคมนาคมมีหนาที่วางนโยบายการขนสงทุกรูปเเบบไมวาทั้งทางบก ทางน้ํา
เเละทางอากาศของประเทศ รวมทั้งการสรางทางดวน ถนน ทางรถไฟ ทาเรือ เปนตน ตัวอยาง
ของหนวยงานที่ตกอยูภายใตการดูเเลของกระทรวงคมนาคมไดเเก The Federal Aviation 
Administration (FAA) ซ่ึงทําหนาที่ควบคุมดูเเลเครือขายสถานีการบิน ศูนยควบคุมการบิน เเละ
การบริการการบินระหวางประเทศ สวน the Federal Highway Administration ทําหนาที่จัดหา
เงินใหเเกมลรัฐเพ่ือปรับปรุงระบบทางดวนเชื่อมมลรัฐ (interstate highway system) ถนนเเละ
สะพาน สวน National Highway Traffic Safety Administration ทําหนาที่วางกฎระเบียบดาน
ความปลอดภัยสําหรับยานพาหนะตางๆ  

 

 14. Department of the Treasury 
 

  กระทรวงการคลังรับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณประจําปเเละเงินคง
คลังของรัฐ การวางนโยบายเกี่ยวกับการเงิน การคลัง รวมทั้งการจัดเก็บภาษี กระทรวงการคลัง
จะรายงานการปฎิบัติหนาที่ตอคองเกรสเเละประธานาธิบดีเกี่ยวกับสถานะการเงินของรัฐบาล
เเละสภาพเศรษฐกิจ นอกจากนี้เเลว กระทรวงการคลังยังไดทําหนาที่ดูเเลการซื้อขายเครื่องด่ืม
เเอลกอฮอล ยาสูบ อาวุธยุโธปกรณ เเละการพาณิชยระหวางประเทศดวย 

 

15. Department of Veterans Affairs 
 

  กระทรวงทหารผานศึกซึ่งกอตั้งขึ้นเม่ือป ค.ศ. 1930 ในเวลานั้นมีสถานะเปนองคกร
อิสระ เเตตอมาในป ค.ศ. 1989 ไดรับการยกฐานะเปนกระทรวงทําหนาที่ดูเเลสวัสดิการของ
ทหารผานศึกหนวยงานที่ตกอยูภายใตกระทรวงทหารผานศึกไดเเก The Veterans Health 
Administration ทําหนาที่จัดหาโรงพยาบาล สถานเลี้ยงดู เเละการรักษาพยาบาลตางๆ รวม
ตลอดถึงการคนควาวิจัยดานการเเพทยดวย สวน the Veteran Benefit Administration ทํา
หนาที่ดูเเลขอเรียกรองของทหารผานศึกที่เกี่ยวกับสวัสดิการตาง ๆ เชน คารักษาพยาบาล 
บํานาญ รวมทั้งการใหการศึกษาเเละสวัสดิการเงินกูเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
 

 นอกจากกระทรวง 15 กระทรวงที่กลาวมาขางตนเเลวยังมีหนวยงานหรือองคกรที่
สังกัดภายใตความดูเเละของฝายบริหารอีก เชน the Office of Management and Budget 
(OMB) OMB เกิดขึ้นในสมัยของประธานาธิบดีนิกสัน OMB มีหนาที่ในการพิจารณากลั่นกรอง
งบประมาณ รวมทั้งควบคมุตรวจสอบใหเอกชนปฏิบตัิหนาที่ตามกฎหมายขอมูลขาวสาร (Data 
Protection Act) บางฉบบัวา องคกรเอกชนไดจัดเก็บเเละเปดเผยขอมูลสวนบคุคลเปนไปตาม
กฎหมายหรือระเบียบที่ OMB ไดจัดทําหรือไม 
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4.4 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 ประเด็นเรื่องการมอบอํานาจนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมายตามกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นขาดความชัดเจนเเนนอนเเละไมคอยเปนระบบ22    รั ฐ ธ ร รมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกามิไดกลาวถึงการมอบอํานาจการออกกฎหมายเเตประการใด  รัฐธรรมนูญ
มาตรา 1 บัญญัติเเตเพียงวาอํานาจการตรากฎหมายทั้งมวลเปนอํานาจของรัฐสภา (คองเกรส) 
สวนคําพิพากษาของศาลในเรื่องน้ีก็กลาวถึงการมอบอํานาจบางเเตก็ขาดความชัดเจนเเละไม
คอยเปนระบบ อยางไรก็ตาม ในคดี Field v. Clark ศาลไดตัดสินวารัฐสภาไมสามารถมอบ
อํานาจการตรากฎหมายใหเเกฝายบริหารคือประธานาธิบดีได อยางไรก็ตาม ผูพิพากษา John 
Marshall ไดเคยตัดสินวารัฐสภาสามารถมอบอํานาจการตรากฎหมายใหเเกผูอ่ืนได 
 

 ดวยเหตุน้ี  นักวิชาการจึงเห็นวาปญหาเรื่องการมอบอํานาจตามกฎหมายอเมริกัน
น้ันไมคอยมีความชัดเจนเเละเปนระบบเทาที่ควร  เร่ืองการมอบอํานาจในประเทศสหรัฐอเมริกา
ยังอยูในชวงของการพัฒนาไมวาจะอยูในรูปของคําวินิจฉัยของศาลหรืองานเขียนของนัก
นิติศาสตร  อน่ึงมีขอสังเกตวา เเมรัฐธรรมนูญจะมิไดกลาวถึงบทบาทของประธานาธิบดีดาน
การคาระหวางประเทศ เเตในรอบหลายปที่ผานมาคองเกรสไดมอบอํานาจบางเรื่องเก่ียวกับการ
ดําเนินความสัมพันธดานการคาระหวางประเทศเเกประธานาธิบดี23 ซ่ึงเกี่ยวกับการทุมตลาด 
การเก็บภาษีโตตอบ การดําเนินมาตรการโตตอบการคาที่ไมเปนธรรมทั้งหลาย  โดยอํานาจที่วา
น้ีจะตกอยูภายใตการตรวจสอบโดยศาลสูง (Supreme Court) 

 

 สําหรับเกณฑการมอบอํานาจนั้นพอจะสรุปคราวๆ ไดดังน้ี 
 

 ประการเเรก รัฐสภาจะตองมอบอํานาจเเกเจาหนาที่ดวยความเปนธรรมเเละ
สมเหตุสมผลหรือใหหลักเกณฑที่เจาหนาที่สามารถเขาใจได  โดยหลักเกณฑหรือเเนวทาง
ดังกลาวจะตองเปนไปเพ่ือวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงที่ชัดเจนเเนนอนปราศจากความ
คลุมเครือ  มิฉะน้ันเเลวการมอบหมายดังกลาวอาจไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได 
 

 ประการที่สอง การมอบอํานาจจะตองเปน“ทางเลือกหลักหรือสําคัญ”(primary 
or major choice) ที่ทําโดยรัฐสภา (Congress) มิใชเจาหนาที่ฝายบริหาร (administrators)  
 

                                             
22 Uwe Kischel, Delegation of Legislative Power to Agencies: A Comparative Analysis of United 
States and German Law, 46 Administrative Law Review ,213 (1994). 
23 See John H. Jackson (et al), International Economic Relations: Case, Materials and Text, 
(USA: St. Paul, Minn, 2002), at. 72.  
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 ประการที่สาม การมอบอํานาจจะตองเปนไปเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง  
ดวยวิธีการที่ชัดเจนเเนนอนเเตก็ยังขึ้นอยูขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไปวาเปนเรื่องอะไร เชน ใน
กรณีของความสัมพันธระหวางประเทศ การมอบอํานาจยอมทําไดกวางขวางกวากรณีของการ
รักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
 

 นอกจากนี้เเลว  มีความรับผิดชอบบางเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนดวาเปนความ
รับผิดชอบโดยตรงเเละเปนภารกิจที่มีความสําคัญมากของรัฐสภาที่ไมสามารถมอบอํานาจให
องคกรหรือหนวยงานอื่นๆ ทําเเทนได เชน การใหความเห็นชอบเเละการใชสิทธิยับยั้งราง
สนธิสัญญา การลงโทษประธานาธิบดีดวยการลงคะเเนนขับออกที่เรยีกวา “Impeachment”24  
 

4.5 ระบบงบประมาณ 
 

 การจัดทํางบประมาณประจําปของฝายบริหารเปนขั้นตอนที่สลับซับซอนเพราะ
เกี่ยวของกับหนวยงานหลายองคกร  เเละเวลาที่ใชพิจารณารางงบประมาณก็นานพอสมควร
ดวย อีกทั้งการจัดทํางบประมาณยังขึ้นอยูกับปจจัยหลายๆ ประการโดยเฉพาะอยางยิ่ง ปจจัย
ทางการเมืองเเละสภาพเศรษฐกิจทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาเเละเศรษฐกิจของโลกในชวงเวลา
น้ันดวย  
 

  สําหรับองคประกอบของระบบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกาอาจกลาวอยาง
กวางๆ วาประกอบไปดวยสามองคประกอบคือ  Budget authority, Obligation เเละ Outlays 
โดยอธิบายยอ ๆ ดังน้ี Budget authority หมายถึง กฎหมายที่อนุญาตหรือใหอํานาจใหฝาย
บริหารสามารถตั้งเปนงบประมาณได  ซ่ึงหมายความวาหากปราศจากกฎหมายเเลวฝายบริหาร
ก็ไมอาจของบประมาณในสวนนั้นได เชน เงินสนับสนุนกองทุนเพ่ือเปนคาใชจายเงิน
ประกันสังคมนั้นมาจากกฎหมายที่ออกในชวงป ค.ศ. 1930 เปนตนมา สวน Obligation น้ัน
หมายถึงรายการเเสดงความผูกพันตางๆ ของเจาหนาที่ฝายบริหาร เชน สัญญาสัมปทานตางๆ 
คาใชจายในการจางเจาหนาที่ คาใชจายเพื่อเปนคาครุภัณฑเเละบริการตางๆ เปนตน  เม่ือ
รายการตางๆ ไดเเจกเเจงออกมาเปนที่เรียบรอยเเลวคาใชจายที่เรียกวา Outlays ก็จะปรากฎ
ออกมาใหเห็นเปนวงเงินฝายบริหารตองการอันเปนขั้นตอนสุดทาย 

 

  โดยปกติเเลวรอบเวลางบประมาณประจําป (the fiscal year cycle) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะเริ่มเม่ือวันที่ 1 ตุลาคมของทุกปเเละสิ้นสุดเม่ือวันที่ 30 กันยายนของปถัดไป 
(ซ่ึงคลายกับประเทศไทย) สวนรอบเวลางบประมาณประจําปของเเตละมลรัฐน้ันสวนใหญจะเร่ิม
เม่ือวันที่ 1 กรกฏาคม เเละสิ้นสุดในวันที่ 30 มิถุนายนของปถัดไป 

 

                                             
24 Uwe Kischel, supra note, at 226. 
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 รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามิไดระบุเร่ืองการจัดทํางบประมาณโดยตรง25 
กระบวนการจัดทํางบประมาณเกี่ยวของกับสององคกรหลักของรัฐ ไดเเก ฝายนิติบัญญัติ (คอง
เกรส) เเละฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) หลักที่สําคัญในเรื่องการจัดทํางบประมาณก็คือ 
ประธานาธิบดีจะเปนผูเสนอรางงบประมาณเเละฝายนิติบัญญัติจะเปนผูพิจารณากฎหมายที่วาง
กรอบการเสนอเเละพิจารณารางงบประมาณก็คือ the Budget and Accounting Act of 1921 
กฎหมายฉบับน้ีกําหนดวา ใหประธานาธิบดีเตรียมรางงบประมาณเพื่อใหคองเกรสพิจารณาเเละ
อนุมัติในเเตละป โดยกฎหมายฉบับน้ีไดตั้งองคกรขึ้นมาเพื่อชวยการเตรียมรางเเละอนุวัติการ 
(implement) งบประมาณเเกประธานาธิบดีเรียกวา the Office of Management and Budget 
(OMB)  
 

  สําหรับขั้นตอนการเตรียมรางงบประมาณนั้นกอนที่ประธานาธิบดีจะเสนอตอคองเก
รสตามกฎหมาย the Budget and Accounting Act of 1921 หนวยงานตางๆ ของฝายบริหาร 
(agency) จะศึกษาหารือกับ OMB อยางใกลชิดเพื่อเตรียมงบประมาณใหรองรับหรือสอดคลอง
กับนโยบายของประธานาธิบดีเเละปองกันปญหาตางๆ ที่อาจเกิดขึ้นในชั้นกรรมาธิการของคอง
เกรสได นอกจากนี้เเลวกฎหมายฉบับน้ียังหามมิใหหนวยงานของฝายบริหารเสนอราง
งบประมาณโดยตรงตอคองเกรสเเละจะผานการพิจารณาเบื้องตนจาก OMB เสียกอน  

 

  นอกจากนี้ในทางปฎิบัติทั้งประธานาธิบดีเเละคองเกรสก็จะมีการปรึกษาหารืออยาง
ไมเปนทางการหรือลอบบี้กันดวย รวมทั้งมีการอภิปรายในรายละเอียดของรางงบประมาณ 
กลาวอีกนัยหน่ึง  กระบวนการพิจารณางบประมาณตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักการเเบงเเยก
อํานาจ (Separation of powers) จึงเปนการใชอํานาจรวมกันระหวางฝายบริหารเเละฝายนิติ
บัญญัติ26  

 

  สําหรับขั้นตอนการพิจารณารางงบประมาณประจําปในชั้นของฝายนิติบัญญัติน้ัน 
เจาหนาที่ของ OMB เเละเจาหนาที่ฝายบริหารตาง ๆ (government agencies) ที่เกี่ยวของก็
สามารถอธิบาย ชี้เเจง ตอบขอซักถามตอคณะกรรมาธิการของคองเกรสได  โดยหลักการเเลว
เจาหนาที่ฝายบริหารตางๆ จะทําหนาที่ชี้เเจงเเละอธิบายขอเสนอรางงบประมาณเพื่อนโยบาย
ของประธานาธิบดีมิใชทําไปเพื่อปองกันผลประโยชนของหนวยงานหนึ่งหนวยงานใดที่ไดรับ
ผลกระทบ 

 

                                             
25 See Henry L. Chambers, Jr. and Dennis E. Logue, Separation of Powers and the 1995-1996 
Budget Impasse, 16 Saint Louis University Public Law Review ,51,54 (1996). 
26 Ibid., at 51.   
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  อน่ึง มีขอสังเกตวาในประเทศสหรัฐอเมริกาทั้งฝายประธานาธิบดีเเละคองเกรสตาง
มีอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายงบประมาณได27  โดยหลักเเลวรัฐสภามีอํานาจในการ
พิจารณาเเละใหความเห็นชอบรางกฎหมายงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดีในขณะที่
ประธานาธิบดีก็สามารถใชสิทธิยับยั้งไดเชนเดียวกัน 

 

  กอนที่ประเทศสหรัฐอเมริกาจะประกาศใชกฎหมายที่เรียกวา the Budget and 
Impoundment Control Act of 1947 น้ัน ในอดีต รัฐสภาเเทบจะมิไดอภิปรายหรือตั้งขอสังเกต
รางงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดี  เเตหลังจากเกิดวิกฤตการณคดีวอเตอรเกตสมัย
ประธานาธิบดีนิกสัน  รัฐสภาไดอภิปรายซักถามรางกฎหมายงบประมาณมากขึ้น  ในปจจุบันนี้ 
ประธานาธิบดีจะทํารายละเอียดของขอเสนอการจัดทํางบประมาณเพื่อใหคองเกรสพิจารณา 
 

 เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาใชระบอบสหพันธรัฐ การพิจารณาการจัดทํา
งบประมาณเเละการใชจายของรัฐบาลในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงตองเเยกพิจารณาออกเปนสาม
ระดับคือระดับรัฐบาลกลาง (Federal government) เเละระดับมลรัฐ (State government) กับ
ระดับทองถิ่น (Local government) โดยทั้งสามระดับน้ีตางก็มีวิธีการหารายไดเเละใชจายเปน
ของตนเองเเตในทางปฎิบัติก็เกิดปญหาความซ้ําซอนวา  เร่ืองใดควรจะอยูในความรับผิดชอบ
ของรัฐบาลกลาง รัฐบาลของมลรัฐหรือรัฐบาลทองถิ่น 
 

 ในระดับรัฐบาลกลางในเเงของการหารายไดของรัฐบาลนั้นรัฐธรรมนูญไดใหอํานาจ
รัฐบาลกลางกวางขวางมาก ดังน้ัน รัฐบาลกลางจึงมีอํานาจในการระดมทุนจากเเหลงตางๆ ไมวา
จะเปนการกูยืม การเก็บภาษีเเละคาฤชาธรรมเนียมตางๆ เชน ภาษีรายไดทั้งบุคคลธรรมดาเเละ
นิติบุคคล ภาษีประกันสังคม(social insurance tax) คาธรรมเนียมศุลกากร (custom fees) 
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาตาม the Sixteenth Amendment น้ัน ไดกําหนดขอจํากัด
ในการจัดเก็บภาษีวาจะตองไมมีการเลือกปฏิบัติในระหวางมลรัฐทั้งหลาย  สวนการใชจายเงิน
งบประมาณนั้นรัฐธรรมนูญไดระบุไวอยางกวางๆ วาเปนอํานาจของคองเกรสที่จะใชจายเพื่อการ
ปองกันประเทศเเละสวัสดิการตางๆ มีขอสังเกตวารัฐธรรมนูญใหอํานาจการใชจายเงินของคอง
เกรสมีกวางขวางมาก  เเมกระทั่งเปนกิจการที่คองเกรสจะมิไดรับผิดชอบโดยตรงก็ตาม  
 

 สวนในระดับมลรัฐ เ เละการปกครองทองถิ่นนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกามิไดกลาวถึงเรื่องน้ีเเตอยางใด28 เเตโดยสภาพเเลวเเตละมลรัฐก็มีอํานาจอธิปไตย 
(เเมจะไมเทาเทียมกับรัฐบาลกลางก็ตาม) โดยมลรัฐมีอํานาจนิติบัญญัติเเละมีการจัดทํา

                                             
27  Henry L. Chambers Jr. and Dennis E. Logue, Separation of Powers and the 1995-1996 Budget 
Impasse, 16 Saint Louis University Public Law Review,51,76 (1996).  
28 See  Richard Briffault, Public Finance in the American Federal System: Basic Patterns and 
Current Issues, 2 Columbia Journal of European Law ,533, 535 (1996). 
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งบประมาณเปนของตนเอง ดังน้ัน มลรัฐจึงมีอํานาจในการจัดเก็บภาษี การใชจายเงินตางๆ ได
เอง รวมถึงการมอบอํานาจในเรื่องน้ีเเกหนวยการปกครองในระดับทองถิ่นที่เรียกวา local 
government ดวย  อยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดวามลรัฐตางๆ ไม
มีอํานาจในการผลิตเหรียญ ธนบัตรเเละมลรัฐเหลานี้จะจัดเก็บภาษีนําเขาเเละสงออกไมได29 
อํานาจที่วานี้เปนอํานาจของรัฐบาลกลางเเตเพียงผูเดียว 
 

4.6 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

 การศึกษาการบริหารงานบุคคลภาครัฐในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  จําเปนที่จะตอง
ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรพอเปนสังเขป  เพราะวาการบริหารงานบุคคลที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ที่เรียกวา government agency น้ันไดเปลี่ยนเเปลงมาเปนลําดับ กลาวคือ ในยุคเเรกๆ ของการ
กอตั้งเเละประกาศใชรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา  การบริหารงานบุคคลของฝาย
บริหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ของรัฐในระดับสูง (หากมิใชเปนตําเเหนงที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดใหคองเกรสตองใหความเห็นชอบเเลว) เปนอํานาจหรือความรับผิดชอบของ
ประธานาธิบดีที่จะเเตงตั้ง โยกยายหรือถอดถอนเจาหนาที่ เน่ืองจากปองกันมิใหมีการใชอํานาจ
โดยเสียงขางมากเขามาเเทรกเเซง  กลาวอีกนัยหน่ึงการเเตงตั้งเจาหนาที่ระดับสูงเเละ
ระดับกลางในหนวยงานของฝายบริหารอ่ืนๆ เปนอํานาจของประธานาธิบดี30  โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งเจาหนาที่ทําเนียบขาวที่เรียกวา White House Staff ซ่ึงคอยชวยเหลืองานตางๆ ของ
ประธานาธิบดีน้ันเปนอํานาจของประธานาธิบดีที่จะสรรหาบุคคลใดมาดํารงตําเเหนง ซ่ึงโดย
ปกติเเลว White House Staff จะมีวาระการดํารงตําเเหนงตามประธานาธิบดี  หาก
ประธานาธิบดีคนใดพนจากการดํารงตําเเหนงไมวาจะดวยเหตุผลใด เชน ครบวาระ ถึงเเกกรรม 
ลาออกหรือถูกขับไล (impeachment) การดํารงตําเเหนงของเจาหนาที่ทําเนียบขาวก็จะสิ้นสุดลง
ตามไปดวย ดวยเหตุน้ี นักวิชาการหลายเห็นจึงเห็นวาในยุคเเรกๆ การบริหารงานบุคคลของ
ฝายบริหารจึงมีลักษณะเชิงอุปถัมถ (patronage)  เเตหลังจากเกิดสงครามกลางเมือง (the Civil 
War) ระหวางฝายเหนือเเละฝายใตเเลวก็เกิดความคิดที่จะตองการปรับปรุงระบบราชการใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ในป ค.ศ. 1880  วุฒิสมาชิกนามวา George Pendleton เเหงรัฐโอไฮโอ
เสนอรางกฎหมายเเละไดรับการรับรองเปนกฎหมายภายหลัง ชื่อวา the Civil Service Reform 
Act of 1883 หรือเรียกอีกชื่อหน่ึงวา Pendleton Act 
 

                                             
29 Constitution of the United  States of America, article 1 sec. 10. 
30 Article II of the Constitution of the United States provides that “…the Congress may by Law vest 
the Appointment of such inferior Officers, as they think proper, in the President alone, in the Courts 
of Law, or in the Heads of Departments.”   
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  the Civil Service Reform Act of 1883 ไดสรางองคกรขึ้นมาเรียกวา Civil 
Service Commission  โดยมีหนาที่กําหนดมาตราการการสอบหรือรับบุคคลเขาทํางานเปน
เจาหนาที่รัฐในรัฐบาลระดับสหพันธ (federal government) เเละไดสรางหลักประกันในการโดย
ยายเจาหนาที่วาจะตองเปนไปเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการทํางานมิใชเกิดจากอคติสวนตัว  
สวนเจาหนาที่ในระดับมลรัฐเเละหนวยการปกครองทองถิ่นนั้นมาจากกฎหมายของมลรัฐ (state 
law)  
น้ันๆ31 
 

 อน่ึง  มีขอสังเกตวาเเมตามรัฐธรรมนูญจะกําหนดประธานาธิบดีเปนหัวหนาสูงสุด
ของฝายบริหารเเตการเเตงตั้งตําเเหนงที่มีความสําคัญมาก เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ 
ผูพิพากษาศาลสูง เอกอัครราชทูต กงศุล  เปนการใชอํานาจรวมกันระหวางประธานาธิบดีกับ
คอง  เกรสโดยประธานาธิบดีเปนผูที่เสนอชื่อบุคคลที่จะดํารงตําเเหนงรัฐมนตรีเเลวคองเกรสจะ
เปนผูที่ใหความเห็นชอบวาบุคคลดังกลาวมีคุณสมบัติที่จะดํารงตําเเหนงรัฐมนตรีตามที่
ประธานาธิบดีเสนอมาหรือไม  หากคองเกรสไมใหความเห็นชอบเเลวประธานาธิบดีก็จะตอง
เสนอคนใหมใหคองเกรสพิจารณาอีกครั้งหน่ึงจนกวาคองเกรสจะใหความเห็นชอบ 
   

  นอกจากนี้เเลวกรณีที่เกิดปญหาขอพิพาทที่หนวยงานของฝายบริหาร (executive 
branch) เปนคูความในศาล เจาหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมจะเปนผูรับผิดชอบในเร่ืองการ
ดําเนินคดีในศาลเเทน  สวนการรับเจาหนาที่เเละจางบุคคลากรนั้นอยูในความดูเเลของ the 
Office of Personnel Management and the Merit Systems Protection Board  

 

  สําหรับความสัมพันธของเจาหนาที่ที่เปน executive branch จะตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของประธานาธิบดีรวมทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้นๆ ในขณะที่เจาที่ของ 
independent agency  คอนขางมีความเปนอิสระเเละปลอดจากอิทธิพลของประธานาธิบดี32 
 

 เเตมาในสมัยของประธานาธิบดี จิมม่ี คารเตอร ระบบราชการของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดประสบปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น การทํางานที่ลาชา เเละกฎหมายที่ใชอยูใน
เวลานั้นก็เต็มไปดวยกฎ ระเบียบ ขั้นตอนที่สลับซับซอน  กลายเปนเเหลงเอ้ือประโยชนตอ
เจาหนาที่ที่ไมมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง the Pendleton Act 1883 ไมสามารถปองกันมิใหเจาหนาที่
ของรัฐใชอํานาจไปในทางมิชอบไดจนเกิดกรณีอ้ือฉาวขึ้นคือคดีวอเตอรเกตในสมัยของ
ประธานาธิบดีนิกสันเปนเหตุใหประธานาธิบดีคารเตอรเสนอใหคองเกรสตรากฎหมายขึ้นมาเพื่อ

                                             
31 See  Louis Lawrence Boyle, Reforming Civil Service Reform: Should the Federal Government 
Continue to Regulate State and Local Government Employees?, 7 Journal of Law and Politics, 
243, 244  (1991). 
32 Peter L. Strauss, The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth 
Branch, 84 Columbia Law Review ,573, 589 (1984). 
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ปฎิรูประบบราชการที่กฎหมายเดิมไมสามารถเเกไขปญหาได ดังน้ัน ในป ค.ศ. 1974 คองเกรส
จึงตรากฎหมายใหมชื่อวา the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) วัตถุประสงคของ
กฎหมายฉบับน้ีคือ พิทักษรักษาสิทธิของเจาหนาที่ใหมีความเปนธรรมมากขึ้นโดยยังยึดอยูกับ
ระบบคุณธรรม (merit system) ที่ประเมินผลงานของเจาหนาที่โดยพิจารณาจากความสามารถ
เปนหลัก  การเรงปรับปรุงเจาหนาที่ที่ไมมีประสิทธิภาพหรือทุจริต ลดขั้นตอนการทํางานใหมี
ความสะดวกรวดเร็วขึ้น นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติคุมครองบุคคลที่ทํางานเปนเจาหนาที่ของ
รัฐเเลวรายงานหรือเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับความทุจริตหรือปญหาเเกบุคคลอ่ืนที่เรียกวา whist-
blowers อีกดวย 

 

  ทั้งน้ี the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA)33  มีสาระสําคัญซ่ึงสามารถ
พิจารณาไดสองประเด็น คือ ประเด็นแรกการรับรอง “หลักคุณธรรม” (merit system) ซ่ึงเปน
หลักการที่สําคัญของกฎหมายฉบับน้ีและประเด็นที่สองการจัดระบบองคกรที่ทําหนาที่
บริหารงานบุคคล 

 

 ประเด็นเเรก  : การรับรอง “หลักคุณธรรม” (merit system)   
 

 กฎหมายฉบับน้ีก็ยังคงหลักคุณธรรม (merit system) เหมือนกฎหมายเกาทั้ง
ขั้นตอนการรับสมัครงานเเละระหวางทํางาน โดยกําหนดวาการคัดเลือกเเละการเลื่อนตําเเหนง
น้ันใหพิจารณาเเละประเมินจากความรูความสามารถเปนสําคัญ โดยปราศจากการเลือกปฎิบัติ
เเละเจาหนาที่ควรถูกใหทํางานโดยอยูบนพ้ืนฐานของการปฏิบัติหนาที่อยางพอเพียง34 
เจตนารมณของบทบัญญัติน้ีก็คือปองกันมิใหเกิดระบบอุปถัมถขึ้นในองคกรของรัฐ 

 

 กฎหมายนี้ยังเปนการใหหลักประกันระหวางปฎิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดวยวา 
เจาหนาที่จะตองไดรับการปฎิบัติอยางเปนธรรมเเละไมมีการขมขูใดๆ ดวย เเละหามมิใหมีการ
โยกยายโดยอาศัยการเปดเผยขอมูลที่เจาหนาที่ผูน้ันไดทําผิดหรือการทํางานที่ผดิพลาด 

 

  นอกจากนี้เเลว  กฎหมายยังหามมิใหเจาหนาที่กระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่
กฎหมายระบุไวอยางชัดเเจงอีกดวย เชน การเลือกปฎิบัติที่อยูบนพ้ืนฐานของศาสนา สีผิว อายุ 
เพศ หรือสภาพรางกายที่พิการ การใหการเอื้อหนุนเเกวงศาคณาญาติของตน (Nepotism)  การ
เเกเเคนสําหรับกรณีที่มีการเปดเผยขอมูลการกระทําความผิดของเจาหนาที่ เปนตน 

 

  ประเด็นที่สอง : การจัดระบบองคกรที่ทําหนาที่บริหารงานบุคคล 
 

                                             
33 See The Civil Service and The Statutory Law of  Public Employment, 97 Harvard Law Review 
,1619 (1984). 
34 5 U.S.C. 2301 (b). 
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  กฎหมายใหมฉบับน้ีไดสรางองคกรอิสระขึ้นใหมสามองคกรเเทนองคกรเกา (Civil 
Service Commission) องคกรที่วานี้ ไดเเก the Office of Personnel Management (OPM) 
โดย OPM (ซ่ึงรับผิดชอบโดยตรงตอประธานาธิบดี) ทําหนาที่ใหคําปรึกษาเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลของเจาหนาที่ฝายบริหาร  

 

 อีกองคกรหนึ่งชื่อวา Merit System Protection Board (MSPB) ซ่ึงเปนองคกร
อิสระที่มีลักษณะกึ่งตุลาการ35 (a quasi-judicial body) ประกอบไปดวยสมาชิกสามคนทําหนาที่
ในการสอบสวนขอรองเรียนหรือขอกลาวหาปญหาการใชอํานาจโดยมิชอบหรือการละเมิด
กฎหมายฉบับน้ี (CSRA) รวมถึงอํานาจระงับขอพิพาทของเจาหนาที่ของรัฐกับตนสังกัด โดย
วิธีการทํางานของ MSPB จะคลายคลึงกับศาลมากเนื่องจากไดนําหลักการวิธีการพิจารณาคดี
ของศาลมาใชดวยในการวินิจฉัยปญหาไมวาจะเปนเรื่องของการกลาวหา การออกหมายศาลเพื่อ
นําพยานมาใหการในศาล การสืบพยาน เปนตน 

 

  สวนองคกรสุดทายคือ the Office of Special Counsel (OSC) ทําหนาที่สําคัญสาม
ประการ คือ  

 

 (1) ทําหนาที่สืบสวนเเละดําเนินคดีการกระทําที่ตองหามทั้งหลายของเจาหนาที่ 
การเลือกปฏิบัติเกี่ยวกับการทํางาน  การไมยอมใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่จัดเก็บโดย
เจาหนาที่ของรัฐหากเอกชนใชสิทธิขอดูขอมูลตามกฎหมายที่เรียกวา the Freedom of 
Information Act36 เปนตน 

 

  (2) ทําหนาที่จัดหาหรืออํานวยความสะดวกเเกบุคคลที่ไดเปดเผยวามีการประพฤติ
มิชอบตางๆ ในองคกรของตนที่เรียกวา whistleblower โดยปองกันมิใหบุคคลที่ทําหนาที่
ดังกลาวไดรับการทํารายหรือปองกันมิใหบุคคลอื่นสามารถระบุตัวไดวาใครเปนผูเปดเผยเรื่อง
ความประพฤติมิชอบ 

 

  (3) ทําหนาที่สืบสวนการกระทําความผิดทั้งหลายเเละฟองตอ MSPB วาเจาหนาที่
ผูน้ันไดละเมิดกฎหมายที่เรียกวา the Hatch Act อีกดวย  

 

  นอกจากกฎหมายที่เรียกวา the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) เเลว 
ประเทศสหรัฐอเมริกายังมีกฎหมายอยางนอยอีกสองฉบับที่วางกรอบการปฎิบัติหนาที่ของ

                                             
35 See Robert Vaughn, Civil Service Reform and the Rule of Law, 8 Federal Circuit Bar Journal,1,3 
(1999). 
36 See Robert G. Vaugh, The Civil Service Reform Act of 1978 and Legal Regulation of Public 
Bureaucracies, 31 Howard Law Journal ,187, (1988). 
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เจาหนาที่คือ the Hatch Act เเละ the Ethics in Government Act of 1978 โดยอธิบายพอเปน
สังเขปดังน้ี  
 

   The Hatch Act กฎหมายฉบับน้ีไดวางกรอบความเเตกตางระหวางการเปน
ผูสนับสนุนพรรคการเมืองหรือผูสมัครรับเลือกตั้งอยางออกนอกหนา (partisan) กับการมีสวน
รวมกิจกรรมทางการเมืองในรูปเเบบตางๆ ที่ไมมีอคติ (nonpartisan) ออกจากกัน ตัวอยาง
กิจกรรมทางการเมืองในรูปเเบบตางๆ ที่กฎหมายหาม เชน การรณรงคหาเสียงเลือกตั้ง  การ
ระดมทุนหรือชักชวนใหบริจาคเงินเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมือง หรือผูสมัครลงเลือกตั้ง  การมี
สวนรวมในการจัดตั้งพรรคการเมือง การเปนผูเเทนหรือตัวเเทนของพรรคการเมือง 
 

  อยางไรก็ตามในฐานะที่เปนพลเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา เจาหนาที่ผูน้ันยังมี
สิทธิลงคะเเนนเสียงเลือกตั้ง การใหเงินสนับสนุนพรรคการเมือง (เฉพาะของตนเอง) รวมทั้งการ
เขาฟงการเเถลงนโยบายของนักการเมือง เปนตน 
 

  The Ethics in Government Act of 1978  เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการเปดเผย
ขอมูลทางการเงิน (Financial disclosure) โดยกฎหมายกําหนดวา ประธานาธิบดี รอง
ประธานาธิบดี สมาชิกสภาคองเกรส ผูพิพากษาในระดับสหพันธรัฐ (federal judges) เจาหนาที่
ฝายบริหารที่ประธานาธิบดีเปนผูเเตงตั้งเเละเจาหนาที่ระดับสูงคนอ่ืนๆ จะตองเปดเผยบัญชี
ทรัพยสินตางๆ หน้ีสิน เเหลงที่มาของรายได เเละของขวัญที่ตนไดรับกอนที่ตนเองจะปฏิบัติ
หนาที่ 
 

  นอกจากนี้  ในระดับมลรัฐเเละระดับทองถิ่นกฎหมายของมลรัฐก็ยังมีมาตรการการ
เปดเผยบัญชีทรัพยสินเหมือนกันดวยเเตบุคคลที่มีหนาที่ตองเปดเผยนั้นอาจเเตกตางกันไป เชน 
กฎหมายบางมลรัฐกําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดรับการเลือกตั้งมีหนาที่ตองเปดเผย  ในขณะที่บาง
มลรัฐกําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดรับการเเตงตั้งเทานั้นที่ตองเปดเผยทรัพยสิน 
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บทที่ บทที่ 5 5 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในในประเทศญี่ปุนประเทศญี่ปุน 
 
 
 

 ประเทศญี่ปุนเปนรัฐเด่ียว ตั้งอยูในเขตเอเชียตะวันออก มีเขตพ้ืนทีเ่ฉพาะภาคพืน้ดิน
รวม 377 ,837  ตารางกิโลเมตร ซ่ึงมีขนาดเล็กกวาประเทศไทย แตมีจํานวนประชากรหนาแนน
อยางมากมาแตโบราณ โดยที่ในปจจุบันน้ีประเทศญี่ปุนมีประชากรจํานวน 1 26  ลานคน ซ่ึงเปน
จํานวนที่มากกวาจํานวนประชากรของประเทศไทยถึง 2 เทา และจัดเปนประเทศที่มีประชากรเปน
จํานวนมากเปนอันดับที่ 1 0 ของโลก 

 

5.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ระบบกฎหมายสมัยใหมของประเทศญี่ปุน ไดเร่ิมตนในสมัยเมจิ กลาวคือ รัฐบาลและ 
ผูนําของญี่ปุนในสมัยน้ัน  ไดตัดสินใจเลือกใชระบบกฎหมายของประเทศเยอรมัน และของประเทศ
ฝรั่งเศสเปนตนแบบของการจัดทําระบบกฎหมายสมัยใหม  โดยมุงผลลัพธสําคัญเพ่ือการทําให
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ประเทศญี่ปุนเปนรัฐสมัยใหมโดยเร็ว รวมทั้งเพ่ือการแกไขสนธิสัญญาไมเสมอภาคกับประเทศ
มหาอํานาจตางๆ ซ่ึงญี่ปุนไดถูกบีบบังคับใหลงนามในสนธิสัญญาเหลานั้นมากอนหนานี้ 
 

 อยางไรก็ดี  ระบบกฎหมายของประเทศญี่ปุนไดมีการเปลี่ยนแปลงไปอยางมากใน
ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง กลาวคือ ไดมีการปรับปรุงแกไข กฎหมายรัฐธรรมนูญ ประมวล
กฎหมายอาญา และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาซึ่งเปนกฎหมายที่สําคัญในการ
ปกปองสิทธิมนุษยชนโดยใชตัวแบบกฎหมายอเมริกาเปนหลัก ดังน้ัน ระบบกฎหมายของประเทศ
ญ่ีปุนในปจจุบันจึงเปนการผสมผสานระหวางระบบภาคพื้นยุโรปเดิมกับระบบ Anglo-American 
แบบใหม ไมใชแบบใดแบบหนึ่งเพียงประการเดียว 
 

 รัฐธรรมนูญของญี่ปุนฉบับปจจุบันที่ตราขึ้นในป 1946 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
ประกอบไปดวยมาตราตางๆ ที่เกี่ยวของกับเรื่องสิทธิพลเมืองและสิทธิมนุษยชนจํานวน 31 มาตรา 
นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังไดแบงแยกอํานาจรัฐและจัดระบบการใชอํานาจรัฐแบงออกเปนอํานาจ
นิติบัญญัติ ตุลาการ และบริหาร โดยที่ในสวนของอํานาจนิติบัญญัติก็ไดแบงเปนระบบสองสภา
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนดวยกันทั้งคู  
 

 ระบบศาลยตุธิรรมของประเทศญี่ปุนเปนระบบที่ไมซับซอน กลาวคือ เปนระบบที่มี
ศาลฎีกาเพียงศาลเดียว มีศาลอุทธรณ 8 ศาลและมีศาลชั้นตน (ประกอบดวยศาลประจําเขตและ
ศาลครอบครวั) อีกจํานวน 50 ศาล 
 

 ตัวบทกฎหมายของญี่ปุน มีทั้งสิ้น 10 เลม โดยจัดทําเปนประมวลกฎหมายรวม 6 
ฉบับ เรียกกันวา Six Code (Roppou) ไดแก 
 

 1. Civil Code of Japan (Minpou, 1896) มี 5 เลม (General Provisions, Rights, 
Claims, Families, and Inheritance) (เปนกฎหมายที่มีลักษณะผสมผสานระหวางฝรั่งเศสกับ
เยอรมัน) เปนหัวใจหลัก และวางพื้นฐานสําคัญๆ ใหกับระบบกฎหมายเอกชน 
 2. Commercial Code of Japan (Shohou, 1899) 
 3. Criminal Code of Japan (Keihou, 1907) 
 4. Constitution of Japan (Nippon-koku-kempou, 1946) 
 5. Criminal Procedure Code of Japan (Keiji-sosho-hou, 1948) 
 6. Civil Procedure Code of Japan (Minji-sosho-hou, 1996) 
 

 จะเห็นไดวาระบบกฎหมายของญี่ปุนมิไดมีการแยกระบบกฎหมายเอกชนกับมหาชน
ออกจากกันอยางเดนชัด ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลซึ่งหมายถึงบุคคลผูที่มีความสามารถทรงสิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายที่กฎหมายไดสมมติขึ้น กลาวไดวา ไดเกิดวิวัฒนาการขึ้นตามการตีความ
และตามความเขาใจทางกฎหมายของบรรดาผูนํา นักกฎหมายชั้นนํา และบรรดาขาราชการใน
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ระดับสูงของประเทศญี่ปุนเอง  ซ่ึงอาจจะสรุปไดวาในเวลานี้นิติบุคคลมหาชนของประเทศญี่ปุนมี
อยูดวยกัน 3 ลักษณะ ดังตอไปน้ี 
 

 5.1.1 รัฐ 
 

 รัฐของประเทศญี่ปุนในปจจุบัน กลาวไดวา มีความเปนนิติบุคคลทั้งในระบบกฎหมาย
ระหวางประเทศและในระบบกฎหมายภายในประเทศ โดยมีลักษณะขององคาพยพเปนรัฐเด่ียวที่มี
เอกภาพและมีความเปนอันหนึ่งเด่ียว  ซ่ึงเรื่องน้ีเปนผลโดยตรงมาจากลักษณะของรัฐสมบูรณาญา
สิทธิ์ (Absolutist State) ประการหนึ่ง  และเปนผลมาจากแนวคิดเรื่องระบบจักรพรรดิ (Emperor) 
ที่มีความเปนหนึ่งเดียว โดยไมมีการเปลี่ยนแปลงราชวงศเลยในตลอดระยะเวลาอันยาวนานนับพัน
ปของประวัติศาสตรญ่ีปุนในอีกประการหนึ่ง 
 

 แนนอนวาระบบทางการเมืองการปกครองสมัยใหมของประเทศญี่ปุนมีการใชอํานาจ
ทางการเมืองการปกครองและการบริหารรวมกันระหวางองคสมเด็จพระจักรพรรดิ  ฝายบริหาร
หรือรัฐบาล รัฐสภา และศาล แตการใชอํานาจของสวนตางๆ ก็มิไดมีผลกระทบตอการดํารงอยู
ในทางกฎหมายของรัฐ  เน่ืองดวยองคกรทางการเมืองสูงสุดดังกลาวลวนประกอบเขาดวยกันเปน
สวนหนึ่งของรัฐญ่ีปุนสมัยใหมดวยกันทั้งสิ้น 

 

5.1.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 องคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุนมีสถานะเปนองคกรปกครองตนเองของ
ประชาชน ซ่ึงรัฐใหการรับรองไวอยางชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  รวมทั้งใน
กฎหมายอื่นๆ วามีความเปนนิติบุคคล มีความเปนประชาธิปไตย และมีอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวางในการใหบริการประชาชน 
 

 หลักกฎหมายปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Autonomy Law) ไดกําหนดหลัก
ความเปนอิสระของทองถิ่นไวอยางสูงในทางการบริหารงานทั่วไป ในการกําหนดการใหบริการ
สาธารณะ ในทางการบริหารงานบุคคลของทองถิ่น และในทางการคลังของทองถิ่น ใน
ขณะเดียวกันก็กําหนดขอบเขตซึ่งเปนขอจํากัดซึ่งรัฐและรัฐบาลกลางไมอาจเขาแทรกแซงการ
ปกครองตนเองของทองถิ่นไดดวยคําสั่งทางการปกครอง 

 

5.1.3 องคกรสาธารณะที่เปนนิติบคุคล (Public Corporation) 
 

 องคกรสาธารณะประเภทนี้ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายพิเศษ เพ่ือการจัดการบริการ
สาธารณะที่ไมเนนการแสวงหากําไรในแบบรัฐวิสาหกิจ ในขณะเดียวกันก็ตองการความมีอิสระ 
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ดังนั้น การจัดตั้งองคในลักษณะนี้จึงดําเนินการโดยคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลกลางหรือ
โดยรัฐบาลในระดับชาติ 
 

 ตัวอยางขององคในประเภทนี้ซ่ึงในปจจุบันมีจํานวนรวม 78 องคกร ไดแก บรรษัท
เงินทุนเพ่ือการพัฒนาเกาะโอกินาวา องคกรความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน (JICA) 
ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงประเทศญี่ปุน บรรษัทสวัสดิการแรงงาน องคกรสนามบินนาริตะ ฯลฯ 

 

5.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 ระบบการบรหิารราชการของประเทศญีปุ่นในเวลานี้เปนไปตามบทบัญญัตขิอง
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันทีต่ราขึ้นเม่ือป ค.ศ.1947  ซ่ึงไดแบงระบบการบริหารราชการแผนดินของ
ประเทศญี่ปุนในปจจุบันออกเปน 2  ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลางกับการบรหิาร
ราชการสวนทองถิ่นเทานั้น เรื่องนี้คงตองนับวาเปนการเปลี่ยนแปลงในทางโครงสรางที่เปนมาแต
เดิมไปอยางสิ้นเชิง กลาวคอื แตเดิมนับตั้งแตสมัยเมจ ิ (กลางคริสตศตวรรษที่ 19) ประเทศญี่ปุนมี
ระบบการบรหิารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก ราชการสวนกลาง ราชการสวน
ภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น กอนที่จะมีการเปลีย่นแปลงมาเปนระบบ 2 ชั้น นับตั้งแตป 
ค.ศ. 1 9 4 7 ตราบจนปจจุบัน 

 

5.2.1 ราชการบริหารสวนกลาง 
 

 การบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนในปจจุบัน (ค.ศ. 2 003 )  ประกอบไป
องคกรตางๆ ดังตอไปน้ี 1 

 

 (1) สํานักงานคณะรัฐมนตร ี
 (2) กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน ไปรษณีย และโทรคมนาคม 

 (3) กระทรวงยตุิธรรม 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 

 (5) กระทรวงการคลัง 
 (6) กระทรวงศึกษาธิการ วฒันธรรม การกีฬา วิทยาศาสตร และเทคโนโลย ี
 (7) กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวสัดิการ 
 (8) กระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 

                                             
1 Institute of Administrative Management under the Supervision of Ministry of Public Management, 
Home Affairs, Post and Telecommunication, Government of Japan, Organization of the Government of 
Japan 2003 
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 (9) กระทรวงเศรษฐกิจ การคา และอุตสาหกรรม 
 (10)  กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน และการขนสง 

 (11)  กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 

 จํานวนกระทรวงรวม 11 กระทรวงของการบริหารราชการสวนกลางดังกลาวขางตน
ดํารงสืบเนื่องมาจนถึงป พ.ศ.2547 หรือตราบจนถึงปจจุบัน 2 อยางไรก็ดี  หากจะเปรียบเทียบกับ
จํานวนของกระทรวงเมื่อหน่ึงทศวรรษที่ผานมา กลาวไดวา ประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีจํานวน
กระทรวงที่นอยลงกวาเดิมเปนอันมาก ตัวอยางเชน กระทรวงกิจการภายใน กับกระทรวง
ไปรษณียและโทรคมนาคมนั้น ในอดีตแยกกันเปนคนละกระทรวง และกระทรวงศึกษาวัฒนธรรม 
กับกระทรวงวทิยาศาสตรและเทคโนโลยเีอง ในอดีตก็แยกกันเปนคนละสวนเชนกัน กลาวในอีกนัย
หน่ึง การบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีแนวโนมที่จะมีกระทรวง ทบวง 

และกรมที่ลดจํานวนลงเปนอันมาก 
 

 กลาวคือ ในกรณีของราชการสวนกลางในระดับกรม พบวา ในป ค.ศ.1956 ประเทศ
ญ่ีปุน มีหนวยราชการสวนกลางในระดับกรม (Principle Bureaus of Central Government) รวม 
94 หนวย ตอมาไดขยายตวัเพ่ิมขึ้นจํานวนสูงสุดเปน 131 กรมในป 1967 และเปน 128 กรมในป 
ค.ศ.1978 จนถึงป ค.ศ.1998 ก็ยังคงมีหนวยราชการในระดับกรมรวม 128 กรม และไดลดจํานวน
ลงเหลือ 126 กรม ในป ค.ศ.1999 กอนที่จะเปน 96 กรมในป ค.ศ.2001 ตราบจนปจจุบัน3 

 

 กระทรวงที่มีขนาดใหญที่สดุของประเทศญี่ปุนในปจจุบนั ไดแก กระทรวงบริหารงาน
สาธารณะ กจิการภายใน ไปรษณีย และโทรคมนาคม กลาวคือ กระทรวงนีมี้ขาราชการและ
พนักงานรวมทั้งสิ้น 2 9 3 , 4 0 9 คน (โดยที่จํานวนขาราชการและพนักงานสวนใหญหรือเกือบ
ทั้งหมดทํางานอยูในสํานักงานบริการไปรษณีย)  และมีการจัดสํานักงานภายในแบงออกเปนสํานัก 
(Bureau) สํานักงาน (Agency) สถาบัน (Institute) และคณะกรรมการ (Commission) ดังตอไปนี้ 

 

 (1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตร ี
 (2) สํานักบริหารบุคคลและเบีย้บํานาญ 

 (3) สํานักบริหารการจัดการ 
 (4) สํานักบริหารการประเมิน 

 (5) สํานักบริหารทองถิ่น 
 (6) สํานักการคลังทองถิ่น 

(7) สํานักภาษีทองถิ่น 
 

                                             
2 Institute of Administrative Management Japan’s Government and Administration at a Glance 2004. 
3 Ibid, 2004, pp.34. 
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 (8) สํานักนโยบายการคมนาคมและขอมูลขาวสาร 
 (9) สํานักการโทรคมนาคม 

 (10) สํานักนโยบายการไปรษณยีและการวางแผน 
 (11) สํานักการสถติ ิ

 (12) สํานักการบรหิารภูมิภาค 
 (13) สํานักบริหารการโทรคมนาคมภูมิภาค 

 (14) สํานักบริหารประเมินการปกครองโอกินาวา 
 (15) วิทยาลัยการปกครองทองถิ่น 

 (16) สถาบันศึกษานโยบายการไปรษณียและการคมนาคม 
 (17) สถาบันฝกอบรมการโทรคมนาคม 

 (18) สภาบริหารการเลือกตั้งกลาง 
 (19) คณะกรรมการการจัดขอขัดแยงระหวางทองถิ่น 

 (20) คณะกรรมการความเปนธรรมทางการคาภายในประเทศ 
 (21) สํานักงานบรหิารบรรเทาสาธารณภัยและการดับเพลิง 

 (22) สํานักงานบริการไปรษณีย 
 

 ในขณะที่กระทรวงสิ่งแวดลอมของประเทศญี่ปุนจัดเปนกระทรวงที่มีขนาดเล็กมาก
ที่สุด เน่ืองดวยมีขาราชการและพนักงานรวมทั้งสิ้นเพียง 998 คนเทานั้น  กระทรวงสิ่งแวดลอมน้ีมี
การจัดหนวยงานภายในออกเปนสํานัก ( B u r e a u )  ตางๆ ดังตอไปน้ี 

 

 (1) สํานักเลขานุการรัฐมนตร ี
 (2) สํานักนโยบายสิ่งแวดลอม 

 (3) สํานักสิ่งแวดลอมโลก 
 (4) สํานักบริหารสิ่งแวดลอม 

 (5) สํานักรักษาสิง่แวดลอมธรรมชาต ิ
 

5.2.2 ราชการบริหารสวนทองถิ่น 
 

 นอกจากราชการสวนกลางแลว ประเทศญี่ปุนในปจจุบันยังมีองคกรปกครองทองถิ่น
ซ่ึงมีพ้ืนที่การบริหารครอบคลุมทั้งประเทศ แบงออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก 

 

5.2.2.1 รูปแบบทัว่ไป 
 

 โครงสรางของรูปแบบทั่วไปสามารถแบงออกเปน 2 ระดับ คือ ระดับบนไดแก 
จังหวัด (Prefectures) และระดับลางไดแก เทศบาล (Municipal) ซ่ึงการปกครองในระดับจังหวัดนี้
จะมีพ้ืนที่การดําเนินการที่ครอบคลุมหนวยการปกครองทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงกับ
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จังหวัด แตลักษณะเชนนี้ก็ไมไดหมายความวาเทศบาลเปนหนวยงานภายใตสังกัดของจังหวัด 
ฉะนั้นจังหวัดจึงไมสามารถใชอํานาจสั่งการเทศบาลได จะมีก็เฉพาะอํานาจในการใหคําแนะนําและ
แนวทางแกเทศบาลเทานั้น ดังนั้นทั้งจังหวัดและเทศบาลจึงมีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่เทาเทียมกัน จะแตกตางกันก็เฉพาะในดานขนาดพื้นที่รับผิดชอบและศักยภาพในการ
ใหบริการแกประชาชน 
 

(ก) ระดับบนหรือองคการบริหารสวนจังหวัด 
 

  จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางที่เชื่อมการติดตอระหวางรัฐบาลกลางกับเทศบาล 
และเปนหนวยงานที่ดําเนินกิจการครอบคลุมพ้ืนที่กวางขวาง ดําเนินกิจการที่ตองการมาตรฐาน
เดียวกัน และดําเนินกิจการที่ใหญเกินกวาศักยภาพของเทศบาลจะกระทําได รวมทั้งปฏิบัติหนาที่
เปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง ในปจจุบันมีองคการบริหารสวนจังหวัดทั้งสิ้น 47 แหง ซ่ึงมีชื่อเรียก
ในภาษาญี่ปุนแตกตางกันไป คือ  
 

   (1) โทะ (To)  มี 1 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ กรุงโตเกียว และดวย
ความที่มีสถานะเปนเมืองหลวงของประเทศก็ทําใหโตเกียวมีลักษณะโครงสรางที่แตกตางจาก
จังหวัดอ่ืนๆ คือ มีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นที่เรียกวา “เขตพิเศษ” (Special Ward/Ku) 
จํานวน 23 แหง 
    (2) โด (Do) มี 1 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ ฮอกไกโด  
 

(3) ฟุ (Fu) มี 2 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ โอซากา และเกียวโต   
 

    (4) เคง (Ken) มี 43 องคการบริหารสวนจังหวัด 
 

  สําหรับการเรียกชื่อที่แตกตางกันนี้เปนเพียงเหตุผลทางประวัติศาสตร ไมไดสงผล
ตอความแตกตางในดานโครงสรางและการบริหารงานแตอยางใด ยกเวนแตจังหวัดโตเกียวเทานั้น
ที่มีลักษณะที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืนอยางเดนชัด 
 

  (ข) ระดับลางหรือเทศบาล  
 

  เปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดที่ใหบริการขั้นพ้ืนฐานทั่วไปแก
ประชาชน ในปจจุบันมีเทศบาลทั้งสิ้นจํานวน 3,218 แหง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาล
นคร (Cities/Shi) เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) และเทศบาลหมูบาน (Villages/Son or 
Mura) ซ่ึงในสวนของเทศบาลนครก็ยังมี เทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซ่ึงเปนเทศบาล
นครที่มีขนาดใหญ คือ มีประชากรเกิน 500,000 คนขึ้นไป ตามมติของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเทศบาล
นครพิเศษนี้มีอยูดวย 12 แหง ไดแก Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, Kitakyusyu, 
Sapporo, Kawasaki, Fukuoka, Hiroshima, Sendai และ Chiba โดยเทศบาลนครพิเศษเหลานี้จะ
มีสถานะที่พิเศษกวาเทศบาลนครทั่วไปคือ จะไดรับอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆ อยาง
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กวางขวางเทาเทียมกับในระดับจังหวัด และ ในป ค.ศ.1994 รัฐบาลไดริเร่ิมจัดตั้งเทศบาลนคร
ขนาดใหญที่มีพ้ืนที่เกินกวา 100 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรเกิน 300,000 คนขึ้นไป ขึ้นเปน
เทศบาลนครศูนยกลาง (Core Cities) มีอํานาจหนาที่กวางขวางเชนเดียวกับเทศบาลนครพิเศษขึ้น
อีกดวย 
 

5.2.2.2 รูปแบบพิเศษ 
 

  นอกจากหนวยการปกครองทองถิ่นทั่วไปที่กลาวไปขางตนแลว กฎหมายก็ยัง
กําหนดใหมีหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้น หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษนี้
ประกอบดวย 
 

  (ก) เขตพิเศษ (Special Wards/Ku)  
 

  การปกครองทองถิ่นรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียวเทานั้น โดยเขตพิเศษนี้แตเดิม
เรียกวา “เขตปกครอง” มีขึ้นในชวงสงครามโลกครั้งที่สอง ตอมาในสมัยหลังสงครามไดกลายมา
เปน “เขตพิเศษ” และในระยะหลังไดมีการเพิ่มความสําคัญใหแกหนวยการปกครองนี้ในฐานะเปน
หนวยยอยที่จะสรางประชาธิปไตยทองถิ่น  โดยเขตพิเศษแตละแหงจะมีนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งรวมกันเปนผูดูแล  สวนอํานาจหนาที่ของเขตพิเศษก็จะเพ่ิมขึ้นจน
มีลักษณะใกลเคียงกับเทศบาลนคร  โดยมีขอยกเวนบางประการ เชน ไมมีอํานาจหนาที่ในการ
ดับเพลิง การประปา การระบาย และการวางแผนงานในบางเรื่องเหมือนอยางเทศบาล เปนตน 
 

  (ข) สหภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจตกลงกันกอตั้งสหภาพทองถิ่น โดยไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี เพ่ือรวมกันดําเนินกิจการที่ศักยภาพ
ของทองถิ่นขนาดเล็กไมสามารถจัดทําได โดยหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบตามกฎหมาย
กําหนดใหมีอยูดวยกัน 4 ประเภทคือ 
 

  ประเภทที่หนึ่ง : สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu jimukumiai) 
เปนสหภาพที่ทองถิ่นมอบหมายการจัดกิจการสาธารณะในพื้นที่พิเศษบางพื้นที่ใหสหภาพ
ดําเนินการแทน ดังเชน กิจการเกี่ยวกับการกําจัดขยะ กิจการเกี่ยวกับการอัคคีภัย และกิจการ
เกี่ยวกับการศึกษาภาคบังคับ  ซ่ึงสหภาพประเภทนี้เปนที่นิยมจัดตั้งกันมากในทองถิ่น 
 

  ประเภทที่สอง : สหภาพเขตกวาง (Wide Area Union/Koiki – rengo) เปน
สหภาพรูปแบบใหมที่จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ.1994 โดยสหภาพนี้ไมไดรับผิดชอบเฉพาะการดําเนินการ
ในพ้ืนที่กวางเทานั้น แตยังดําเนินการในกิจการบางอยางที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหดวย 
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 ประเภทที่สาม : สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative) เปนสหภาพที่ทองถิ่น
มอบหมายหนาที่ทั้งหมดของตนใหกับหนวยงานของสหภาพ ซ่ึงสหภาพประเภทนี้ยังไมมีการ
จัดตั้งขึ้น 
 

  ประเภทที่สี่ : สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) เปนสหภาพ
ที่ทองถิ่นที่รวมสํานักงานบริหารไวดวยกัน สหภาพประเภทนี้ก็ยังไมมีปรากฏ 
 

(ค) เขตทรัพยสิน (Property Wards) 
 

  เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่บริหารและจัดการกับทรัพยสินของหนวย
การปกครองสวนทองถิ่นบางประการ เชน คลองชลประทาน หนอง บึง สุสาน พ้ืนที่ทําการเกษตร 
ฯลฯ บางครั้งการยังเปนการจัดตั้งขึ้นเพ่ือดูแลทรัพยสินที่เกิดจากการรวมตัวกันของหนวยการ
ปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย 
 

(ง)   บรรษัทพัฒนาทองถิ่น (Local Development Corporations)  
 

  เกิดจากการรวมกันดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสองแหงขึ้นไป โดย
มีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดหา และเตรียมสถานที่สําหรับการกอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ ที่
ไดกําหนดไวในแผนพัฒนาภูมิภาคโครงการดังกลาวไดแก การสรางสนามบิน และการพัฒนาเมือง
เปนตน 
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ตารางที่ 5.1   จําแนกประเภทและจํานวนของหนวยการปกครองทองถิ่นของญี่ปุน (ค.ศ.2003) 
 

ประเภท จํานวนองคกร 

หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบทั่วไป 
องคการบริหารสวนจังหวัด (Prefectures) 

- โทะ (To) 
- โด (Do) 
- ฟุ (Fu) 
- เคง (Ken) 

เทศบาล (Municipalities) 
- เทศบาลนคร (Cities/Shi) 

เทศบาลมหานคร (Designated Cities/Shitei Toshi) 
เทศบาลนครศูนยกลาง (Core Cities/Chukaku Shi) 
เทศบาลนครทั่วไป (Ordinary Cities) 

- เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) 
- เทศบาลหมูบาน (Villages/Son or Mura) 

 
 

47 
1 
1 
2 
43 

3,218 
675 
12 
30 
633 

1,981 
562 

หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) 
สหภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 

- สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu – 
jimukumiai) 

- สหภาพเขตกวาง (Wide Area Union/Koiki – rengo 
- สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative) 
- สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) 

เขตทรัพยสิน (Property Wards) 
บรรษัทพัฒนาทองถ่ิน (Local Development Corporations) 

 
 

23 
2,696 

 
2,630 

66 
0 
0 

4,140 
6 
 

 
 

 อยางไรก็ดี  เปนที่นาสังเกตเปนอยางยิ่งวาระบบการบริหารราชการสวนกลางของ
ประเทศญี่ปุนนั้นไดใชรูปแบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) ซ่ึงนายกรัฐมนตรีผูรับผิดชอบใน
การบริหารสูงสุดมาจากเสียงสนับสนุนสวนใหญในสภา  โดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของ
รัฐบาลผานกระทรวง (Ministries) หนวยงาน (Agencies) และองคกรบริหารงานตางๆ 
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(Administrative Bodies) แตสําหรับระบบของการบริหารราชการสวนทองถิ่นของประเทศญี่ปุน 
ซ่ึงแบงออกเปน 2 ระดับ กลับใชรูปแบบประธานาธิบดี (Presidential Regime) ตามแบบอยาง
สหรัฐอเมริกา กลาวคือ ทั้งผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของ
องคกรปกครองทองถิ่น ลวนมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งสิ้น  
 
แผนภาพที่ 5.2   โครงสรางการบริหารราชการของประเทศญี่ปุนเปรียบเทียบสวนกลางกับสวน
ทองถิ่น 
 

 
 

 

 สวนกลาง 
 รูปแบบรัฐสภา 

 

 

 
 
 
 สวนทองถิ่น 
 รูปแบบประธานาธิบดี 

 
 
 
 
 
 
  

นายกรัฐมนตร ี สภาผูแทนฯ 

รัฐมนตรีดูแล
กระทรวง, ทบวง, 

กรม ตางๆ ประชาชน 

เลือกต้ัง 

นายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหาร
สวนจังหวัด 

ประชาชนเลอืกต้ัง 

นายกเทศมนตร ี

เทศบาล 

สภาจังหวัด

สภาเทศบาล 

ประชาชนเลอืกต้ัง 
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5.3 ระบบกฎหมายที่เก่ียวของกับการบริหารราชการสวนกลาง 
 

 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริการราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคของประเทศ
ญ่ีปุนมีอยูดวยกัน 3 ฉบับ ดังตอไปน้ี 
 

5.3.1 รัฐธรรมนูญของญี่ปุน (The Constitution of Japan) 
 

 รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุนมีอยูดวยกัน 11 หมวด 103 มาตรา โดยที่มาตรา
สําคัญๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการสวนกลางจะปรากฏอยูในหมวดที่ 5 วาดวยคณะรัฐมนตรี 
 

 มาตราที่ 65 บัญญัติไววา อํานาจการบริหารทั้งปวงเปนของคณะรัฐมนตรี 
 

 มาตราที่ 66 บัญญัติไววา นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งปวงตองเปนพลเรือน และ
รับผิดชอบในทางการบริหารรวมกันตอรัฐสภา 
 

 มาตราที่ 73 บัญญัติอํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีไววา นอกจากการบริหารงานอัน
เปนหนาที่การงานโดยทั่วไปแลว คณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
 (1) บริหารกิจการของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายดวยความเปนธรรม 
 (2) บริหารกิจการความสัมพันธระหวางประเทศ 
 (3) บริหารจัดการเรื่องขอตกลงระหวางประเทศ ซ่ึงขึ้นกับสภาพการณความเปนไป
ของโลกและขอเท็จจริง ซึ่งอาจจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอนจัดทําขอตกลง หรือเสนอขอ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาไดในภายหลัง 
 (4) บริหารระบบขาราชการของรัฐ ใหเปนไปตามระบบการบริหารงานบุคคลที่มี
มาตรฐานและตราขึ้นโดยกฎหมายเปนการเฉพาะ 
 (5) จัดทําระบบงบประมาณ และเสนอตอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ 
 (6) จัดใหคําสั่งคณะรัฐมนตรี (Cabinet Order) เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายการบริหาร แตทั้งน้ี จะตองไมมีเน้ือหาสาระที่เกี่ยวของกับกฎหมายอาญา 
 (7) จัดใหมีการอภัยโทษ และการนิรโทษกรรม โดยเนนไปที่การเยียวยาและการ
ฟนฟูสิทธิของพลเมืองเปนสําคัญ 
 

 มาตราที่ 74 กลาวถึง การตรากฎหมายบริหารและคําสั่งของคณะรัฐมนตรีไววาจะถูก
จัดทําขึ้นโดยรัฐมนตรี และลงนามโดยนายกรัฐมนตรี 
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5.3.2 กฎหมายคณะรัฐมนตรี (The Cabinet Law) 
 

 กฎหมายคณะรัฐมนตรีของประเทศญี่ปุนมีอยูดวยกัน 23 มาตรา โดยที่มาตราที่หน่ึง 
ไดกลาวย้ําถึงอํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีวาตองเปนไปตามมาตราที่ 73 ของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และตองมีลักษณะของความรับผิดชอบรวมกัน 
 

 มาตราที่ 2 กลาวถึงจํานวนของคณะรัฐมนตรีไววา ตองมีจํานวนไมเกิน 14 คน และ
หากมีความจําเปน ซ่ึงเห็นไดชัดวาเปนสถานการณพิเศษ อาจจะมีการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีทั้งหมด
ไดไมเกิน 17 คน 
 

 มาตราที่  5 กลาวถึงนายกรัฐมนตรีไววา  เปนหัวหนาคณะรัฐมนตรี  ดัง น้ัน  
จึงสามารถเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี รางพระราชบัญญัติงบประมาณ และขอเสนออื่นๆ 
ตอรัฐสภา 
 

 มาตราที่ 8 กลาวถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี โดยการปรึกษาหารือกับคณะรัฐมนตรี 
ในการที่จะตัดสินปญหาความขอขัดแยงในเรื่องที่เกี่ยวของกับขอบเขตอํานาจหนาระหวางรัฐมนตรี
และระหวางกระทรวงตางๆ 
 

 กฎหมายคณะรัฐมนตรีมีบทบัญญัติที่ชัดเจนอยางมากในเรื่องที่ เกี่ยวของกับ
สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบไปดวยหัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหน่ึงคน รอง
หัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 3 คน รองหัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทําหนาที่บริหาร
สถานการณวิกฤต91 คน ผูชวยเลขาธิการคณะมนตรี 3 คน ผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทํา
หนาที่ โฆษกของสํานักงาน 1 คน ผู อํานวยการสํานักงานประมวลขาว 1 คน ที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีไมเกิน 5 คน เลขานุการนายกรัฐมนตรี 1 คน และเจาหนาที่ของสํานักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีอีกจํานวนหนึ่งตามความจําเปนของหนวยงาน 
 

 5.3.3 กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ (The National  
Government Organization Law) 
 

 กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติของประเทศญ่ีปุน ประกอบดวยบทบัญญัติ
ตางๆ รวม 25 มาตรา วัตถุประสงคสําคัญของการตรากฎหมายฉบับน้ีขึ้น คือ ตองการใหกระทรวง 
และหนวยงานตางๆ ถูกจัดตั้งขึ้นอยางเหมาะสมแกหนาที่การงานและเพื่อจะไดเปนกลไกของการ
บริหารงานของรัฐบาลในระดับชาติ (National Administration Organs) อยางแทจริง 
 

 กฎหมายนี้ กลาวไวอยางชัดเจนวา การจัดตั้งองคกรบริหารราชการในระดับชาติและ
ภูมิภาคใหเปนไปใน 3 ลักษณะไดแก หน่ึง กระทรวง (Ministry) ซ่ึงมีรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา
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ของหนวยงาน สอง ไดแก คณะกรรมการ (Commission) ซ่ึงมีประธานทําหนาที่เปนหัวหนาของ
คณะ และสาม ไดแก สํานักงาน (Agency) ซ่ึงมีผูอํานวยการเปนผูบังคับบัญชาของสํานักงาน 
 

 รัฐมนตรีในแตละกระทรวงสามารถมีผูชวยรัฐมนตรี รวมทั้งสามารถแตงตั้ง 
เลขานุการประจํากระทรวงทําหนาที่ประสานงานกับรัฐสภา โดยที่กฎหมายไดกําหนดจํานวน 
ผูชวยรัฐมนตรี และจํานวนเลขานุการประจํากระทรวงทําหนาที่ประสานกับทางรัฐสภาไวดัง
ตัวอยางตอไปน้ี 
 

ตารางที่ 5.2  จํานวนผูชวยรัฐมนตรีและเลขานุการกระทรวงของประเทศญี่ปุน 
 

กระทรวง จํานวนผูชวย 
รัฐมนตรี 

จํานวนเลขานุการกระทรวง
ทําหนาที่ประสานงานกับ

รัฐสภา 
 
กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน 
ไปรษณีย และการโทรคมนาคม 

 
2 

 
3 

กระทรวงยตุิธรรม 1 1 
กระทรวงการตางประเทศ 2 3 
กระทรวงการคลัง 2 2 
กระทรวงศึกษาธิการ วัฒนธรรม การกีฬา 
วิทยาศาสตร และเทคโนโลยี 

2 2 

กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวัสดกิาร 2 2 
กระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 2 2 
กระทรวงเศรษฐกิจ การคา และการขนสง 2 3 
กระทรวงสิ่งแวดลอม 1 

 
1 
 

 
  
ที่มา: Institute of Administrative Management, Organization of the Government of Japan 
2003, pp.140. 
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 ในประการสําคัญตอมาไดแก การกําหนดจํานวนรวมของหนวยงานบริหารราชการ
สวนกลาง หรือระดับชาติในระดับกรมไวดวยวา มีจํานวนรวมทั้งหมดไดไมเกิน 96 หนวย (มาตรา
ที่ 23 ของ The National Government Organization Law) 
 

 โดยสรุปแลว  อาจกลาวไดวาระบบการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคของ
ประเทศญี่ปุนในปจจุบันตกเปนของฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีอยางแทจริง  ในระบบนี้เรียกได
วา ประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีการปกครองในแบบที่เรียกกันวาฝายบริหารมีความเขมแข็ง (Strong 
Premier) เห็นไดชัดจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ที่กําหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสูงสุดเหนือ
รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ ในเกือบทุกดาน และที่สําคัญก็คือ  แมวาคณะรัฐมนตรีจะแพเสียงโหวตในรัฐสภา
ในกฎหมายฉบับสําคัญๆ และถูกอภิปรายไมไววางใจโดยรัฐสภาก็ไมมีผลในทันทีทันใดใหฝาย
บริหารตองลาออกจากตําแหนง มาตราที่ 69 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญญ่ีปุนบัญญัติไววาหาก
คณะรัฐมนตรีแพเสียงโหวตในรัฐสภาในกรณีดังกลาว  นายกรัฐมนตรีสามารถตัดสินใจที่จะยุบสภา
ผูแทนราษฎรไดกอนภายใน 10 วัน มิฉะน้ันก็ตองลาออกจากตําแหนงทั้งคณะ 
 

 อยางไรก็ตาม  การมีอํานาจอยางสูงของฝายบริหาร หรือคณะรัฐมนตรี ก็มิได
หมายความหมายฝายคณะรัฐมนตรี  โดยเฉพาะอยางยิ่งฝายผู นําของคณะรัฐมนตรี คือ 
นายกรัฐมนตรีจะสามารถทําหนาที่ไดตามอําเภอใจ กลาวคือ กฎหมายคณะรัฐมนตรีไดกําหนด
จํานวนกระทรวงและตําแหนงของรัฐมนตรีไวไมเกิน 14 ตําแหนงในกรณีทั่วไปและไดไมเกิน 17 
กระทรวง หากมีสถานการณพิเศษเกิดขึ้นในประเทศ 
 

 นอกจากนี้  ยังมีกฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติที่ไดกําหนดจํานวนผูชวย
รัฐมนตรี จํานวนเลขานุการรัฐมนตรีประจํากระทรวง และที่สําคัญอยางยิ่งไดการจํากัดจํานวน
หนวยราชการระดับชาติในระดับกรมไวไมเกิน 96 หนวยงาน  เร่ืองดังกลาวนี้ตองนับวาเปนการ
จํากัดขอบเขตอํานาจขององคกรฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีไวอยางชัดเจนใน
อีกทางหนึ่ง  นอกเหนือไปจากการบริหารงานตามปกติที่องคกรฝายบริหารตองรับผิดชอบตอ
รัฐสภาและตองทํางานปกติซ่ึงมีขั้นตอนและมีกระบวนการตางๆ ตามกฎหมายอยูแลว 
 

5.4 การจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานของการบริหารราชการสวนกลาง กระทําไดโดยอาศัย
กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ (The National Government Organization Law) ซ่ึงระบุ
ไววา การจัดตั้งองคกรบริหารราชการสวนกลางใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาวนี้ โดยที่การจัดตั้ง
กระทรวง (Ministry) ขึ้นใหมใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี ภายใตการปรึกษาหารือกับ
คณะรัฐมนตรี และการจัดตั้งคณะกรรมการ (Commission) กับการจัดตั้งสํานักงาน (Agency) 
ตางๆ ใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีภายใตการควบคุมและโดยมติของคณะรัฐมนตรี 
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 อยางไรก็ดี การจัดตั้งและยุบเลิกองคกรหรือหนวยงานราชการดังกลาว ซ่ึงกระทําได
ตามกฎหมายฉบับดังกลาว ก็มีขอจํากัดในตัวเองอยูดวย กลาวคือ การจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหม 
กระทําไดไมเกิน 14 กระทรวง ในสถานการณทั่วไป และไมเกิน 17 กระทรวงหากมีสถานการณ
พิเศษที่กระทบตอการบริหารราชการแผนดิน  
 

  ในกรณีของการจัดตั้งคณะกรรมการ และการจัดตั้งสํานักงานภายใตกระทรวง ก็
จะตองเปนไปตามภาคผนวกที่ 1- ภาคผนวกที่ 2 ของกฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ ซ่ึง
ระบุจํานวนและรายชื่อขององคกรบริหารในรูปแบบคณะกรรมการ และสํานักงานไวดวยอีกทาง
หน่ึง ซ่ึงกระทรวงตางๆ จําเปนตองจัดตั้งคณะกรรมการและสํานักงานดังกลาวนั้นขึ้น กระน้ันก็
ตาม จํานวนและรายชื่อที่ระบุไวในภาคผนวกเปนเรื่องบังคับ คือเปนจํานวนขั้นต่ําที่กระทรวงตางๆ 
พึงกระทํา ซ่ึงแสดงใหเห็นวากระทรวงและคณะรัฐมนตรีของประเทศญี่ปุนมีอิสระพอสมควรในการ
จัดตั้งหนวยงานในรูปแบบคณะกรรมการและสํานักงานใหมๆ ไดตามการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจสังคมและตามนโยบายของรัฐบาล โดยที่จํานวนรวมของหนวยงานระดับกรม (Bureau 
and Department) ทั้งหมดตองไปมากไปกวา 96 หนวยงาน 
 

5.5 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 ระบบการมอบอํานาจในองคกรการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุน มีหลัก
ใหญๆ ตั้งอยูที่ระบบการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถิ่น และระหวาง 
องคกรบริหารของราชการสวนกลางดวยกันเอง 
 

 หลักของการมอบอํานาจในประการแรก คือ การที่รัฐมอบอํานาจแกองคปกครอง
ทองถิ่นใหมีอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง (Affairs of Local Government) 
หลักการขอน้ี จะมีสวนอยางสําคัญทําใหรัฐบาลกลาง มีอํานาจหนาที่ที่ลดนอยลงและมีความ
ชัดเจนในภารกิจหนาที่และบทบาทเปนอยางมากเมื่อมีความสัมพันธกับสังคมและชุมชน 
 

 หลักขอที่สองเปนหลัก Agency-delegated Affairs ซ่ึงหมายความวาองคกรปกครอง
ของราชการสวนกลางสามารถมอบหมายอํานาจของตนใหแกผูแทนออกไปปฏิบัติงานนอกเขต
เมืองหลวงประการหนึ่ง (ซ่ึงรัฐบาลกลางมีจํานวนบุคลากรไมมากนัก)  การมอบหมายใหแกองคกร
ปกครองทองถิ่นกระทําหนาที่แทนตนเองในอีกประการหนึ่ง  รวมทั้งอาจมอบหมายใหแกองคกร
สาธารณะอื่นๆ และบรรษัทการพัฒนาอ่ืนๆ กระทําการแทนตนเองไดอีกดวย 
 

 หลักการขอน้ีมีผลสําคัญที่บังคับใหกระทรวงจําเปนตองมอบหมายภารกิจหนาที่ใหแก
หนวยงานอื่นๆ  เพ่ือใหเกิดสัมฤทธิ์ผลของงานอันเปนเปาหมายสูงสุดของการบริหารราชการ
สวนกลางของกระทรวง  โดยที่กระทรวงสวนกลางจะเปนผูกําหนดและตัดสินใจเรื่องการ
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มอบหมายและตัดสินใจกําหนดการสรางคูมือ  และสรางมาตรฐานของการทํางานสาธารณะชนิด
ตางๆ 
 

 หลักขอที่สาม คือหลัก Affairs entrusted by Laws นับเปนหลักการมอบหมาย
อํานาจชนิดใหม ซ่ึงมิใชเปนการมอบหมายอํานาจโดยกระทรวง หรือโดยหนวยงานดังที่กลาวใน
ขอที่สอง  หากแตเปนการมอบอํานาจเพราะวากฎหมายบังคับใหมีการมอบอํานาจ  ซ่ึงกระทรวง
คณะกรรมการ สํานักงาน ตลอดจนถึงหนวยงานระดับกรม (คือ Bureau and Department) 
จําเปนตองปฏิบัติตามกฎหมายการมอบอํานาจ ที่เนนหลักการวากฎเกณฑตางๆ ตองมีนอยลง
(Deregulation) มีความโปรงใส สามารถตรวจสอบการบริหารงานไดโดยองคกรภายในดวยกันเอง
และโดยระบบศาลยุติธรรมโดยปกติของประเทศญี่ปุนที่รับพิจารณาคดีทางการปกครองในอีกทาง
หน่ึงดวย 
 

 ในปจจุบันนี้  การควบคุมการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนใหเปนไป
ตามหลัก Affairs entrusted by laws ในประการสําคัญคือการพิจารณาวาการอนุมัติ ใหความ
เห็นชอบ และการอนุญาตตางๆ ของกระทรวงตางๆ เปนไปตามกฎหมาย คําสั่งของคณะรัฐมนตรี
มากหรือนอยเพียงใด 
 
ตารางที่ 5.3  การใหความเห็นชอบ การอนุมัติ การอนุญาตของกระทรวงตางๆ วาเปนไปโดย
กฎหมายในระดับใด 

 
กระทรวง โดย

กฎหมาย 
โดยคําสั่งของ
คณะรัฐมนตรี 

โดยคําสั่งของ
รัฐมนตรี 

โดยประกาศ
ตางๆ 

สํานักนายกรัฐมนตร ี 38 7 26 6 
กระทรวงกลาโหม 11 0 18 6 
กระทรวงศึกษาธิการ 321 59 151 35 
กระทรวงบริหารงาน
สาธารณะ 

403 5 147 20 

กระทรวงการคลัง 542 63 116 6 
 
 ที่มา: Institute of Administrative Management, Japan Government and 
Administrative at Glance 2004, pp 81. 
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5.6 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบงบประมาณของการบริหารราชการสวนกลางประเทศญี่ปุนเปนระบบ
งบประมาณที่ใชกระทรวงเปนฐานของการจัดทํางบประมาณ แสดงไดดวยตารางดังตอไปน้ี 
 
 ตารางที่ 5.4   งบประมาณป 2003 ของประเทศญี่ปุน 

 
 

กระทรวง 
 

 

งบประมาณรวมในป 2003  
(ลานเยน) 

 

สํานักพระราชวัง 
 

6,984 
 

รัฐสภา 
 

134,557 
 

ศาล 
 

317,831 
 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

19,625 
 

สํานักนายกรัฐมนตรี 
 

93,113 
 

สํานักงานคณะรัฐมนตรี 
 

5,661,407 

 

กระทรวงยุติธรรม 

 

611,143 

 

กระทรวงการตางประเทศ 

 

735,848 

 

กระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 

 

2,762,055 

 

กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการไปรษณียและ
โทรคมนาคม 

 

18,870,516 

 

กระทรวงการคลัง 

 

18,612,782 

 

ก ร ะท ร ว ง ศึ ก ษ า ธิ ก า ร  วั ฒน ธ ร ร ม  ก า ร กี ฬ า 
วิทยาศาสตร และเทคโนโลย ี

 

6,322,012 

 

กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวัสดิการ 
 

19,378,680 
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กระทรวงเศรษฐกิจ การคา และอุตสาหกรรม 889,178 
 

 
กระทรวง 

 

 
งบประมาณรวมในป 2003  

(ลานเยน) 

 
กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน และการขนสง 

 
7,111,069 

 
กระทรวงสิ่งแวดลอม 

 
262,277 

 

รวม 
 

 

81,789,078 

 
ที่มา: Institute of Administrative Management, Japan Government and Administration at 
Glance 2004, pp.113 
 
 ควรกลาวดวยวา  การจัดทํางบประมาณดังกลาวเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีและ
เปนไปตามหลักการของความเห็นชอบของรัฐสภา ซ่ึงหนวยงานราชการระดับกรม สํานักงาน และ
คณะกรรมการไมอาจกําหนดงบประมาณของตนเองได 

 

5.7 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

 ระบบบริหารงานบุคคลของประเทศญี่ปุนมีลักษณะเดนอยางมาก ตรงที่สัดสวนของ
พนักงานทองถิ่นของประเทศมีจํานวนสูงมากถึง 3,172,000 คน ในป ค.ศ.2002 (เปนตัวเลขที่ไม
รวมลูกจางขององคกรปกครองทองถิ่นอีกจํานวน 75,000 คน) ในขณะที่ขาราชการสวนกลางของ
ประเทศญี่ปุนมีเพียง 802,000 คน เทานั้น (ในป ค.ศ.2002) 
 

 กลาวเฉพาะขาราชการของรัฐบาลกลางของประเทศญี่ปุน พบวา มีระบบการสอบ
คัดเลือกที่แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก การสอบประเภทที่หน่ึง และประเภทที่สอง ทําการสอบ
เฉพาะผูที่สําเร็จการศึกษาในระดับชั้นวิทยาลัย หรือปริญญาตรีขึ้นไป กับการสอบประเภทที่ 3 ซ่ึง
ทําการสอบเฉพาะผูที่สําเร็จการศึกษาในระดับชั้นมัธยมศึกษาตอนปลาย ตัวอยางเชน ในป 2001 
มีผูสมัครสอบประเภทที่หน่ึง รวม 37,346 คน ในขณะที่ผูสอบประเภทที่สองมีจํานวน 53,449 คน 
และสอบประเภทที่สามจํานวน 69, 985 คน 
 

 การสอบประเภทที่หน่ึงจะเนนการรับสมัครขาราชการที่มีความสามารถพิเศษทาง
กฎหมาย รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร วิศวกรรมศาสตร วิทยาศาสตรการเกษตร ฯลฯ ในขณะที่การ
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สอบประเภทที่สองเนนการบริหารงานทั่วไป  และการสอบประเภทที่สามเนนการความรูใน
ระดับชั้นมัธยมศึกษาเทานั้น 
 การสอบบรรจุเขารับราชการของประเทศญี่ปุน  กลาวไดวามีลักษณะเปนเอกภาพ
เปนอยางสูง (ยกเวนกระทรวงการตางประเทศที่มีระบบการสอบที่แยกออกไปเปนการเฉพาะ) และ
ภายใตระบบเอกภาพดังกลาว ก็มีลักษณะของการแบงงานกันทําอยางชัดเจนเปนระบบที่มีความ
เจริญกาวหนาของสายงานตนเอง และที่สําคัญคือ ไมมีระบบการกาวขามผานระบบการสอบ
คัดเลือกในชั้นเริ่มแรก ตัวอยางเชน ไมมีการกาวขามจากระบบการสอบประเภทที่สามไปเปน
ประเภทที่สอง หรือกาวขามผานระบบการสอบประเภทที่สองไปเปนประเภทที่หน่ึง 
 

 ภายใตระบบการสอบแขงขันที่มีเอกภาพ มีมาตรฐานเดียวกัน อีกทั้งมีสายงานของ
ตนเองแบงออกเปน 3 ระบบดังกลาวขางตน สงผลสําคัญทําใหการยุบรวมหนวยงาน การจัดตั้ง
องคกรใหม หรือการยกเลิกหนวยงานเดิม ไมมีผลกระทบมากนักตอระบบราชการ เน่ืองดวย
ขาราชการสวนกลางสามารถยายการทํางานไปยงักระทรวงใหมๆ ไดเสมอ  
 

 ปญหาที่สําคัญจริงๆ อาจจะอยูการลดทอนจํานวนขาราชการสวนกลางใหมีจํานวน
นอยลง กลาวคือ รัฐบาลญี่ปุนมีแนวโนมที่ลดจํานวนขาราชการสวนกลางจาก 8 แสนคนในป ค.ศ.
2002 ใหเหลือ 6-7 แสนคนในป ค.ศ.2004 ซ่ึงเปนแนวโนมของการพัฒนาและการปรับปรุงระบบ
ราชการที่มีผลกระทบตอขาราชการอยางมากเสียยิ่งกวาการโอนยายขาราชการจากกระทรวงหนึ่ง
ไปยังกระทรวง หรือไปยังกรมที่มีการจัดตั้งขึ้นใหมอยูตลอดเสมอๆ 
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บทที่ บทที่ 6 6 ::  
เปรียบเทียบระบบนิติบุคคลเปรียบเทียบระบบนิติบุคคล  

มหาชนในตางประเทศมหาชนในตางประเทศ 
 
 
 
 จากการศึกษาแนวคิดและระบบนติิบุคคลมหาชนใน 5 ประเทศ ไดแก ประเทศ
ฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน  จะพบวามี

ความคลายคลึงกันเปนอยางมากในประเด็นดังตอไปน้ี 
 

6.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนและความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 ในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบ Civil  law เชนประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
เยอรมัน  การแบงแยกประเภทนิติบุคคลออกเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  และนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนจะมีความชัดเจน ในขณะที่ประเทศที่ใชระบบ Common law เชน ประเทศ
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา หรือประเทศที่โนมเอียงไปทาง Common law เชน ประเทศญี่ปุน  การ
แบงแยกระบบนิติบุคคลจะมีความชัดเจนนอยกวา  อยางไรก็ตามในทุกประเทศดังกลาวขางตนก็
ยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลที่สําคัญที่สุด  แมไมมีกฎหมายใดๆ บัญญัติใหรัฐเปนนิติบุคคล  รัฐก็
เปนนิติบุคคลโดยสภาพ  แตมีความแตกตางเล็กนอยตรงที่วาบางประเทศก็จะยอมรับวารัฐเปนนิติ
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บุคคลโดยตรงโดยเอยชื่อรัฐ (l’Etat) บางประเทศถือวารัฐเปนนิติบุคคลโดยกระทําผานองคอธิปตย 
(Crown) 
 

 สวนนิติบุคคลมหาชนอื่นจะมีความหลากหลายแปรผันตามแตละประเทศแตมี
หลักการที่สอดคลองตองกันคือการจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนจะตองกระทําโดยกฎหมายเทานั้น 

 

6.2 ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม  ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐทําหนาที่
แทนรัฐจึงไมจําเปนตองมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด  การจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรมจึงทําใหงายโดยอาศัยอํานาจของฝายบริหารเทานั้นไมจําตองมีการตราเปนกฎหมายของ
รัฐสภา จํานวนกระทรวง ทบวง กรมก็เปนดุลพินิจตามความเหมาะสมของฝายบริหาร  เวนแตใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาที่กระทรวง ทบวง กรมจะตองจัดตั้งขึ้นโดยอํานาจของสภา  และในประเทศ
ญ่ีปุนที่มีกฎหมายกําหนดจํานวนขั้นสูงของกระทรวง ทบวง กรมไว 
 

6.3 การฟองรองคดีตอรัฐ  
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลรัฐยอมมีสิทธิและหนาที่เปนของตนเองและรัฐถูกฟองจําเลยได  
การฟองรองรัฐอาจระบุชื่อรัฐโดยตรงอยางเชนในประเทศเยอรมัน หรือระบุชื่อกระทรวง ทบวง 
กรม ดังเชนในกรณีของประเทศฝรั่งเศสก็ได 
 

6.4 ความเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

 ใน 5 ประเทศดังกลาวขางตนมีเพียงประเทศฝรั่งเศสเทานั้นที่มีราชการสวนภูมิภาค 
รูปแบบจังหวัด  สวนอีก 4 ประเทศลวนไมมีราชการสวนภูมิภาคทั้งสิ้น  จังหวัดของประเทศ
ฝรั่งเศสไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตผูวาราชการจังหวัดก็มีสิทธิหนาที่ที่เปนของตัวเองในฐานะที่
เปนผูทําการแทนรัฐได  ผูวาราชการจังหวัดจึงถูกฟองและฟองคนอ่ืนได 
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ตารางที่ 6.1   เปรียบเทียบระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 
 

 
ประเทศ 

ประเภท 
ของนิติบุคคล 

มหาชน 

ความเปน
นิติบุคคล
ของรัฐ 

ความเปน 
นิติบุคคลของ
กระทรวง  
ทบวง กรม 

การจัดต้ัง 
และยุบเลิก

กระทรวง ทบวง 
กรม 

 
จํานวน
กระทรวง 

 
การฟองรอง

คดี 

 

ฝรั่งเศส 
 

� รัฐ 
� องคกร
ปกครองสวน
ทองถิ่น 
� องคการ
มหาชน 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

รัฐกฤษฎีกา 
 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรีซึ่ง
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรองรฐัโดย
ระบุชื่อ
กระทรวง กรม
หรือราชการ
จังหวัด 
 

 

เยอรมัน 
 

� รัฐ,มลรฐั 
� องคการหมู
คณะ  มหาชน 
� องคการ
บริการ    
มหาชน 
� มูลนิธิมหาชน 
 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เปนอํานาจของ
ฝายบริหาร 

 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรี ซึง่
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรอง
สหพันธรฐัและ
มลรัฐโดยระบุ
ชื่อสหพันธรัฐ
หรือมลรัฐ
นั้นเอง 

 

อังกฤษ 
 

� รัฐ 
� นิติมหาชนอื่น
ที่มีกฎหมาย
กําหนดขึ้น 
 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เป นอํ านาจของ
ฝายบริหารในรูป
กฎหมายลํ า ดั บ
ร อ ง ท่ี เ รี ย ก ว า 
order 

 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรี ซึง่
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรองรฐัโดย
ระบุชื่อ
กระทรวงหรือ
กรม 

 

อเมริกา 
 

� รัฐ 
� มลรัฐ 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

การจัดต้ังและยุบ
เลิกกระทรวงเปน
อํ านาจของฝ าย
สภา 

 

แปรผันตาม
จํานวน
กระทรวง 

 

ฟองรองรฐัได 

 

ญี่ปุน 
 

� รัฐ 
� องคกร
ปกครองสวน
ทองถิ่น 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เป นอํ านาจของ
ฝายบริหาร 

 

กําหนดโดย
กฎหมายไม
เกิน 14 
กระทรวง 

 

ฟองรองรฐับาล
ได 



เปรียบเทียบระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศเปรียบเทียบระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ    

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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สวนที่ สวนที่ 33  
ความเปนไปไดในการความเปนไปไดในการ  

ลดสภาพความเปนนิติบุคคลลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการของสวนราชการ 

 

  

  
 
 
 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117733 

 

 

 
 
 
 
 
 

บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน  
นิตบิุคคลของสวนราชการนิตบิุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววาในระบบกฎหมายปจจุบัน  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ 
ดาน  ดวยเหตุน้ีจึงไดมีการศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 อยางไรก็ตาม  กอนที่จะไดศึกษาถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติบุคคลแต
ใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดีขอเสีย
เปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเสียกอน 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117744 

 

1.1 เปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
 

 การคงนิติบุคคลของสวนราชการไวตามเดิมในสภาพปจจุบันอาจมีขอดีอยูบางในแงที่
ไมตองเปลี่ยนแปลงบริบทตางๆ ที่มีอยู  เพราะการเปลี่ยนแปลงโดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ที่มีมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  อาจทําใหเกิดความระส่ําระสายในระบบราชการได  แตขอเสียในระบบ
ปจจุบันก็มีมากดังไดกลาวไวในบทตนๆ ของรายงานฉบับน้ี  ในทางตรงกันขามการสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการมีขอดีหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบ
ราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  โดยมีขอระมัดระวังอยูเพียง
วาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมีอํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิ
ชอบได  ฉะน้ัน  ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 1.1  เปรียบเทียบการคงนิติบคุคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ 

 
การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 

แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 
การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 

และใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 
 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117755 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
 

 

(6) ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบขาราชการพล
เรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117766 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
มีปญหาขึ้นได 
 

 

 

1.2 แนวทางการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นอาจเปนไปไดใน 4 
แนวทาง คือ 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหาร
ราชการฐานกระทรวง 
 

  1.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 โดยเหตุที่ประเทศไทยไมไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว  เน่ืองจากแนวคิดใน
อดีตที่เราเคยปกครองในระบอบที่อํานาจสูงสุดอยูที่พระมหากษัตริยและทรงเปนศูนยรวมของ
อํานาจปกครองจึงไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจของพระมหากษัตริยมาไวที่รัฐ  นอกจากนี้การที่คํา
พิพากษาฎีกาที่ 724/2490 มีนัยสาํคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวารัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117777 

 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีซ่ึงถือเปนตนแบบที่
สําคัญของระบบกฎหมายไทย  ไดยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมันที่รัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนในขณะที่ กระทรวง ทบวง กรม  เปนเพียง
องคกรของรัฐเทานั้น 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูแตประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้น เน่ืองจากในทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงในระบบ
กฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว ทั้งที่แทจริงแลวสวน
ราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อ
กําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

 ระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองคดีในปจจุบัน โดยเฉพาะการฟองรองคดี
ในศาลยุติธรรมยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล เพราะเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจมีสิทธิและ
หนาที่ตามกฎหมายได เชนเดียวกับการฟองรองในคดีแพงและคดีอาญา  คูความจะตองมีสภาพ
บุคคลตามนัยของมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง1 ดวยเหตุน้ีสวนราชการ
อาจทํานิติกรรม เปนคูสัญญา หรือเปนคูความในคดีแพงและคดีอาญาไดหากมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อยางไรก็ตามเมื่อสวนราชการลวนแลวแตเปนตัวแทนของรัฐและโดยแนวคิดแรก เม่ือมีการรับรอง
ใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว รัฐก็จะเขาเปนคูสัญญาหรือเปนคูความในคดีแพงหรืออาญาโดยตรง 
ไมใชสวนราชการอีกตอไป ดังน้ัน ในระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองในคดีแพงหรือ
อาญาจะตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับความเปนนิติบุคคลของรัฐตอไป 
 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบ
อํานาจยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม กลาวคือ ระบบบริหารงานบุคคลและการ
มอบอํานาจยังคงอยูที่สวนราชการระดับกรมเกือบทั้งหมด และอยูภายใตบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

                                          
1 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาล
สวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” 
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ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเปนระบบการบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และยังคงติดยึดอยูกับ
กฎหมายและระเบียบอยางเครงครัด  
 

 ขณะเดียวกับที่ระบบงบประมาณก็ยังคงอยูภายใตบทบัญญัติ มาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงกําหนดใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาว
จะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระ
ราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหม
หรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันนั้นไป
เปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกันหรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม 
แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
 

 1.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐ แตจะดําเนินการเฉพาะในสวน
ของสวนราชการเทานั้น โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการในระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด ใหคงไวเฉพาะสวนราชการในระดับ
กระทรวงเทานั้นที่ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยแนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองกรณี 
 

 กรณีแรก:ในราชการสวนกลาง ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใน
ระดับต่ํากวากระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียก
เปนอยางอ่ืน  
 

 กรณีที่สอง:ในราชการสวนภูมิภาค ใหสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด  ให
จังหวัดมีฐานะเปนเครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคล
หน่ึง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง2 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 

                                          
2 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

117799 

 

ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดย
กรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชาซับซอน 
ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใชระบบมอบ
อํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดี
เปนผูดําเนินการแทน เปนตน โดยแนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไขปญหาไดบาง
ประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนย
อยูกระทรวง ก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการของกระทรวง 
 

  1.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรก เน่ืองจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลว ยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม 
เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐเทานั้น
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวย
เหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา
ดังกลาว 
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  1.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมด 
โดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล   อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มีอยูพรอม
กันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสรางของสวน
ราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบ
ทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก ดังนั้น
แนวทางที่ 4 จึงเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผนในการดําเนินการ
ออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

 แผนดําเนินการระยะแรก  :  การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ  
 

 แผนดําเนินการระยะที่สอง :  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดย
กําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการออกเปน 2 ขั้นตอน ไดแก 
 

 ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด   โดยยังคง
สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว  ขณะเดียวกันก็กําหนดใหมีการ
จัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรมใหมโดยพิจารณาจากการจัดกลุม
ภารกิจ (ระยะเวลาดําเนินการ 1 - 5 ป) 
 

 ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปน
นิติบุคคล  
 

  1.2.4.1 แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของ
รัฐ   
  

  เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวง
ของรัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทํา
ไดดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 
 

  1.2.4.2 แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
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  ข้ันตอนที่ 1 :การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง  
 

   อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด  
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยพิจารณา
จากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานจากระบบ
บริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวงจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญตอ
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับโครงสรางของหนวยงาน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน และระบบการฟองรองคดี ดังจะกลาวตอไปน้ี 
 

(ก) โครงสรางของหนวยงาน 
 

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึงกระทรวงที่มี
การปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตามโครงสรางของ
สวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งน้ีโครงสรางของสวนราชการสวนกลางในปจจุบันจะมีกระทรวง
เปนสวนราชการระดับบนสุด และมีขนาดที่ใหญสุด โดยกระทรวงจะประกอบไปดวยสวนราชการ
ระดับกรมมากมาย ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการ
ในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ 
การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

  ในการปฏิรูประบบราชการซึ่งดําเนินอยูในปจจุบันไดจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” โดยมีการตรากฎหมายที่สําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545  
 

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน 
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจดานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม ประกอบดวย กรมทาง
หลวง และกรมทางหลวงชนบท เปนตน สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจ
จะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีคนหนึ่ง เปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบและบังคับบัญชา
ขาราชการของสวนราชการในกลุมน้ัน 
 

  การดําเนินการในระยะที่สองตามขั้นตอนที่ 1 น้ี  จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสราง
ของหนวยงานขึ้นมาใหม โดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจ เดียวกันแลว
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จัดตั้งเปนหนวยงานใหม โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวน
ราชการระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา 
“กระทรวง” หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได   อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะ
ที่ตางไปจากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจ
สัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มีอํานาจตาม
กฎหมายในขอบอํานาจหนาที่ และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด ในขณะที่
กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลดความสําคัญ
ลง โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูกโอนไปยัง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

  เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุมภารกิจ
เดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ อํานาจหนาที่
ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหม โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลดนอยลง  
 

  โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปนศูนย
รวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง โดยมีการ
จัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่เปนอยูใน
ระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

  ตัวอยางเชน กลุมภารกิจดานรายได กระทรวงคลังซึ่งประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร สวนราชการระดับกรมเหลานี้มีภารกิจที่สัมพันธกัน คือ ภารกิจ
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดรัฐ เม่ือมารวมเปนกลุมภารกิจเดียวกันตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น แตหากจัดโครงสรางของสวน
ราชการใหมตามรูปแบบที่ไดนําเสนอไปนั้น เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจัดกลุมภารกิจของสวนราชการเดิมอันไดแก 
กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต กรมสรรพากร เปนกลุมภารกิจดานรายได โดยดึงอํานาจหนาที่ที่
สําคัญๆ ของกรมทั้งสามมารวมไวในสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมมีฐานะเปนกระทรวงที่มีอํานาจ
หนาที่ในการปฏิบัติภารกิจในการจัดเก็บรายไดของรัฐ  โดยอาจเรียกชื่อวา “กระทรวงการจัดเก็บ
รายไดรัฐ” เปนตน  
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  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มีอยู 
ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูในปจจุบัน 
คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมีขนาดเล็กกวา
กระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะเปนหนวยงานที่
รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขาดวยกันเทานั้น 
 

  ทั้งนี้เม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมีการ 
แกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม
ใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม 
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา3 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรากฎหมายขึ้นให
อํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน 
 

(ข) ระบบงบประมาณ 
 

  ตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมที่ไดนําเสนอไปแลวขางตน ระบบ 
งบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการแกไขใหมีความคลองตัวมาก
ขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการ
โอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งนี้เวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือ
นําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผล
เปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูก
โอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขา
ดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว  
 

  มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ีถูกบัญญัติไวให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวน

                                          
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือ
ลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะน้ีควร
จะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสําคัญกับ
การบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอนงบประมาณ
ภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ในกรณีที่กรมใด
กรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว คณะรัฐมนตรีก็
สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่จําเปนตองใชงบประมาณไม
เพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งน้ีการโอนงบประมาณรายจายระหวางกรมในกระทรวงเดียวกัน
อาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจากสํานักงบประมาณ แตถาโอน
งบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไข
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(ค) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  ระบบบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ที่เปนอยูในปจจุบันถือไดวาเปนระบบบริหารงานบุคคลรวม แตในความจริงระบบ
บริหารงานบุคคลดังกลาวเปนระบบบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และไมเอ้ืออํานวยตอการปฏิบัติ
ภารกิจของรัฐในปจจุบัน การโอนยายบุคลากรขามกรมภายในกระทรวงเดียวกัน หรือขาม
กระทรวงมีความยุงยาก โดยติดยึดอยูกับกฎหมายและระเบียบที่เครงครัด ซ่ึงถือเปนอุปสรรคอยาง
หน่ึงของระบบบริหารราชการในปจจุบัน   
 

  เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคลจะ
เปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง ทั้งนี้
กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการโยกยาย 
สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่ไมตองให
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบบริหารงานบุคคล
ปจจุบัน4 
 

  การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

                                          
4 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
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  การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมีการ
แกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อันไดแก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบบริหารฐาน
กระทรวง 
 

(ง) ระบบมอบอํานาจ 
 

  ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยางใด 
ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง กลาวคือ 
กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเคร่ืองมือสําคัญใน
การบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจในดานตางๆ 
แทนกระทรวง  
 

  นอกจากนี้ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหมควรมีการแกไขกฎหมาย
เพ่ือใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึงระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได5  นอกจากนี้ใน
กรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใดเปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับ
ประชาชน การมอบอํานาจของกระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(จ) ระบบทรัพยสิน 
 

  ระบบทรัพยสินที่เปนอยูในปจจุบันนับวาเปนระบบที่กาวหนาและสอดคลองกับ
ระบบโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 อยูแลว กลาวคือ ในระบบทรัพยสินนั้นถือวารัฐ
เปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปน
นิติบุคคลชัดเจน อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ที่
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุมาเปนใหรัฐเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ในราช
พัสดุ โดยอาจกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือครองและดูแลที่ราชพัสดุ เปนตน 
 

  นอกจากนี้  เน่ืองจากตามแนวทางที่ 4 สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวงไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  ก็จะมีปญหาตามมาวาจะมีการจัดการกับทรัพยสินที่สวนราชการ

                                          
5 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการมอบ
อํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้นใหแกผู
ดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) 
หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ตางๆ เหลานั้นถือครองแทนรัฐอยางไร ทั้งน้ีอาจมีการกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครอง
ทรัพยสินดังกลาวแทนทั้งน้ีจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ตอไป 
 

(ฉ) ระบบการฟองรองคดี6 
 

  ระบบการฟองรองคดีซ่ึงรวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาของสวนราชการตาม
แนวทางที่ 4 น้ีโดยหลักแลวจะมีลักษณะคลายกับแนวทางที่ 1 กลาวคือ เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟองคดีแทน อยางไรก็ตามการดําเนินการใน
ระยะแรกนี้ กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดังน้ันการฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปน
คูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึงเคยมีฐานะเปนนิติบุคคล ก็ควรกําหนดให
สวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึง
จะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปนคูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  
  ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง เพื่อใหรัฐเทาน้ัน
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล    
 

  เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ  การที่รัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ันจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทาน้ันที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี  ทั้งนี้  แผนดําเนินการตามแนวทางและขั้นตอนดังกลาวขางตนจะได
กลาวถึงโดยละเอียดในบทตอไป 
 

1.3 บทวิเคราะหแนวทางและความเปนไปไดในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ 

 

แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางตามที่
เสนอไวขางตนจะสามารถนําไปสูสัมฤทธิ์ผลแหงการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการไดเชนเดียวกัน แตถึงกระนั้นแนวทางดังกลาวตางก็มีทั้งขอดี ขอเสีย ตลอดจนผลกระทบ

                                          
6 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ในขณะท่ีในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได
กําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 
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ตอการบริหารราชการแผนดินมากนอยแตกตางกัน ซ่ึงในที่ น้ีจะไดนํามาประมวลไวเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเลือกแนวทางที่เหมาะสมตอไป 
 

 1.3.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

ดังไดกลาวมาแลววา การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทยสงผลใหสวน
ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐตองมีฐานะเปน
นิติบุคคลแทนรัฐ เพ่ือใหสามารถครอบครอง ดูแล ตลอดจนรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ ของทาง
ราชการไดตามกฎหมาย แตการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นกลับเปนสาเหตุ
สําคัญที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคตอการบริหารราชการ โดยเฉพาะการฟองรองคดีระหวาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันเอง 

 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งนี้ เพราะเม่ือรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพงระหวาง
สวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณทีี่ไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแตประการ
ใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคล
ที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปนการสราง
นิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น นอกจากนี้ การ
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ 
ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือโครงสรางการบริหารของระบบ
ราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 

 1.3.2 แนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลายความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการที่
ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดใหกระทรวง
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ 
พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหารราชการ
ฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ใหแกกระทรวงในฐานะ
นิติบุคคล 

 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการ
บริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคงโครงสรางของ
สวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการมากนัก เพียง
แคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณจากกรมมาดําเนินการใน
กระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบอํานาจ ดังน้ัน จึงอาจกลาวได
วา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐตามที่
ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะยังคง
เกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่กระทรวง 
อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือประกอบกับขนาด
และปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่ยาวไกลระหวาง
กระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติราชการ กลาวคือ 
ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดในระดับ
หน่ึง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 
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1.3.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

  ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวยให
สามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง 
กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและ
ความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

   แตเ น่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคงระบบ
การบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอระบบ
บริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรมในปจจุบัน 
จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวในการปฏิบัติ
ราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี เปนตน  ไมอาจ
กระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนามของรัฐกอนจึงจะ
สามารถทําได 
 

1.3.4  แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนติิบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ 

 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 4 
น้ี  มีวัตถุประสงคเ พ่ือแกไขปญหาที่ เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน
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นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ
ใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหาร
ราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและปริมาณงาน
ของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมีประสิทธิภาพและ
คลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอให
มีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดกอนโดย
เหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและบุคลากรของสวน
ราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรม เปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงสามารถดําเนินไป
โดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐตอไป 
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บทที่ บทที่ 2 2 ::  
แผนดําเนินการแผนดําเนินการ  

เพื่อเพื่อสลายสลายความเปนความเปน  
นิติบุคคลของสวนราชการนิติบุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 จากการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางในบทที่ 1  ซ่ึงลวนจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอระบบ
ราชการไทยอันสืบเนื่องจากการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด
พรอมกับปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจากการบริหารราชการโดยกระทรวง ทบวง กรม หรือ
จังหวัดเปนการบริหารราชการโดยรัฐ  ทั้งน้ีผูวิจัยเห็นวาหากมีการดําเนินการในทันทีอาจกอใหเกิด
ความสับสนและกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้งระบบได  เพราะขาราชการ เจาหนาที่ของ
รัฐตลอดจนประชาชนทั่วไปตางเคยชินกับการบริหารราชการฐานกรม  อีกทั้งแนวคิดในการบริหาร
ราชการที่ยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไดฝงรากลึกในสังคมไทยมาเปนระยะเวลา
ยาวนาน  ในรายงานฉบับน้ีจึงจะไดนําเสนอแผนดําเนินการเพื่อสลายความเปนความเปนนิติบุคคล
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ของสวนราชการในแตละแนวทาง  เพ่ือเปนการเตรียมการแกไขปญหาที่จะเกิดขึ้นจากการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใหดําเนินไปดวยความเรียบรอยและบรรลุวัตถุประสงค 
 

 อยางไรก็ตาม  ผูวิจัยมีความเห็นวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและการ
สลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยปรับเปลี่ยนระบบการบริหาร
ราชการจากที่ยึดโยงกับกระทรวง ทบวง กรมเปนหลัก  มาเปนการบริหารราชการโดยรัฐตาม
แนวทางที่ 4 จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งในเชิง
ทฤษฎีและปฏิบัติ  ตลอดจนทําใหการบริหารราชการแผนดินสามารถดําเนินตอไปไดอยาง
คลองตัวและมีประสิทธิภาพ  โดยกําหนดแนวทางและขั้นตอนในวาระเริ่มแรกของการสลายความ
เปนนิติบุคคลควรที่จะยังคงสถานะของสวนราชการระดับกระทรวงใหเปนนิติบุคคลโดยปรับภารกจิ
ของกระทรวงใหมใหมีลักษณะเปน “กลุมภารกิจ”  หลังจากนั้นจึงสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด  พรอมกับจัดระบบอํานาจ หนาที่และ
การบริหารราชการ  ทั้งดานงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการมอบอํานาจใหม  ในวาระ
ตอมาจึงคอยดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและเปลี่ยนเปนการบริหารราชการ
โดยรัฐ  
 

2.1 แผนดําเนนิการตามแนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐ 
เพิ่มเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 สําหรับการดําเนินการเพื่อรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางนี้สามารถ
กระทําไดโดยการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
พรอมกับกําหนดใหสวนราชการโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  
แตทั้งนี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดังกลาวจะตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการ
ตามสัญญา และการฟองรองคดีของสวนราชการที่กําลังอยูระหวางการดําเนินการหรือการ
พิจารณาของศาล  วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ซ่ึงกําลังดําเนินการใหสามารถ
ดําเนินการตอไปได 
 

2.2 แผนดําเนนิการตามแนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลาย 
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางนี้
สามารถกระทําไดดวยการปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินโดย
ยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง กรม และจังหวัด ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑและวิธีการมอบอํานาจจากกระทรวงไปยังกรมให
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สามารถมอบอํานาจและมอบอํานาจชวงได  และโอนบรรดาอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการบริหาร
จัดการของสวนราชการที่ถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลไปเปนของกระทรวงตนสังกัด 
 

 นอกจากนี้  เพ่ือใหระบบการบริหารราชการดานงบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลสอดคลองกับระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง  จึงตองดําเนินการแกไขกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหวาง
กระทรวง  และกฎหมายว าดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนที่ เกี่ ยวกับการตั้ ง
คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง รวมถึงการโอน การรับโอน และการยายขาราชการพล
เรอืน  ดังจะไดกลาวถึงโดยละเอียดในบทถัดไป 
 

2.3 แผนดําเนินการตามแนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงระบบ
กฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของ
สวนราชการไวเชนเดิม 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางที่ 
3 สามารถกระทําไดโดยการตรากฎหมายรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ  พรอมกับโอนบรรดา
กิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินของ
สวนราชการใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย เชนเดียวกับการดําเนินการตาม
แนวทางที่ 1  
 

 อยางไรก็ดี  แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมิได
ดําเนินการเปลี่ยนแปลงในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ ดานงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารจัดการทั่วไป  อันสงผลมิใหปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินการดังกลาวดวย  แตเม่ือสถานะของสวนราชการซึ่งเคยมีฐานะเปนนิติบุคคลหมดสิ้นไป 
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่สวนราชการเหลานั้นเคยมีก็หมดสิ้นไป ดังน้ัน เพ่ือใหการ
ดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐสามารถดําเนินการตอไปโดยเรียบรอย  ตลอดจนมี
ผูรับผิดชอบและครอบครองดูแลทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่
ครอบครองดูแลทรัพยสินของทางราชการแทนรัฐดวย 
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2.4 แผนดําเนินการตามแนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัด
โครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

2.4.1 แผนดําเนนิการระยะแรก : การรับรองความเปนนิติบคุคลของ
รัฐ 
 

 โดยเหตุที่ปจจุบันสวนราชการระดับ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด มีฐานะเปนนิติ
บุคคลจึงทําใหสวนราชการเหลานั้นสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ
ไดตามกฎหมายและสงผลใหทรัพยสินของรัฐกระจัดกระจายไปอยูในความครอบครองและ
รับผิดชอบของสวนราชการตางๆ  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมวาสวนราชการ
ในระดบั กระทรวง หรือสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด  ยอมสงผล
กระทบตอสถานะความเปนผูทรงสิทธิของสวนราชการดังกลาวและทําใหเกิดปญหาวาใครจะเปน
ผูทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับบรรดาทรัพยสินตางๆ แทน  ซ่ึงสวนราชการไมอาจเปนผูทรง
สิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินของรัฐไดอีกตอไป  

 

 ดวยเหตุน้ีเอง  กอนที่จะสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการจึงมีความจําเปนที่
จะตองจัดใหมีผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ แทนสวนราชการ  โดยการกําหนด 
ใหรัฐมีสถานะเปนนิติบุคคล ทั้งน้ี เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสิน 
ตางๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ตลอดจนสามารถดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐได 
เชน การเขาทําสัญญา การฟองรอง หรือการดําเนินคดี เปนตน  
 

 สําหรับการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทําไดดวยการตราเปน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  โดยบัญญัติรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในบรรดากิจการ 
ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินที่อยูในความ
ดูแลและรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดในปจจุบัน  การบัญญัติรับรองในลักษณะ
น้ีแมไมมีการบัญญัติวารัฐเปนนิติบุคคลซึ่งจะขัดแยงกับทฤษฎีกฎหมายมหาชน  แตก็ใหผลทาง
กฎหมายอยางเดียวกัน คือ รัฐจะเปนผูทรงสิทธิไดน่ันเอง  
 

2.4.2 แผนดําเนนิการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบคุคลของ
สวนราชการ 
 

 เม่ือรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือ
บรรดาทรัพยสินตางๆ แลว ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตาง ๆ จึงไมมีความจําเปนอีก
ตอไป  แตการจะสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในทันทีนั้นอาจกอใหเกิดความสับสน
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และกระทบตอการบริหารราชการทั้งระบบ ดังนั้น เพ่ือใหการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเปนไปดวยความเรียบรอย  จึงควรดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยกําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการ ดังน้ี 
 

  2.4.2.1  ข้ันตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด โดยยังคงสถานะความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการระดับกระทรวงไว 
 

  เน่ืองจากระบบการบริหารราชการของไทยยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน ดังน้ัน ในวาระเริ่มแรก(ประมาณ 1-5 ป) จึงควรจะเริ่ม
จากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และ
จังหวัดกอนโดยยังคงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว ทั้งน้ี เพ่ือให
การบริหารราชการแผนดินไมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก กลาวคือ จะยกเลิกการ
บริหารราชการฐานกรมหรือ และเปลี่ยนมาเปนการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงเพียงอยาง
เดียวเทานั้น 
 

 ในสวนของจังหวัดนั้นแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแตการบริหารราชการฐาน
จังหวัดก็มิไดเกิดขึ้นจริง  จังหวัดไมมีทั้งงบประมาณ คน  และอํานาจหนาที่ของตนเอง  การยกเลิก
ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมเพียงพอแตจะตองดําเนินการใหจังหวัดเปนหนวยการบริหาร
อยางแทจริงดวย  เพราะลําพังการใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยางเดียวและบริหารราชการฐานะ
กระทรวง  แทนที่การบริหารราชการจะเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นกลับจะลาชาและไมคลองตัว  
การบริหารราชการฐานจังหวัดจะตองแกไขกฎหมายใหมีการโอนงบประมาณ  คน  และอํานาจ
หนาที่ของกรมมาใหจังหวัดโดยเฉพาะการกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยรับงบประมาณ  และเปน
หนวยตั้งงบประมาณได 
 

 อยางไรก็ดี  นอกจากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
ขางตนแลว  การปรับเปลี่ยนภารกิจกระทรวงรวมถึงระบบการบริหารราชการ ทั้งดานงบประมาณ 
การบริหารงานบุคคล และการมอบอํานาจซึ่งเคยยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ก็จําตองมีการปรับปรุงใหสอดคลองกันดวย ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหารราชการเปนไปดวยความ
เรียบรอย คลองตัวและมีประสิทธิภาพโดยมีแนวทางการดําเนินการ ดังตอไปน้ี 

 

 ลําดับที่หนึ่ง : สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง พรอมกับปรับเปลี่ยนขนาดและภารกิจของกระทรวง 
 

 โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติให ทบวง 
กรม และจังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคล  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาวจึง
ตองดําเนินการโดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ



แผนดําเนนิการเพ่ือแผนดําเนนิการเพ่ือสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ  

โครงโครงกการารศึศึกกษษาคาคววาามเมเปปนไปไนไปไดดในในกการลดสารลดสภภาพคาพคววามเามเปปนนนินิติติบุบุคคลของคคลของสสวนวนรราชาชกการาร   

119966 

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํา
กวากระทรวง ไดแก ทบวง กรม และจังหวัด พรอมกับบัญญัติใหโอนอํานาจหนาที่ตลอดจนการ
บริหารจัดการของสวนราชการเหลานั้นไปเปนของกระทรวงตนสังกัด เพ่ือเปลี่ยนจากการบริหาร
ราชการฐานกรมใหเปนการบริหารราชการฐานกระทรวง 

 

 แตการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัดโดยโอนอํานาจ
หนาที่ และการบริหารจัดการตางๆ ของสวนราชการดังกลาวไปยังกระทรวงตนสังกัดเพียงอยาง
เดียวอาจทําใหการบริหารราชการโดยกระทรวงมีความลาชา และขาดประสิทธิภาพได ทั้งน้ี เพราะ
อํานาจหนาที่รวมถึงการบริหารงานทั่วไปของทบวง กรม และจังหวัดตางๆ จะถูกนํากลับไปรวม
ศูนยไวที่กระทรวงตนสังกัด  สงผลใหกระทรวงมีปริมาณงานและภาระในการบริหารราชการ
จํานวนมาก  ประกอบกับโครงสรางองคกรของกระทรวงในปจจุบันที่มีขนาดใหญและระบบการ
บริหารราชการซึ่งมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว  จึงทําใหมีความจําเปนจะตองปรับบทบาทและ
ภารกิจของกระทรวงใหมโดยอาจลดขนาดและปริมาณงานของแตละกระทรวงใหมีภารกิจเฉพาะ
ดานในลักษณะเดียวกับการจัด “กลุมภารกิจ (cluster)” ตามแนวทางของการปฏิรูประบบราชการ 
ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดความคลองตัวและสอดคลองกับเปาหมายของงานที่จะตองปฏิบัติและลดขั้นตอน
ในการปฏิบัติงานใหรวดเร็วยิ่งขึ้น 

 

 อยางไรก็ดี  การปรับเปลี่ยนภารกิจของกระทรวงใหมน้ีจะมีความแตกตางจากการ 
บริหารราชการในรูปแบบของกลุมภารกิจ กลาวคือ การจัดกลุมภารกิจในปจจุบันเปนการรวมสวน 
ราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกันและยังคงความเปนนิติบุคคลของ
กรมไว  จึงทําใหกรมแตละกรมยังคงมีบทบาทและความเปนอิสระในการบริหารงานของกรม  แต
การปรับเปลี่ยนภารกิจของกระทรวงใหมโดยนําแนวทางการจัดกลุมภารกิจมาประยุกตเพ่ือหลอม
รวมกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันเปนกระทรวงใหมน้ัน  จะทําใหกรมที่มารวมกันลดบทบาทและความ
เปนอิสระลงอันจะนําไปสูความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันในที่สุด ทั้งน้ี เน่ืองจากกรมแตละกรมไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลและการบริหารจัดการไดถูกโอนไปดําเนินการในระดับกระทรวงแลว 

 

 สวนการจัดตั้ง ยุบ รวม และเลิกกระทรวงใหมใหดําเนินการโดยการตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดความคลองตัวในจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการตามนโยบายของแต
ละรัฐบาล  อยางไรก็ตามเพื่อมิใหขัดแยงกับมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญ1 

                                          
1 มาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหมโดยมีการกําหนดตําแหนงหรือ
อัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น  ใหตราเปนพระราชบัญญัติ” 
 การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเปนการจัดตั้งเปนกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม หรือ
การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มิไดมีการจัดตั้งเปนกระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม  ทั้งนี้ โดยไมมี
การกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น หรือการยุบกระทรวง ทบวง กรม ใหตราเปน
พระราชกฤษฎีกา 
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  ลําดับที่สอง : ปรับปรุงระบบการบริหารราชการเปนการบริหารฐาน
กระทรวง 
 

  เพ่ือใหการบรหิารราชการโดยกระทรวงมคีวามคลองตวัและลดขั้นตอนในการ 
ปฏิบตัิงาน จึงสมควรปรบัปรุงระบบการบริหารราชการโดยกระทรวง ดังน้ี 
 

(ก) ระบบบริหารงบประมาณ 
 

  ปจจุบันพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  กําหนดใหกระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทาสํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ เปน “สวน
ราชการ” และกําหนดใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของสวนราชการมีหนาที่รับผิดชอบในการยื่น
งบประมาณประจําปของสวนราชการ นอกจากนี้ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 
2546 ยังกําหนดใหหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบตอการใชจายงบประมาณที่ไดรับมอบอํานาจ
อยางเครงครัด ดังน้ัน จึงอาจกลาวไดวา ในระบบการบริหารงบประมาณกําหนดใหกระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนหนวยตั้งและรบังบประมาณไดตามกฎหมาย 
 

  เม่ือมีการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง กรม และจังหวัด 
จึงมีความจําเปนจะตองปรับระบบการบริหารงบประมาณ โดยกําหนดใหกระทรวงและจังหวัด 
เทานั้นที่สามารถตั้งงบประมาณและเปนหนวยรับงบประมาณได ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหาร
งบประมาณเปนการบริหารงบประมาณในระดับกระทรวง  และมีความคลองตัวสําหรับการบริหาร
งบประมาณในสวนภูมิภาค 
 

  นอกจากนี้ การบริหารงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 
2502  ยังกําหนดใหการโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  หรือกลาวอีก
นัยหนึ่งคือการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรม หน่ึง ไปยังอีกกระทรวง ทบวง กรม ตอง
ทําเปนพระราชบัญญัติ  โดยไมคํานึงวาทบวงหรือกรมที่จะโอนหรือขอรับโอนงบประมาณจาก
กระทรวงที่จะรับโอนหรือโอนงบประมาณเปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงนั้นหรือไม  อัน

                                                                                                                          
 ภายในสามปนับแตวันที่มีการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตามวรรคสอง จะกําหนดตําแหนง
หรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้นในกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม หรือในกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ถูกรวมหรือโอนไป มิได 
 พระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ใหระบุอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม การโอน
อํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งหนวยราชการหรือเจาพนักงานที่มีอยูเดิม  การโอนขาราชการและ
ลูกจาง  งบประมาณรายจาย รวมท้ังทรัพยสินและหนี้สินเอาไวดวย 
 การดําเนินการตามวรรคสองกับกระทรวง ทบวง กรม ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นแลวใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา  โดยให ถือวาพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นนั้น มีผลเปนการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีผลใชบังคับไดดังเชนพระราชบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของดวย 
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กอใหเกิดปญหาความไมคลองตัวในการบริหารงานดานงบประมาณ  เน่ืองจากจะตองผาน
กระบวนการทางนิติบัญญัติ 
 

  สวนการรวม โอน หรือยุบกระทรวง ทบวง กรม ตามมาตรา  230  ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชการอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  แมจะสามารถทําเปนพระราชกฤษฎีกา
ไดแตก็ สามารถทําไดเฉพาะในกรณีที่มีการปรับโครงสรางการบริหารราชการเทานั้น 
 

  แตเม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม หรือจังหวัด โดยยังคงสถานะ
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง การปรับระบบการบริหารงบประมาณในสวนของการโอน
งบประมาณระหวางกระทรวง ทบวง กรม  จึงตองมีการปรับปรุงใหสอดคลองกับการบริหาร
ราชการดวยโดยใชกระทรวงเปนฐานซึ่งในที่น้ีอาจแบงไดเปน 2 กรณี คือ  
 

  (1) การโอนงบประมาณระหวางกระทรวง 
 

   เน่ืองจากการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติอันกําหนด
ขึ้นเพ่ือใหสามารถตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารหรือรัฐบาล  การโอนงบประมาณ
ระหวางกระทรวงซึ่งแตละกระทรวงมีอํานาจหนาที่และภารกิจแตกตางกันยอมสงผลใหมีการ
เปลี่ยนแปลงการใชจายงบประมาณและกระทบตอวัตถุประสงคในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
ของฝายนิติบัญญัติ ดังน้ัน แมจะปรับการบริหารราชการโดยฐานกระทรวง การโอนงบประมาณ
ระหวางกระทรวงก็จะตองทําเปนพระราชบัญญัติ ทั้งน้ี เพ่ือใหผานความเห็นชอบจากรัฐสภา 
 

  อยางไรก็ดี  ในระยะเริ่มแรกของการบริหารราชการฐานกระทรวงซึ่งยังไมมีการ
สลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  การโอนงบประมาณระหวางกระทรวงจึงเปนไปตาม
แนวทางเดิมที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 
 

  (2) การโอนงบประมาณภายในกระทรวง 
 

  การปรับภารกิจของกระทรวงใหมทําใหกระทรวงแตละกระทรวงมีบทบาทหนาที่ที่
ชัดเจนแยกออกจากกันเปนเอกเทศ  และภายในกระทรวงซึ่งแมจะแบงออกเปนทบวง หรือกรม  
แตก็มีภารกิจในลักษณะเดียวกันหรือใกลเคียงกัน ดังนั้น การโอนงบประมาณภายในกระทรวงจึง
ไมสงผลกระทบตอวัตถุประสงคในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของฝายนิติบัญญัติเทาใดนัก  
ดวยเหตุน้ีเพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการโอนงบประมาณภายในกระทรวง กลาวคือ ระหวาง
กระทรวงกับกรม หรือกรมกับกรมในสังกัดกระทรวงเดียวกัน จึงควรกําหนดใหการโอน
งบประมาณภายในกระทรวงดําเนินการไดโดยผานความเห็นชอบจากผูอํานวยการสํานัก
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งบประมาณ เชนเดียวกับที่บัญญัติไวในมาตรา 19  แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 
25022 
 

  โดยที่การปรับระบบการบริหารราชการจากฐานกรมเปนการบริหารราชการฐาน
กระทรวง ไดแก การกําหนดใหกระทรวงเปนศูนยกลางในการบริหารงาน ดังน้ัน ในระยะเริ่มแรก
เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง หรือกรมในสังกัดกระทรวง และเพื่อใหเปนไปตาม
ระบบการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงจึงตองดําเนินการโดยตราพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณซึ่งเคยเปนของทบวง หรือกรมในสังกัดกระทรวง  ไปเปนงบประมาณของกระทรวง
กอนแลวจึงออกพระราชกฤษฎีกาใหกระทรวงดําเนินการจัดสรรงบประมาณไปยังทบวงหรือกรม
ตอไป 
 

(ข) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  แมวาการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะเปนการบริหารงานบุคคลแบบ “การบริหารงานบุคคลรวม”  
กลาวคือ ขาราชการพลเรือนไมวาจะปฏิบัติงานอยูในสังกัดของกระทรวง ทบวง กรม ใดก็ตามถือ
วาอยูภายใตองคกรกลางบริหารงานบุคคลเดียวกัน คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
แตเน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  กระจายการบริหารงานบุคคล
ไปยังกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยกําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง 
ทบวง กรม และ จังหวัด หรือเรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กระทรวง  อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม  และ   
อ.ก.พ.จังหวัด  และกําหนดใหการพิจารณาบรรจุแตงตั้งขาราชการพลเรือนเปนอํานาจหนาที่ของ
หัวหนาสวนราชการระดับ กระทรวง ทบวง กรม จึงทําใหการบริหารงานบุคคลของขาราชการพล
เรือนยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลดังไดกลาวมาแลวขางตน 
 
 

                                          
2 มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “รายจายที่กําหนดไวในรายการใด
สําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอน
หรือนําไปใชในรายการอื่นมิได เวนแตจะไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการ  แตผูอํานวยการจะอนุญาตมิไดในกรณี
ที่เปนผลใหเพ่ิมรายจายประเภทเงินราชการลับหรือเปนงาน หรือโครงการใหม เวนแตจะไดรับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี 
 รายจายรายการตางๆ ที่กําหนดไวในงบกลาง ใหผูอํานวยการมีอํานาจจัดสรรใหสวนราชการและ 
รัฐวิสาหกิจเบิกจายโดยตรง หรือเบิกจายในรายการตางๆ ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไดตามความ
จําเปน 
 ในกรณีจําเปนผูอํานวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไป
เพ่ิมรายการอื่นๆ ในงบเดียวกันก็ได” 
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  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงความเปน
นิติบุคคลของกระทรวง  การปรับระบบการบริหารราชการเพื่อใหเปนไปตามการบริหารราชการ
โดยฐานกระทรวงจึงตองดําเนินการโดยกําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวงหรือ 
อ.ก.พ. กระทรวงขึ้นทําหนาที่บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนภายในกระทรวง และ
กําหนดใหปลัดกระทรวงซึ่งผูบังคับบัญชาของขาราชการในกระทรวงเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารงานบุคคลตามแนวทางดังน้ี 
 

(1) การโอนและรับโอนขาราชการ 
 

  การโอนและรบัโอนขาราชการจากกระทรวงหนึ่งไปยังอีกกระทรวงหนึ่งใหเปนไป 
ตามแนวทางเดิมที่บัญญัติไวในพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
 

(2) การยายขาราชการ 
 

  การยายขาราชการภายในกระทรวงไมวาจะเปนการยายขาราชการจากกรมหนึ่ง
ไปยังอีกกรมหนึ่งหรือภายในกรม ใหเปนอํานาจหนาที่ของปลัดกระทรวง 
 

  โดยในวาระเริ่มแรกของการปรับระบบการบริหารงานบุคคล  ใหตรา
พระราชบัญญัติ ยุบเลิก อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด พรอมกับโอนอํานาจหนาที่
การบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด ไปยัง อ.ก.พ.กระทรวง 
และโอนอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม และ
จังหวัด ไปเปนของปลัดกระทรวงเพื่อใหการบริหารงานบุคคลเปนการบริหารโดยฐานกระทรวง  
แลวจึงกําหนดใหปลัดกระทรวงมอบอํานาจในการบริหารงานบุคคลใหแกหัวหนาสวนราชการระดับ
ทบวง หรือกรมตามความเหมาะสม  ในลักษณะเดียวกับการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล
ใหผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหการบริหารงานบุคคลมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพตอไป 
 

(ค) ระบบการมอบอํานาจ 
 

  โดยปกติการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการมักจะเปนไปตามที่กฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎหมายที่เกี่ยวของระบุ  โดยไมคํานึงถึงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้น 
ดังน้ัน แมจะมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง หรือกรม แตหากมิไดยุบ
เลิกหนวยงานดังกลาว อํานาจหนาที่ของหนวยงานเหลานั้นก็ยังคงเปนของหนวยงานตอไปตามที่
กฎหมายกําหนด แตทั้งน้ี อํานาจหนาที่บางประเภทซึ่งกฎหมายกําหนดขึ้นโดยยึดโยงกับความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ เชน อํานาจในการบริหารงานบุคคลหรือการบริหารจัดการทั่วไป 
เปนตน  เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง และกรม โดยคงสถานะของความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวงไว และเปลี่ยนระบบการบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกระทรวง  
อํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนของหัวหนาสวนราชการะดับทบวง หรือกรม จึงตองเปนอํานาจหนาที่
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ของปลัดกระทรวงซึ่งอาจมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการระดับทบวง หรือกรมตอไดตามที่
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดไว 
 

  อยางไรก็ดี แมการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงจะมีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ของ กระทรวงใหมอันสงผลใหกระทรวงมีขนาดเล็กลงแลวก็ตาม  แตการบริหารราชการโดยฐาน
กระทรวงซึ่งโดยปกติมีสายบังคับบัญชาที่ยาวอาจกอใหเกิดความลาชาและความไมคลองตัวในการ
บริหารราชการได ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงแม
จะวางหลักเกณฑในการมอบอํานาจไวแตก็ไดกําหนดใหเม่ือมีการมอบอํานาจใหแกผูรับมอบ
อํานาจแลว  ผูรับมอบอํานาจจะมอบอํานาจนั้นใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนไมไดหรือกลาวอีกนัยหน่ึง 
คือ หามมอบอํานาจชวง จึงทําใหอํานาจหนาที่บางประการของหัวหนาสวนราชการระดับทบวง
และกรมซึ่งเคยมอบอํานาจไปยังรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรือผูดํารงตําแหนง
อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดไมสามารถมอบตอไปได  เพราะเมื่อมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคล
ของทบวง และกรม อํานาจเหลานี้จะโอนไปเปนอํานาจของปลัดกระทรวง  เม่ือปลัดกระทรวงมอบ
อํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรมแลว  หัวหนาสวนราชการระดับทบวงและ
กรมจึงไมสามารถมอบอํานาจตอไปใหรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรือผูดํารง
ตําแหนงอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดได 
 

  ดวยเหตุ น้ี  เ พ่ือใหการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ จึงควรกําหนดใหหัวหนาสวนราชการระดับทบวง หรือกรม สามารถมอบอํานาจชวง
ไดเชนเดียวกับการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจชวงตามแนวทางดังน้ี 
 

(1) การมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลาง 
 

  การมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลางควรกําหนดใหมีการมอบ
อํานาจไดอยางจํากัด กลาวคือ ใหหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรืออธิบดี ซ่ึงไดรับ
มอบอํานาจจากปลัดกระทรวง สามารถมอบอํานาจใหรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม 
หรือรองอธิบดี ผูชวยหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม หรือผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง 
หัวหนากอง หัวหนาสวนราชการ หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการจังหวัดตามนัย
แหงมาตรา 38 (7) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เทานั้น ทั้งน้ี
เพื่อสามารถกํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได  อีกทั้งการบริหารราชการ
โดยฐานกระทรวงก็มิไดมีขนาดใหญดังเชนในปจจุบัน  แตในกรณีที่ภารกิจของกระทรวงเกี่ยวของ
กับการใหบริการประชาชนโดยตรงก็อาจกําหนดใหปลัดกระทรวงมอบอํานาจไดถึงเจาหนาที่ผู
ปฏิบัติโดยตรง 
 

(2) การมอบอํานาจของสวนราชการสวนกลางไปยังสวนภูมิภาค 
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  การมอบอํานาจของสวนราชการสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคควรกําหนดใหมีการ
มอบอํานาจชวงไดมากกวาการมอบอํานาจภายในสวนกลาง ทั้งน้ี เพราะหัวหนาสวนราชการระดับ
ทบวง และกรม หรืออธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนากอง หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาซึ่งไดรับ
มอบอํานาจชวงมาแลว  อาจมีความจําเปนจะตองมอบอํานาจชวงตอไปยังผูวาราชการจังหวัด และ
ผูวาราชการจังหวัดอาจจําเปนจะตองมอบอํานาจชวงตอไปใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวา
ราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ผูเปน
หัวหนาประจํากิ่งอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ  เพ่ือมิใหภาระงานตางๆ กระจุก
ตัวอยูที่ผูวาราชการจังหวัดเพียงผูเดียว  และเพื่อใหการปฏิบัติงานในระดับภูมิภาคสามารถดําเนิน
ตอไปไดดังที่เปนอยูในปจจุบัน  
 

  อยางไรก็ดีการมอบอํานาจชวงจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูมอบอํานาจ
ชั้นตนดวย ทั้งน้ี เพ่ือใหสามารถกํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได
เชนเดียวกับการมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลาง 
 

  การปรับปรุงระบบการมอบอํานาจตามแนวทางดังกลาวขางตนสามารถ
ดําเนินการไดโดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  
 

(ง) ระบบทรัพยสินและระบบสัญญา 
 

  แมวาการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลจะมาจากความตองการที่
จะใหสวนราชการสามารถครอบครองทรัพยสินและมีสิทธิหนาที่เหนือทรัพยสินนั้นไดก็ตาม แต
กลับปรากฏวาระบบทรัพยสินของสวนราชการไทยโดยเฉพาะกรณีอสังหาริมทรัพยเปนระบบที่ถือ
วาทรัพยสินที่กระทรวง ทบวง กรม ไดมา หรือครอบครองเปนกรรมสิทธิ์ของสวนกลางโดย
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์  
 

  อยางไรก็ดี  เม่ือไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและกําหนดใหรัฐเปนผูทรง
สิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐแลว  ทรัพยสินซ่ึงกฎหมายกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์ หรือทรัพยสินอ่ืนซึ่งเปนกรรมสิทธิ์ของสวนราชการตางๆ 
ควรจะเปลี่ยนแปลงใหรัฐเปนผูถือกรรมสิทธิ์ทั้งหมด ทั้งน้ี เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริง
ที่รัฐเปนเจาของทรัพยสินของสวนราชการและทําใหการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสิน  ตลอดจน
การทําสัญญาเกี่ยวกับทรัพยสินดังกลาวสามารถกระทําในนามของ “รัฐ” ได  
 

  แตเพ่ือใหการดูแลรับผิดชอบทรัพยสินของรัฐเปนไปโดยทั่วถึงในสวนของการ
ครอบครองดูแลทรัพยสิน  จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ครอบครองดูแลทรัพยสิน
ตางๆ แทนรัฐ โดยในวาระเริ่มแรกใหโอนอํานาจหนาที่ในการครอบครองและดูแลทรัพยสินของ
ทบวง กรม และจังหวัดไปยังกระทรวงตนสังกัดในลักษณะเดียวกับการโอนงบประมาณจากทบวง 
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หรือกรมไปยังกระทรวงซึ่งกระทรวงอาจจะมอบหมายใหทบวง หรือกรม ครอบครองและดูแล
ทรัพยสินเหลานั้นแทนกระทรวงตอไปได แตทั้งนี้การดําเนินการขางตนจะตองไมกระทบตอ
บุคคลภายนอก 
 

  สําหรับการเขาทําสัญญาเกี่ยวกับทรัพยสินเนื่องจากไดกําหนดใหรัฐเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์ในบรรดาทรัพยสินตางๆ ดังนั้น ในการเขาทําสัญญาใดๆ เกี่ยวกับทรัพยสินจึงควรออก
ระเบียบกําหนดใหการเขาทําสัญญาของสวนราชการตองกระทําในนามรัฐ  โดยผูที่มีอํานาจหนาที่
เขาทําสัญญาหรือลงนามในสัญญาแทนรัฐ ไดแก ปลัดกระทรวง หรืออธิบดีที่ครอบครองดูแล
ทรัพยสินเหลานั้น  
 

(จ) ระบบการฟองรองดําเนินคดี 
 

  เน่ืองจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงกําหนดใหบุคคลหรือนิติบุคคล
เทานั้นที่มีสิทธิในการฟองรองดําเนินคดีตอศาล  การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม 
และจังหวัด จึงทําใหทบวง กรม และจังหวัด ไมสามารถฟองรองคดีตอศาลหรือถูกฟองรองเปน
จําเลย หรือคูความในคดีแพงได  
 

  อยางไรก็ดี  แมในวาระเริ่มแรกที่กระทรวงยังคงมีสถานะเปนนิติบุคคลซึ่งทําให
สามารถมีสิทธิฟองรองดําเนินคดีตอศาล แทนทบวง กรม หรือจังหวัด ไดก็ตาม  แตเม่ือรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ  และกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ 
ของรัฐตลอดจนกําหนดใหการเขาทําสัญญาตางๆ กระทําในนามของรัฐแลว  การฟองรอง
ดําเนินคดีอันเปนผลที่มาจากการไดรับความเสียหายในทรัพยสินหรือการไมสามารถบังคับตาม
สัญญา รวมถึงการถูกฟองรองดําเนินคดี  จึงควรกําหนดใหกระทําในนามของรัฐดวยเชนกัน ทั้งนี้ 
เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงและเตรียมการไปการบริหารราชการโดยรัฐตอไป 
 

  แตเพ่ือใหการดําเนินการฟองรองดําเนินคดีเปนไปดวยความเรียบรอยจึงควร
กําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ฟองรองและดําเนินคดีในนามของรัฐ  โดยเม่ือมีการยกเลิก
ความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด ใหกระทรวงทําหนาที่เปนโจทกหรือจําเลยแทน
ทบวง กรม หรือจังหวัด ในคดีที่กําลังอยูระหวางการพิจารณา  สวนเรื่องที่ยังไมไดฟองรองเปนคดี
ตอศาลก็ใหกระทรวงตนสังกัดของทบวง กรม หรือจังหวัด เปนผูดําเนินการแทนในนามของรัฐ 
 

  สําหรับการพิพาททางแพงระหวางกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ให
ดําเนินการโดยสงใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและ
หนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาวินิจฉัย  และผลการพิจารณาของคณะกรรมการดังกลาวใหถือ
เปนที่สุด ทั้งน้ี เพราะถือสวนราชการเหลานั้นไดหลอมรวมอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกัน คือ รัฐ 
 

(ฉ) การดําเนินการอ่ืนๆ ที่จําเปนสําหรับการยกเลิกความเปนนิติบคุคล 
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  เพ่ือใหการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง และกรม โดย
คงสถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและการปรับระบบการบริหารราชการเปนการบริหาร
ราชการฐานกระทรวงเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  จึงควรปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
การบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ใหรองรับการบริหารราชการตามแนวทางที่ไดกลาว
มาแลวขางตน ดังน้ี 
 

  - กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
  - กฎหมายวาดวยการปรับปรุง กระทรวง กรม 
  - กฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ 
  - กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

 2.4.2.2 ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิตบิุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง 
 

 เม่ือการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง กรม และจังหวัด 
และการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยกระทรวงเปนไปโดยเรียบรอยแลว  ขั้นตอนตอไป
ของการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ คือ การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
โดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 
 

  อยางไรก็ดี  การบริหารราชการซึ่งเดิมเปนการบริหารราชการฐานกระทรวงแม
จะตองเปลี่ยนเปนการบริหารราชการโดยรัฐ  เน่ืองจากสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงแลว
ก็ตามแตเม่ือพิจารณาจะพบวาไมปรากฏความเปลี่ยนแปลงเทาใดนัก ทั้งนี้ เพราะการปรับปรุง
ระบบการบริหารราชการภายหลังการสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด  ไดจัด
ใหมีระบบการบริหารราชการเพื่อเตรียมการรองรับการบริหารราชการโดยรัฐไว กลาวคือ ไมได
กําหนดใหการบริหารราชการยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลของกระทรวงแตอยางใด  เพียงแต
กําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ดําเนินการในเรื่องตางๆ แทนรัฐเทานั้น 
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บทที่ บทที่ 3 3 ::  
การเตรียมการเพื่อแกไขปญหาการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  

ท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลายท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลาย  

ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
  

  

  

  จากการศึกษาและเสนอแนวทางการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการทั้ง 4  แนวทางของคณะผูวิจัยดังที่กลาวไปแลวในบทที่ 2 โดยคณะผูวิจัยไดมุงเนนใน
แนวทางการปรับเปลี่ยนแบบคอยเปนคอยไปดวยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  พรอมกับการจัดโครงสรางของกระทรวงใหมและ
ใชระบบบริหารราชการฐานกระทรวงภายใตระยะเวลาดําเนินการซึ่งแบงออกเปนสองระยะ   
อยางไรก็ตาม  แมวาคณะผูวิจัยจะไดเสนอแนวทางและแผนดําเนินการที่เห็นวาจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบนอยที่สุดตอระบบบริหารราชการ  แตเน่ืองจากการปรับเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการมาเปนระบบบริหารโดยรัฐ  เปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางในทางกฎหมายที่ฝง
รากในระบบราชการไทยมาชานาน  อันอาจกอใหเกิดปญหาและผลกระทบที่ตามมาอยาง
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กวางขวางตอระบบบริหารราชการไดเชนเดียวกับที่เคยเกิดขึ้นในการปฏิรูประบบราชการที่ผาน
มา  
 

 คณะผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาปญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารราชการตามแนวทางที่คณะผูวิจัยไดนําเสนอไป  รวมทั้งศึกษาเพื่อหา
มาตรการในการปองกันและเตรียมการเพื่อแกไขปญหาและผลกระทบดังกลาว  เพ่ือใหการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริการราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดผลกระทบนอยที่สุด 

 
3.1 การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง  
 

 3.1.1 ปญหาและผลกระทบ 
   

 เน่ืองจากตามแนวทางที่คณะผูวิจัยนําเสนอนั้นจะตองมีการจัดระเบียบบริหาร
ราชการในระดับกระทรวงใหมทั้งหมด  โดยเสนอใหมีการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยอาศัยการ
จัด “กลุมภารกิจ” เปนแนวทางซึ่งจะทําใหกระทรวงมีขนาดเล็กลงแตจะมีจํานวนเพิ่มขึ้น  การจัด
โครงสรางกระทรวงในรูปแบบใหมน้ียอมมีผลกระทบอยางสําคัญตอระบบราชการ  เน่ืองจากตอง
มีการแบงสวนราชการในระดับกระทรวงใหมเกือบทั้งหมด  ทั้งนี้สิ่งที่ตองพิจารณาเกี่ยวกับการ
ปรับโครงสรางของกระทรวง คือ จะมีการศึกษาเพื่อจัดแบงกลุมภารกิจอยางเหมาะสมไดอยางไร  
ตลอดจนการกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นใหมใหสอดคลองกับกลุมภารกิจ 
 

  นอกจากนี้  ในการจัดตั้งกระทรวงใหมอาจกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการโยกยาย
สวนราชการระดับกรมไปสังกัดกระทรวงใหมที่จัดตั้งขึ้น   ซ่ึงจะประกอบไปดวยปญหาการ
โยกยายกําลังคนวาจะตองมีการเพิ่มหรือปรับเปลี่ยนอัตราตําแหนงหรือไม ปญหาการโอนภาระ
งานที่มีอยูเดิมไปยังกระทรวงใหม  ตลอดจนในกรณีที่มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมภายหลังที่
มีการอนุมัติงบประมาณประจําปไปแลวจะตองมีการดําเนินการโอนงบประมาณประจําปของสวน
ราชการเดิมไปยังสวนราชการในสังกัดกระทรวงใหมดวย 
 

 นอกเหนือจากปญหาขางตนยังมีกฎหมายจํานวนหนึ่งซึ่งยึดโยงอยูกับชื่อ หรือ
อํานาจหนาที่ของกระทรวงในโครงสรางแบบเกาซึ่งจะตองมีการพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมดวย 
 

3.1.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 แมวาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงจะมีผลกระทบอยูบาง  แตเน่ืองจาก
การปรับโครงสรางดังกลาวไมไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการในระดับกรมแต
อยางใด  การปรับโครงสรางของกระทรวงแบบใหมเปนแตเพียงจัดกลุมกรมที่มีอยูเดิมเขา
ดวยกัน จึงไมมีการแกไขโครงสรางกรมที่มีอยูเดิมและเพ่ิมจํานวนกรมขึ้นมาใหมแตอยางใด 
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 เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  
คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีคณะทํางานเพื่อกําหนดกรอบในการจัดตั้งกระทรวงตามโครงสรางของ
ระบบราชการแบบใหมน้ี  โดยจะทําหนาที่หลักในการจัดกลุมภารกิจและกําหนดกรอบอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงใหม  และใหมีคณะทํางานอีกชุดหนึ่งทําหนาที่ดูแลใหการจัดตั้งกระทรวง
ใหมเปนไปดวยความเรียบรอยโดยจะทําหนาที่หลักในการดูแลใหการปรับโครงสรางของ
กระทรวงเปนไปตามกรอบที่วางไวโดยคณะทํางานชุดแรก  และภารกิจของคณะทํางานชุดที่สอง
น้ีจะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนยายกรมไปยังกระทรวงใหม การโอนยายบุคลากรไปยัง
กระทรวงใหมดวย 
 

3.2 การรวมศูนยอํานาจอยูที่กระทรวง 
 

 3.2.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

 ในการดําเนินการระยะแรกตามขอเสนอแนะของผูวิจัยใหมีการเปลีย่นระบบบริหาร
ฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงนั้น  โดยที่แตเดิมสวนราชการระดับกรมอาจมีสิทธิ
และหนาที่บางประการจากการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  แตเม่ือกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีก
ตอไป  สิทธิและหนาที่น้ันในทางกฎหมายจะตองโอนไปยังกระทรวงเจาสังกัด เชน การฟองรอง
คดี การเปนคูสัญญา เปนตน  อยางไรก็ดีแมในทางกฎหมายสิทธิและหนาที่เหลานั้นจะเปนของ
กระทรวงแตภาระหนาที่ดังกลาวหรอืการดูแลใหเปนไปตามสิทธิน้ันควรจะตองมีการกําหนดให
อยูในความดแูลและรบัผิดชอบของสวนราชการระดับกรมนั้นอยู  เพราะมิฉะนั้นแลวหากปลอย
ใหอํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบทีต่องโอนไปยังกระทรวงสบืเนือ่งจากการปรับโครงสราง

ใหมอยูในความรับผิดชอบและการตัดสินใจของกระทรวงแลว  อาจกอใหกอใหเกิดปญหาการ
รวมศูนยอํานาจได  ซ่ึงจะทําใหการตัดสนิใจทุกเรื่องอยูที่กระทรวงอันจะกอใหเกิดความลาชาแก
ระบบบริการราชการมากยิ่งขึ้นไปกวาเดิม  ไมสอดคลองตามวตัถปุระสงคที่จะใหการบริหาร

ราชการมีความคลองตัวและเกิดการประสานงานมากขึ้นระหวางหนวยงาน 
  

 นอกจากนี้การปรับเปลี่ยนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงใน
ระยะแรกนั้นจะตองไมกระทบตอระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคดวย  แมวาจังหวัดใน
โครงสรางสวนราชการแบบใหมจะไมมีฐานะเปนนิติบุคคลแตจังหวัดก็ยังคงมีอํานาจหนาที่
เชนเดิมโดยจะไมมีการเพิ่มอํานาจหนาที่ใหกับราชการสวนกลางเขามาควบคุมและกาวลวงการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคแตอยางใด 
 

3.2.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
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 เพ่ือปองกันการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการของกระทรวงจําเปนตองมีกลไก
ในทางกฎหมายที่ชัดเจนในอันที่จะกําหนดกรอบความสัมพันธในเชิงอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง และกรม และระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
 
 

3.3 ขวัญและกําลังใจของบุคลากร 
 

 3.3.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  เน่ืองจากในการปฏิรูประบบราชการยอมมีผลกระทบตอบุคลากร ทั้งนี้ บุคคลซึ่ง
สังกัดในสวนราชการตางๆ ที่เกี่ยวของมักจะมีความวิตกวาการปฏิรูประบบราชการจะมี
ผลกระทบตอหนาที่การงานรวมทั้งสวัสดิการของตน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในการปรับเปลี่ยน
โครงสรางของระบบราชการตามแนวทางของคณะผูวิจัยจะกอใหเกิดการเปลี่ยนโครงสรางของ
สวนราชการในระดับบนสุด  มีการยุบเลิกและแตงตั้งกระทรวงขึ้นใหมอันสงผลใหมีการเพิ่ม
จํานวนกระทรวงมากขึ้นและมีการโอนยายกรมตางๆ ของกระทรวงเดิมไปยังกระทรวงใหม  
บุคลากรซึ่งไมเขาใจในแนวทางการปรับเปลี่ยนอาจเกิดความวิตกวาหากมีการปรับเปลี่ยน
กระทรวงใหม อาจทําใหตนตองเปลี่ยนสายงานใหมดวย  ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดกระแสตอตานการ
เปลี่ยนแปลงได ทั้งที่การเปลี่ยนโครงสรางใหมน้ีจะเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางทาง
กฎหมาย  โดยที่ไมสงผลกระทบตอภาระหนาที่ที่มีอยูเดิมของบุคลากรแตอยางใด  บุคลากร
ยังคงสังกัดกรมเดิมและไดรับสิทธิประโยชนเชนเดิมเพียงแตโอนยายไปสังกัดกระทรวงใหม
เทานั้น 
 

 3.3.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 ตองมีการชี้แจงและสรางความเขาใจกับบุคลากรกอนการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลา
พอสมควร  วาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงในรูปแบบใหมจะไมมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางของกรม และจะไมมีการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของบุคลากรรวมทั้งสิทธิประโยชนที่
มีอยูเดิมแตอยางใด 
 

3.4 ปญหาการแทรกแซงของฝายการเมือง 
 

3.4.1 ปญหาและผลกระทบ 
  

  การเพิ่มจํานวนกระทรวงมากขึ้นและขนาดกระทรวงที่เล็กลงอาจจะสงผลใหฝาย
การเมืองเขามามีบทบาทตอการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของฝายราชการประจํา
มากขึ้นซ่ึงในโครงสรางแบบเดิมที่กระทรวงมีขนาดใหญทําใหการเขาไปแทรกแซงในการ
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โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการคคลของสวนราชการ   

220099 

บริหารงานของฝายการเมืองมักจะเกิดขึ้นในระดับบนภายในกระทรวงเทานั้น  แตในทางตรงกัน
ขามหากกระทรวงมีขนาดเล็กลงอาจจะทาํใหฝายการเมืองสามารถเขาแทรกแซงการบริหารงาน

ของฝายราชการประจําไดทุกระดับภายในกระทรวง 
 
 
 
 
 
 

3.4.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
 

 ปญหาจากการเขาแทรกแซงของฝายการเมืองในการบริหารงานของระบบราชการ
น้ันไมอาจแกไดเด็ดขาดโดยอาศัยกลไกในทางกฎหมายอยางเดียวเทานั้น  แตทั้งน้ีมีแนวโนมวา 
การกระทําของฝายการเมืองจะถูกตรวจสอบและติดตามมากยิ่งขึ้นภายใตระบบกฎหมายของ
ประเทศในปจจุบันไมวาจากองคกรของรัฐที่ทําหนาที่ตรวจสอบโดยตรงหรือจากประชาชน  และ
แมวาการบริหารราชการของกระทรวงจะมีขนาดเล็กลงและอาจทําใหงายตอการแทรกแซงจาก
ฝายการเมือง  แตในทางตรงกันขามหากระบบการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารมีความ
เขมแข็งและมีประสิทธิภาพการที่โครงสรางขององคกรมีขนาดเล็กลงยอมทําใหงายตอการ
ติดตามตรวจสอบการทํางานมากยิ่งขึ้น 
 

3.5 ปญหาความไมมั่นคงในเชิงโครงสรางของสวนราชการอันเนื่องมาจาก
การที่องคกรสามารถถูกจัดตั้ง โอน หรือรวม ไดโดยพระราชกฤษฎีกา 
 

 3.5.1 ปญหาและผลกระทบ 
    

  ในปจจุบันการจัดตั้ง ยุบเลิก หรือรวมสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลจะตองทํา
โดยกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติ แตภายใตแนวทางที่กําหนดใหการจัดตั้ง 
การโอนหรือรวมสวนราชการระดับกระทรวง หรือกรมสามารถทําไดโดยกฎหมายของฝาย
บริหาร คือ พระราชกฤษฎีกา  เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินทําไดโดยคลองตัวและเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพในทํานองเดียวกับที่เปนอยูในนานาประเทศ  
  

 อยางไรก็ดี ประเด็นที่ จําตองพิจารณาคือการใหอํานาจฝายบริหารสามารถ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการไดโดยงายนี้อาจจะมีผลทําใหเกิดความไมม่ันคงในเชิง
โครงสราง กลาวคือ หากการเมืองไมมีเสถียรภาพยอมจะสงผลตอเสถียรภาพของระบบราชการ 
ยกตัวอยางเชน รัฐบาลชุดแรกบริหารงานโดยไดจัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของ
กระทรวงตามนโยบายของตนแตบริหารอยูไดเพียง 6 เดือน ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
โดยมีรัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประเทศแทนซึ่งมีแนวนโยบายในการจัดโครงสรางและการ
บริหารงานของกระทรวงแตกตางกัน  การที่โครงสรางและการจัดระบบของฝายราชการสามารถ
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เปลี่ยนแปลงไดโดยงายดังกลาวจะมีผลกระทบตอการทํางานของฝายขาราชการประจําซึ่งเปน
ฝายปฏิบัติอยางหลีกเลี่ยงไมได  
 

  3.5 2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
  

   ปญหาของระบบราชการในปจจุบัน คือ ความแข็งตัวในเชิงโครงสรางซึ่งทําใหไม
เกิดความคลองตัวในการบริหารราชการ  รายงานฉบับน้ีจึงเสนอใหมีการแกไขกฎหมายวาดวย
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเพ่ือกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมกระทรวง ทบวง 
กรม ทําไดโดยงายขึ้นโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี ตั้งอยูบนสมมติฐานที่วาระบบการ
เมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีเสถียรภาพมากขึ้น  
 

 แมจะตระหนักดีกวาความไมมีเสถียรภาพทางการเมืองยอมมีผลกระทบตอการ
บริหารราชการอยางหลีกเลี่ยงไมได  แตอยางไรก็ตามการปฏิรูประบบราชการบนฐานของ
การเมืองโดยใหอํานาจแกฝายบริหารในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวงใหมก็มิอาจจะหลีกเลี่ยง
ไปได 
 

 การแกปญหาในสวนนี้จึงจําเปนตองเพงเล็งไปที่ระบบการเมืองเปนสําคัญ  โดย
คณะผูวิจัยยังคงเห็นวาหากกลไกที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดสรางและกําหนดไวเพ่ือให
การเมืองมีเสถียรภาพในระดับหน่ึง  ตลอดจนกฎหมายฉบับตางที่เกี่ยวของและมีบทบัญญัติ
รองรับหลักการดังกลาวไวสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพยอมจะทําใหการปรับ
โครงสรางของระบบราชการดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพดวยเชนกัน 
 

3.6 การแกไขรัฐธรรมนูญ 
 

 3.6.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  ตามแนวทางของคณะผูวิจัยที่เสนอใหมีการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ขึ้นใหมโดยกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมสวนราชการ
ระดับกระทรวง และสวนราชการระดับกรม ทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทัง้น้ี
ขอเสนอดังกลาวไดขัดแยงตอบทบัญญัติมาตรา 2 3 0  วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติวา 
“การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ

ลูกจางเพิ่มขึ้นใหตราเปนพระราชบัญญัต”ิ   
 

  3.6.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
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 เพ่ือใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม แมเปนกรณีที่มีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น  จึงเสนอใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให
สอดคลองกับขอเสนอแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 
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บทที่ บทที่ 4 4 ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการในการยกเลกิยกเลกิความเปนความเปน  

นิตินิติบุคคลของจังหวัดบุคคลของจังหวัด 
 
 
 

 จั งหวัด มีสถานะเปนราชการสวนภู มิภาคตามบทบัญญัติมาตรา  51 แห ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงเปนการบริหารราชการตาม
หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration of Power) หมายถึง การที่ราชการสวนกลางโดยกระทรวง 
ทบวง กรมไดแบงอํานาจการบริหารงานบางสวนไปยังหนวยราชการที่ปฏิบัติงานอยูในเขตพ้ืนที่  
โดยมอบอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการไปใหกับขาราชการในจังหวัดใหเปนผูใชดุลพินิจตัดสินใจ  
กําหนดริเริ่มนโยบายหรือดําเนินการใดๆ  ทั้งน้ี การกระทําทั้งหลายของหนวยราชการดังกลาวตอง
อยูภายใตการบังคับบัญชาจากสวนกลางและสอดคลองกับนโยบายการบริหารงานของราชการ
สวนกลาง  
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 จากความสัมพันธลักษณะดังกลาว  การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงเปนการ 
บริหารงานดวยการที่สวนกลางแตงตั้งขาราชการหรือเจาหนาที่ของตนไปประจําอยูในเขตพ้ืนที่
โดยขาราชการหรือเจาหนาที่เหลานั้นจะอยูในระบบบริหารงานบุคคลของราชการสวนกลาง  
ขณะเดียวกันราชการสวนกลางจะเปนผูมีอํานาจในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณของหนวย
ราชการสวนภูมิภาค  โดยหลักบุคคลที่รับผิดชอบการบริหารงานสวนภูมิภาคจึงเปนเสมือนตัวแทน
ของราชการสวนกลางที่ทํางานในเขตพื้นที่  มีอํานาจบังคับบัญชาและบริหารกิจการทั้งปวงหาก
ราชการสวนกลางหนวยงานตนสังกัดไดมอบอํานาจใหแกหนวยราชการสวนภูมิภาคนั้นแลว 
 

 สภาพความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในปพุทธศักราช 2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 โดยมีขอสังเกตของศาสตราจารย ดร.
ประยูร  กาญจนดุลที่ไดกลาวถึงสาเหตุของการรับรองฐานะนิติบุคคลของจังหวัดไววา “เพ่ือความ
สะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและการดําเนินคดีในศาลในนามของ
จังหวัดไดเองเทานั้น” อยางไรก็ตามแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกเปนเอกเทศออก
ตางหาก  แตเม่ือพิจารณาในมิติที่จังหวัดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนแตเพียงสาขาหรือ
องคาพยพหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง อํานาจหนาที่ งบประมาณ และบุคลากรลวนเปนของ
สวนกลางทั้งสิ้น  เราจึงไมอาจแยกจังหวัดออกเปนเอกเทศตางหากจากระบบบริหารราชการ
สวนกลางได ฉะนั้น การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาค
ซอนทับกับฐานะความเปนนิติบุคคลราชการสวนกลางจึงไมสอดคลองกับหลักทฤษฎีทางวิชาการ
ในการบริหารราชการแบบแบงอํานาจ (Deconcentration of Power)  และแตกตางจากแนวปฏิบัติ
ของอารยะประเทศ 
 

  นอกจากนี้ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็มิไดมีความเชื่อมโยงและเปนสวน
หน่ึงของระบบบริหารราชการ  เน่ืองดวยการบริหารราชการจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค
ไมไดอาศัยความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเปนพ้ืนฐานหรือกลไกในการบริหารงาน กลาวคือ ระบบ
บริหารฐานจังหวัดนั้นไมเคยเกิดขึ้น  ความเปนนิติบุคคลไมไดสรางระบบงบประมาณ บุคลากร 
และอํานาจหนาที่ใหแกจังหวัดหรืออีกนัยหน่ึงคือจังหวัดไมเคยมีงาน เงิน คน เปนของตนเอง 
ฉะนั้น การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงจะไมเกิดผลกระทบตอระบบบริหารราชการแต
ประการใด อน่ึง การดําเนินการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็สามารถกระทําไดโดยทันที
ดวยการแกไขหรือยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินฉบับใหม 
 

    อยางไรก็ตามประเด็นที่จําตองพิจารณาถึง คือ ความสัมพันธระหวางการยกเลิกฐานะ
ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดกับการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (จังหวัด CEO) ซ่ึง
เปนผลจากการที่รัฐบาลชุดปจจุบันไดมีมติคณะรัฐมนตรีกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดตอง
บริหารงานแบบบูรณาการ (ผูวา CEO) อันสืบเนื่องมาจากความพยายามที่จะแกไขปญหาสําคัญ
ของระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค คือ ปญหาการปฏิบัติราชการที่ขาดการประสานงานระหวาง
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หนวยงานราชการตางๆ ที่ตั้งอยูในภูมิภาค  ไมวาจะเปนจะเปนหนวยงานราชการสังกัดสวนกลาง
ที่ตั้งขึ้นในเขตพื้นที่หรือหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตางคนตางทํางานจนกอใหเกิดความ
ซํ้าซอนสิ้นและเปลืองงบประมาณ  ตลอดจนในภาคประชาชนเองก็เกิดความสับสนวาหนวยงาน
ราชการใดเปนผูดูแลรับผิดชอบบริการสาธารณะใด  และในกรณีที่เกิดปญหาหรือขอพิพาท
ประชาชนจะฟองรองดําเนินคดีตอหนวยงานราชการระดับใดได  จึงทําใหมีการนําแนวคิดการ
บริหารงานแบบบูรณาการมาใชในการบริหาร1 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววา  ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดมิไดเปนฐานใหเกิดระบบ
บริหารราชการจังหวัดขึ้น  และสิ่งที่ทําใหเกิดระบบบริหารราชการแบบบูรณาการคือมติของ
คณะรัฐมนตรี ระเบียบ คําสั่งและระบบการมอบอํานาจซึ่งมิไดอิงกับฐานะนิติบุคคลของจังหวัด  
เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมมีผลกระทบตอระบบบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพราะไมมีความเกี่ยวของกัน  ในทางตรงขามระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณา
กลับเปนสิ่งที่สรางระบบบริหารฐานจังหวัดขึ้น  ดังนั้นแนวทางที่จะยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดและใหจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการซึ่งสามารถตั้งและรับงบประมาณไดจึงนาจะเปนการ
สนับสนุนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ทั้งนี้  เพ่ือใหการบริหารงานภายหลังจากการ
ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดสอดรับกับนโยบายการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ  
อีกทั้งเพ่ือใหสอดคลองกับการบริหารราชการแผนดินภายหลังจากการดําเนินการลดสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางทั้ง 4 ที่ผูวิจัยไดนําเสนอในบทที่ผานมา  จึงควร
พิจารณาถึงแนวทางของระบบบริหารฐานจังหวัดภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดในประเด็นตางๆ ดังน้ี 
 

4.1 ระบบมอบอํานาจ 
 

 กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินไดกําหนดใหการบริหารราชการของ
จังหวัดอยูภายใตความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด2  โดยหลักการสําคัญคือจะตองบริหาร
ราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  ตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรมมอบหมาย หรือตามที่นายกรัฐมนตรีสั่งการ หรือตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจ

                                          
1 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก สมคิด  เลิศไพฑูรย,รายงานวิจัยเรื่อง “แนวทางการพัฒนากฎหมายในบทบาท
ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ  ใหเอื้อตอประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค”  เสนอตอ
สถาบันดํารงราชานุภาพ ,กันยายน 2545,หนา  376-393. 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 54 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในจังหวัดหนึ่ง  
ใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหนึ่งเปนผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบใน
ราชการจังหวัดและอําเภอ และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด หรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดหรือทั้งรองผูวา
ราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได” 
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ราชการกระทรวงเมื่อไมขัดตอกฎหมาย3  อยางไรก็ดีในทางขอเท็จจริงมีหลายกรณีที่ผูวาราชการ
จังหวัดไมมีอํานาจเขาไปบริหารงานของหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดนั้นๆ โดยสาเหตุ
ประการหนึ่งสืบเน่ืองจากกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดไมไดมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัด
แตมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการที่สังกัดสวนภูมิภาค ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัตินิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2515 กําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ดูแลรับผิดชอบไมใหเกิดความเสียหายจากโรงงานอุตสาหกรรมหรือ
นิคมอุตสาหกรรมที่ตั้งอยูในเขตจังหวัดนั้นๆ แตในทางปฏิบัติผูวาราชการจังหวัดก็ไมไดมีอํานาจ
ในการอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม  เพราะกระทรวงอุตสาหกรรมไมไดมอบอํานาจ
ดังกลาวใหกับผูวาราชการจังหวัดแตกลับมอบอํานาจใหกับอุตสาหกรรมจังหวัดเปนผูมีอํานาจเปน
ตน 
 

 นอกจากนี้  ปญหาและอุปสรรคอีกประการของการบริหารราชการสวนภูมิภาค คือ
ปญหาการขยายตัวของหนวยงานราชการสวนกลางลงสูจังหวัด  โดยหนวยงานราชการเหลานี้มี
สถานะเปนหนวยงานราชการสวนกลางที่ขึ้นตรงตอกรมตนสังกัดไมไดเปนหนวยงานสังกัดราชการ
สวนภูมิภาคซึ่งขึ้นตอผูวาราชการจังหวัด  จึงไมมีความจําเปนที่จะตองแจงหรือประสานงานการ
บริหารหรือดําเนินโครงการตางๆ กับจังหวัดแตประการใด4  ทําใหการบริหารราชการภายใน
จังหวัดเกิดความสับสน ซํ้าซอน ขาดยุทธศาสตรและการบูรณาการรวมกันของหนวยงานราชการ
ภายในจังหวัดนั้นๆ 
 

อยางไรก็ตาม  เม่ือมีการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเกิดขึ้นจึงจําเปนอยาง
ยิ่งที่ผูวาราชการจังหวัดจะตองมีอํานาจหนาที่เพ่ิมขึ้น  โดยเฉพาะอํานาจหนาที่ในการบูรณาการ
ปฏิบัติราชการของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด  จึงจําเปนตองกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการ และจัดทําประมาณ
การงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัด ทั้งนี้ กลไกของการมอบอํานาจจะเขามามีบทบาท
สําคัญในการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัด  หลักการสําคัญคือตองใหผูวาราชการจังหวัดมี

                                          
3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ ผูวาราชการ
จังหวัดมีอํานาจหนาที่ดังนี้  

(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ 
(2) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามที่นายกรัฐมนตรีส่ัง

การในฐานะหัวหนารัฐบาล 
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวงในเมื่อไมขัดตอกฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
.........” 

4 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก นครินทร เมฆไตรรัตน,รายงานวิจัยเรื่อง “สถานภาพและทิศทางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในอนาคต เสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ,กันยายน 2544,หนา 180-197. 
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อํานาจปฏิบัติหนาที่แทนสวนราชการในจังหวัด  โดยกําหนดใหสวนราชการในจังหวัดมอบอํานาจ
ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการใดตามกฎหมายใหแก
ผูวาราชการจังหวัด  และใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจดังกลาวตอไปยังขาราชการ
ของสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัด หรือใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด 
ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดได 
 

4.2 ระบบงบประมาณ 
 

   เน่ืองจากพระราชบัญญัติวธิกีารงบประมาณ พ.ศ.  2 5 0 2 5  กําหนดใหสวนราชการ
ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใด
ของรัฐแตไมรวมถึงรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานราชการสวนทองถิ่นเปนหนวยงบประมาณ หมายถึง
จังหวัดมิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามกฎหมายฉบับดังกลาว  จึงทําใหไมสามารถตั้งและขอ
งบประมาณได ฉะนั้น จังหวัดไมมีงบประมาณของตนเอง  แตงบประมาณที่ผานมายังจังหวัดนั้น
เปนงบประมาณของกรมตางๆ ที่ผานไปสูหนวยงานในสังกัดที่อยูเขตพ้ืนที่จังหวดันั้นๆ เพราะ

หนวยงานราชการสังกัดสวนภูมิภาคก็ดีหรือหนวยงานราชการสังกัดสวนกลางทีต่ั้งขึ้นในเขต
ภูมิภาคจะตองตั้งงบประมาณไปที่กรมตนสังกัดตามระบบการบริหารงานฐานกรมที่เปนอยูใน

ปจจุบัน  จังหวัดจึงไมมีเงินของตนเองจะมีก็แตเพียงงบประมาณในการบรหิารงานของหนวย
ธุรการและงบประมาณที่เปนงบสํารองฉุกเฉิน เชน งบประมาณในเวลาประสบภัยธรรมชาตติางๆ 

เปนตน 
 

  ดวยเหตุน้ี  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลและเพื่อใหสอดรับกับการสรางระบบ
บริหารฐานจังหวัด  การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือกําหนดใหจังหวัดเปนสวนราชการ
ซ่ึงสงผลใหจังหวัดสามารถเปนหนวยตั้งและรับงบประมาณได  โดยกําหนดใหงบประมาณของ
กระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐที่จะไดรับการจัดสรรไปตั้งจายที่จังหวัด และใหผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 
 

   จากแนวทางขางตนยอมสอดรับกับการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดตองจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการและประมาณการรายจายประจําปของจังหวัด อันสงผลให
กระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐจําเปนตองจัดตั้งงบประมาณรายจายใหสอดคลองกับ
ความจําเปนในการใชจายตามแผนของจังหวัด หมายถึง การดําเนินกิจกรรมหรือริเร่ิมโครงการ
ใดๆ ของหนวยราชการในจังหวัดจะตองมีการประสานงานและมีความสอดคลองไปในทิศทาง

                                          
5 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บัญญัติวา “ “สวนราชการ” หมายความวา 
กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
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เดียวกันภายใตการดูแลรับผิดชอบของผูวาราชการ  ซ่ึงจะทําใหการพัฒนาอยางบูรณาการ
สามารถบังเกิดผลสัมฤทธิ์ขึ้นได 

4.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.  2 5 3 4   ไดบัญญัติใหผูวา
ราชการจังหวดัมีอํานาจบรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตาม
กฎหมายและตามที่ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย  อยางไรก็ตามอํานาจในการ
บริหารงานบคุคลดังกลาว คือ อํานาจในการบริหารงานบุคคลของผูวาราชการจังหวัดตองเปนไป
ตามที่สวนกลางไดมอบอํานาจไว  และปรากฏตามขอเท็จจริงวาราชการสวนกลางโดยหวัหนาสวน
ราชการประจาํเขตไดมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยาย และ
พิจารณาความดีความชอบของขาราชการที่สังกัดราชการสวนภูมิภาคตั้งแตในระดับ 7  ลงมา
เทานั้น  อีกทัง้ผูวาราชการจังหวัดสามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเฉพาะกรณีเปนการ
โยกยายและสบัเปลีย่นขาราชการภายในเขตจังหวัด  หากเปนการโยกยายสับเปลี่ยนขาราชการ
ระหวางจังหวดัผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจดําเนินการแตประการใด  แตเปนอํานาจของกรมตน
สังกัดในสวนกลางที่จะพิจารณาอนุมัติ  และแมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการพิจารณา
ความดีความชอบของขาราชการในจังหวดั  แตทายที่สุดแลวอํานาจในการตัดสนิใจยังคงอยูทีก่รม
ตนสังกัดของขาราชการเนือ่งจากการเลื่อนขั้นเงินเดือนตองใชงบประมาณของกรมตนสังกัดนั่นเอง 
 

 นอกจากนี้  ยังปรากฏวาหนวยงานราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในเขตภูมิภาคจะมีการ
มอบอํานาจจากกรมตนสังกัดใหแกหัวหนาสวนราชการของตนใหมีอํานาจกํากับดูแลขาราชการ
ของหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่สังกัดกรมเดียวกันดวย  จังหวัดจึงขาดอํานาจที่แทจริงในการ
บริหารงานบุคคล กลาวคือ จังหวัดไมมีบุคลากรของตนนั่นเอง 

 

เพ่ือใหระบบการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคลองตัวและลื่นไหล  
สามารถปรับเปลี่ยน โยกยาย บุคลากรที่มีความรู ความสามารถ หรือความเชี่ยวชาญเหมาะสมกับ
การปฏิบัติงานดานใดดานหน่ึงตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แนวทางการบริหารงาน
บุคคลที่ตองดําเนินการ คือ กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงานบุคคลเพิ่มขึ้น
จากอดีตที่การบริหารงานบุคคลตองอยูภายใตกรอบอํานาจที่กระทรวง ทบวง กรมมอบหมายซึ่ง
คอนขางจํากัดและลาชา  โดยกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการของ
ราชการสวนภูมิภาคที่อยูในจังหวัด มีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยายขาราชการระดับเดียวกันและ
สังกัดเดียวกันภายในจังหวัดโดยไมตองรอการอนุมัติจากสวนราชการสวนกลาง  ตลอดจนใหมี
อํานาจในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการในจังหวัด  ซ่ึงถือเปนเครื่องมือใน
การสรางขวัญและกําลังใจในการทํางานของขาราชการ ทั้งน้ี อํานาจดังกลาวใหเปนไปตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนกําหนด 
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4.4 ระบบการฟองรองคดี 
 

จากปญหาในอดีตที่ผานมาที่ประชาชนมักจะเกิดความสับสนอยูเสมอเม่ือเกิดกรณี
รองเรียนหรือเกิดขอพิพาทกับหนวยราชการในจังหวัดวาตนจะตองดําเนินการฟองรองดําเนินคดี
กับหนวยงานในระดับใด  จะตองฟองกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด หรือตองฟองจังหวัดเปน
คูความ  ดังน้ันแนวทางที่จะแกไขปญหานี้คือกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูแทนของจังหวัด
ในการฟองรองดําเนินคดีตอบุคคลภายนอก  หรือกรณีที่บุคคลภายนอกฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัด หมายถึง เม่ือบุคคลภายนอกหรือประชาชนจะฟองรองสวน
ราชการในจังหวัดก็สามารถฟองผูวาราชการจังหวัดเปนคูความได  

 

นอกจากนี้  เพ่ือประโยชนใหกระบวนการฟองรองคดีดําเนินไปอยางรวดเร็วและผู
ไดรับความเดือดรอนไดรับการเยียวยาโดยไมลาชา  ผูวาราชการจังหวัดจึงควรสามารถมอบ
อํานาจดังกลาวใหแกรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดก็ได  และแมวาการฟองรองดําเนินคดีน้ันจะเปนไปโดยไมตรงตาม
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดหรือผูรับมอบอํานาจก็ตามก็ไมมีผลใหการฟองรองดําเนินคดี
ดังกลาวเสียไป  
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บทที่ บทที่ 5 5 ::  
ประเด็นพิจารณาประเด็นพิจารณา  

แกไขเพิ่มเติมกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย  

 
 
 
 การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม และกําหนดใหกระทรวง 
เทานั้นเปนนิติบุคคล หรือการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและกรม โดยใหรัฐเปนนิติ
บุคคลนั้น  มีประเด็นที่จะตองพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวของ  ในเบื้องตนมีกฎหมาย
หลักที่จะตองไดรับการแกไขเพ่ิมเติมหรือจัดทําขึ้นใหมจํานวน 4 ฉบับ คือ 
 

 1. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 
 2. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 3. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 
 4. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
 

 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวเน่ืองกันซึ่งจะตองแกไขเพิ่มเติมดวยทั้งน้ีโดยมี
ประเด็นสําคัญๆ ที่พึงพิจารณาดังตอไปน้ี 
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5.1 ยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ขึ้นใหม 
 

5.1.1 ปรับปรุงการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางใหม 
 

   โดยยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในระดับที่ต่ํากวากระทรวง  คงให
กระทรวงเทานั้นที่เปนนิติบุคคลทั้งน้ีโดยไมจําเปนตองเขียนในกฎหมายวารัฐเปนนิติบุคคล  แต
กําหนดเปนบททั่วไปกอนบทบัญญัติวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางใหรัฐเปนผู
ทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  และกําหนดใหการฟองคดีของหนวยงานตางๆ กระทําในนาม
ของรัฐ และใหรัฐเปนผูถูกฟองคดี  ซ่ึงเทากับใหรัฐเปนนิติบุคคลโดยปริยายและกําหนดกฎเกณฑ
ในสวนที่เกี่ยวกับคดีแพงที่กรมฟองและถูกฟองใหกระทรวงเปนผูมีอํานาจดําเนินการตอไป 

 

5.1.2 กําหนดวิธีการจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการที่เปนกระทรวง  
หรือสวนราชการในระดับที่ต่ํากวากระทรวง 
 

  จากเดิมที่กระทําไดโดยตองตราเปนพระราชบัญญัติก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกาเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการจัดแบงภารกิจตางๆ  อยางไรก็ตามกรณีน้ีอาจ
จําเปนตองแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย 
 

5.1.3 ปรับปรุงการจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง 
   

 ในกรณีที่ยังคงสวนราชการระดับกรม (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไว  ก็ปรับปรุงการจัด
ระเบียบราชการในกรมใหสอดคลองกับการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยใชกระทรวง
เปนฐาน เชน แกไขใหการจัดระเบียบราชการในกระทรวงเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตอง
แกไขมาตรา 191 
 

5.1.4 ปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยการปฏิบัติราชการแทน  
 

ตองดําเนินการแกไขเพ่ิมเตมิกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจในฝายปกครอง  โดย 
เฉพาะอยางยิง่การมอบอํานาจชวง  

 
 
 
 
 
 

                                          
1 มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “กระทรวงมีอํานาจหนาที่
ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
 การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหนึ่งๆ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม สวนการจัดระเบียบราชการในกระทรวงที่เกี่ยวกับการทหาร และการศึกษา ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น” 
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5.1.5 ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัด กําหนดใหการตั้ง ยุบ  
และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดกระทําเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสอดคลองกับการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยใชกระทรวงเปนฐาน (เชน การยกเวน จํากัด ตัดทอน 
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัดใหกระทําไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน) 

 

5.2 ยกรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ขึ้นใหม 
 

 โดยยกเลิกการจัดแบงกระทรวงตามที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติดังกลาวและอาจ
จัดแบงกระทรวงใหมทั้งหมด  โดยนําเอาการจัดกลุมภารกิจตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ 
พ.ศ. 2545 มาพิจารณาเพื่อเปนตัวอยางใหเห็นถึงแนวทางการจัดแบงกระทรวงใหมภายหลังการ
ดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ2  ทั้งนี้โดยกําหนดใหโอนกิจการ อํานาจ

                                          
2 ซึ่งจะทําใหมีกระทรวงทั้งหมด 27 กระทรวง ไดแก 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3)  กระทรวงการขนสง 
 (4)  กระทรวงการคลัง 
 (5) กระทรวงการคาตางประเทศ 
 (6) กระทรวงการตางประเทศ 
 (7)  กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถ่ิน 
 (8) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (9) กระทรวงการแพทย 
 (10) กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 (11) กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน 
 (12) กระทรวงเกษตร 
 (13) กระทรวงคมนาคม 
 (14) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
 (15) กระทรวงพลังงาน 
 (16) กระทรวงพาณิชย 
 (17) กระทรวงภาษี 
 (18) กระทรวงมหาดไทย 
 (19) กระทรวงยุติธรรม 
 (20) กระทรวงแรงงาน 
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หนาที่ ทรัพยสินและอํานาจการจัดการทรัพยสิน งบประมาณ สิทธิ หน้ีสินและภาระผูกพัน 
ตลอดจนบุคลากรของสวนราชการเดิมใหเปนของกระทรวงที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม 
 

5.3 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใน
ประเด็นสําคัญๆ ดังนี้ 
 

5.3.1 ยกเลิก อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม 
(มาตรา 133 มาตรา 21-244 และมาตราอื่นที่เกี่ยวของ)  

                                                                                                                          
 (21) กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 
 (22) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 (23) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (24) กระทรวงสหกรณ 
 (25) กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 (26) กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 (27) กระทรวงอุตสาหกรรม 
3 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ใหมีคณะอนุกรรมการ
สามัญเรียกโดยยอวา อ.ก.พ. สามัญดังนี้ 
 (1) คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง เรียกโดย
ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวงโดยออกนามกระทรวง ทบวง หรือสวน
ราชการนั้นๆ 
 (2) คณะอนุกรรมการสามัญประจํากรม หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กรม 
หรือ สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม โดยออกนามกรมหรือสวนราชการนั้นๆ 
   (3) คณะอนุกรรมการสามัญประจําจังหวัด เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. จังหวัด โดยออกนามจังหวัดนั้นๆ” 
4 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. กรม และ 
อ.ก.พ. สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม ประกอบดวยอธิบดีเปนรองอธิบดีที่อธิบดีมอบหมายหนึ่งคนเปนรอง
ประธานและอนุกรรมการซึ่งประธาน อ.ก.พ. แตงตั้งจาก 
 (1) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล  ดานการบริหารและการจัดการ  และดานการกฎหมาย ซึ่ง
มีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด
ในกฎ ก.พ. จํานวนสามคน ทั้งนี้ จะตองเปนหรือเคยเปนขาราชการซึ่งดํารงหรือเคยดํารงตําแหนงไมตํ่ากวา
ผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่เทียบเทา 
 (2) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรองประธาน  ผูดํารง
ตําแหนงระดับ 9 ขึ้นไป ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนาสวนราชการที่มีฐานะเทียบเทากอง หรือ
เลขานุการกรมในกรมนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน ในกรณีที่กฎหมายดวยระเบียบขาราชการประเภทอื่นบัญญัติใหนํา
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนไปใชบังคับแกขาราชการประเภทใด คําวา “ขาราชการพลเรือน” ให
หมายถึงขาราชการประเภทนั้น 
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 สําหรับสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวง และสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีวาการทบวง ให 
อ.ก.พ. สํานักงานปลัดกระทรวง หรือ อ.ก.พ.สํานักงานปลัดกระทรวง แลวแตกรณี ทําหนาที่ อ.ก.พ.กรม 
 สวนราชบัณฑิตยสถานให อ.ก.พ. ตามมาตรา 19 ทําหนาที่ อ.ก.พ.กรม 
 ให อ.ก.พ.นี้ต้ังเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือกตาม (2) ถาออกจาก
ราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นที่มิใชตําแหนงตาม (2) หรือโอนไปรับราชการนอกกรมเดิม ให
พนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
 มาตรา 22  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. กรมและ อ.
ก.พ.สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 (1) พิจารณากําหนดนโยบายและระบบการบริหารงานบุคคลตลอดจนระเบียบวิธีการปฏิบัติราชการใน
กรม 
 (2) พิจารณาการกําหนดและการเกลี่ยอัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ ภายในกรม 
 (3) พิจารณาปรับปรุงโครงสราง การบริหารงาน การจัดและการพัฒนาสวนราชการในกรม 
 (4) พิจารณากําหนดนโยบาย กํากับดูแล และสงเสริมเกี่ยวกับการพัฒนาขาราชการภายในกรม เพ่ือ
เพ่ิมพูนความรู ทักษะ ทัศนคติที่ดี คุณธรรมและจริยธรรม อันจะทําใหปฏิบัติหนาที่ราชการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 (5) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข 
ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 
 (6) พิจารณาใหความเห็นแกอธิบดีตามที่อธิบดีปรึกษา 
 (7) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ. กระทรวงมอบหมาย 
 (8) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัตินี้ และชวย ก.พ.ปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่  
ก.พ.มอบหมาย 
 (9) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ.กรมเสนอตอกระทรวงเจาสังกัด 
และ ก.พ.” 
 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. จังหวัด 
ประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมายคนหนึ่ง
เปนรองประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธาน อ.ก.พ. แตงตั้งจาก 

(1) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและดานกฎหมาย  ซึ่งมีผล 
งานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว  และเปนผูที่ไดรับการสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎ ก.พ. จํานวนสามคน ทั้งนี้ จะตองเปนหรือเคยเปนขาราชการซึ่งดํารงหรือเคยดํารงตําแหนงไมตํากวา
ผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่เทียบเทา 

(2) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรองประธาน
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่กระทรวง ทบวง กรมตางๆ
แตงตั้งไปประจําจังหวัดนั้น  ซึ่งไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน  ซึ่งแตละคนสังกัดอยูตางกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง 

ให อ.ก.พ. นี้ต้ังเลขานุการหนึ่งคน 
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 ทั้งน้ีเพ่ือใหการพิจารณากําหนดนโยบายตลอดจนระบบบริหารงานบุคคลทั้งปวงไป
อยูที่กระทรวง 
 

5.3.2 ปรับปรุงบทบัญญัติในหมวด 2 มาตรา 46 ถึงมาตรา 70 วาดวย
การบรรจุและการแตงตั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรา 52 5(พิจารณาอํานาจบรรจุแตงตั้งของ

อธิบดี) 

                                                                                                                          
อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับการเลือกตาม (2) ผูใดออกจาก

ราชการพลเรือน  ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นที่มิใชตําแหนงตาม (2) ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใน
จังหวัดอื่น หรือโอนไปสังกัดกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง
อ่ืนที่มีอนุกรรมการตาม (2) สังกัดอยูแลว ใหผูนั้นพนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
  มาตรา 24   แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. จังหวัด มี
อํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(1)   พิจารณากําหนดนโยบายและระบบการบริหารงานบุคคลตลอดจนระเบียบวิธีปฏิบัติราชการใน
จังหวัด 
 (2)    พิจารณากําหนดนโยบาย และประสานการพัฒนาขาราชการในจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบาย
ของกระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนกํากับดูแลและสงเสริมเกี่ยวกับการพัฒนาขาราชการในจังหวัดเพ่ือเพ่ิมพูน
ความรู ทักษะ ทัศนคติที่ดี คุณธรรมและจริยธรรม อันจะทําใหปฏิบัติหนาที่ราชการไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย  การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรอง
ทุกขตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 

(3) พิจารณาใหความเห็นแกผูวาราชการจังหวัดตามที่ผูวาราชการจังหวัดปรึกษา 
(4) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. ทบวง หรือ อ.ก.พ. กรม  มอบหมาย 
(5) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัตินี้ และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้

ตามที่ ก.พ. มอบหมาย 
(6) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ. จังหวัด เสนอตอกระทรวงที่

เกี่ยวของและ  ก.พ.” 
5 มาตรา 52  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การบรรจุบุคคลเขารับ
ราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญและการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง ใหดําเนินการตามมาตรา 46 มาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 หรือมาตรา 
66 แลวแตกรณแีละใหผูมีอํานาจดังตอไปนี้เปนผูส่ังบรรจุและแตงตั้ง 
 (1) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 11 ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูส่ังบรรจุและใหนายกรัฐมนตรี
นําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (2) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจา
สังกัดเพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหปลัดกระทรวง
ผูบังคับบัญชาเปนผูส่ังบรรจุและใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
ยกเวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ที่ระบุไวใน (3) สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของ
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   5.3.3 ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการโอนขาราชการพลเรือนสามัญไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางทบวง หรือตางกรม ซ่ึง
ตองไดรับการยินยอมจากผูมีอํานาจสั่งบรรจุทั้งสองฝาย (มาตรา 60)6  

                                                                                                                          
นายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  
เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูส่ังบรรจุ และใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบ
บังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (3) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัด
กระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี หรือในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัด
นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลวใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูส่ัง
บรรจุ และใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (4) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 9 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่ง
บรรจุและแตงตั้ง สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 9 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่ฐานะเปนกรมและมี
หัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมี
อํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง สําหรับการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 9 ลงมาในสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรม และไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือในสํานักงานเลขานุการ
รัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (5) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 8 ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและ
แตงตั้งเมื่อไดรับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 8 ในสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีให
อธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (6) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาหรือผูซึ่งไดรับ
มอบหมายจากอธิบดีตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนดเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (7) การบรรจุและแตงตั้งตามมาตรา 46 และการแตงตั้งตามมาตรา 57 ใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 
ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งมิใชหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ใหสวนราชการจังหวัด
ผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 ในการเสนอเพื่อแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงใหรายงานความสมควรพรอมทั้ง
เหตุผลตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนดไปดวย” 
6 มาตรา 60 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การโอนขาราชการพลเรือน
สามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจ
ส่ังบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่
ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสอง วรรคสี่ วรรคหก และ
มาตรา 44 
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 เน่ืองจากการบริหารบุคคลจะกระทําโดยฐานกระทรวง  ถาเปนการโอนยายภายในกระทรวง ให
กระทรวงมีอํานาจสั่งการโดยไมตองใหอธิบดีทั้งสองฝายยินยอม 
 
 

                                                                                                                          
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 9 ขึ้นไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในกระทรวงเดียวกัน ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิม และรับเงินเดือน
ในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม เวนแตเปนการโอนตามวรรคสาม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามญัตําแหนงระดับ 9 และระดับ 10 ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ตอนายกรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงดังกลาวซึ่งสังกัดสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม
และมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ขาราชการพลเรือนสามัญในกรม หรือตางสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรม หรือตาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรบัผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี
ในกระทรวงเดียวกัน อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้น
แลว ทั้งนี้ ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 10 ขึ้นไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในตางกระทรวง ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่
ไมสูงกวาเดิม และตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญสังกัดสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุ
ตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งนี้ ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่
ไมสูงกวาเดิม และรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูสอบแขงขันได ผูสอบคัดเลือกไดหรือผูไดรับคัดเลือกใหทําไดตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนด 
 การโอนขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดมาตรา 40 ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง 
ขาราชการพลเรือนสามัญที่ ก.พ. กําหนดตามมาตรา 40 ในตางกระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจาก
สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรม จะทําไดตอเมื่อไดรับอนุมัติจาก ก.พ. แลว ใน
การนี้ให ก.พ. พิจารณาโดยคํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ. กําหนดระดับของตําแหนงที่
จะแตงตั้งและเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ตํ่ากวาเดิมตางกระทรวง ทบวง 
กรม หรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการ 
รัฐมนตรี หรือโอนจากสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรมกระทําไดตอเมื่อไดรับ
อนุมัติจาก ก.พ. แลว ในการนี้ให ก.พ. พิจารณาโดยคํานึงถึงเหตุผลความจําเปนและประโยชนที่ทางราชการจะ
ไดรับ และให ก.พ. กําหนดเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย” 
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 5.3.4 ปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยการดําเนินการทางวินัยให
สอดคลองกับการยกเลิก อ.ก.พ. กรม (เชน มาตรา 104)7  
 

  ทั้งน้ีโดยใหกระทรวงเปนผูมีอํานาจดําเนินการทางวินัยสาํหรับราชการบริหาร
สวนกลาง  ตลอดจนปรับปรุงบทบัญญัตวิาดวยการอุทธรณและการรองทุกข (เชน มาตรา 1258 
และมาตรา 1309) 

                                          
7 มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนสามัญ
ผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถา
มีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก ทั้งนี้ 
ภายใตบังคับวรรคสอง 
 ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนที่แตงตั้งตามมาตรา 102 หรือผูมีอํานาจตามมาตรา 102 วรรคสาม 
วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง สมควร
ลงโทษปลดออก หรือไลออกใหดําเนินการดังนี้ 
 (1) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 
ลงมาที่กระทําผิดวินัยอยางรายแรงรวมกันกับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 8 ขึ้นไป หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหนายกรัฐมนตรี
หรือผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ. กระทรวงซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.
ก.พ.กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํานาจสั่งกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ.
กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาว แลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติให
เปนไปตามนั้น 
 (2) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหผูมี
อํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ.กรม ซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณาและเมื่อ อ.ก.พ.กรมมีมติ
เปนประการใด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ (1) 
 (3) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งมิใชหัวหนาสวน
ราชการประจําจังหวัด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 (7) สงเรื่องให อ.ก.พ.จังหวัดซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัด
อยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ.จังหวัดมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาวสั่งหรือปฏิบัติใหเปนไป
ตามนั้น 
 ในกรณีที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 102 วรรคสามหรือตามมาตรานี้ 
ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือขึ้นไปมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรา
นี้ได 
 ผูใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี้ ใหมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ” 
8 มาตรา 125 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การอุทธรณคําส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ใหอุทธรณไดภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง โดยใหอุทธรณ
ดังนี้ 
 (1) การอุทธรณคําส่ังของผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ตํ่ากวาผูวาราชการจังหวัด ให
อุทธรณตอ อ.ก.พ. จังหวัด และให อ.ก.พ. จังหวัดเปนผูพิจารณาอุทธรณ เมื่อ อ.ก.พ. จังหวัดมีมติเปนประการ
ใด ใหผูวาราชการจังหวัดส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น 
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5.4 ปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 โดยแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 410  ในบทนิยามที่วาดวย “สวนราชการ” กําหนดใหจังหวัด
เปนสวนราชการที่สามารถตั้งและรับงบประมาณได  และแกไขเพิ่มเติมมาตรา 1811 ในสวนที่
เกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจาย  โดยการโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการภายใน
กระทรวงเดียวกันไมตองทําเปนพระราชบัญญัติอีกตอไปแตใหกระทําไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา 
 
 

                                                                                                                          
 (2) การอุทธรณคําส่ังของผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนกลางที่ตํ่ากวาอธิบดีใหอุทธรณตอ อ.
ก.พ.กรม และให อ.ก.พ.กรมเปนผูพิจารณาอุทธรณ เมื่อ อ.ก.พ.กรมมีมติเปนประการใดใหอธิบดีส่ังหรือปฏิบัติ
ใหเปนไปตามนั้น 
 (3) การอุทธรณคําส่ังของผูวาราชการจังหวัด หรืออธิบดี ใหอุทธรณตอ อ.ก.พ.ของเจาสังกัด และให 
อ.ก.พ. กระทรวงเปนผูพิจารณา เมื่อ อ.ก.พ.กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหรัฐเจาสังกัดส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไป
ตามนั้น 
 (4) การอุทธรณคําส่ังของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจาสังกัด หรือปลัดกระทรวง หรือรองผูบังคับบัญชา
ซึ่งส่ังตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือตามมติของ อ.ก.พ.กระทรวง ใหอุทธรณตอและใหนํามาตรา 126 มาใช
บังคับโดยอนโุลม 
 การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการในกฎ ก.พ.” 
9 มาตรา 130 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 129 
ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดเห็นวาผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนโดยไมถูกตองหรือไมปฏิบัติตอ
ตนใหถูกตองตามกฎหมาย  หรือมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอตนในกรณีตามที่
กําหนดในกฎ ก.พ. ผูนั้นอาจรองทุกขตอผูบังคับบัญชา อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กระทรวง หรือ ก.พ. แลวแตกรณี 
ตามที่กําหนดไวในกฎ ก.พ. เพ่ือขอใหแกไขหรือแกความคับของใจได ทั้งนี้ เวนแตกรณีที่มีสิทธิอุทธรณตาม
หมวด 7 ซึ่งตองใชสิทธิอุทธรณตามที่กําหนดไวในหมวดนั้น 
 การรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกข  ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.” 
10 มาตรา 4   วรรคหกแหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “สวนราชการ” หมายความ
วา กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
11 มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “รายจายที่กําหนดไวสําหรับสวน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด  ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมก็ดี จะโอนหรือนําไปใชสําหรับราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิไดเวนแต 
 (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได 
 (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน ไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปน
ของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้
ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว” 



ประเด็นพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายประเด็นพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

222288 

5.5 ปรับปรุงกฎหมายอื่นๆ ที่เก่ียวของ 
 

 นอกจากกฎหมายหลักทั้ง 4 ฉบับ ซ่ึงจะตองไดรับการแกไขเพ่ิมเติมหรือยกรางใหม
ทั้งฉบับแลวยงัมีกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวของจะตองไดรับการแกไขดวย ไดแก 
 - พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
 - พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
 - พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
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  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  
ในขณะที่จังหวัดเริ่มมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจังหวัดดังกลาว  เม่ือผนวกกับการตีความวารัฐ
ไทยไมเปนนิติบุคคลกอใหเกิดปญหาหลายประการไมวาจะเปนปญหาความไมเปนนิติบุคคลของรัฐ
ตามกฎหมายภายในขณะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ  การเกิดปญหาเรื่องของ
อํานาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปญหาการฟองรองคดีระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดวยกัน  
ปญหาความยากลําบากของเอกชนในการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลย  แตที่สําคัญก็คือ
เม่ือกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด  ทั้งในแงโครงสราง อํานาจหนาที่ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล ฯลฯ จึงกระทํา
ไดดวยความยากลําบาก  การปฏิรูประบบราชการภายใตความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาว
จึงไมสามารถดําเนินการได 
 

 การศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มีความเจริญกาวหนาในการ
บริหารราชการ เชน ฝรั่งเศส เยอรมัน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน  พบวากระทรวง ทบวง กรม
และจังหวัด ในประเทศเหลานี้ก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด รัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจแทนรัฐ กระทรวง ทบวง กรมและ
จังหวัด จึงฟองและถูกฟองได  เม่ือหนวยงานเหลานี้ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
จึงกระทําไดโดยการออกกฎหมายของฝายบริหารเทานั้น 
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 เม่ือระบบนิติบุคคลของสวนราชการไทยมีปญหาและไมไดมาตรฐานสากล  จึงมีความ
จําเปนอยางยิ่งในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อสลายความเปนนิติบุคคล 
 

 การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด อาจทําไดหลาย
แนวทาง  แตแนวทางที่เหมาะสมนาจะเปนแนวทางที่ยังคงใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยูในชวงตนโดย
ทบวงและกรมไมเปนนิติบุคคล  และยายการบริหารราชการซึ่งทุกวันนี้เปนการบริหารฐานกรมเปน
การบริหารฐานกระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงไปดวยเพ่ือใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 การจะดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  
พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองแตก็อาจจะกอใหเกิดปญหา
ขึ้นหลายประการ  ไมวาจะเปนปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบราชการ  ปญหาทางกฎหมาย
ซ่ึงอาจจะตองมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  หรือปญหาการไปเพิ่มอํานาจใหฝายการเมืองซ่ึงทําให
ฝายการเมืองอาจมีดุลพินิจมากเกินไป ฯลฯ  การตระเตรียมการในทุกดานเพื่อรองรับกับปญหาจึง
นับวาเปนความสําคัญอยางยิ่ง 
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พระราชบญัญัต ิ
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------------------------------------------ 
 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
 เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรด

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบยีบบริหารราชการแผนดิน 
จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและ

ยินยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. .....” 
  

มาตรา ๒ พระราชบัญญัติฉบับน้ีใหใชตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป 
  

มาตรา ๓ ใหยกเลิก 
(๑) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
(๒) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ 
(๓) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๖ 
(๔) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๔๓ 
(๕) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
(๖) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัติน้ี 
“สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืน 

บรรดาที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับของราชการฝายบริหาร 
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“หนวยงานของรัฐ” หมายความวา หนวยงานอื่นใดของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือใน
กํากับของราชการฝายบริหารและมิใชเปนสวนราชการ แตไมรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
มาตรา ๕ ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ดังน้ี 
(๑) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
(๒) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(๓) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
มาตรา ๖ การบริหารราชการแผนดินตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยวิธีบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี 
เพ่ือประโยชนในการดําเนินการดังกลาว จะตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ

และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการและขาราชการปฏิบัติก็ได 
 
มาตรา ๗  ใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตางๆ ตามกฎหมาย เชน การทําสัญญา การ

ถือครองทรัพยสิน การฟองหรือถูกฟองคดี โดยใหกระทรวงหรือสวนราชการอื่นในฐานะองคกร
ของรัฐมีอํานาจกระทําการแทนรัฐ ทั้งน้ีตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

 
มาตรา ๘ ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 
 

สวนที่ ๑ 
การจัดระเบยีบบริการราชการสวนกลาง 

 
มาตรา ๙ ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังน้ี 
(๑) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(๒) กระทรวง 
(๓) กรม หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี

หรือกระทรวง 
สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
ใหสวนราชการตาม (๑) และ (๒) เปนนิติบุคคล 
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มาตรา ๑๐๑การจัดตั้ง การรวม หรือโอนสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑) (๒) และ (๓)ให
ตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

ในกรณีที่มีการรวมหรือโอนสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ใหระบุการโอน
อํานาจหนาที่ กิจการ บุคลากร ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันทั้งหลายทั้งปวง
ของสวนราชการดังกลาวไวในพระราชกฤษฎีกา 

เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาตามความในวรรคสองแลว ใหบรรดาอํานาจหนาที่ในสวนที่
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งใดของสวนราชการหรือสวน
หน่ึงสวนใดของสวนราชการที่โอนมา หรือของรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึง
ปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่โอนมาดังกลาว โอนมาเปน
อํานาจหนาที่ของสวนราชการที่รับโอน หรือของรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึง
ปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการที่รับโอนดังกลาว แลวแตกรณี 

บรรดาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หรือคําสั่งใดที่อางถึง
สวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของราชการที่โอนมา หรือรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูซ่ึงดํารง
ตําแหนงหรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่โอนมา
ดังกลาว ใหถือวาอางถึงสวนราชการที่รับโอน หรือรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผู
ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่รับโอนดังกลาว แลวแต
กรณี 

 
มาตรา ๑๑ การยุบสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ใหตราเปนพระราช

กฤษฎีกา 
เม่ือมีพระราชกฤษฎีกายุบสวนราชการตามวรรคหนึ่งแลว ใหงบประมาณรายจายที่

เหลืออยูของสวนราชการนั้นเปนอันระงับไป สําหรับทรัพยสินอ่ืนของสวนราชการนั้นใหโอน
ใหแกสวนราชการอื่นหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ตามที่รัฐมนตรีซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราช
กฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งกําหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

วิธีการจัดการกิจการ สิทธิ และภาระผูกพันของสวนราชการนั้น ใหเปนไปตามที่กําหนด
ในพระราชกฤษฎีกา 

ขาราชการหรือลูกจางซึ่งตองพนจากราชการเพราะเหตุยุบตําแหนงอันเนื่องมาแตการ
ยุบสวนราชการตามวรรคหนึ่ง นอกเหนือจากสิทธิประโยชนที่พึงไดรับตามกฎหมายหรือระเบียบ
บังคับอ่ืนแลว ใหขาราชการหรือลูกจางไดรับเงินชดเชยตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง 

                                             
๑ การปรับเปล่ียนการจัดตั้ง โอน หรือรวมกระทรวง ตามแนวความคิดนี้อาจจะตองแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
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ในกรณีที่สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐประสงคจะรับโอนขาราชการหรือลูกจาง
ตามวรรคสี่ก็ใหกระทําไดโดยมิใหถือวาขาราชการหรือลูกจางผูน้ันไดพนจากราชการตามวรรค
สาม แตทั้งน้ีตองกระทําภายในสามสิบวันนับแตพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งมีผลใชบังคับ  

 
มาตรา ๑๒ การแบงสวนราชการภายในสํานักงานรัฐมนตรี กรม หรือ สวนราชการอื่นที่

มีฐานะเปนกรม ใหออกเปนกฎกระทรวงและใหระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการไวใน
กฎกระทรวงดวย 

ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของสวนราชการตามวรรคหนึ่งเปนผูออกกฎกระทรวงแบงสวน
ราชการดังกลาว กฎกระทรวงนั้นเม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได  
 

 
หมวด ๑ 

นายกรัฐมนตร ี
 

มาตรา ๑๓ นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาที่ดังน้ี  
(๑) กํากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือการนี้จะสั่งใหราชการสวนกลาง 

ราชการสวนภูมิภาค และสวนราชการซึ่งมีหนาที่กํากับดูแลราชการสวนทองถิ่นหรือหนวยงาน
ของรัฐอ่ืน ชี้แจง แสดงความคิดเห็น ทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะ
ยับยั้งการปฏิบัติราชการใดๆ ที่ขัดตอนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจสั่ง
สอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และ
ราชการสวนทองถิ่น  

(๒) มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการแผนดินตาม (๑) สําหรับ
หนวยงานของรัฐใดๆ ทั้งน้ีอาจกําหนดเขตพื้นที่ใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการ
แผนดินของราชการสวนภูมิภาคดวยก็ได 

(๓) บังคับบัญชาขาราชการและบุคลากรของฝายบริหารทุกตําแหนงซึ่งสังกัดสวน
ราชการตางๆ 

(๔) สั่งใหขาราชการหรือบุคลากรซึ่งสังกัดสวนราชการหนึ่งหน่ึงมาปฏิบัติราชการใน
สํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงโดยจะใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิมหรือไมก็ได ใน
กรณีที่ใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ใหไดรับเงินเดือนในสํานักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวงในระดับ และขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 

(๕) แตงตั้งขาราชการหรือบุคลากรซึ่งสังกัดสวนราชการหนึ่งหน่ึงไปดํารงตําแหนงของ
อีกสวนราชการหนึ่ง โดยใหไดรับเงินเดือนจากสวนราชการเดิม ในกรณีเชนวานี้ใหขาราชการซึ่ง
ไดรับแตงตั้งมีฐานะเสมือนเปนขาราชการสังกัดสวนราชการซึ่งตนมาดํารงตําแหนงนั้นทุก
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ประการ แตถาเปนการแตงตั้งขาราชการตั้งแตตําแหนงหัวหนาสวนราชการในระดับอธิบดีหรือ
เทียบเทาขึ้นไปตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  

(๖) แตงตั้งผูทรงคุณวุฒิเปนประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของ
นายกรัฐมนตรี หรือแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใดๆ และกําหนดอัตราเบี้ยประชุม 
หรือคาตอบแทนใหแกผูซ่ึงไดรับแตงตั้งดังกลาว 

(๗) แตงตั้งขาราชการการเมืองใหปฏิบัติราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 
(๘) วางระเบียบตลอดจนแนวทางการปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดิน

เปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ เทาที่ไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติน้ี กฎหมายอื่น 
และมติคณะรัฐมนตรี 

(๙) ดําเนินการอื่นๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
 
มาตรา ๑๔ ในระหวางที่คณะรัฐมนตรีตองอยูในตําแหนงเพ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปจนกวา 

คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่เพราะนายกรัฐมนตรีตาย ขาดคุณสมบัติ ตองคํา
พิพากษาใหจําคุก สภาผูแทนราษฎรมีมติไมไววางใจ ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาความเปน
รัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลง หรือวุฒิสภามีมติใหถอดถอนจากตําแหนง ใหคณะรัฐมนตรี
มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนนายกรัฐมนตรี ถาไมมีผู
ดํารงตาํแหนงรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายให
รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูปฏิบัติหนาที่แทน 

ในระหวางที่คณะรัฐมนตรีตองอยู ในตําแหนงเ พ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปจนกวา
คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่ ใหคณะรัฐมนตรีดังกลาวอํานวยความสะดวกให
หัวหนาสวนราชการตางๆ ดําเนินการใดๆ เทาที่จําเปน เพ่ือรับแนวทางการบริหารราชการ
แผนดินจากนายกรัฐมนตรีคนใหมมาเตรียมการดําเนินการได 

 
 

หมวด ๒ 
การจัดระเบยีบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 

 
 มาตรา ๑๕ การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามกฎหมายวา
ดวยการปรับปรุงกระทรวง และกรม 

ใหสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีบรรดาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง และกรม มีฐานะเปนกรม  

สํานักนายกรัฐมนตรีอาจจัดใหมีสวนราชการเปนการภายในขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี
เพ่ือทําหนาที่จัดทํานโยบายและแผน กํากับ เรงรัด และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบัติ
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ราชการตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ เพ่ือการนี้นายกรัฐมนตรีจะสั่งใหกรม
หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมในสํานักนายกรัฐมนตรีจัดทําก็ได 

 
 มาตรา ๑๖ สํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง และกรม 

สํานักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของสํานักนายกรัฐมนตรีใหสอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่
คณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ โดยจะใหมีรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได 

ในกรณีที่มีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีหรือมีทั้งรอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี การสั่งและการปฏิบัติราชการของรอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลสวนราชการหรือหนวยงานอื่น
ของรัฐที่มิไดสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได 

 
มาตรา ๑๗ สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทาง

การเมืองหรือดานนโยบายของนายกรัฐมนตรีและสนับสนุนการปฏิบัติราชการประจําแก
นายกรัฐมนตรี โดยมีเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี และใหมีรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง 
และรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายบริหาร เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการและจะใหมีผูชวย
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได 

ใหเลขาธิการนายกรัฐมนตรีและรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง เปน
ขาราชการการเมือง และใหรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายบริหาร และผูชวยเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ  

 
มาตรา ๑๘ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการของ

คณะรัฐมนตรี การประสานงานระหวางคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา และราชการในพระองค มี
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้น
ตรงตอนายกรัฐมนตรี และใหมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และ
จะใหมีผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได  

ใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรี รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และผูชวยเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ 
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มาตรา ๑๙ ในสํานักนายกรัฐมนตรี อาจมีสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาขึ้นตรงตอ
นายกรัฐมนตรีได ทั้งน้ีตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายอื่น 

 
 มาตรา ๒๐  สํานักนายกรัฐมนตรี นอกจากมีนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ใหมีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ดังน้ี  
(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในสํานักนายกรัฐมนตรี กําหนด แนวทางและ

แผนการปฏิบัติราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี และลําดับความสําคัญของแผนการปฏิบัติ
ราชการประจําปของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามนโยบายที่นายกรัฐมนตรี
กําหนด รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในสํานัก
นายกรัฐมนตรี  

(๒) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีรองจาก
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ยกเวนขาราชการของ
สวนราชการซึ่งหัวหนาสวนราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี  

(๓) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ในการปฏิบัติราชการของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ใหมีรองปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปน
ผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได 

ในกรณีที่มีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือมีทั้ง
รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีและผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ใหรองปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติราชการรองจากปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ และใหรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ผูชวยปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี และผูดํารงตําแหนงที่เรียกชื่ออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ตามที่ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนดหรือมอบหมาย 

 
มาตรา ๒๑ สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจํา

ทั่วไปของสํานักนายกรัฐมนตรี และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปนหนาที่ของสวน
ราชการใดในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะ รวมทั้งกํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการ
ของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติ
ราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี ยกเวนราชการของสวนราชการซึ่งกฎหมายกําหนดใหหัวหนา
สวนราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 
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 มาตรา ๒๒ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ
กรรมใดๆ ใหนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนสํานักนายกรัฐมนตรี 
 นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรองนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ทั้งน้ีเฉพาะสวนที่มิไดอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการ
ในสํานักนายกรัฐมนตรี 
 ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี หรือหัวหนาสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ใหผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจตามความในวรรคแรกในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจซ่ึงไดรับมอบหมาย 
 การฟองคดีในนามสํานักนายกรัฐมนตรีโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสอง
และวรรคสาม หรือการที่บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะ
ผูแทนของสํานักนายกรัฐมนตรี แมวาจะไมเปนไปตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรา
น้ี ก็ไมทําใหการฟองหรือการถูกฟองตองเสียไป แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลให
เปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟองใหถูกตองได ในกรณีเชนนี้ใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการ
ยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 
 
 

หมวด ๓ 
การจัดระเบยีบราชการในกระทรวง 

 
มาตรา ๒๓ ในกระทรวงหนึ่งใหมีสวนราชการ ดังน้ี 
(๑) สํานักงานรัฐมนตรี 
(๒) สํานักงานปลัดกระทรวง 
(๓) กรม หรือสวนราชการอื่นตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 
อํานาจหนาที่ของสวนราชการตาม (๑) (๒) และ (๓) ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

กฎกระทรวง 
 
มาตรา ๒๔ กระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุง

กระทรวงและกรม 
 
มาตรา ๒๕ ภายใตบังคับมาตรา ๑๓ ในกระทรวงหนึ่งใหมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคน

หน่ึงรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงานในกระทรวงให
สอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่คณะรัฐมนตรีกําหนด หรืออนุมัติ 
โดยจะใหมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูชวยสั่ง และปฏิบัติราชการก็ได 
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ในกรณีที่มีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง การสั่งหรือการปฏิบัติราชการของรัฐมนตรีชวย
วาการกระทรวงใหเปนไปตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมอบหมาย 

ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐอ่ืนที่มิไดสังกัดกระทรวง รัฐมนตรีวาการกระทรวงจะมอบหมายใหรัฐมนตรีชวย
วาการกระทรวงปฏิบัติราชการแทนก็ได  

 
มาตรา ๒๖ สํานักงานรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทางการเมืองของ

รัฐมนตรี โดยมีเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานรัฐมนตรี
ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง และจะใหมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนหนึ่งหรือหลายคน
เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 

ใหเลขานุการและผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนขาราชการการเมือง 
 
มาตรา ๒๗ ในกระทรวงใหมีปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ ดังน้ี 
(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง แปลงนโยบายเปนแนวทาง และ

แผนการปฏิบัติราชการ กํากับการทํางานของสวนราชการในกระทรวงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ และ
ประสานการปฏิบัติงานของสวนราชการในกระทรวงใหมีเอกภาพสอดคลองกัน รวมทั้งเรงรัด 
ตดิตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง 

(๒) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี  
(๓) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดกระทรวง และรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดกระทรวง 
ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหนึ่ง จะใหมีรองปลัดกระทรวงคนหนึ่ง

เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการตามที่ปลัดกระทรวงมอบหมายก็ได 
 
มาตรา ๒๘ สํานักงานปลัดกระทรวงมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของ

กระทรวง และราชการที่มิไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการหนึ่งในสังกัดกระทรวง
เปนการเฉพาะ รวมทั้งวางแผน กํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง
ใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย แนวทางและแผนปฏิบัติราชการของกระทรวง 

 
มาตรา ๒๙ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ

กรรมใดๆ ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนกระทรวง 
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวง ทั้งนี้เฉพาะสวนที่มิไดอยูในอํานาจของปลัดกระทรวงหรือหัวหนาสวนราชการใน
กระทรวง 
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 ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากรัฐมนตรีวาการกระทรวง รัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวง ปลัดกระทรวง หรือหัวหนาสวนราชการในกระทรวง ใหผูวาราชการจังหวัด
มีอํานาจตามความในวรรคแรกในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจซ่ึงไดรับมอบหมาย 
 การฟองคดีในนามกระทรวงโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสองและวรรคสาม 
หรือการที่บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะผูแทนของ
กระทรวง แมวาจะไมเปนไปตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรานี้ ก็ไมทําใหการฟอง
หรือการถูกฟองตองเสียไป แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลใหเปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟอง
ใหถูกตองได ในกรณีเชนน้ีใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 

 
 

หมวด ๔ 
การปฏิบัติราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๐ อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการ
ดําเนินการอื่นที่ผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือคําสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ คําสั่งน้ัน 
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน หรือมิได
หามเรื่องการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงน้ันอาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนในสวน
ราชการเดียวกันหรือสวนราชการอื่น หรือผูวาราชการจังหวัด ปฏิบัติราชการแทนได 
 การมอบอํานาจใหทําเปนหนังสือ 
 เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ใน
กรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจหนาที่เรื่องใดเปนอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงใด  
นายกรัฐมนตรีอาจตราพระราชกฤษฎีกาใหมีการมอบอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงดังกลาว
ใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนในกระทรวงเดียวกันก็ได  พระราชกฤษฎีกาเมื่อไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวใหถือวาเปนการมอบอํานาจของผูดํารงตําแหนงน้ัน 
 คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดใหมีการมอบอํานาจในเรื่องใดเรื่องหน่ึง ตลอดจนการมอบ
อํานาจใหทํานิติกรรม ฟองคดีและดําเนินคดี หรือกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ หรือเง่ือนไขในการ
มอบอํานาจใหผูมอบอํานาจหรือผูรับมอบอํานาจตามวรรคหนึ่งตองปฏิบัติก็ได 
 

มาตรา ๓๑ เม่ือมีการมอบอํานาจแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น 
และถาผูมอบอํานาจมิไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ผูรับมอบอํานาจอาจมอบอํานาจนั้นใหแกผูดํารง
ตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการตอไปได ทั้งนี้เทาที่ไมขัดตอวัตถุประสงคแหงการมอบอํานาจหรือ
สภาพของเรื่อง  
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ในกรณีที่มีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด หากผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจ
ตอไป  ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของในจังหวัด 

 
มาตรา ๓๒ ในการมอบอํานาจ ใหผูมอบอํานาจพิจารณาถึงการอํานวยความสะดวกแก

ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของ
ตําแหนงของผูรับมอบอํานาจ และผูรับมอบอํานาจตองปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบอํานาจตาม
วัตถุประสงคของการมอบอํานาจดังกลาว 

เม่ือไดมอบอํานาจแลว ผูมอบอํานาจมีหนาที่กํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของ
ผูรับมอบอํานาจ และใหมีอํานาจแนะนําและแกไขการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได 
 
 

หมวด ๕ 
การรักษาราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๓ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไมอาจปฏิบัติราชการไดใหรองนายกรัฐมนตรีเปน
ผูรักษาราชการแทน ถามีรองนายกรัฐมนตรีหลายคน ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรอง
นายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี 
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปน
ผูรักษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๔ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงหลายคน ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคนใดคนหนึ่ง
เปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๕ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตรี หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการได ใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรักษาราชการแทน ถามีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี
หลายคน ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมอบหมายใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปน
ผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงตั้ง
ขาราชการในกระทรวงคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๖ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการ

ได ใหรองปลัดกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรองปลัดกระทรวงหลายคน ให
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นายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงตั้งรองปลัดกระทรวง
คนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการไดใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แตงตั้งขาราชการในกระทรวงซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองปลัดกระทรวงหรือเทียบเทาเปน
ผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๗ การรักษาราชการแทนสําหรับผูดํารงตําแหนงอ่ืนใหเปนไปตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 
มาตรา ๓๘ ใหผูรักษาราชการแทนตามความในพระราชบัญญัติน้ี มีอํานาจหนาที่

เชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน 
ในกรณีที่ผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทนผูดํารงตําแหนงน้ัน มอบหมายหรือ

มอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทน ใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาที่
เชนเดียวกับผูซ่ึงมอบหมายหรือมอบอํานาจ 

ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นแตงตั้งใหผูดํารงตําแหนงใดเปนกรรมการหรือใหมีอํานาจหนาที่
อยางใด ใหผูรักษาราชการแทนมีอํานาจหนาที่เปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับผู
ดํารงตําแหนงน้ัน 

 
มาตรา ๓๙ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงใด หรือผูดํารงตําแหนงใดไมอาจปฏิบัติหนาที่

ได และเปนกรณีที่ไมอยูในบังคับของบทบัญญัติแหงหมวดนี้ ใหผูบังคับบัญชาเหนือตําแหนงน้ัน
แตงตั้งผูดํารงตําแหนงอ่ืนไดใหรักษาการแทนผูดํารงตําแหนงน้ันได 
 
 

หมวด ๖ 
การบริหารราชการในตางประเทศ 

 
มาตรา ๔๐ ในหมวดนี้ 
“คณะผูแทน” หมายความวา บรรดาขาราชการฝายพลเรือน หรือขาราชการฝายทหาร

ประจําการในตางประเทศซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุล
ใหญ สถานกงสุล สถานรองกงสุล สวนราชการของกระทรวงการตางประเทศซึ่งเรียกชื่อเปน
อยางอ่ืนและปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญ และคณะ
ผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ  

“หัวหนาคณะผูแทน” หมายความวา ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศซึ่ง
ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทนตามระเบียบพิธีการทูต หรือระเบียบพิธีการ
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กงสุล ในกรณีของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ ใหหมายความวา 
ขาราชการสังกัดสวนราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทนถาวรไทย
ประจําองคการระหวางประเทศ  

“รองหัวหนาคณะผูแทน” หมายความวา ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศ
ซ่ึงไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทน ในกรณี
ของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ ใหหมายความวา ขาราชการสังกัดสวน
ราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในลักษณะเดียวกัน 

 
มาตรา ๔๑ ใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับ
การปฏิบัติราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทน และจะใหมี
รองหัวหนาคณะผูแทนเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนก็ได 

การสั่ง และการปฏิบัติราชการของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตอบุคคลในคณะ
ผูแทน ใหเปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 
มาตรา ๔๒ ใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับ 
การปฏิบัติราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทน และจะใหมี
รองหัวหนาคณะผูแทนเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนก็ได 

อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอื่นที่
สวนราชการใดหรือผูดํารงตําแหนงใดจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใดในตางประเทศ ใหสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงน้ันมอบ
อํานาจใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนในประเทศที่หัวหนาคณะผูแทนนั้นมีเขต
อํานาจ 

ในกรณีที่สวนราชการซึ่งมอบอํานาจใหหัวหนาคณะผูแทนมีขาราชการของสวนราชการ
น้ันประจําอยูในคณะผูแทน ใหหัวหนาคณะผูแทนมอบอํานาจที่ไดรับมาจากสวนราชการนั้น
ตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยูในคณะผูแทนนั้น ในกรณีอ่ืนหัวหนาคณะผูแทน
อาจมอบอํานาจของตนหรืออํานาจที่ไดรับมอบมาใหรองหัวหนาคณะผูแทนหรือบุคคลในคณะ
ผูแทนปฏิบัติราชการแทนก็ได ทั้งน้ีใหนําความในมาตรา ๓๐ มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๔๓ การมอบอํานาจตามความในหมวดนี้ หรือการสั่งการใดๆ ที่สวนราชการมี

ไปยังหัวหนาคณะผูแทน ใหดําเนินการผานกระทรวงการตางประเทศ 
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มาตรา ๔๔ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทน หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการได ใหรองหัวหนาคณะผูแทนรักษาราชการแทน 

ในกรณีที่ไมมีรองหัวหนาคณะผูแทนที่จะรักษาราชการแทนตามวรรคหนึ่ง หรือไมมีผู
ดํารงตําแหนงใดอันเปนบุคคลในคณะผูแทน หรือมีแตบุคคลดังกลาวไมอาจปฏิบัตริาชการได ให
การรักษาราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนหรือผูดํารงตําแหนงใดอันเปนบุคคลในคณะผูแทน
เปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 
มาตรา ๔๕ หัวหนาคณะผูแทนมีอํานาจและหนาที่ ดังน้ี 
(๑)  บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามที่

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล  
(๓) บังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทนและขาราชการฝายพลเรือนที่มิใชบุคคลในคณะ

ผูแทนซึ่งประจําอยูในประเทศที่ตนมีอํานาจหนาที่ เพ่ือใหการปฏิบัติราชการเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือ
การสั่งการของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล  

(๔) รายงานขอเท็จจริงและความเห็นเกี่ยวกับผลการปฏิบัติราชการของบุคคล ตาม (๓) 
เพ่ือประกอบการพิจารณาของผูบังคับบัญชาของสวนราชการตนสังกัดเกี่ยวกับการแตงตั้ง และ
การเลื่อนขั้นเงินเดือน  
 
 

สวนที่ ๒ 
การจัดระเบยีบบริหารราชการสวนภูมิภาค  

 
มาตรา ๔๖ ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังน้ี  
(๑) จังหวัด 
(๒) อําเภอ 
(๓) ตําบล 
(๔) หมูบาน 
การจัดระเบียบบริหารราชการจังหวัดและอําเภอใหเปนไปตามบทบญัญัติแหงกฎหมาย

น้ี สวนการจดัระเบียบบริหารราชการตาํบลและหมูบานใหเปนไปตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองที่ 
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หมวด ๑ 
จังหวัด 

 
มาตรา ๔๗ ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัด 
การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
เพ่ือประโยชนแหงกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นใดใหถือวาจังหวัดเปนสวนราชการ 
 
มาตรา ๔๘ ในจังหวัดหนึ่งใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหนึ่งซ่ึงขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี

เปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง 
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชน และเปน
หัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขต
จังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด หรือ
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือทั้งรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได 

รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการฝาย
บริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบในการบริหารราชการรองจากผูวาราชการ
จังหวัด 

การไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูชวยผูวาราชการจังหวัด
ใหเปนไปตามระเบียบการสรรหาที่กําหนดขึ้นโดยคณะรัฐมนตรี 

ใหนายกรัฐมนตรีเสนอผูที่สมควรดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเสนอคณะรัฐมนตรี
เพ่ือพิจารณาอนุมัติ  

 
มาตรา ๔๙ ในจังหวัดหนึ่ง นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับ

บัญชาขาราชการ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของจังหวัดแลว ใหมีปลัดจังหวัดและ
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ สงมาประจํา
ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหาร
สวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวงในจังหวัดนั้นรองจากผูวาราชการจังหวัด 

 
มาตรา ๕๐ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ

ราชการได ใหรองผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองผูวา
ราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการไดใหผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษา
ราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได
ใหปลัดจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด 
หรือ ปลัดจังหวัดหลายคน ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายแตงตั้งรองผูวา
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ราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือปลัดจังหวัดคนใดคนหนึ่งแลวแตกรณีเปนผูรักษา
ราชการแทน ถาไมมีทั้งผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด และ
ปลัดจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งมีอาวุโส
ตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๕๑ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ดังน้ี 
(๑)  บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามที่

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล 
(๓) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวง ในเม่ือไม

ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 

(๔) บูรณาการการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใน
จังหวัด 

(๕) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการสวนภูมิภาคของขาราชการซึ่งประจํา
อยูในจังหวัดนั้น ใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือคําสั่งของ
กระทรวง หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือยับยั้งการกระทําใด 
ๆ ของขาราชการในจังหวัดที่ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราวแลวรายงานกระทรวงที่เกี่ยวของ 

ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดพบวาการปฏิบัติราชการของขาราชการทหาร ขาราชการ
ฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย และขาราชการครูมิไดเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับที่เกี่ยวของ ใหรายงานใหหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ
เหลานั้นทราบ เพ่ือดําเนินการตอไป 

(๖) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการฝาย
อัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน และ
ขาราชการครู ผูตรวจราชการและหัวหนาสวนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจังหวัด
หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ  

(๗) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในจังหวัดใหเปนไปตามกฎหมาย  
(๘) กํากับการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานองคการของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือองคการ

มหาชน ในการนี้ใหมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินงานของ
องคการของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชนตอรัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาล 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน 

 



รางพระราชบัญรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พพ..ศศ. ..... ....  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

225555 

มาตรา ๕๒ ใหผูวาราชการจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนการปฏิบัติราชการและ
ประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดใหสอดคลองกับแผนการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลเสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือแผนพัฒนาจังหวัด  แผนการปฏิบัติราชการและ
งบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดได รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่
คณะรัฐมนตรีมอบหมายแลว ใหกระทรวง สวนราชการ และหนวยงานของรัฐจัดตั้งงบประมาณ
รายจายใหสอดรับกับความจําเปนในการใชจายตามแผนดังกลาวโดยใหแยกรายการงบประมาณ
ของแตละจังหวัดไวใหชัดเจน 

เม่ือกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดรับการจัดสรรงบประมาณตามวรรค
หน่ึงแลว ใหโอนงบประมาณดังกลาวไปตั้งจายที่จังหวัดที่เกี่ยวของตามรายการที่แยกไวในการ
จัดตั้งงบประมาณ โดยใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 

 
มาตรา ๕๓ ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้งขาราชการที่อยูในเขตจังหวัดใหไป

ดํารงตําแหนงอ่ืนในจังหวัดเดียวกันที่อยูในระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกัน และใหมีอํานาจ
พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในเขตจังหวัด ตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่ ก.พ. กําหนด 

วงเงินสําหรับเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ ตลอดจนอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ
จังหวัดในกรณีอ่ืนนอกจากที่กําหนดไวในกฎหมายใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี 

 
มาตรา ๕๔ อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการ

ดําเนินการอื่นที่สวนราชการใดหรือผูดํารงตําแหนงใดจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องใดในเขตพื้นที่จังหวัด ใหสวนราชการหรือผูดํารง
ตําแหนงน้ันมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนในเขตพื้นที่จังหวัด 

ในกรณีที่สวนราชการซึ่งมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามความในวรรคหนึ่งมี
ขาราชการของสวนราชการนั้นประจําอยูในจังหวัด ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจที่ไดรับมา
จากสวนราชการนั้นตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น ในกรณีอ่ืนผูวา
ราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจของตนหรืออํานาจที่ไดรับมอบมาใหรองผูวาราชการจังหวัด 
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดปฏิบัติราชการ
แทนก็ได ทั้งน้ีใหนําความในมาตรา ๓๐ มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๕๕ ใหแบงสวนราชการของจังหวัดดังน้ี 
(๑) สํานักงานจังหวัด มีหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัดของ

จังหวัดนั้น มีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของสํานักงานจังหวัด  
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(๒) สวนตางๆ ซ่ึงกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดตั้งขึ้น มีหนาที่
เกี่ยวกับราชการของกระทรวง สวนราชการหรือหนวยงานนั้นๆ มีหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดนั้นๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 

 
มาตรา ๕๖ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ

กรรมใดๆ ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมี
อํานาจกระทําการแทนจังหวัด 
 ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรองผูวาราชการจังหวัด     
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดได 
 การฟองคดีในนามจังหวัดโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง หรือการที่
บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองในฐานะผูแทนของจังหวัด แมวาจะไมเปนไป
ตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรานี้ก็ไมทําใหการฟองหรือการถูกฟองตองเสียไป 
แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลใหเปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟองใหถูกตองได ในกรณีเชนนี้
ใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 

 
 

หมวด ๒ 
อําเภอ 

 
มาตรา ๕๗ ในจังหวัดหนึ่งใหมีหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัดเรียกวา อําเภอ 
การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนเขตอําเภอ ใหออกเปนประกาศกระทรวง 
 
มาตรา ๕๘ ในอําเภอหนึ่ง มีนายอําเภอคนหนึ่งเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชา

บรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอําเภอ 
การไดมาซึ่งนายอําเภอ ใหเปนไปตามระเบียบทีค่ณะรัฐมนตรีกําหนด 
ใหนายอําเภอเปนผูใชอํานาจหนาที่ของกรมการอําเภอและนายอําเภอตามกฎหมายวา

ดวยลักษณะการปกครองทองที่ 
 
มาตรา ๕๙ ในอําเภอหนึ่ง นอกจากจะมีนายอําเภอเปนผูปกครองบังคับบัญชาและ

รับผิดชอบแลว ใหมีปลัดอําเภอและหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอซึ่งกระทรวง สวนราชการ 
หรือหนวยงานของรัฐตางๆ สงมาประจําใหปฏิบัติหนาที่เปนผูชวยเหลือนายอําเภอ และมีอํานาจ
บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงาน
ของรัฐในอําเภอนั้น  
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มาตรา ๖๐ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้ง
ปลัดอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ถามีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหนายอําเภอแตงตั้ง
ปลัดอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมิไดแตงตั้งผูรักษาราชการแทนไวตามวรรค
หน่ึงและวรรคสอง ใหปลัดอําเภอหรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบ
แบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๖๑ นายอําเภอมีอํานาจและหนาที่ดังน้ี 
(๑) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ แผนพัฒนา

จังหวัดและแผนการปฏิบัติราชการ ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปน
หนาที่ของผูใดโดยเฉพาะใหเปนหนาที่ของนายอําเภอที่จะตองรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย
น้ันดวย 

(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง สวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือ
ตามที่นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

 (๓) บริหารราชการตามคําแนะนาํและสั่งการของผูวาราชการจังหวัด 
 (๔) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในอําเภอตามกฎหมาย 
 
มาตรา ๖๒ ใหแบงสวนราชการของอําเภอดังน้ี 
(๑) สํานักงานอําเภอ มีหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของอําเภอนั้นๆ มีนายอําเภอเปน

ผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ  
(๒) สวนตางๆ ซ่ึงกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดตั้งขึ้นในอําเภอนั้น มี

หนาที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐน้ันๆ มีหัวหนาสวน
ราชการประจําอําเภอนั้นๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ  

 
มาตรา ๖๓ การจัดการปกครองอําเภอ นอกจากที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติน้ีให

เปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองที่ 
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สวนที่ ๓ 
การจัดระเบยีบบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 
มาตรา ๖๔ การบริหารราชการสวนทองถิ่นใหเปนไปตามหลักการปกครองตนเองของ

ประชาชนในทองถิ่น ตามรูปแบบการบริหารราชการที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 

สวนที่ ๔ 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

 
มาตรา ๖๕ใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการคณะหนึ่ง เรียกโดยยอ วา “ก.พ.ร.” 

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน 
รัฐมนตรีหน่ึงคนที่นายกรัฐมนตรีกําหนดเปนรองประธาน ผูซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายหนึ่งคน และกรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกินสิบคน ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูมีความรูความเชี่ยวชาญในทางดานนิติศาสตร เศรษฐศาสตร 
รัฐศาสตร การบริหารรัฐกิจ การบริหารธุรกิจ การเงินการคลัง จิตวิทยาองคการ และสังคมวิทยา 
อยางนอยดานละหนึ่งคน 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิอยางนอยสามคนตองทํางานเต็มเวลา 
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง 
การแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาจากรายชื่อบุคคลที่ไดรับ

การเสนอโดยวิธีการสรรหา ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑและวิธีการสรรหาที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
 
มาตรา ๖๖ กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปน้ี 
(๑) มีสัญชาติไทย 
(๒) ไมเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
(๓) ไมเคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับ

ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
(๔) ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น 

กรรมการหรือผูซ่ึงดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรค
การเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง 

(๕) ไมเคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตตอหนาที่ หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
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มาตรา ๖๗ กรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสี่ป ผูซ่ึงพนจาก
ตําแหนงแลวอาจไดรับแตงตั้งอีกไดแตไมเกินสองวาระติดตอกัน 

ในกรณีที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงตามวาระ แตยังมิไดแตงตั้งกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใหม ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิน้ันปฏิบัติหนาที่ไปกอนจนกวาจะไดแตงตั้งกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใหม 

 
มาตรา ๖๘ นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจาก

ตําแหนงเม่ือ 
(๑) ตาย 
(๒) ลาออก 
(๓) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๖๖ 
(๔) คณะรัฐมนตรีใหออก เพราะบกพรองตอหนาที่ มีความประพฤติเสื่อมเสีย หรือ

หยอนความสามารถ 
 
มาตรา ๖๙ ในกรณีที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงกอนวาระและยังมิได

แตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิแทนตําแหนงที่วาง ใหกรรมการที่เหลืออยูปฏิบัติหนาที่ตอไปได 
เม่ือตําแหนงกรรมการผูทรงคุณวุฒิวางลงกอนวาระ ใหดําเนินการแตงตั้งกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิภายในสามสิบวัน เวนแตวาระของกรรมการผูทรงคุณวุฒิเหลือไมถึงหน่ึงรอยแปด
สิบวันจะไมแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิก็ได 

 
มาตรา ๗๐ กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับแตงตั้งแทนตําแหนงที่วาง หรือ กรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับแตงตั้งเพ่ิมขึ้นในระหวางที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิอ่ืนยังมีวาระอยูใน
ตําแหนง ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับแตงตั้งมีวาระการดํารงตําแหนงเทากับเวลาที่เหลืออยู
ของกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ยังอยูในตําแหนง 

 
มาตรา ๗๑ การประชุม ก.พ.ร. ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่งหน่ึงของ

จํานวนกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยู จึงจะเปนองคประชุม ไมวากรรมการดังกลาวจะเปน 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ทํางานเต็มเวลาหรือไม 

ในการประชุม ก.พ.ร. ถาประธานไมอยูในที่ประชุมหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได ใหรอง
ประธานปฏิบัติหนาที่แทน ในกรณีที่ไมมีรองประธานหรือมีแตไมอาจปฏิบัติหนาที่ได ให 
กรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งทําหนาที่เปนประธานในที่ประชุม 

การวินิจฉัยชี้ขาดใหถือเสียงขางมาก กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน 
ถามีคะแนนเสียงเทากัน ใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด 
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มาตรา ๗๒ การปฏิบัติหนาที่และคาตอบแทนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ตองทํางาน
เต็มเวลาใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 

 
มาตรา ๗๓ ใหมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขึ้นเปนสวนราชการใน

สํานักนายกรัฐมนตรี ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี เพ่ือรับผิดชอบในงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และ
ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ ก.พ.ร. กําหนด โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และลูกจางของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ใหเลขาธิการ ก.พ.ร. เปนขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงการแตงตั้งใหนายกรัฐมนตรี
นําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 

 
มาตรา ๗๔ ก.พ.ร. มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
(๑) เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการและ

งานของรัฐอยางอ่ืน ซ่ึงรวมถึงโครงสรางระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม คาตอบแทน และวิธีปฏิบัติราชการอื่น โดยจะเสนอแนะให
มีการกําหนดเปาหมาย ยุทธศาสตร และมาตรการก็ได 

(๒) เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกหนวยงานอื่นของรัฐที่มิไดอยูในกํากับของราชการ
ฝายบริหารตามที่หนวยงานดังกลาวรองขอ 

(๓) รายงานตอคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีการดําเนินการขัดหรือไมสอดคลองกับ
หลักเกณฑที่กําหนดในมาตรา ๖ 

(๔) เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือกําหนดหลักเกณฑและมาตรฐานในการจัดตั้ง การรวม 
การโอน การยุบเลิก การกําหนดชื่อ การเปลี่ยนชื่อ การกําหนดอํานาจหนาที่ และการแบงสวน
ราชการภายในของกระทรวง สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐอ่ืน 

(๕) เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา และกฎเกณฑอ่ืนใดที่
ออกตามพระราชบัญญัติน้ี 

(๖) ดําเนินการใหมีการชี้แจงทําความเขาใจแกสวนราชการและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ
และประชาชนทั่วไป รวมตลอดทั้งการฝกอบรม 

(๗) ติดตาม ประเมินผล และแนะนําเพื่อใหมีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี และ
รายงานตอคณะรัฐมนตรีพรอมทั้งขอเสนอแนะ 

(๘) ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับพระราชบัญญัติน้ี หรือ 
กฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง และ กรม รวมตลอดทั้งกําหนดแนวทางปฏิบัติในกรณีที่
เปนปญหา มติของคณะกรรมการตามขอน้ี เม่ือไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหใช
บังคับไดตามกฎหมาย  

(๙) เรียกใหเจาหนาที่หรือบุคคลอ่ืนใดมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นประกอบการ
พิจารณา 
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(๑๐) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการพัฒนาและจัดระบบราชการและงานของรัฐ
อยางอ่ืนเสนอตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

(๑๑) แตงตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะทํางาน เพ่ือปฏิบัติหนาที่ตางๆ 
ตามที่มอบหมาย และจะกําหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือคาตอบแทนอื่นดวยก็ได 

(๑๒) ปฏิบัติหนาที่ อ่ืนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ีหรือตามที่คณะรัฐมนตรี
มอบหมาย 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 
มาตรา ๗๕ ใหบรรดากิจการ อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ ภาระ

ผูกพันทั้งปวง รวมทั้งขาราชการและลูกจางของสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงตามกฎหมาย
วาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม โอนไปยังสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงที่ไดจัดตั้ง
ขึ้นใหมตามกฎหมายวาดวยการนั้น 

 
มาตรา ๗๖ ใหบรรดากรม และสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเปนสวนราชการตาม

กฎหมายนี้โดยใหมีชื่อสวนราชการ อํานาจหนาที่ และการจัดระเบียบราชการเชนเดิม เวนแตจะ
มีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

ใหขาราชการและลูกจางของกรมและสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเปนขาราชการและ
ลูกจางของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงตอไป 

ใหสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงแลวแตกรณีมีอํานาจปกครองดูแลและใชประโยชน
ในทรัพยสินและงบประมาณของสวนราชการเดิมตอไป ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

บรรดานิติกรรม หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันทั้งปวงที่กระทําโดยกรมหรือสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรมใหมีผลผูกพันสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงตามพระราชบัญญัติน้ี ทั้งน้ีตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

การฟองคดีและการถูกฟองคดีของกรมหรือสวนราชการตามวรรคหนึ่ง ใหถือวาเปนการ
ฟองหรือถูกฟองโดยสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงแลวแตกรณี และใหสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวงมอบหมายใหสวนราชการในสังกัดกระทําการแทนตอไป 

 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 

 
 
 

................................................... 
นายกรัฐมนตรี 
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ภาคผนวก ภาคผนวก 2 2 ::  
สาระสําคัญของสาระสําคัญของ  

รางพระราชบัญญัติระเบียบรางพระราชบัญญัติระเบียบ  

บริหารราชการแผนดิน พบริหารราชการแผนดิน พ..ศศ. ..... .... 

 
 
 

 ปจจุบันสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัด  ตลอดจนการจัดระเบียบราชการและระบบการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงใชการบริหาร
ราชการโดยกรมเปนหลัก ไดถูกกําหนดไวในกฎหมายแมบทที่ใชสําหรับการบริหารราชการ
แผนดินของประเทศ คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  การจะ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ รวมถึงปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจาก “การ
บริหารราชการโดยกรม” เปน “การบริหารราชการโดยกระทรวง” เพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจาก
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามที่ไดศึกษาไวแลวขางตนและเตรียมการไปสู “การ
บริหารราชการโดยรัฐ” ในอนาคต  จึงมีความจําเปนตองปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาวเพื่อวาง
ระบบการบริหารราชการแผนดินใหมใหสอดคลองกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  อีกทั้งยังคงสามารถปฏิบัติงานไดคลองตัว ตอบสนองความตองการตอการพัฒนา
ประเทศและการใหบริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งน้ี โดยสรุปสาระสําคัญไดคือ 
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1. สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 ดังที่ไดศึกษามาแลววา การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลสงผลใหเกิด
ปญหาตอการบริหารราชการแผนดินทั้งในเชิงทฤษฎีและปฏิบัตินานับประการ ดวยเหตุน้ี ในการ
ยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงพยายามที่จะยกเลิกความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ โดยไมบัญญัติรับรองความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไวใน
กฎหมาย  แตการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดในคราวเดียวกันก็อาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการทั้ง
ระบบของประเทศได ดังน้ัน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ฉบับน้ี
จึงจําเปนที่จะตองคงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไวในมาตรา 9 
เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินคอยๆ ปรับเปลี่ยนจากการบริหารราชการฐานกรม เปนการ
บริหารราชการฐานกระทรวง และพัฒนาไปสูการบริหารราชการโดยรัฐในที่สุด 
 

2. กําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตางๆ ตามกฎหมาย 
 

 เม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการแลวสวนราชการซึ่งเคยเปนผูทรงสิทธิ
และหนาที่แทนรัฐยอมไมสามารถดําเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐที่อยูในความ
ครอบครองดูแลไดตามกฎหมายอีกตอไป ดังนั้น เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับ
ทรัพยสินของรัฐ เชน การทําสัญญา การถือครองทรัพยสิน การฟองหรือถูกฟองคดี เปนตน  
และสอดรับกับสภาพความเปนจริงที่สวนราชการเปนสวนประกอบของรัฐ รางพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา 7  จึงกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
ตางๆ ตามกฎหมาย 
 

แมจะกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย หรือถือกรรมสิทธิ์เหนือ
บรรดาทรัพยสินของรัฐ แตการครอบครองดูแลตลอดจนดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับทรัพยสิน
เหลานั้น  รัฐอาจมอบใหกระทรวงหรือสวนราชการอื่นในฐานะองคกรของรัฐมีอํานาจกระทําการ
แทนรัฐได  ดังเชนที่สวนราชการครอบครองดูแลทรัพยสินแทนกระทรวงการคลังซ่ึงเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์ตามกฎหมายวาดวยที่ราชพัสดุในปจจุบัน  ซ่ึงในรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา 22 มาตรา 29 และมาตรา 56 ก็ไดบัญญัติใหสวนราชการหรือ
องคกรอ่ืนในฐานะองคกรของรัฐสามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี 
ตลอดจนการทํานิติกรรมใดๆ แทนรัฐได ทั้งน้ี เพ่ือใหระบบทรัพยสิน การเขาทําสัญญา และการ
ฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐไดรับการดูแลอยางทั่วถึงและมีความคลองตัว  
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3. ปรับเปลี่ยนการจัดตั้ง การรวม การโอน และการยุบสวนราชการใหสามารถ
ดําเนินการได โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

 เดิมการจัดตั้ง การรวม การโอน และการยุบสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล
จะตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงทําใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใต
การดําเนินการของรัฐสภา และสงผลใหการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็ว
และเปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ ไมอาจดําเนินการได ดังน้ัน เพ่ือเปนการแกไข
ปญหาดังกลาวและลดอุปสรรคปญหาของรัฐบาลในการจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลง
โครงสรางของกระทรวงหรือสวนราชการอื่นใหสอดรับกับนโยบายที่รัฐบาลแถลงตอสภา การ
จัดตั้ง การรวม การโอน ตลอดจนการยุบเลิกกระทรวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง รวมถึงกรมซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของรัฐ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงราง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงกําหนดใหสามารถดําเนินการไดโดย
ตราการเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงเปนกฎหมายที่ออกโดยฝายบริหาร  
 

 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการปรับเปลี่ยนการจัดตั้ง การโอน หรือรวมกระทรวง 
ตามแนวคิดนี้อาจจะตองดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตอไป 
 

4. ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเก่ียวกับการปฏิบัติราชการแทน  
 

 เน่ืองจากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการแตเพียงอยางเดียว ไม
สามารถแกไขปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใหหมดสิน้
ไป ประกอบกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามรางพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ยังคงกําหนดใหสวนราชการระดับกระทรวงเปนนิติบุคคล
เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินของประเทศคอยๆ ปรับเปลี่ยนจากการบริหารราชการฐาน
กรม เปนการบริหารราชการฐานกระทรวง  
 

 แตการบริหารราชการฐานกระทรวงซึ่งโดยสภาพมีระบบสายการบังคับบัญชาที่ยาว
ไกล  และการกระจุกตัวของอํานาจบริหารราชการอาจกอใหเกิดปญหาความลาชา ขาดความ
คลองตัวและประสิทธิภาพตอการบริหารราชการได ดังน้ัน ในการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  จึงปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการแทนซึ่ง
เดิมเคยกําหนดใหผูมอบอํานาจสามารถมอบอํานาจใหแกผูรับมอบอํานาจไดเฉพาะที่กฎหมาย
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินกําหนดไวเทานั้น และไมสามารถมอบอํานาจชวงได
ยกเวนกรณีของผูวาราชการจังหวัด เปนการมอบอํานาจไดอยางกวางขวางมากขึ้นโดยมาตรา 
30 กําหนดใหสามารถมอบอํานาจแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนในกระทรวงไดตามที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกา หรือตามหลักเกณฑ วิธีการ หรือเง่ือนไขการมอบอํานาจที่คณะรัฐมนตรีกําหนด และ
มาตรา 31 กําหนดใหสามารถมอบอํานาจชวงใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการตอไปได 
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ซ่ึงสงผลใหระบบการมอบอํานาจในการปฏิบัติราชการแผนดินสามารถกระทําไดสะดวก 
เปลี่ยนแปลงแกไขงาย รวมถึงสามารถรองรับกับการปรับเปลี่ยนโครงสรางกระทรวงตาม
นโยบายของรัฐบาลซึ่งอาจเกิดขึ้นในอนาคตได 
 

5. ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเก่ียวกับการบริหารราชการในสวนภูมิภาค 
 

 เพ่ือใหการบริหารราชการในสวนภูมิภาคโดยเฉพาะการบริหารราชการในระดับ
จังหวัดมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และสามารถปฏิบัติราชการสอดคลองกับความตองการของแต
ละจังหวัดได ในการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทและอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการภายในเขตจังหวัดมากขึ้น 
ทั้งการบริหารงานบุคคล ซ่ึงมาตรา 51 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับชาของบรรดา
ขาราชการของราชการสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนจังหวัด และมาตรา 53 กําหนดใหผูวาราชการ
จังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง โยกยาย ขาราชการที่อยูในเขตจังหวัดใหไปดํารงตําแหนงอ่ืนในจังหวัด
เดียวกันที่อยูในระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกันไดดวย และการปฏิบัติราชการแทน ซ่ึงมาตรา 
54 กําหนดใหสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ตองมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดเปนผู
ปฏิบัติหนาที่แทนในเขตพื้นที่จังหวัด 
 

 สวนดานงบประมาณ  แมรางพระราชบัญญัตริะเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. .... จะมิไดบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจเสนองบประมาณรายจายประจําปเพ่ือ
บริหารราชการตามเปาหมายที่วางไว  แตมาตรา 52 ก็ไดบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบตัิราชการและประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัด
เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ ซ่ึงหากแผนดังกลาวไดรับการอนุมัติ กระทรวง หนวย
ราชการ และหนวยงานของรัฐก็มีหนาที่จัดตั้งงบประมาณรายจายใหสอดรับกับความจําเปนใน
การใชจายตามแผนที่จังหวัดเสนอมา ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาแมผูวาราชการจังหวัดจะไมมี
อํานาจโดยตรงในการจัดทํางบประมาณรายจายของจังหวัด  แตก็มีบทบาทเพิ่มขึ้นในการเสนอ
ประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดอันจะทําใหสามารถบริหารราชการภายเขต
พ้ืนที่จังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
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ราง 
พระราชบญัญัต ิ

ปรับปรุงกระทรวง กรม 
พ.ศ. ....๑ 

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

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ

ใหประกาศวา 
 โดยที่เปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยกระทรวง กรม 
 จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและยินยอม
ของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
  
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง กรม  
พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคบัตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
 มาตรา ๓  ใหยกเลิกพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
 มาตรา ๔ ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 

 

                                             
๑

 การกําหนดกระทรวงและกรม ตามรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง กรม พ.ศ. .... ฉบับนี้  เปนเพียง
ตัวอยางของการจัดแบงกระทรวงใหมีภารกิจเฉพาะดาน สําหรับรองรับการบริหารราชการฐานกระทรวงตาม
แนวทางที่ ๔ โดยในการจัดทําผูวิจัยไดนําแนวทางการปฏิรูประบบราชการของรัฐบาลซึ่งกําหนดใหมีการจัด 
“กลุมภารกิจ (cluster)” ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. ๒๕๔๕ มาพิจารณาปรับปรุงเพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายการปรับกระทรวงและกรมตามที่รัฐบาลแถลงไว  อยางไรก็ดี การจัดแบงกระทรวงและ
กรมใหมตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้จะไมกระทบตออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง และกรมที่
เปนอยูในปจจุบัน 
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 มาตรา ๕ ใหมีกระทรวง และสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักนายกรัฐมนตร ี
 (๒) กระทรวงกลาโหม 
 (๓)  กระทรวงการขนสง 
 (๔)  กระทรวงการคลัง 
 (๕) กระทรวงการคาตางประเทศ 
 (๖) กระทรวงการตางประเทศ 
 (๗)  กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น 
 (๘) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (๙) กระทรวงการแพทย 
 (๑๐) กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 (๑๑) กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน 
 (๑๒) กระทรวงเกษตร 
 (๑๓) กระทรวงคมนาคม 
 (๑๔) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาต ิ
 (๑๕) กระทรวงพลังงาน 
 (๑๖) กระทรวงพาณิชย 
 (๑๗) กระทรวงภาษ ี
 (๑๘) กระทรวงมหาดไทย 
 (๑๙) กระทรวงยตุิธรรม 
 (๒๐) กระทรวงแรงงาน 
 (๒๑) กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 
 (๒๒) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 (๒๓) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (๒๔) กระทรวงสหกรณ 
 (๒๕) กระทรวงสาธารณสุขและสขุภาพ 
 (๒๖) กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 (๒๗) กระทรวงอุตสาหกรรม 
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หมวด ๑ 
สํานักนายกรัฐมนตรี 

 
 มาตรา ๖ สํานักนายกรัฐมนตรี  มี อํานาจหนาที่ เกี่ ยวกับราชการทั่ วไปของ
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี รับผิดชอบการบริหารราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวาง
แผนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมั่นคง และราชการเกี่ยวกับ
การงบประมาณ ระบบราชการ การบริหารงานบุคคล กฎหมายและการพัฒนากฎหมาย การ
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ การปฏิบัติภารกิจพิเศษและราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสวนราชการที่สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี หรือที่มิไดอยูภายในอํานาจหนาที่ของกระทรวงใดโดยเฉพาะ 
 
 มาตรา ๗ สํานักนายกรัฐมนตรี มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานปลดัสํานักนายกรัฐมนตร ี
 (๒) กรมประชาสมัพันธ 
 (๓) สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับบญัชาขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตร ี
 (๔) สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตร ี
 (๕) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
 (๖) สํานักขาวกรองแหงชาติ 
 (๗) สํานักงบประมาณ 
 (๘) สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาต ิ
 (๙) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 (๑๐) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรอืน 

(๑๑) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
 
 

หมวด ๒ 
กระทรวงกลาโหม 

 
 มาตรา ๘ กระทรวงกลาโหม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันและรักษาความ
ม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชน
แหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศและราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงกลาโหม หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงกลาโหม 
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 มาตรา ๙ การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมใหเปนไปตามกฎหมาย ขอบังคับ 
และระเบียบแบบแผนวาดวยการนั้น 
 
 

หมวด ๓ 
กระทรวงการขนสง 

 
 มาตรา ๑๐ กระทรวงการขนสง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการขนสง ธุรกิจการขนสง และ
การวางแผนจราจร และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
การขนสงหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการขนสง 
 
 มาตรา ๑๑ กระทรวงการขนสง มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการขนสงทางบก 
 (๔) กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาว ี
 (๕) กรมการขนสงทางอากาศ 
 (๖) สํานักนโยบายและแผนการขนสงและจราจร 
 
 

หมวด ๔ 
กระทรวงการคลัง 

 
 มาตรา ๑๒ กระทรวงการคลัง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน การ
ประเมินราคาทรัพยสิน การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน 
การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ และ
ราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการ
ที่สังกัดกระทรวงการคลัง 
 
 มาตรา ๑๓ กระทรวงการคลัง มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมธนารักษ 
 (๔) กรมบัญชีกลาง 
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 (๕) สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 (๖) สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
 (๗) สํานักงานเศรษฐกิจการคลงั 
 
 

หมวด ๕ 
กระทรวงการคาตางประเทศ 

 
 มาตรา ๑๔ กระทรวงการคาตางประเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคาระหวาง
ประเทศ การเจรจาการคาตางประเทศ และการสงเสริมการสงออก และราชการอื่นตามที่
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคาตางประเทศหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงการคาตางประเทศ 
 
 มาตรา ๑๕ กระทรวงการคาตางประเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคาตางประเทศ 
 (๔) กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ 
 (๕) กรมสงเสริมการสงออก 
 
 

หมวด ๖ 
กระทรวงการตางประเทศ 

 
 มาตรา ๑๖ กระทรวงการตางประเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการตางประเทศ และ
ราชการอื่นตามที่ไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการตางประเทศหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงการตางประเทศ 
 
 มาตรา ๑๗ กระทรวงการตางประเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการกงสุล 
 (๔) กรมพิธีการทตู 
 (๕) กรมยุโรป 
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 (๖) กรมวิเทศสหการ 
 (๗) กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
 (๘) กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
 (๙) กรมสารนิเทศ 
 (๑๐) กรมองคการระหวางประเทศ 
 (๑๑) กรมอเมริกาและแปซิฟกใต 
 (๑๒) กรมอาเซียน 
 (๑๓) กรมเอเซียตะวันออก 
 (๑๔) กรมเอเซียใต ตะวันออกกลางและแอฟริกา 
 
 

หมวด ๗ 
กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสรมิทองถิ่น 

 
 มาตรา ๑๘ กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
พัฒนาชุมชน การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน และการสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 
และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการพัฒนาชุมชนและ
สงเสริมทองถิ่นหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น 
 
 มาตรา ๑๙ กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการพัฒนาชุมชน 
 (๔) กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 
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หมวด ๘ 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

 
 มาตรา ๒๐ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการพัฒนาสังคม การสรางความเปนธรรมและความเสมอภาคในสังคม การสงเสริมและ
พัฒนาคุณภาพและความมั่นคงในชีวิต สถาบันครอบครัว และชุมชน และราชการอื่นตามที่
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 
 มาตรา ๒๑ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนษุย มีสวนราชการ
ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
 (๔) สํานักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว 
 (๕) สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการ และ
ผูสูงอายุ 
 
 

หมวด ๙ 
กระทรวงการแพทย 

 
 มาตรา ๒๒ กระทรวงการแพทย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการแพทย การรักษา การ
บําบัดและฟนฟูสมรรถภาพของประชาชน ทั้งทางดานรางกายและจิตใจ การพัฒนาและสราง
มาตรฐานการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการแพทยหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการแพทย 
 
 มาตรา ๒๓ กระทรวงการแพทย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการแพทย 
 (๔) กรมพัฒนาการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก 

(๕) กรมสุขภาพจิต 
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หมวด ๑๐ 
กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 

 
 มาตรา ๒๔ กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการสงเสริมอุตสาหกรรม การมาตรฐานเกี่ยวกับกิจการอุตสาหกรรม การเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม การสงเสริมการลงทุน การพัฒนาผูประกอบการ และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการหรือสวน
ราชการที่สังกัดกระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 
 มาตรา ๒๕ กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ มีสวนราชการ
ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 
 (๔) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 

(๕) สํานักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับบญัชาขึ้นตรงตอรัฐมนตร ี
 (๖) สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทนุ 
 
 

หมวด ๑๑ 
กระทรวงสืบสวนและสอบสวน 

 
 มาตรา ๒๖ กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเสริมสราง
และอํานวยความยุติธรรมในสังคม การสอบสวนคดีพิเศษ การตรวจพิสูจนหลักฐานทาง
วิทยาศาสตรและทางการแพทย และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวงการสืบสวนและสอบสวนหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการสืบสวนและ
สอบสวน 
 
 มาตรา ๒๗ กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมสอบสวนคดีพิเศษ 

(๔) สถาบันนิตวิิทยาศาสตร 
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หมวด ๑๒ 

กระทรวงเกษตร 
 

 มาตรา ๒๘ กระทรวงเกษตร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับเกษตรกรรม การปาไม การจัดหา
แหลงนํ้าและพัฒนาระบบการชลประทาน การสงเสริมและพัฒนาเกษตรกร รวมตลอดทั้ง
กระบวนการผลิตและสินคาเกษตรกรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงเกษตรหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตร 
 
 มาตรา ๒๙ กระทรวงเกษตร มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมประมง 
 (๔) กรมปศุสัตว 
 (๕) กรมปาไม 
 (๖) กรมวิชาการเกษตร 
 (๗) กรมสงเสริมการเกษตร 
 (๘) กรมชลประทาน 
 (๙) กรมพัฒนาที่ดิน 
 (๑๐) สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร 
 (๑๑) สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
 (๑๒) สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
 
 

หมวด ๑๓ 
กระทรวงคมนาคม 

 
 มาตรา ๓๐ กระทรวงคมนาคม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
ดานการคมนาคม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
คมนาคมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงคมนาคม 
 
 มาตรา ๓๑ กระทรวงคมนาคม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมทางหลวง 
 (๔) กรมทางหลวงชนบท 
 
 

หมวด ๑๔ 
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิ

 
 มาตรา ๓๒ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงวนอนุรักษและ
ฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ การจัดการการใชประโยชนอยางยั่งยืน และราชการอื่นตามที่กฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติ 
 
 มาตรา ๓๓ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง 
 (๔) กรมทรัพยากรธรณี 
 (๕) กรมทรัพยากรน้ํา 
 (๖) กรมทรัพยากรน้ําบาดาล 
 (๗)  กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช 
 
 

หมวด ๑๕ 
กระทรวงพลงังาน 

 
 มาตรา ๓๔ กระทรวงพลังงาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดหา พัฒนาและบริหารจัด
การพลังงาน และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงพลังงาน
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงพลังงาน 
 
 มาตรา ๓๕ กระทรวงพลังงาน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมเชื้อเพลิงธรรมชาต ิ
 (๔) กรมธุรกิจพลงังาน 
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 (๕) กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน 
 (๖) สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
 
 

หมวด ๑๖ 
กระทรวงพาณิชย 

 
 มาตรา ๓๖ กระทรวงพาณิชย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคา ธุรกิจบริการ ทรัพยสิน
ทางปญญา และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงพาณิชย
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงพาณิชย 
 
 มาตรา ๓๗ กระทรวงพาณิชย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคาภายใน 
 (๔) กรมการประกันภัย 
 (๕) กรมทรัพยสินทางปญญา 
 (๖) กรมพัฒนาธุรกิจการคา 
 
 

หมวด ๑๗ 
กระทรวงภาษี 

 
 มาตรา ๓๘ กระทรวงภาษี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร การ
รัษฎากร  กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูใน
อํานาจหนาที่ของสวนราชการอื่น และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวงภาษีหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงภาษี 
 
 มาตรา ๓๙ กระทรวงภาษ ีมีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สาํนักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมศุลกากร 
 (๔) กรมสรรพสามิต 
 (๕) กรมสรรพากร 
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หมวด ๑๘ 

กระทรวงมหาดไทย 
 

 มาตรา ๔๐ กระทรวงมหาดไทย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การ
รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การสงเสริมและ
พัฒนาการเมืองการปกครอง การพัฒนาราชการสวนภูมิภาค การปกครองทองที่  การทะเบียน
ราษฎร ความมั่นคงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมือง และราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงมหาดไทยหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงมหาดไทย 
 
 มาตรา ๔๑ กระทรวงมหาดไทย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการปกครอง 
 (๔) กรมที่ดิน 
 (๕) กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 (๖) กรมโยธาธิการและผังเมือง 
 
 

หมวด ๑๙ 
กระทรวงยตุธิรรม 

 
 มาตรา ๔๒ กระทรวงยุติธรรม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการกระบวนการ
ยุติธรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงยุติธรรม 
 
 มาตรา ๔๓ กระทรวงยตุิธรรม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมคุมประพฤต ิ
 (๔) กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
 (๕) กรมบังคับคด ี
 (๖) กรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน 
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 (๗) กรมราชทัณฑ 
 (๘) สํานักงานกิจการยุติธรรม 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับขึน้ตรงตอรัฐมนตรี 
 (๙) สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติด 
 
 

หมวด ๒๐ 
กระทรวงแรงงาน 

 
 มาตรา ๔๔ กระทรวงแรงงาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารและคุมครองแรงงาน 
พัฒนาฝมือแรงงาน สงเสริมใหประชาชนมีงานทํา และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายใหเปนอํานาจ
ของกระทรวงแรงงานหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงแรงงาน 
 
 มาตรา ๔๕ กระทรวงแรงงาน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการจัดหางาน 
 (๔) กรมพัฒนาฝมือแรงงาน 
 (๕) กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
 (๖) สํานักงานประกันสังคม 
 
 

หมวด ๒๑ 
กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 

 
 มาตรา ๔๖ กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับศิลปะ 
ศาสนา และวัฒนธรรม การสงเสริมสนับสนุนและพัฒนาอุตสาหกรรมการทองเที่ยว การกีฬา 
การศึกษาดานกีฬา นันทนาการ และราชการอื่นตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬาหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงวัฒนธรรม การ
ทองเที่ยว และกีฬา 
 
 มาตรา ๔๗ กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมการศาสนา 
 (๔) กรมศิลปากร 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแหงชาต ิ
 (๖) สํานักงานศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย 
 (๗) สํานักงานพัฒนาการกีฬาและนันทนาการ 

(๘) สํานักงานพัฒนาการทองเที่ยว 
 
 

หมวด ๒๒ 
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยสีารสนเทศ 

 
 มาตรา ๔๘ กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
การวางแผน สงเสริมและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เทคโนโลยีสารสนเทศ  การ
อุตุนิยมวิทยา และการสถิติและราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงวิทยาศาสตร
และเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 
 มาตรา ๔๙ กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมวิทยาศาสตรบริการ 
 (๔) กรมอุตุนิยมวทิยา 
 (๕) สํานักงานปรมาณูเพ่ือสันติ 
 (๖) สํานักงานสถิติแหงชาต ิ
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หมวด ๒๓ 
กระทรวงศึกษาธิการ 

 
 มาตรา ๕๐ กระทรวงศึกษาธิการ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและกํากับดูแล
การศึกษาทุกระดับและทุกประเภท กําหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุน
ทรัพยากรเพื่อการศึกษา สงเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และการกีฬา
เพ่ือการศึกษา รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจัดการศึกษา และราชการอื่น
ตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ 
 
 มาตรา ๕๑ การจัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธกิาร ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น 
 
 

หมวด ๒๔ 
กระทรวงสหกรณ 

 
 มาตรา ๕๒ กระทรวงสหกรณ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนาระบบ 
สหกรณ การตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกร และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงสหกรณหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงสหกรณ 
 
 มาตรา ๕๓ กระทรวงสหกรณ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมตรวจบัญชีสหกรณ 
 (๔) กรมสงเสริมสหกรณ 
 
 

หมวด ๒๕ 
กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 

 
 มาตรา ๕๔ กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสรางเสริม
สุขภาพอนามัย การปองกัน และควบคุมโรค การควบคุมอาหารและยา รวมทั้งสิ่งที่อาจเปนพิษ
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หรือเปนภัยแกสุขภาพอนามัย และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 
 มาตรา ๕๕ กระทรวงสาธารณสุขและสขุภาพ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมโรค 
 (๔) กรมอนามัย 
 (๕) กรมวิทยาศาสตรการแพทย 
 (๖) กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
 (๗) สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
 
 

หมวด ๒๖ 
กระทรวงสิง่แวดลอม 

 
 มาตรา ๕๖ กระทรวงสิ่งแวดลอม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองและรักษา
สิ่งแวดลอม การสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม และการกําหนดนโยบายและแผนการสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม และราชการอื่นตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงสิ่งแวดลอมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงสิ่งแวดลอม 
 
 มาตรา ๕๗ กระทรวงสิ่งแวดลอม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมมลพิษ 
 (๔) กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 
 (๕) สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
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หมวด ๒๗ 
กระทรวงอุตสาหกรรม 

 
 มาตรา ๕๘ กระทรวงอุตสาหกรรม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนา
อุตสาหกรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
อุตสาหกรรมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม  
 
 มาตรา ๕๙ กระทรวงอุตสาหกรรม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
 (๔) กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย 
 
 

หมวด ๒๘ 
สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

 
 มาตรา ๖๐ สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง มีดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักราชเลขาธิการ มีอํานาจหนาที่ เกี่ยวกับการเลขานุการในพระองค
พระมหากษัตริย 
 (๒) สํานักพระราชวัง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดการพระราชวัง ตลอดจนดูแล
รักษาทรัพยสิน และผลประโยชนของพระมหากษัตริย 
 (๓) สํ านั กงานพระพุทธศาสนาแห งชาติ  มี อํ านาจหน าที่ เ กี่ ย วกับกิ จการ
พระพุทธศาสนา สงเสริมพัฒนาพระพุทธศาสนาและดูแลรักษาศาสนสมบัติตามกฎหมายวาดวย
คณะสงฆ และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๔) สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริตามที่
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการวิจัย และ
อํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๖) ราชบัณฑิตยสถาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคนควา วิจัย และเผยแพรทาง
วิชาการ และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
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 (๗) สํานักงานตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอย 
และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๘) สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
ดําเนินการใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงินและ
คณะกรรมการธุรกรรม และอํานาจหนาที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๙) สํานักงานอัยการสูงสุด มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญาทั้งปวง 
ดําเนินคดีแพงและใหคําปรึกษาดานกฎหมายแกรัฐบาลและหนวยงานของรัฐ และอํานาจหนาที่
ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 สวนราชการตามวรรคหนึ่ง (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) และ (๗) มีฐานะเปนกรม อยูใน
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 
 สวนราชการตามวรรคหนึ่ง (๘) และ (๙) มีฐานะเปนกรม อยูในบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 

 มาตรา ๖๑ ใหโอนบรรดากิจการ อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และ
ภาระผูกพันทั้งปวงของกระทรวง กรม และสวนราชการอื่นที่ถูกยุบเลิกตามมาตรา ๓ ไปเปนของ
กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนตามพระราชบัญญัติน้ี ทั้งนี้ โดยกิจการ 
อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันของกระทรวง กรม และสวน
ราชการอื่นใดจะโอนไปเปนของสวนราชการใด ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ใน
พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดใหการกําหนดรายละเอียดบางกรณีเปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรีหรือประกาศของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของก็ได 
 
 มาตรา ๖๒ ใหโอนบรรดาขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของกระทรวง กรม และ
สวนราชการอื่นที่ถูกยุบเลิกตามมาตรา ๓ ไปเปนขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของ
กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในพระ
ราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดใหการกําหนดรายละเอียดบางกรณีเปนไป
ตามมติของคณะรัฐมนตรีหรือประกาศของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของก็ได 
 
 มาตรา ๖๓ บรรดาอํานาจหนาที่ที่มีบทกฎหมายกําหนดใหเปนของสวนราชการที่ถูก
ยุบเลิกตามมาตรา ๓ หรือของรัฐมนตรี ผูดํารงตําแหนง หรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในสวนราชการ
น้ัน ใหโอนไปเปนของสวนราชการ หรือของรัฐมนตรี ผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ใน
สวนราชการอื่นตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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 ในการโอนอํานาจหนาที่ตามวรรคหนึ่ง ถาจําเปนตองเปลี่ยนแปลงองคประกอบของ
คณะกรรมการตามกฎหมายใด หรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของ
เพ่ือใหสอดคลองกับการโอนอํานาจหนาที่และเจตนารมณของกฎหมายดังกลาว ใหกระทําได
โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยในพระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดเงื่อนไขหรือเง่ือน
เวลาใหสวนราชการที่ถูกโอนอํานาจหนาที่ไปรัฐมนตรีผูดํารงตําแหนง หรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ใน
สวนราชการนั้น ยังคงมีอํานาจหนาที่เดิมตอไป เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการใหมีความ
ตอเน่ืองกันก็ได 
 ในกรณีที่พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรานี้ไดตราขึ้นภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน
นับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผลใชบังคับ ใหถือวาพระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลเปนการแกไข
เพ่ิมเติมบรรดาบทกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของดวย 
 
 มาตรา ๖๔ ใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมของกระทรวงที่ถูกยุบ
เลิก ตามมาตรา ๓ และรัฐมนตรีชวยวาการของกระทรวงดังกลาว เปนรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษย รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรม และรัฐมนตรีชวยวาการที่ เกี่ยวของของกระทรวงตามมาตรา ๕ 
ตามลําดับจนกวาจะมีประกาศพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งรัฐมนตรีใหม 
 
 มาตรา ๖๕ ใหกระทรวง กรม และสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรมตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ยังคงมีอํานาจหนาที่และการจัด
ระเบียบราชการตามเดิมตอไป เวนแตสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงกลาโหม กระทรวงการ
ตางประเทศ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย กระทรวงพลังงาน กระทรวง
แรงงาน กระทรวงศึกษาธิการ สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานคณะกรรมการ
พิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ สํานักงานคณะกรรมการวิจัย
แหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานปองกันและปราบปรามการ
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ฟอกเงิน และสํานักงานอัยการสูงสุด ใหมีอํานาจหนาที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบัญญัติน้ีนับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ 
 เม่ือมีการตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๖๑ มาตรา ๖๒ และมาตรา ๖๓ ใชบังคับ
สําหรับกระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรมแหงใดแลว ให
กระทรวง  กรม  หรือสวนราชการนั้นมี อํานาจหนาที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบัญญัติน้ีนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกาดังกลาวใชบังคับเปนตนไป 
 ในกรณีที่มีการจัดระเบียบราชการของกระทรวงใดเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ีแลว ถา
กระทรวงนั้นมีตําแหนงรองปลัดกระทรวงและผูชวยกระทรวงเกินกวาจํานวนที่กําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน และเปนกรณีที่ไมสามารถยายไปดํารงตําแหนง
อ่ืนในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอื่นที่เหมาะสมได ใหตําแหนงปลัดกระทรวงและผูชวย
ปลัดกระทรวงดังกลาวยังคงมีตอไปได แตตองไมเกินสองปนับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
............................................... 
 นายกรัฐมนตรี 
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ราง 
พระราชบญัญัต ิ

ระเบียบขาราชการพลเรอืน (ฉบับที่...) 
พ.ศ. .... 

-------------------------------- 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรด

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน 

    จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและ
ยินยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน (ฉบับที่...) พ.ศ. .…” 
  
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
 มาตรา  ๓ ใหยกเลิกความในมาตรา  ๑๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “ใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกระทรวง เรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง
โดยออกนามกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการนั้นๆ” 
 
 มาตรา ๔ ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนมาตรา ๑๓/๑ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “ใหมีคณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกข ดังน้ี 
 (๑) คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม หรือสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรม  
 (๒) คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด”  
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 มาตรา ๕ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๒ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม และคณะอนุกรรมการประจํา
สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมประกอบดวยอธิบดีเปนประธาน รองอธิบดีที่อธิบดีมอบหมายหนึ่ง
คนเปนรองประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธานแตงตั้งจาก 
 (๑) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและ
ดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหา
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนสามคน ทั้งนี้จะตองเปนหรือเคยเปน
ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่
เทียบเทา 
 (๒) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรอง
ประธาน ผูดํารงตําแหนงระดับ ๙ ขึ้นไป ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนาสวนราชการที่มี
ฐานะเทียบเทากอง หรือเลขานุการกรมในกรมนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารง
ตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน ในกรณีที่
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการประเภทอื่นบัญญัติใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนไปใชบังคับแกขาราชการประเภทใด คําวา “ขาราชการพลเรือน” ใหหมายถึงขาราชการ
ประเภทนั้น 
 ใหคณะอนุกรรมการนี้ตั้งเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือก
ตาม (๒) ถาออกจากราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอ่ืนที่มิใชตําแหนงตาม (๒) 
หรือโอนไปรับราชการนอกกรมเดิม ใหพนจากตําแหนงอนกุรรมการ” 
  
 มาตรา ๖ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกรม มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (๑) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนภายในกรม ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
น้ี 
 (๒) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ.กระทรวงมอบหมาย 
 (๓) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัติน้ี และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนตาม
พระราชบัญญัติน้ีตามที่ ก.พ.มอบหมาย” 
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 มาตรา ๗ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๔ แหง พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด ประกอบดวยผูวาราชการ
จังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมายหนึ่งคนเปนรอง
ประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธานแตงตั้งจาก 
 (๑) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและ
ดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหา
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนสามคน ทั้งนี้จะตองเปนหรือเคยเปน
ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่
เทียบเทา 
 (๒) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดที่มิไดรับ
มอบหมายใหเปนรองประธาน ผูดํารงตําแหนงระดับ ๙ ขึ้นไป ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัด
จังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่กระทรวง ทบวง กรมตางๆ แตงตั้งไปประจํา
จังหวัดนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนหกคน ซ่ึงแตละคนสังกัดอยูตางกระทรวง ทบวง หรือสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง 
 ใหคณะอนุกรรมการนี้ตั้งเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือก
ตาม (๒) ผูใดออกจากราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอ่ืนที่มิใชตําแหนงตาม (๒) 
ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดอ่ืน หรือโอนไปสังกัดกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่
มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงอ่ืนที่มีอนุกรรมการตาม (๒) สังกัดอยูแลว ใหผู
น้ันพนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
 
 มาตรา ๘ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๕ แหง พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (๑) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนภายในจังหวัด ตามที่บัญญัติไว ใน
พระราชบัญญัติน้ี 
 (๒) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ.กระทรวง หรือคณะอนุกรรมการอุทธรณและรอง
ทุกขประจํากรม มอบหมาย 
 (๓) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัติน้ี และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนตาม
พระราชบัญญัติน้ีตามที่ ก.พ.มอบหมาย” 
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 มาตรา ๙ ใหยกเลิกมาตรา ๒๑ มาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และ 
มาตรา ๒๖ ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
 
 มาตรา ๑๐ ใหยกเลิกความในมาตรา ๒๕ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “อนุกรรมการตามมาตรา ๑๔ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๖ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๗ 
(๑) และ (๒) มาตรา ๑๘ (๑) และ (๒) และมาตรา ๑๙ (๑) และ (๒) ใหอยูในตําแหนงไดคราวละ
สองป ถาตําแหนงอนุกรรมการวางลงกอนกําหนดและยังมีอนุกรรมการเหลืออยูอีกไมนอยกวา
กึ่งหน่ึงของอนุกรรมการตามมาตรา ๑๔ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๖ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๗ (๑) 
และ (๒) มาตรา ๑๘ (๑) และ (๒) และมาตรา ๑๙ (๑) และ (๒) แลวแตกรณี รวมกันให
อนุกรรมการที่เหลือปฏิบัติหนาที่ตอไปได 
 เม่ือตําแหนงอนุกรรมการวางลงกอนกําหนดใหดําเนินการแตงตั้งอนุกรรมการ
แทนภายในกําหนดสามสิบวัน เวนแตวาระของอนุกรรมการเหลือไมถึงรอยแปดสิบวันจะไม
แตงตั้งอนุกรรมการแทนก็ได ผูซ่ึงไดรับแตงตั้งเปนอนุกรรมการแทนนั้นใหอยูในตําแหนงได
เพียงเทากําหนดเวลาของผูซ่ึงตนแทน 
 อนุกรรมการซึ่งพนจากตําแหนงจะแตงตั้งใหเปนอนุกรรมการอีกก็ได 
 ในกรณีที่อนุกรรมการพนจากตําแหนงตามวาระ แตยังมิไดแตงตั้งอนุกรรมการ
ใหมใหอนุกรรมการนั้นปฏิบัติหนาที่ตอไปกอนจนกวาจะไดแตงตั้งอนุกรรมการใหม” 
 
 มาตรา ๑๑ ใหยกเลิกความในมาตรา ๖๐ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพล
เรือนสามัญในตางกระทรวงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม อาจทํา
ไดเม่ือ อ.ก.พ.กระทรวง ของทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว แตถาเปนการโอน
ขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงระดับ ๑๐ ขึ้นไป จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย  
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในตางกรม อาจทําไดเม่ือไดรับความเห็นชอบจาก อ.ก.พ.กระทรวง  
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ ๙ และระดับ ๑๐ ไป
แตงตั้งใหดํารงขาราชการพลเรือนสามัญในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวน
ราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพล
เรือนสามัญตําแหนงดังกลาวซึ่งสังกัดสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในกรม หรือตางสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีในกระทรวงเดียวกัน อาจทําไดเม่ือผูมี
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อํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๕๒ ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งน้ี ใหโอนไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญสังกัดสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือตาง
สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี อาจทําไดเม่ือผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๕๒ ทั้งสองฝายไดตก
ลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งน้ีใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิม และ
รับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูสอบแขงขันได ผูสอบคัดเลือกไดหรือผู
ไดรับคัดเลือก ใหทําไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ.กําหนด 
 การโอนขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ.กําหนดตามมาตรา ๔๐ 
ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญที่ ก.พ. กําหนดตามมาตรา ๔๐ ในตาง
กระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงในกรม จะทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจาก ก.พ.แลว ในการนี้ให ก.พ.พิจารณาโดย
คํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ.กําหนดระดับของตําแหนงที่จะแตงตั้งและ
เงินเดือนที่จะใหไดรับดวย 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ต่ํา
กวาเดิมตางกระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากกรมไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากสํานักเลขานุการรัฐมนตรี
ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรมจะทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจาก ก.พ.แลว ในการนี้ให ก.พ.
พิจารณาโดยคํานึงถึงเหตุผลความจําเปนและประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ.
กําหนดเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย” 
 
 มาตรา ๑๒ ใหแกไขคําวา “อ.ก.พ.กรม” และคําวา “อ.ก.พ.จังหวัด” ในหมวด ๔ 
หมวด ๕ หมวด ๖ หมวด ๗ และหมวด ๘ ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
๒๕๓๕ และที่แกไขเพิ่มเติม เปนคําวา “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม” และ
คําวา “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด” ตามลําดับ 
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บทเฉพาะกาล 
 
 มาตรา ๑๓ ให อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด ทําหนาที่เดิมไปจนกวาจะมี
คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม และคณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกข
ประจําจังหวัด แลวแตกรณี 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
  ............................................... 
          นายกรัฐมนตร ี
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 ราง 
พระราชบญัญัต ิ

วิธีการงบประมาณ  (ฉบบัที่... ) 
พ.ศ. .... 

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

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรด 

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไวโดยคําแนะนําและยิน 

ยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 

 มาตรา ๑  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
(ฉบับที่ ...) พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒  พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
  มาตรา ๓  ใหยกเลิกความในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. ๒๕๐๒ ในสวนคําวา “สวนราชการ” และใหใชความตอไปน้ีแทน 
  “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง จังหวัด หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ

เทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงาน
ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
  มาตรา ๔  ใหยกเลิกบทบัญญัติมาตรา ๑๘ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ และใหใชความดังตอไปน้ีแทน 
  “รายจายที่กําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด  ตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปก็ดี  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมก็ดี  จะโอนหรือ
นําไปใชสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิไดเวนแต 

(๑) มีพระราชกฤษฎีกาใหโอนหรือนําไปใชได 
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  (๒) ในกรณีที่มีพระราชบัญญัติกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน  ไม
วาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวน
ราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่
รวมเขาดวยกัน  หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม  แลวแตกรณี  ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกาดังกลาว” 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
...................................... 
     นายกรัฐมนตร ี
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คร้ังที่ คร้ังที่ 1 1   
วันที่ วันที่ 15 15 พฤษภาคม พฤษภาคม 4747  

ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯ  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

229988 

1. เหตุผล 
  

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการไดดําเนินมาเปนระยะหนึ่ง  และตามแผนปฏิบัติการวิจัยจะตองมีการ
จัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความเห็นและขอเสนอแนะจากผูแทนสวนราชการตางๆ ที่
เกี่ยวของ ทั้งน้ี เพ่ือศึกษาถึงขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติของการบริหารงานของสวน
ราชการความสัมพันธระหวางความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับการบริหารงานของสวน
ราชการ ตลอดจนความคิดเห็นและขอเสนอแนะในการดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการซึ่งขอมูลทั้งหลายเหลานี้ลวนเปนประโยชนอยางยิ่งตอการศึกษา  เพ่ือกําหนด
แนวทางและกรอบการดําเนินการ  อันนํามาซึ่งขอสรุปที่จะนําไปสูการปฏิบัติจริงที่จะกอใหเกิด
ประโยชนสูงสุดตอระบบราชการไทย 
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

ผูเขารวมสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นครั้งที่หน่ึง ไดแก ผูบริหาร
สวนราชการระดับกรม และผูแทนสวนราชการตางๆ ดังน้ี 

1.  นายภิรมย  สิมะเสถียร  ปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
2.  นางสาวสุพัตรา  ธนเสนีวัฒน  อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
3.  นายชัยศักดิ์  อังคสุวรรณ  รองอธิบดีกรมขนสงทางอากาศ 
4.  นายธวัชชัย  ฟกอังกูร              รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
5.  รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑรูย  หัวหนาโครงการวิจัย 
6.  ศ.  ดร.สุรพล  นิติไกรพจน  นักวิจัย 
7. อ.มุนินทร  พงศาปาน  นักวิจัย 
8. นางสาวชาลินี  ถนัดงาน  ผูชวยนักวิจัย 
9. นางสาวศวิณัฐภรณ  นันทะมา ผูชวยนักวิจัย 

 

3. ประเด็นและสาระสําคัญในการสัมมนา 
 

  ในการสัมมนาไดมีการกําหนดประเด็นตางเพ่ือใหผูเขารวมอภิปรายและแสดง
ความคิดเห็น ทั้งน้ี สามารถสรุปสาระสําคญัรวมตลอดถึงขอเสนอแนะได 4 ประเด็น คือ 
 
 
 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

229999 

ประเด็นที่ 1 : ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แยก
ตางหากจากระบบบริหารกระทรวง ทบวง กรม 
 

ความสัมพันธระหวางฐานะนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม กับระบบการ
บริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม น้ัน มิใชเร่ืองเดียวกันและเกี่ยวของกันโดยตรง  แมวาใน
วาระแรกของการจัดตั้งฐานะนิติบุคคลของสวนราชการเหลานี้ขึ้น  สืบเน่ืองจากมาจากขอ
ความคิดวาดวยประโยชนในการบริหารงาน  แตในปจจุบันสิ่งที่มีผลกระทบโดยตรงตอระบบการ
บริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานของสวนราชการ
เหลานี้ เชน พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ระเบียบ
พัสดุ เปนตน  ฉะนั้น หากตองการแกไขปญหาการบริหารงานของสวนราชการควรมุงเนนที่จะ
ดําเนินการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของมากกวาจะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ 

 

ประเด็นที่ 2 : เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบคุคลของ
ทบวง กรม และจังหวัดหรือไม 

 

ความคิดเห็นในประเด็นนี้มี 2 แนวทาง ไดแก 
 

แนวทางที่ 1 : ไมเห็นดวย 
 

 ผูเขารวมสัมมนาสวนมากไมเห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
ทบวง กรม และจังหวัด  โดยมีเหตุผลดังน้ี 

 

 เม่ือระบบการบริหารงานของทบวง กรม และจังหวัดนั้นดําเนินไปภายใต
กฎหมาย  การแกไขปญหาระบบงบประมาณ  ระบบการบริหารงานบุคคล  ระบบการมอบ
อํานาจควรกระทําดวยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรง  หากสามารถแกไขระบบการ
บริหารงานใหคลองตัวบนฐานของความเปนนิติบุคคลก็ไมจําเปนจะตองยกเลิก 

 

 ปจจุบันมีหลายเรื่องที่ทบวง กรม และจังหวัดสามารถกระทําไดโดยไม
จําตองยกเลิกความเปนนิติบุคคล เชน 

 - การโยกยายขาราชการขามกรม ( กระทําไดโดยระเบียบ  เวน
แตกรณีที่ตองมีการตัดโอนอัตราซึ่งตองผาน ก.พ. และทางขอเท็จจริงปลัดกระทรวงสามารถเขา
ไปดําเนินการในเรื่องการบริหารงานบุคคลได) 

 - การคัดเลือกอธิบดีขามกรม 
 - การโยกยายเงินขามกรม (โดยระเบียบ) 

- การโยกยายทรัพยสิน (โดยระเบียบ) 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

330000 

 การใหกระทรวงดําเนินการจัดซื้อจัดจางแทนกรมจะเกิดปญหาเนื่องจาก
หากการจัดซื้อจัดจางทุกกรณีของทุกกรมตองผานกระทรวง  ยอมเกิดปญหาความลาชาเปนอัน
มาก 

 

 หากยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกรมจะทําใหงานทุกเรื่องจะตองผาน
กระทรวง  และจะเกิดปญหางานคั่งคางและความลาชาในการบริหารงาน 

 

แนวทางที่ 2 : เห็นดวย 
 

  ผูเขารวมสัมมนาที่เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม 
และจังหวัดมีเปนสวนนอย  ทั้งน้ีลวนอยูบนแนวคิดที่วาเม่ือระบบการบริหารงานแยกออกจาก
ความเปนนิติบุคคล ฉะน้ัน การจะยกเลิกฐานะนิติบุคคลจะทําก็ไดไมทําก็ไดและหากยกเลิกแลว
จะสงผลกระทบตอระบบบริหารอยางไร 

 

ประเด็นที่ 3 : การปรับเปลี่ยนการบริหารฐานกรมไปสูการ 
บริหารฐานกระทรวง 

 

ผูเขารวมสัมมนาสวนมากไมเห็นดวยกับการปรับฐานการบริหารงานจากกรม
เปนกระทรวงเนื่องจากแตละกรมนั้นมีขนาดไมเทากัน  และหากใหทุกอยางอยูที่กระทรวงจะเกิด
ปญหาความลาชาเพราะจะเปนหนวยบริหารที่มีขนาดใหญเกินไป 

 

ประเด็นที่ 4 : ขอเสนอแนะ 
 

 ควรแกไขใหจังหวัดเปนหนวยงบประมาณซ่ึงรับงบประมาณโดยตรงไม
ตองผานกรม 

 

 การยกเลิกความเปนนิติบุคคลและการเปลี่ยนแปลงการบริหารฐานกรม
ไปสูการบริหารฐานกระทรวง  จะตองมีการปรับโครงสรางของกระทรวงใหมเพ่ือใหกระทรวงไม
มีขนาดใหญจนเกินไปและเกิดความคลองตัว การปรับโครงสราง อํานาจหนาที่ และจํานวนของ
กระทรวงใหมในอนาคตอาจจะพิจารณาจากกลุมภารกิจ (cluster) ที่มีอยูในปจจุบัน โดยใน
อนาคตจะมีจํานวนกระทรวงมากขึ้นแตโครงสรางกระทรวงจะมีขนาดที่เล็กลง 
 
 
 



สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ 22    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

330011 

 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ภาคผนวก 77  ::  
สรุปผลการสัมมนาเพือ่ระดมความคิดเห็นสรุปผลการสัมมนาเพือ่ระดมความคิดเห็น  

คร้ังที่ คร้ังที่ 22  

วันที ่วันที ่2288  มิถุนายนมิถุนายน  22554477  

ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯ  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ 22    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

330022 

1. เหตุผล 
 

 เน่ืองจากแผนปฏิบัติการวิจัยโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ  ไดกําหนดใหมีการจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะ ทั้งสิ้นจํานวน 2 ครั้ง  ซ่ึงการสัมมนาครั้งที่หน่ึงไดจัดขึ้นเม่ือวันที่ 15 พฤษภาคม 
2547 ที่ผานมา  โดยการจัดสัมมนาครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือเสนอแนวทางและกรอบการ
ดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  ตลอดจนรับฟงความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะในขอเสนอดังกลาวจากผูแทนสวนราชการตางๆ  ซ่ึงขอมูลทั้งหลายเหลานี้ลวนเปน
ประโยชนอยางยิ่งตอการไดมาซึ่งขอสรุปของแนวทางและขั้นตอนการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  ที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอระบบราชการและประชาชน
ชาวไทย 
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

 ผูเขารวมสัมมนาเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 2 คือ ผูแทนจากองคกรอิสระ ศาล และ
ผูแทนจากสวนราชการตางๆ ดังมีรายชื่อตอไปน้ี 
 1. นายนพดล  เฮงเจริญ  เลขาธิการสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
 2. นางสาวเพ็ญศรี  ตรีทัพ  รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 3. นางสาวสุพัตรา  ธนเสนีวัฒน อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
 4. คุณวิมลรัตน  สุภาคม  ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่ กรมปศุสัตว 
 5. นางศรีวิการ  เมฆธวัชชัยกุล ผูตรวจราชการ กระทรวงศึกษาธิการ 
 6. นายเฉลิม  ศรีผดุง  อดีตรองเลขาธิการสํานักงาน ก.พ. 
 7. คุณวนิดา  นวลบุญเรือง  รองเลขาธิการสํานักงาน ก.พ. 
 8. นางมัณฑนา  บรรจงแตม ที่ปรึกษากฎหมายสํานักงาน ก.พ. 
 9. นางอัจฉรา  ภูริคุปต  เจาหนาที่วิเคราะหงานบุคคล 8 ว.  
       สํานักงาน ก.พ. 
 10. นายมนุชญ  วัฒนโกเมร สํานักงาน ก.พ.ร. 
 11. นายชวกรณ  ทิพยวิชิน กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
 12. อ.ดร.เอกบุญ  วงศสวัสดิ์กุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
 13. อ.ปยบุตร  แสงกนกกุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
 14. นางสาวเยาวพร  ปยมาพรชัย  สํานักงาน ก.พ.ร. 
 15. นางสาวสมคิด  สกุลสถาปตย  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  
        8 ว (ไมระบุหนวยงาน) 
 16. นางสาวเต็มตรอง  ตรีธัญญพงศ เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  
        8 ว (ไมระบุหนวยงาน) 
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 17. รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย  หัวหนาโครงการวิจัย 
 18. ศ.ดร.สุรพล  นิติไกรพจน  นักวิจัย 
 19. รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน  นักวิจัย 
 20. ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน  นักวิจัย 
 21. อ.มุนินทร  พงศาปาน   นักวิจัย 
 22. นางสาวชาลินี  ถนัดงาน  ผูชวยนักวิจัย 
 23. นางสาวศิวณัฐภรณ  นันทะมา  ผูชวยนักวิจัย 
 

3. ประเด็นและสาระสําคัญในการสัมมนา 
 

 ในการสัมมนาไดมีการกําหนดประเด็นตางๆ เพ่ือใหผูเขารวมอภิปรายและแสดงความ
คิดเห็น ทั้งนี้ ไดกําหนดประเด็นการอภิปรายไว 5 ประเด็น  และสามารถสรุปสาระสําคัญรวม
ตลอดถึงขอเสนอแนะไดดังน้ี 
 

 ประเด็นที่ 1 : เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบคุคลของกระทรวง 
ทบวง กรมและจังหวัดหรือไม โดยใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

  การกําหนดใหรัฐมีฐานะเปนนิติบคุคลในทันทีจําตองพิจารณาใหเหมาะสมอีก
ครั้งหน่ึงวามีความจําเปนจะตองกาวไปถงึจุดนั้นหรือเปลา ทั้งน้ี กเ็พราะวา คําวา “รัฐ”  เปนนิติ

บุคคลจะมีการเปลี่ยนแปลงและผลกระทบอีกมาก 
 

  การใหกระทรวงเปนนติิบคุคลและเลิกกรมที่เปนนิตบิุคคล จุดนี้มีเหตุที่มีความ
เปนไปไดที่จะลดความสําคญัของกรมลง เพ่ือลดปญหาความเหลื่อมล้ําซ้ําซอนและการสราง

อาณาจักร 

  หากจะเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวดัจะตองกลุมจังหวัดทุกกลุม  ขณะน้ี
การบริหารจัดการของรัฐบาลเองก็มีการวางยุทธศาสตรในระดับกลุมจังหวัด และในระดับจังหวดัซึ่ง
สอดรับกับกลุมยุทธศาสตรของหากยังคงใหกลุมจังหวดัมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะสามารถเลิก
จังหวัดที่อยูในกลุมน้ันไดหรือไมแคเพียงใด  เพราะวาถาหากจะเลกิจังหวัดเลยจะเกิดปญหาเรือ่ง
เอกภาพในการปกครองบังคับบัญชา  จริงอยูถึงแมวาจังหวัดนั้นจะถือหลักของการแบงอํานาจ
ปกครอง  แตจังหวัดจะมีบทบาทที่จะอุดชองวางระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค หรือในสวน
ทองถิ่นเองอาจจะมีจุดออนหรือจุดดอยของจังหวัดที่เปนสวนภูมิภาคก็จะเขามาอุดชองวางตางๆ 

เพ่ือใหเกิดความสมบูรณยังประโยชนตอประชาชน  ในความจําเปนของจังหวัดควรคงฐานะทีเ่ปน
นิติบุคคลได  แตอยางไรก็ตามถาจะตองยกเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวัดจะตองมองในกลุม

จังหวัดบูรณาการเสียกอน 
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  การยกเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวดัจะทําใหการบริหารฐานจังหวัดแข็งขึ้น 
นาจะขัดแยงกัน  ปจจุบันจังหวัดเปนนิติบุคคลแตบรหิารงานจังหวัดไมไดบริหารเลยเราบอกวานิติ

บุคคลของจังหวัดไมตองมีก็ไดแตวาบรหิารฐานจังหวดัจําเปนที่จะตองมีอยางยิ่ง 
 

  พอจังหวัดเลิกเปนนิตบิุคคลและจะบริหารฐานใหมันแข็งขึ้นก็คือวาในระบบของ
การมอบอํานาจ  ยังมีปญหาอยูในตวัของมันเองและที่สําคัญก็คือเม่ือจังหวัดจะตองรับผิดชอบตาม
เขตอํานาจของตนเองในเขตอํานาจหนาที่ของตวัเอง  และตัวเองไมสามารถที่จะขอตั้งงบประมาณ
ดวยตนเองได ก็กอเกิดปญหาตางๆ มากขึ้นและตามมาตรงจุดนี้เปนจุดที่ตองคิด 

 

  กรุงเทพฯ ตองเล็กลงตางจังหวัดตองใหญขึ้นหมายความวาการบริหารงานใน
ภาครัฐทั้งหมดสวนกลางตองแคเหลือประมาณ 20% อีก 80% อยูในภูมิภาคและทองถิ่น อันน้ีคือ 
สิ่งที่เราคงตองยอมรับอยางนั้นเพราะวาประชาชน 80% อยูในภูมิภาคและทองถิน่  การที่เราจะมา
สรางกรุงเทพฯ ใหใหญโตมันสวนกับแนวความคิดของการบริการ  แนวความคดิที่จะกาวไปสูการ
เปลี่ยนแปลงในอนาคต  เพราะอนาคตแลวเราจะตองเล็กกระจุกแตตองกระจาย น่ันคือ สราง
ประเทศไทยใหเขาสูการ Urbanizaton คือ การที่จะทําใหชนบทเปนเมือง  เม่ือชนบทเปนเมืองนั่น
ก็คือวากรุงเทพฯ น้ันเล็กลง กระทรวง ทบวง กรม ที่อยูในกรุงเทพฯ น้ัน ทําในเชงินโยบาย ทําใน
เชิงมาตรการ ทําในเชิงมาตรฐาน และก็กํากับดูแลจัดสรรงบประมาณในภาพรวมเทานั้น แตงาน 
implement ทั้งหลายจะตองอยูในระดับภูมิภาคและทองถิ่นเทานั้น เพราะฉะนั้น เม่ือเปนอยางนี้ ก็

สัมพันธกับเรือ่งของการพูดในเชิงของนติิบุคคล 
 

  เม่ือประชาชน 80% อยูในภูมิภาคและทองถิ่น ความสําคัญของสองสวนเกิดขึน้ 
ความสําคัญในเชิงของกระทรวงในฐานะที่เปน Pol icy Maker ความสําคัญของจังหวัดในฐานะที่
เปน Implementor ที่ตอบสนองตอความตองการของประชาชน เพราะฉะนั้น ในเชิงนิติบคุคลขอให
คิดในเชิงตรงนี้ ถาเผื่อวาจังหวัดนั้นจะตองมี au tonomy ในการบริหารงานใหสอดคลองกับการ
ทํางานเพื่อตอบสนองกับความตองการของประชาชน และทําไดผลดีตรงนั้นนาจะตองสนบัสนุน 
นาจะตองผลกัดันใหเกิดอยางนี้ จังหวัดควรจะตองมีอํานาจหนาที่ในการที่จะทํา S t r a t e g i c 
Planning ของจังหวัดเอง หรือสิ่งที่รัฐบาลอาจจะพูดวายุทธศาสตรจังหวัดจะมี cluster ยุทธศาสตร

จังหวัด 
 

  จังหวัดนั้นตองมี autonomy ในการที่จะดูแลคนของจังหวัดเอง จังหวัดจะ move 
จากมหาดไทยไปสูสํานักนายกรัฐมนตร ี หรือการเลือกตั้งในอนาคตก็แลวแต แตที่เราคงตองคิดถึง
วาจังหวัดนั้นตองมี a u t o n o m y  ในการบริหารจังหวัดเอง เปนการพิสูจนคนทีเ่ปนผูวาราชการ
จังหวัดที่เปนจังหวัด C E O  ในเชงิของการบริหารงาน บริหารจัดการเรื่องคน บริหารเรื่อง
งบประมาณ มีการของบประมาณโดยตรงจากจังหวัดไปยังสํานักงบประมาณ เพราะฉะนั้น เม่ือเปน

อยางนี้จึงจะเห็นไดวาตองเปนขอคิดที่สําคัญในประเดน็ตรงนี ้
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  ตอนนี้โรงเรียนที่เปนนติิบุคคลก็ยังไมไดปฏิบตัิหนาที่เลย และบางคนเขาก็บอก
วาไมอยากเปนนิติบคุคล เพราะวามันเปนนิติบคุคลซึ่งเหมือนกับมีอะไรมาครอบอยู เพราะฉะนั้น 

เขาบอกเหมือนเดิมดีกวา 
 

  ในแงของอํานาจสวนกลางกบัอํานาจสวนภูมิภาค จังหวัดไมเปนนติิบุคคล แต
หมายถึงวาจังหวัดจะเขมแขง็มากขึ้นกวาเดิม 

 

  รางกฎหมายปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม รางแรกที่จะปฏิรูปราชการเมื่อตน
ป 2545 น้ัน รางของคณะกรรมการจัดทํากฎหมายอันนี้ เลิกกรมทั้งหมด แลวก็สรางทบวงขึ้นมา 
60 ทบวง แนวทางอันน้ัน ตั้งใจจะมีทบวง 60 ทบวง และก็ไมมีกรมเลย ไมมีนิตบิุคคลเลย อันนี้จะ
ไปสอดคลองกับ อาจจะ 30-40 เปนอยางมาก เพราะวาอยางนอย ตองไปคิดถึงรัฐธรรมนูญ เพราะ
รัฐธรรมนูญใหมีรัฐมนตรี 3 5  คน เทานั้น เพราะฉะนั้น จํานวนทบวงจะมีเกิน 3 5  ก็จะลําบาก 
อาจจะมีรัฐมนตรีหน่ึงควบ 2 กระทรวง แตเปาหมายสุดทายจะไปสูจุดที่อยางนี้ก็คือ เม่ือเลิกความ
เปนกระทรวงไปแลว สุดทายประเทศไทยก็จะเปนอยางประเทศอื่นๆ ก็คือ กระทรวงจะเปน
กระทรวงตามรัฐมนตรี ตั้งรฐัมนตรีก็จะมีกระทรวงนั้น ก็คือ เม่ือเกราะของความเปนนิติบคุคลของ
กระทรวงหายไปแลว ตอไปนี้กระทรวงก็จะออน กระทรวงก็จะเปน organ เปนองคาพยพหนึ่งของ

รัฐเทานั้น  
 

 เพราะฉะนั้น จะใหกระทรวงไปทําอะไรอยางไร ไป Serve งานของดานไหน ไปเปน
ฝายเลขานุการของคณะกรรมการชุดใด หรือจะไปตอบสนองนโยบายรัฐบาลในเรื่องหน่ึงเรื่องใดจะ
ทํางายเขา วันน้ีทําอะไรไมไดเลย เพราะมีกฎหมายตรึงเอาไวบอกวา กรมก็เปนนิติบุคคล 
กระทรวงก็เปนนิติบุคคล เพราะฉะนั้น ตองตั้งรัฐมนตรีตามกระทรวง แตขางหนาเม่ือเลิกความเปน
นิติบุคคล ของกรมของกระทรวงแลว ก็จะงายเขาคือตอไปน้ีก็ตองกระทรวงตามรัฐมนตรี แตมี
หนวยงานของรัฐ หมายถึงวา โครงสรางของระบบราชการ โครงสรางของการบริหารงานบุคคลก็
ยังคงตองมีอยูตอไป แตวาจะมอบใหใครไปทํางานอะไรเปนอีกเรื่องหนึ่ง ตองไปแก พ.ร.บ. อีก
ตอไป 

 

  cluster จะตองจัดใหม เพราะวาที่เปนอยูบางทีมันก็ซอนๆ กันอยู ระหวางขาม
กรม ขามกระทรวง อยูน้ี 

 

  นิติบุคคลที่ใหออนตัวลง คิดวาจะทําใหประสิทธิภาพมันไปเร็ว เพราะวาเวลา
ตอนนี้เราทําอะไรไมได ชอบวากฎหมายแบบตีกรอบอาณัติตนเอง เพราะฉะนั้น การเปนนิติบุคคล
ในสวนของการทําภารกิจของรัฐ ไมรูเกี่ยวกับกฎหมายอะไรก็ไมรู แตวาในภารกิจของรัฐเปนสิ่งที่
จําเปน แตในความจําเปน คงตองมีแผน next step วามันจะจัดยังไง เผื่ออุบัติเหตุไป และไม
เปนไปอยางที่เราคิด จะทํายังไง เพราะวาถาไมไปอยางที่เราคิด ก็เหมือนการปฏิรูปวันที่ 2 ตุลาคม 
2545 น้ี ก็อิหลักอิเหลื่อหลายๆ แหง เพราะฉะน้ัน สิ่งที่มองเห็นเรื่องความเปนนิติบุคคล อยากใหมี
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ทบวง 60 และกลัววาจะขัดกับรัฐธรรมนูญ ที่มีรัฐมนตรี 35 คน คิดวาถามีถือเปนคนละเรื่องไดไหม 
เพราะวาการมีกระทรวงเล็กๆ กะทัดรัดหรือวาทบวงอะไรก็ตาม จะทําใหการ move เร่ืองการ
จัดการเร็วขึ้น การมีกระทรวงหรือกรมขนาดเล็ก ดีกวามีกรมที่มันอุยอาย แบบเวลาจะจัดอะไร 
องคาพยพมันหมุนชา หมุนแบบมีปญหา เพราะฉะนั้น ในสิ่งที่ฝากไวใหคิดวา นิติบุคคล บางทีอาจ
ผูกไวในระดับทบวงก็ได เพราะวาใน ทบวง กรม หรือกระทรวง ถาเปนกระทรวงใหญ อยาง
กระทรวงตอไปเปนกระทรวงยุติธรรม จะใหญแทนกระทรวงมหาดไทย และเอานิติบุคคลไปผูกไวที่
กระทรวงสมมติอยางนี้ ไมทราบวาจะผูกอยางไร ถาอยางนั้น จะทําใหการจัดการอาจจะซ้ําราย แต
ถาเปนกระทรวงเล็กๆ กระทรวงที่มีพอเหมาะพอควร ทีน้ีกลับไปเปนสํานักนายกรัฐมนตรีที่มี
กระทรวงเล็กๆ หรือวัฒนธรรมอะไรอยางนี้ ก็จะทําใหความเปนนิติบุคคลในระดับกระทรวงมันดี 
แตถาใหญแลว อยางสาธารณสุข คงจะลําบาก เกษตรก็คงจะลําบาก  

 

  จังหวัดจะเปนจุดที่มีความสําคัญ และที่สําคัญก็คือวา การเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดนี้ โดยสภาพของกฎหมายเดิมเปนสิ่งที่ดีอยูแลว และถามันละเลยความเปนนิติบุคคลตอไป 
ไมแนใจวาปญหาที่จะเกิดขึ้นจะเปนอยางไร ที่ไดกรุณาเรียนวาตอไปกระทรวงจะเปนผูตั้ง
งบประมาณจังหวัด มันก็คงจะเปนแบบเดิม ที่กรมตั้งงบประมาณใหจังหวัด ตรงจุดนี้ คิดวาคง
จะตองมองดูวาสําคัญก็คือวา  หน่ึง คือ การรวมอํานาจ เราคือกระทรวงเปนนิติบุคคล และสามารถ
จะบูรณาการของกรมตางๆ ได การแบงอํานาจไปภูมิภาค ก็เปนจุดสําคัญที่จะใหภูมิภาค ก็คือ ตัว
จังหวัดมีความเขมแข็ง ปญหาที่จังหวัดเอง สวนใหญยังไมพรอมที่จะไปเปนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น ทั้งน้ี ก็เพราะวามีพ้ืนที่ที่เปนชนบทอยูมาก 

 

  คลายๆ กับที่กระทรวงศึกษาธิการทําอยูจะเลิกกรมหมดเลย และก็ไมมีอธิบดี
แลว กระทรวงศึกษาธิการก็เลยตองไปกําหนดกรอบตําแหนงกันใหม ผอ.เขตจะเปน ซี 9 หรือ ซี 
10 หลังจาก ผอ.เขต จะไปที่สํานักงานปลัดทบวงยังไงบาง จริงๆ ก็คือ การออกแบบในลักษณะ
อยางนี้ แตวาในโครงสรางนี้เน่ืองจากวา สวนใหญเปนระบบบริหารราชการที่เปนโครงสรางอํานาจ
เด่ียว ก็คือ อธิบดีคนเดียวตลอด ก็เลยนาจะมีความซับซอนนอยกวากระทรวงศึกษาธิการ และ
กระทรวงศึกษาธิการจะตองไปสรางคณะกรรมการในแตละระดับขึ้นมา และมีองคประกอบ
หลากหลาย การบริหารจัดการจะยากกวา ขณะที่ถายายอธิบดีและใหอธิบดีเปนที่ปรึกษาหรือเปน
รองปลัดทั้งหมดและก็รับผิดชอบในแตละสวน แตวาขอเสนอของเราก็ยังมีกรมอยู เรายังไมไดเลิก
กรมไปทีเดียว เราเลิกกรมนิติบุคคล แตวางานกรมอาจจะยังมีอยูตอไป จะเรียกชื่อวากรมตอไป
หรือไมเทานั้นเอง ก็อยูในกรอบที่จะจัดการได จะตองไปเสนอ Framework ใหดีวาจะตองทํา
อะไรบาง อยางไร เน่ืองจากวาขอบเขตของงานวิจัยจํากัดอยูเฉพาะในเร่ืองเล็กหรือการปรับเปลี่ยน
ความเปนนิติบุคคลเทานั้น ก็อาจจะมีเฉพาะกรอบแตวาเรื่องที่ไมเกี่ยวของโดยตรงอาจจะไมไดทํา
ลงไปถึงกฎหมาย 
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 ประเด็นที่ 2 : เห็นดวยกับการเปลี่ยนการบริหารจากฐานกรมเปนฐาน
กระทรวงหรือไม 

 

  มี 3 ฐาน ฐานกระทรวง ฐานกรม ฐานจังหวัด เปนนิติบุคคลทั้ง 3 ระดับเลย ลด
ความซ้ําซอนลดความยุงยากไปไดบาง เสร็จแลวไปสรางการบริหารฐานจังหวัดขึ้นมาใหมที่จะ
รองรับนโยบายของรัฐบาลและก็สอดคลองอยางที่วา จังหวัดเปนหนวยที่ใกลชิดกับประชาชนมาก
ที่สุด 

 

  การบริหารจากฐานกรมเปนฐานกระทรวงหรือไม ไมทราบวาในกรอบของผล
การศึกษาคืออะไร จะตีกรอบแคไหน แตถาเปนฐานกรมไปเปนฐานกระทรวงในบางแงก็อาจจะดี 
แตบางแงอาจจะเปนปญหา เพราะวาจากฐานกรมแลวเราจะไปสูฐานจังหวัดอีก ผูวาฯ CEO ทานรู
ไหมวา บูรณาการแผนงาน แผนเงิน แผนคน แคน้ียังไมไดเลยและไมรูจักดวย ขอยกกรณีตัวอยาง
การไปทํา cluster หน่ึงในภาคใต บอกวา cluster มีปญหาเรื่องการทองเที่ยว ก็ภูเก็ต พังงา กระบี่ 
แลวถามวาวิธีคิดในการจัดการเรื่องการทองเที่ยวตองบูรณาการเปนกลุมจังหวัดเพราะวาจากภูเก็ต 
มันมีปญหา ก็เอาภูเก็ตขายมาเริ่มตนของการทองเที่ยว ลงสนามบินภูเก็ต แลวก็สูจังหวัดพังงาไป
เพ่ือจะได share กัน ใหเขาอยูนานขึ้น รายไดจะไดเพ่ิมขึ้น แลวใหพังงาไปขายน้ําใหภูเก็ต ไป
สรางแองนํ้า เสียเปนหม่ืนๆ ลาน ปรากฏตกลงในหลักการกันแลว เวลา implement เขาวา “พังงา
ฉันจะไปสรางน้ําขายภูเก็ต แตเขาไปอยูในสถานที่ที่สงน้ําไปภูเก็ตไมไดเพราะไปสงน้ําไปที่กระบี่ 
ซ่ึงไมขาดน้ําเลย” น่ีคือสิ่งที่อยากจะบอกวาการจัดการเรื่องฐานบริหารจากกระทรวงไปกรมอาจจะ
ดูกรมไปกระทรวง กระทรวงในความหมายมันอาจจะเปนนิติบุคคลมีกฎหมายที่จะตองกําหนด
กรอบอีกเยอะ 

 

  ในเรื่องของการที่เราจะจัดเปนฐานกระทรวงโดยที่อยากจะที่จะยึดโครงสราง 
cluster ที่แบงไปแลวในขณะนี้เรานาจะมีการทบทวนกันสักนิดหนึ่ง เห็นดวยวาจริงอยู การยาย
ฐานอํานาจซึ่งมันมีพ้ืนที่เฉพาะเปนรอยๆ กรม ใหมาระดับหน่ึง แคกระทรวงนี่เปนวิธีที่ดีในระยะ
สั้น แตคงจะตองเปนการแบงสรรกระทรวงที่ไดรับการยอมรับใหมีกระบวนการมีสวนรวมไมใหเกิด
มีปญหาการประสานงาน มีการแยงชิงการใชทรัพยากร มีการขยายตัวใหเกิดอํานาจใหมๆ มาอีก
หลายๆ สวน 

 

  อธิบดีตองตัดสินใจเม่ืออธิบดีเปนหัวหนาหนวยงานที่จะฟองคดี เปนเจาของ
ทรัพยสิน อธิบดีก็ตองสั่งลูกนองทุกคนในกรมได เพราะฉะนั้น กลไกในการบริหารงาน บุคคลที่
เกิดขึ้นภายหลังตาม ก.พ. ฉบับแรกๆ เขาใจวา พ.ศ. 2476 น้ี เขียนขึ้นมาโดยยึดโยงกับฐานกรม
อันน้ี ถามวาทําไมไมใหบริหารแบบรัฐบาลบริหาร มีกรรมการชุดเดียว หรือไมใหบริหารฐาน
กระทรวงเลย ก็คือใหมี อ.ก.พ. กระทรวง เทานั้น ก็ตอบวา กรมเปนนิติบุคคลเพราะฉะนั้ เม่ือกรม
มีอํานาจหนาที่ กรมจะตองรับผิดชอบในเรื่องของการถูกเขาฟอง วายายเขาไมเปนธรรม ลงโทษ
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ไมเปนธรรม ก็ตองใหการบริหารอยูที่กรม ไมไดเกี่ยวของโดยตรงแตเกิดจากวัฒนธรรมวันนี้ 
เพราะฉะนั้น แนวคิดขางหนาถามวาวันนี้เราเลิกไดไหมการบริหารฐานกรม กระทรวงศึกษาธิการ
เดินหนาไปกอนวาเลิก และใชการบริหารผานทบวงแทนเปน 5 ทบวง ที่เปนอยูในเวลานี้ แตไมได
เรียกวาทบวงเทานั้นเอง ชื่อก็ยังคลายๆ เปนกรมอยู ก็ทําได สมมติกระทรวงศึกษาธิการ เลิก
ความเปนนิติบุคคลของกรมไปดวยจะไดไมมีคําอธิบายวาทําไม กศน. ยังเปนกรมอยู แลวทําไมไม
มี อ.ก.พ.กรม ของ กศน. ทําไมสํานักงานการศึกษาเอกชนยังเปนกรมอยู ทําไมไมมีอํานาจ
โยกยายแตงตั้ง ก็ตองเลิกสิ่งเหลานี้ไปกอน 

 

  การตั้งนิติบุคคลของกรมทําใหเกิดวัฒนธรรมการบริหารฐานกรม เพราะฉะน้ัน 
ถาจะเลิกวัฒนธรรมการบริหารฐานกรมก็จําเปนตองไปเลิกความเปนนิติบุคคลดวย เพียงแตวาการ
ไปเลิกความเปนนิติบุคคลนั้นอาจจะสงผลกระทบกวางกวาการบริหารบุคคล ทําใหเกิดการบริหาร
งบประมาณฐานกรมตามมาดวย พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณป 2502 ที่คิดวาแกไมมีทางเสร็จ 
เพราะวาตกลงกันไมไดระหวางสํานักงบประมาณกับกระทรวงการคลัง ใครจะใหญกันแนใน
กฎหมายฉบับน้ี การเปลี่ยนอํานาจจากตัวผูอํานวยการสํานักงบประมาณคนเดียวมาเปนคณะ
กรรมการบริหารงบประมาณ ซ่ึงมีคน 5-6 คน เปนเรื่องที่ทําไมไดงายๆ และเหมือนเปนการเปลี่ยน
โครงสรางการจัดการบริหารงบประมาณของประเทศเลยทีเดียว  

 

  ฐานเพื่อเปลี่ยนจากฐานกรมเปนฐานกระทรวง แตหมายความวา ทุกอยางอยูที่
กระทรวงหมด ยกตัวอยางเชน การลงโทษทางวินัย เม่ืออธิบดีตองลงโทษไมใชครับ คนที่ลงโทษ
คือปลัดกระทรวง อธิบดีจะลงโทษไดก็ตอเม่ือปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดีเปนคนลงโทษ 
อยางนี้เปนตน 

 

  ถาไปใชฐานกระทรวงก็ตองขึ้นอยูกับปลัดหมดและก็ตองใชวิธีการมอบอํานาจ
อยางเดียว และการมอบอํานาจก็คือตองเขียนเปนเรื่องๆ ดวย ทุกอยางมอบอํานาจไมได ก็จะมี
ปญหาตามมาวา ขัดกับหลักที่เราจะแกกฎหมายใหม ก็คือ กระจายอํานาจหรือมอบอํานาจไปทุก
สวนราชการ และอีกอันหน่ึงในเรื่องของการโอนเรื่องการบรรจุแตงตั้งก็เหมือนกัน คือตองใหปลัด
บรรจุแตงตั้งอยางเดียว และก็มอบอํานาจไปยังไมรูใครก็ไดซ่ึงอาจจะไมใชกรมเพราะไมมีฐานะเปน
กรมก็จะใหใครก็ได  

 

  ความจริงจากฐานกรมเปนฐานกระทรวงเปนเรื่องใหญมาก หมายความวา ถา
เปลี่ยน 100% ก็หมายถึงอธิบดีไมมีอํานาจเลย การมีอํานาจของอธิบดีในทุกๆ เรื่อง เกิดจากการ
มอบอํานาจที่ประเด็นหน่ึง และจะมีปญหาอยางที่วาจะตองมอบเปนเรื่องๆ ไหม หรือวาหลังจาก
น้ันแลวจะตองไปออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจระหวางปลัดกระทรวงกับอธิบดี
เสียใหม อยางนี้เปนตน อาจจะตองไปทําแบบนี้เลย  
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 ประการที่ 3: เห็นดวยกับการจัดแบงกระทรวงใหมตามจํานวนกลุม
ภารกิจปจจุบันหรือไม  

 

  มีความพยายามที่จะศึกษาเรื่องของการจัดกลุมภารกิจของรัฐ ยากมาก และจะมี
ความยืดหยุน ออนตัว ซ่ึงตายตัวก็ยาก อยางไรก็ตาม กลุมภารกิจที่มันเปนกลุมภารกิจบังคับ
หลักๆ ซ่ึงเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ ตรงจุดนี้อาจจะตองดูให
มีความชัดเจนที่วามันคงจะไปแปรเปลี่ยนคอนขางจะลําบากในจุดนี้ แตอีกสวนหนึ่งไมวาจะเปน
เรื่องของสาขาก็ดี ในเรื่องของพื้นที่ก็ดี ตรงจุดนั้น ก็คงจะตองไปดูใหเหมาะสม  
 

  การจัดกลุมภารกิจเปนเรื่องที่สําคัญจริงๆ ที่จะนํามาซึ่งการจัดระบบของ
กระทรวงตางๆ และก็มีความยืดหยุนออนตัว ดังน้ัน การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล มีความสามารถ
ที่จะบูรณาการตางๆ ภายในกระทรวงของตัวเองตามภารกิจที่ไดรับมอบหมายจึงมีความจําเปน 
 

  จะแบงกระทรวงใหมเปนแบบ cluster พอแบงแลวก็ไมไดหมายความวาจะอยู
อยางนี้ไปตลอด จะเหมือนของอังกฤษที่วา ปหน่ึง 2 ปจะเปลี่ยนก็วาไป  
 

  จะตองสรางความเขมแข็งใหการบริหารฐานจังหวัด และแนวทางก็คือ จริงๆ 
ตองมีสวนหนึ่งโดยเฉพาะที่พูดเรื่องการบริหารฐานจังหวัด ปจจุบันจังหวัดเปนนิติบุคคลก็จริงแต
จังหวัดไมเคยใชความเปนนิติบุคคลในการกระทําอะไรเลย เพราะมันทําอะไรไมไดสักอยาง
แมกระทั่งการฟองรองคดี ทรัพยสินของจังหวัด กรรมการกฤษฎีกาลงมติโดยที่ประชุมใหญป 2537 
บอกวาระหวางจังหวัดกับกรม ทรัพยสินของราชการที่อยูที่จังหวัด ตองถือวากรมเปนเจาของ
งบประมาณ กรมตองเปนคนฟองคดี ถามีปญหาขึ้นมาจังหวัดหามทําอะไรทั้งน้ัน 
 

  การจัดเรื่องกระทรวง กลุมภารกิจยังไมสะทอนถึงสิ่งที่เปนปญหาของประเทศ
จริงๆ เพราะวากลไกอาจจะเริ่มตนดวยดี คือมีหลักดี แตวาตอเขาไปถึงบทสรุปสุดทายอาจจะทําให
ระบบของการจัดกระทรวงมันเปมาก และคิดวาระบบที่จะเปน 60 หรืออะไรก็ตามอาจจะตองดูวา 
ภารกิจของรัฐที่แทๆ ควรจะเปนอะไร แลวตองสรางระบบตั้งแตตนไปถึงผูตัดสินใจคนสุดทาย 
กระทรวงทั้งหลายที่มีอยู 20 กระทรวงนี้ บางกระทรวงก็ดูดี บางกระทรวงก็อาจจะไมดี แตไม
สําคัญเทาวา การจัดคนเขาไปตัดภารกิจไปเลย โดยไมไดคํานึงถึงอะไรเลยเปนปญหาเรื่อง
ประสิทธิภาพ ไมวากระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา อาทิเชน กีฬา เอาคนกีฬามาถึงทองเที่ยว แต
เด๋ียวนี้เปนตลาดทองเที่ยวอยางเดียวสงเสริมไปไหนไมรู อะไรทํานองนี้ แลวที่สําคัญคือเอาคนที่มี
องคความรูเรื่องการกีฬาอยางเดียว ไปสูองคความรูเรื่องของการทองเที่ยว อีก 20 ป ปฏิรูปก็ไมมี
วันสําเร็จ 
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  การจัดกลุมภารกิจ cluster น้ียังไม work ตรงนี้ไมใช blueprint มานั่งกองๆ 
แลวบอกนี่คือ cluster แตไม work ในการปฏิบัติงาน ตกลงปลัดก็มีอํานาจหนาที่เหมือนเดิม
เพราะวากฎหมายไมไดบอกวาปลัดจะมอบแลวไมพนผิด เพราะวาคนที่ถูกยายเปนคนแรกคือปลัด
จะทําอะไรก็ตามปญหาคือปลัด อยางไรก็ตาม การที่จะปรับปรุงกระทรวงใหมีความออนตัวลง เห็น
ดวย และกระทรวงไมควรจะคิดเลนๆ ผูออกแบบยังมองไมถึงสภาพปญหาที่จริงๆ องคาพยพของ
บุคลากรในพื้นที่เขา เขามีปญหามากๆ ยังเปนแบบเม่ือ 20 ป เปนแบบเม่ือ 10 ป 
 

  ยกตัวอยางกรณีกระทรวงศึกษาธิการยังแยอยูเพราะวา กระทรวงศึกษาธิการ 
ยังไมไดทําอะไรอีกเยอะมากที่ตองทํา ไมไดหมายความวาที่จะตองไปทําใหมีกฎหมายอะไรขึ้น ที่มี
กฎหมายแลวตองทํา ยังไมไดทําอีกเยอะทีเดียว วันนี้ยังไมมีกรรมการเขตพื้นที่ ยังไมมี อ.กคศ. 
เขตพื้นที่ ยังไมแมกระทั่ง กคศ. ยังไมมีกรรมการที่ตัดสินใจในระดับสวนกลางจริงๆ พ่ึงตั้งเม่ือ 2 
อาทิตยที่แลว ไมวาจะเปนกรรมการพื้นฐาน กรรมการอุดมศึกษา และยังไมมีใครเริ่มประชุมทํา
อะไรทั้งน้ัน เพราะฉะนั้น ทุกอยางจึงไปรวมที่รัฐมนตรีหมดงานซึ่งเดิมมีองคชาย 14 คน คอยดูแล
วันน้ีเปนอํานาจของรัฐมนตรีคนเดียว คิดดูวา ฐานปญหาเดิมซ่ึงเราบอกวา 14 คน ดูแลครู 5-6 
แสนคน ดูแลนักเรียน 12 ลานคน ไมได วันนี้กลายเปนรัฐมนตรีคนเดียวดูแลทุกอยางแทน ทั้งที่
โครงสรางมันถูก set เอาไวใหมีคนมาชวยดูแล รัฐมนตรีก็ไมตั้งเสียที  คือไมยอมตั้งกรรมการเขต
พ้ืนที่ ยังไมไดตั้งกรรมการสวนกลาง ถูกบีบใหตั้งเม่ือเร็วๆ น้ีเทานั้น เพราะฉะน้ันกลไกจึงหยุด
หมด  ตอนน้ีระบบการศึกษาไมใชเร่ืองไมทําอยางเดียวที่ตองทําไปแลวก็ยังหยุดอยูเฉยๆ ก็เลย
เกิดปญหาเยอะแยะ  
 

 ประการที่ 4 : การมอบอํานาจใหมีการมอบอํานาจไดงาย มอบไดถึงผู
ปฏิบัติระดับลาง 
 

  การบริการประชาชนนั้นกวาง ยกตัวอยางเชน กรมเจาทาจะไปมอบใหองคกร
ปกครองทองถิ่นไปพิจารณาอนุญาตในอันที่จะใชบริการที่เปนพ้ืนที่ที่ไปลวงล้ําลําน้ําตางๆ เหลานี้ 
เปนตน ถาเกิดมอบไปในลักษณะนี้เต็มที่และเกิดความเสียหายตอสิ่งแวดลอมขึ้นมาจะทําอยางไร 
น่ันก็เปนการใหบริการประชาชนอยางหนึ่งเชนเดียวกัน 
 

  ในการที่จะบริหารในลักษณะที่วาในเรื่องของการจัดกระทรวงเล็กลงมาเปน
ทบวง และดูเรื่องของ cluster เห็นดวย  เพราะวาในขณะนี้กระทรวงใหญโตและก็จะมีอาณาจักร 
เพราะในการปฏิรูปกระทรวง ทบวง กรม แคเครื่องบิน แคโปะทาเรือก็แยงกัน มีปญหากันมากมาย
เหลือเกิน เขาคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีเองควรจะตัดสินใจในเรื่อง Policy ที่สําคัญๆ มา
ตัดสินใจในเรื่องที่ไมเปนสาระ  เม่ือเปนอยางนี้ถาจัด cluster แลวเนนเอาภารกิจที่รัฐบาลตองการ 
Achieve ในเรื่องเกษตรก็ดี ในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติก็ดี ในเรื่องคมนาคมก็ดี ในเร่ืองอะไรก็ดี 
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และดูเปน cluster ตางๆ แลวน้ี เชื่อวาการทํางานนั้นจะงายเขาถาการทํางานของกระทรวงใน
อนาคตนั้น ลงในทบวงที่ออกมารูปน้ัน เล็ก ไมใหญโตเหมือนที่เปนอยูในปจจุบัน 
 

  การบริหารงานของกรมที่เปนอยูในขณะนี้เล็กไปเพราะวาเปนการบริหารงานที่
เราสามารถจะทํางานเปน Project ทํางานเปนโครงการที่สําคัญๆ เพราะทายที่สุดแลวงานสําคัญ
มันอยูที่ จังหวัดไมใชอยูที่สวนกลาง เพราะฉะนั้นเราตองใหความสําคัญกับคนที่ใกลชิดกับ
ประชาชน เพราะฉะนั้น ในเรื่องของ cluster เห็นดวยและก็สามารถที่จะทําไดในอนาคต  เพียงแต
วาเราจะสรางกลไกของคนที่จะบริหารงานใน cluster ที่เปนอยูในสวนกลางและคนที่จะบริหารใน
ภูมิภาคใหมีประสิทธิภาพไดอยางไร ตรงนี้เปนเรื่องที่จําเปน 
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการ ปรากฏวาเดิมทีเดียวนั้นมีระบบการ
บริหารงานมีศึกษาธิการเขตที่เชื่อมสัมพันธกันได ตอนนี้หายเลยกลายเปน 5 องคชาย เปน 4 องค
ชาย เพราะสภาการศึกษาไมมี ประมาณ 3-4 องคชายที่อยูในจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดงงมาก
เลยในการที่จะประสานงาน เพราะวาในขณะนี้มีเขตพื้นที่ เขตพ้ืนที่ 1 กับเขตพ้ืนที่ 2 ในจังหวัด
เดียวกันไมสามารถเชื่อมโยงกันได ขอมูลหายหมดเลย อันนี้คืออีกประเด็นหน่ึง ปรากฏวาผูวา
ราชการจังหวัดเองนาสงสารมากเพราะวาการมอบอํานาจลงไปก็จะมีบางอันมอบอํานาจลงไปเลย 
พอมอบอํานาจลงไปเสร็จผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถจะไปมอบใหใครไดตอ จึงทําใหงาน
หยุดชะงัก เชน เรื่องของ ศช. เรื่องของการศึกษาเอกชน ความจริงแลวทานก็ตองมอบใหกับทาง
เขตพื้นที่ทํา ปรากฏวาเขตพื้นที่ก็โกลาหลในการที่จะปรับวัฒนธรรมของหลายองคกรเขามาอยูใน
ตนเอง  
 

 เพราะฉะน้ันการมอบอํานาจบางอยางไปผูวาราชการจังหวัดก็ไมรูจะลงไปอยางไร ใน
ขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดเองตอนนี้หมุนเลย  เพราะวาทุกกระทรวง ทบวง กรม ตอนนี้เปน
การเลิกระบบเดิมและดึงมาจากจังหวัด เพราะฉะน้ัน ขณะนี้การประสานงานในระดับอําเภอยังมี
ปญหามากเพราะวาทุกคนเขาไปอยูในจังหวัดและยังไมรูวาจะทําอะไร  อันนี้เปนสิ่งที่กําลังเกิดขึ้น 
ซ่ึงตรงนี้เองคิดวาพอหันกลับมามองคิดวาประเด็นที่สําคัญ คือ การปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมในการ
ทํางานของขาราชการเหลานั้นตองมีการเตรียมการ  ถาผูนํายังมีความรูสึกวายังไปกระทบกับ
ตําแหนงของตนเอง โครงสรางของตนเอง ก็จะไมมีการเตรียมการใหกับบุคลากรทั้งระบบ
ดําเนินการ 
 

  ยกตัวอยางกรณีกระทรวงศึกษาธิการทําอยางไรที่จะทําใหความเขมแข็งอยูที่
จังหวัด ตรงน้ันจะเปนสิ่งซ่ึงตอบปญหาของประเทศชาติได กระทรวงศึกษาธิการขณะนี้ทุกคนฟง
สํานักอยางเดียว และเมื่อทําลงไปนั้นเขาจะฟงสํานักตามนโยบายที่สํานักซึ่งน่ังอยูตรงกลาง และ
มองลงไปและดําเนินการโดยที่ไมไดมองเอาตัว คือ จากขางลางเปนเปาหมายเพราะฉะนั้นโรงเรียน
ก็จะตองทําตามขางบน  ปรากฏวาไมไดมีการแกไขปญหา เชน เรื่องของอาคารสถานที่ การเรียน
การสอนหรือครูในแตละจังหวัด ซ่ึงจริงๆ แลว ตาม พ.ร.บ. การศึกษาจะมอบใหเขตพื้นที่น้ัน มี
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อํานาจเบ็ดเสร็จ มี Autonomy ที่จะดําเนินการแตปรากฏวาอํานาจขณะนี้ อยูตรงที่สวนกลาง 
เพราะฉะนั้น ตรงนี้เองก็ทําใหโรงเรียนนั้นไมสามารถที่จะแกไขปญหาได ตรงนี้ มองวาขณะนี้ที่เรา
ทําดู ถาเรามอบใหจังหวัดผูวาราชการจังหวัดที่ตองดูแล Area ตรงนี้ เปนผูประสานงานที่จะให 
อบต. หรือวาใหสวนราชการอื่นๆ หรือวาเทศบาลตางๆ รวมทั้งโรงเรียนชวยดูแลโครงสรางพื้นฐาน 
สวนกระทรวงศึกษาธิการดูแลในเรื่องของมาตรฐาน เหมือนกับเปนมาตรฐานการติดตามการ
ประเมินผล ตรงนี้เอง จะทําใหเกิดประโยชนเพราะวาขณะนี้ทางเขตพื้นที่จะมองไมเห็นตรงจุดนี้ ก็
จะไปมองดูตามนโยบายของสวนกลาง อันนี้คือสิ่งที่ปจจุบันนี้ถาเปนไปได  ถาสมมติวาจังหวัดนั้น
มีอํานาจเบ็ดเสร็จในการที่บริหารดูแลตรงสวนนั้นและก็สามารถที่จะ Pull จากกระทรวงตางๆ ที่
ทานบอกจะ cluster ลงมา และเหมือนกับมี CEO ของ cluster แตละ cluster มาชวยเปนทีม
ประสานงานกับผูวาราชการจังหวัดซึ่งไมใชเปนของมหาดไทยอยางเดียว จะตองเปนผูวาราชการ
จังหวัดเหมือนกับเปน mini-government  ทํานองนั้นและก็จะมี ministry อยูในจังหวัด ตรงนี้เอง
คิดวาจะเกิดประโยชนสูงสุด 
 

  จริงๆ แลวอํานาจในการสั่งการ การอนุญาตการอนุมัติที่เปนอํานาจของอธิบดี
หรือของรัฐมนตรีเดิมในจังหวัดอาจจะตองเขียนเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด และคงให
ราชการสวนกลางทําหนาที่ที่เปนเรื่องหลักของราชการสวนกลาง น่ันคือ เร่ืองแผน เร่ืองนโยบาย 
เรื่องตั้งงบประมาณ และก็เรื่องยายผูวาราชการจังหวัด อันนี้ตองใหสวนกลางเปนคนดู แตวาเม่ือ
ตั้ ง ผู ว า 
ราชการจังหวัดแลวอาจจะตองใหผูวาราชการจังหวัดเปนคนทําในหลาย ๆ เรื่อง อาจจะตองเขียน
กฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎหมายทั่วไป  ซ่ึงอาจจะไปใสไวในกฎหมายระเบียบบริหารราชการก็ได 
แตวาอํานาจในการสั่งการ การอนุญาตการอนุมัติตางๆ ที่กฎหมาย พ.ร.บ.ตางๆ ที่กําหนดใหเปน
อํานาจของอธิบดีหรือรัฐมนตรีน้ันในเขตพื้นที่จังหวัดใหเปนอํานาจของผูวาฯ  ซ่ึงก็อันนี้จะไมใช
เรื่องมอบอํานาจเปนเรื่องของการกําหนดใหองคกรอ่ืนมาใชอํานาจดวย ซ่ึงเราจะแกปญหาเม่ือ
มอบไปแลวผูมอบอํานาจยังตองรับผิดหรือไม อยางไร ตองดูแลรับผิดชอบหรือเปลา คือถามันเปน
กระบวนการที่ทําโดยกฎหมาย ปญหานี้อาจจะลดลง  
 

  มอบงายๆ เปนหลักที่ทุกคนปรารถนาแตวาเวลาจะมอบอํานาจอะไรก็ตาม การ
มอบอํานาจในปจจุบัน  จะตองมีลักษณะของการมอบอํานาจดวยคือประเด็นมอบอํานาจ อันที่สอง 
มันตองมีหลักแบงภาระความรับผิดชอบ อันที่สามที่สําคัญคือคนที่ทั้งมอบและผูรับมอบตองมี
ความรูความเขาใจในเรื่องน้ันดวย  ประเด็นที่หลักกฎหมายออกมาแลวมันปฏิบัติไมคอยไดผล
เพราะวา 2 สิ่งน้ีเราไมคอยที่จะคํานึง  แตสิ่งที่เปนหัวใจคือสิ่งแวดลอมของประเทศไทย ขาราชการ
ไทย สังคมไทย เพราะฉะนั้น ประเด็นการที่จะเขาไปสู policy อะไรก็ตามมันดูดี แตวาไม Work 
เพราะวาไมใชหลักวิชาการเปนเรื่องของการปฏิบัติ  ซ่ึงเวลาเราพูดถึงการมอบอํานาจ ก.พ. ก็
กําลังทํา พ.ร.บ.ขาราชการ เราจะมอบอํานาจหลายๆ เร่ือง แตการมอบประสบการณเราบอกวา
การมอบอํานาจตองเตรียมความพรอมดวย  พรอมทั้งเรื่องของกฎหมายที่เกี่ยวของ เราบอกวาเรา
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มอบไป แตวากระบวนการตรวจสอบยังไมไดมอบ ไมวาองคกรอิสระโดยเฉพาะ สตง. เร่ือง ป.ป.ช. 
ก็ดี เรื่องของระบบของการควบคุมตรวจสอบก็ดี ยังไมไดกลืนเขาไปสูระบบของการทํางานแบบมี
ประสิทธิภาพตามหลักการที่กําหนดไว เพราะวาสากลก็เปนแบบน้ีแตวาถามวาในประเทศไทยจะ
ทํายังไง 
  เราจะจัดโครงสรางรัฐอยางไรถึงจะทําใหเกิดความคลองตัวในการบริหารการ
เปลี่ยนแปลง เกิดความคลองตัวในการโอนยายทรัพยากร ซ่ึงมีอยูอยางจํากัดไปใชในที่ที่เกิด
ประโยชนสูงสุด ไมเกินตรงไหน ไมขาดตรงไหน ในเวลาที่ควรจะเปน เห็นดวย แตวากระบวนการ
เปลี่ยนแปลงเปนเรื่องสําคัญ  
 

  เรื่องของการจัดการ เรามีการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการมาก ตั้งแตที่เปลี่ยน
มาแลว และก็กําลังเปลี่ยน และก็จะเปลี่ยนไป คิดวาปญหาหนึ่งที่เรายังมองภาพของ ultimate 
outcome ไมดี ถาเราสามารถทําใหเห็นภาพชัดวาสุดทายเราจะไปทางไหน ขณะน้ีเราเปลี่ยนอะไร
มาแลวบาง กําลังอยูในกระบวนการเปลี่ยนแปลงอะไรที่ตองการคืออะไร และทุกคนที่มีสวนรวม มี
สวนในการยอมรับ เห็นภาพและกาวไปดวยกัน จะทําใหเกิดผลลัพธในทางที่ไมดี  
 

  หลักของระเบียบการบริหารราชการแผนดินไทยก็คือวา หามมอบอํานาจชวง 
หมายความวาเม่ือมอบไปทอดหนึ่งแลว หามมอบตอไปอีก ยกเวนที่กรณีผูวาฯ เทานั้นที่มอบ
อํานาจชวงได คําถามก็คือวา ถาระบบแบบนี้ แบบใหม เราจะปลดล็อกเรื่องการมอบอํานาจชวง 
ปลัดมอบไปที่อธิบดี อธิบดีมอบตอไป น่ีเปนสูตรหน่ึงหรือไมก็คือใชวิธี เ ดียวก็คือวา ให
ปลัดกระทรวงสามารถมอบไปถึงระดับลางไดเลย pass อธิบดีไปหรือเปลา อันนี้ตองไปคิดทั้งหมด
วาจะตองทํายังไงซึ่งเปนเรื่องใหญมาก  
 

  เห็นดวยในหลักการแตการจะมอบตองเปนเรื่องๆ ดวยในทีละประเด็นใหญๆ 
และคงตองมีลูกบทที่รองรับมันไป  แตประเด็นปญหาถาเปนอยางนี้ปุบแบบที่เราออกแบบไวตอง
เปลี่ยนใหมหมดเลย ก็คือ กระทรวง กรม และกรมจะมีรองกี่คนก็อาจจะไมมี และยิ่ง Version ของ
อาจารยที่บอกวาปลัดจะมอบไปถึงใครก็ได คือ กระเทือนหมดเลยระบบการกําหนดตําแหนงของ
เราจะเปลี่ยนหมดเลย ไมวาจะกําหนดตําแหนงแตงตั้ง การโอนการยาย ไมวาการดําเนินทางวินัย 
 

  เรื่องของการมอบอํานาจมีอยู 2 สวน สวนที่หน่ึง ในเรื่องของนิติบุคคลก็ตองไป
ดูวามอบไดระดับไหน เพราะวาเรื่องนี้เปนเรื่องที่จะตองดูงานที่จะตองทําในอนาคตวา  ถามอบจาก
กระทรวงลงไปยังปลัด cluster หรือ รองปลัด cluster หรืออะไรตางๆ ตองดูในประเด็นนี้  แตสวน
เรื่องของการมอบอํานาจในการบริหารงานนั้นตองปลอยใหเขา  เรื่องของการบริหารงานคนละเรื่อง 
บริหารองคการบริหารโครงการทั้งหลาย บริหารกิจกรรมทั้งหลายภายในองคการใหประสบ
ความสําเร็จอยูที่ตัวผูบริหารเองแลว เพราะฉะนั้น ตรงนี้ไมแตะ แตแตะเพียงแตวาในเชิงของการ
ทํานิติกรรม  จะตองดูในประเด็นตรงนี้ตองฝากผูวิจัยไปคิดนิดหนึ่งในกรณีตัวอยาง เชน กรม
ชลประทาน มีคนมหาศาล กรมทางหลวงชนบทมีคนมหาศาล แลวก็กรมทางหลวงแผนดิน
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มหาศาลเลยเพราะฉะนั้น ตรงนี้จะมีการทํานิติกรรมคอนขางมาก  เอามาเปนขอคิดวาจะทํายังไงใน
ประเด็นตางๆ เหลานี้ ในเชิงของการมอบอํานาจ 
 
 
 
 

 ประเด็นที่ 5 : ขอเสนอแนะ 
 

  การสรางจังหวัดเขมแข็งควรใหจังหวัดสามารถตั้งงบประมาณไดดวยตนเอง 
ตองสามารถที่จะบริหารในเรื่องของบุคลากรในเขตจังหวัดไดเอง  และที่สําคัญก็คือวาสามารถที่จะ
กําหนดแผนตางๆ รวมทั้งการบริหารงบประมาณ การติดตามประเมินผลตางๆ ก็จะเปนจุดที่จะให
จังหวัดนั้นมีความเขมแข็งมากขึ้น 
 

  การจะกาวไปในจุดใดๆ มันตองดูพ้ืนฐานของสังคมของเราดวยวา 
  1. พ้ืนฐานของคุณธรรมพื้นฐานของคนในสังคมของเรามันไดรับการปลูกฝงที่ดี
พอเพียงแคไหน อยางไร 
  2. คือพ้ืนฐานในเรื่องของระบบธรรมาภิบาลวาที่มันเกิดขึ้นในระบบของเรามัน
มีมากนอยแคไหน ถาสิ่งใดที่มันกาวไปเร็วมากภายใตพ้ืนฐานที่มันยังมีปญหาอยูอยางนี้  ผมคิดวา
สิ่งที่จะสะเทือนกลับมาคือสิ่งที่นากลัว 
 

  ในเชิงของการบริหารงานในอนาคตเราจะกาวไปสูตรงไหน  สิ่งที่เราพูดนั้นคง
ยอนถึงภารกิจจากภาครัฐที่ตองสรางใหประชาชนนั้นอยูดีกินดีมีสุข  อันนี้เปนประเด็นที่เราจะตอง
จําเอาไวในหัวใจวาจะทําอยางไรก็ตามสุดทายแลวประชาชนตองอยูดีกินดีมีสุข 
 

  เราพูดถึงนิติบุคคลในระดับกระทรวงก็ดี ทบวงก็ดี ที่จะเกิด ทบวงอาจจะเปน
ลูกผสมอยางที่วาไมเปนไร แตวา Organization น้ีมันตองมีความเปนเลิศ มีความเปนเลิศคือ
ตรงไหน น่ันก็คือ ผลที่ทําออกมานั้นประชาชนตองไดประโยชน serve และแกปญหาในเรื่องของ
การทํางานในแงที่ตอบสนองความตองการของประชาชน  มิฉะน้ันแลวเราจะทําอยางอ่ืนอยางใดก็
จะไมเกิดประโยชนอะไร  เพราะฉะนั้นเม่ือเปนอยางนี้จึงจะเขามาสูสิ่งที่เราอยากเห็นในอนาคตวา
เปนอยางไร  
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการเวลาการเปลี่ยนคือ หน่ึง เราไมไดมีการ
เตรียมพรอม ไมไดศึกษาบริบท  ประเด็นที่สอง คือ ไมไดมีการเตรียมคนเตรียมระบบหรือกลไกใน
การที่จะดําเนินการ  อันดับที่สามกฎหมายยังไมออก คือ ถาสมมติวาถามองดูกระทรวงศึกษาธิการ
ถามีการเตรียมการกอนจะเปนสิ่งที่ดี  เพราะวาจะเปนการสอดคลองกับแนวงานวิจัยชิ้นนี้ คือ เปน
เหมือนคลาย ๆ กับ 4-5 ทบวง หรือจริงๆ จะเปนแค 2 ทบวงเทานั้นเอง  แตตอนนี้ก็แยกออกมา
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เปน 5 ดวยกัน พอ 5 ดวยกันก็จะไมเปนไปตามแนวคิดเดิม  เดิมทีเดียวนั้นจะเปนเพียงการศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานกับอุดมศึกษากับสภาการศึกษากับของทบวง ตอนนี้กลายเปนมีอาชีวะตรงสวนนี้มา
และกําลังจะเพ่ิมเติมเขามามี กศน. ขึ้นมา ซ่ึงตรงนี้เองจะกลายเปนเหมือนกับวาในขณะนี้เรากําลัง
จะทํา cluster ก็จะมีเหมือนกับแนวคิดของคนไมยอมรับเพราะวาดวยกระบวนการที่เราไปแตะ
โครงสรางกอน  พอไปแตะโครงสรางกอนมันเหมือนผึ้งแตกรังปรากฏทุกคนนึกถึงแตตนเองตอง
ยอมรับขณะนี้พอคนไปคิดถึงตัวเองเปนหลัก  สิ่งที่จะทําใหเกิดนึกถึงเปาหมายสุดทายก็คือ 
ประชาชน คือนักเรียนกับภาคประชาชนนั้นก็คอนขางที่จะดูนอยหนอย  

 

 ตรงนี้ประเด็นปญหาที่เกิดขึน้จากการปฏิรูปของกระทรวงศึกษาธิการ  ตรงนั้นเองใช
เวลาเกือบปทีจ่ะมีคนลงไปดูโรงเรียนดูแลนักเรียน  อันน้ีถาเปนไปไดอยากจะใหมีการศึกษาวา 
ประเด็นตรงไหนบาง  ซ่ึงประเด็นคือเรื่องของกฎหมายเปนหลักเลยวาพอไปเปลี่ยนและไปเนนตรง
โครงสรางกอนก็ไมมีการเตรียมคนไมไดมีการเตรียมกลไกตรงนีเ้องเปนอุปสรรค  แตคิดวาเปนสิ่ง
ที่ถูกตองในการที่ถาสามารถเราจะรวมได มันจะลดความซ้ําซอน มันจะลดคนได  ในขณะนีย้ังลด
ไมไดเพราะวาเราไปแตะโครงสราง พอไปแตะโครงสรางก็เหมือนกับผูบริหารกต็องมีการเมืองดวย 
ก็ตองพยายามวาที่จะตองเอ้ือตอบุคลากรของตนเองอยู  ก็ทําใหการแกปญหาบุคคลนั้นไมไดการที่

จะลางทีเดียวนั้นคิดวามันฝงรากอยูตรงนี้เปนอุปสรรค 
 

  อยาลืมวาวัฒนธรรมองคกรมันเปนปญหาที่ตองคิดเยอะ เพราะฉะนั้น จะเปลี่ยน
วัฒนธรรมองคกรจากดั้งเดิมเคยชิน  เพราะวาเวลาเริ่มตนคิดใหมเลยสุดทายจริงๆ วาเรื่องนิติ
บุคคลคิดมาตั้งแตป 2540 ตอนที่อาจารยทําเรื่องปฏิรูปก็กรมมันยืดหยุนได กรมมันควรจะเลิกนิติ
บุคคลไดแตการจัดการอาจารยตองเขียน guild line หรือ map ใหดีๆ วาเวลามันเล็งแลวจะตองทํา 
1 2 3 4 จัดการอยางไร  แตเห็นดวยวากรมตองเลิกความเปนนิติบุคคล  แตอาจารยอยาลืมวา 
blueprint ไมพอตองดูกฎหมายที่เกี่ยวของมันเยอะมากเลย  
 

  ในฐานะกฎหมายของการเปลี่ยนแปลงแลวจริงๆ ใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน ถาทานดูในมาตรา 20 บอกวา คนที่เปนรัฐมนตรีเปนคนกําหนดนโยบายกระทรวง 
กําหนดเปาหมายและกําหนดผลสัมฤทธิ์น่ีคือความชัดเจนที่มันตองเกิดขึ้น  แตถามวาทุกวันนี้
รัฐมนตรีกําหนดหรือยังอันนี้ทานไปดูเอาเองวาทานกําหนดไหม เพราะฉะนั้น เม่ือเปนอยางนี้ก็ตอง
บังคับใหคนที่ใหเปนหัวหนาสวนราชการในอนาคตตองเปนคนที่กําหนดนโยบาย เปาหมายและ
ผลสัมฤทธิ์อยางชัดเจนลงมาถึงมาตรา 21 ปลัดกระทรวงแปลงนโยบายเปนแผนกลยุทธแลวก็
อธิบดี มาตรา 32 เปนคนปฏิบัติตาม เพราะฉะนั้น จะดูภาพอยางนี้ในขณะนี้ความออนของระดับ
กรมมันออนลงๆ  ซึ่งถาทําไดอยางนี้แลวเชื่อวาฐานที่ทานทั้งหลายกําลังคิดอยูนาจะเกิดผลดีและ
เลิกความคิดเสียทีวา มันมากมันนอย อยากจะเห็นวาเม่ือทําไปแลวประชาชนเขาไดอะไร  ความ
ชัดเจนเรื่องบทบาท ภารกิจ เขาไปติดตอไดสะดวก ทํางานไดผลดี เพราะฉะนั้น สิ่งที่ตองระวังใน
เรื่องนี้ ก็คือ เรื่องของจะจัดการใหมีการบริหารองคการใหเกิดมีประสิทธิภาพอยางไร  
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  สวนกลางนั้น policy  maker กํากับมาตรฐาน guide line และจัดสรรตัวเลข  แต
ระดับจังหวัดนั้นคือผูที่ implement ใหประชาชนรับประโยชนที่สุด 
 

  ในเชิงของการบริหารงานบุคคลในขณะนี้คงตองมีแนวความคิดวา  องคการ
กลางบริหารงานบุคคลอยูสํานักงาน ก.พ. น้ัน ก็พรอมที่จะมอบ  ในการบริหารงานบุคคลควรจะ
มอบการบริหารงานบุคคลใหลงไปสูระดับกระทรวง ซ่ึงใน concept ก็คือ let the manager 
manage เม่ือเขา เปน manager องคการแลวเขาตอง mange คนในองคการเพื่อใหการทํางาน
บรรลุวัตถุประสงคตามที่เจตนารมณเอาไว  เม่ือเปนอยางนี้แลวในการบริหารจัดการทั้งหลายไมวา
เรื่องของวินัย อุทธรณ อะไรก็ดี ลงไปอยูที่กระทรวงทั้งหมดและตัดสินสําเร็จเด็ดขาดอยูที่น่ันเลย 
เพราะฉะนั้น อันน้ี เม่ือเปนอยางนี้ก็ตองลงไปอยางนั้น ทีน้ีในเรื่องระดับจังหวัด ซ่ึงนาหวงกันมาก 
เพราะคนระดับจังหวัดนี้อยูใกลชิดกับประชาชนมาก เพราะฉะนั้น เม่ือมอบการบริหารงานบุคคล
ตองเคลียรกันวาระดับไหนที่จะมอบการบริหารงานบุคคลใหสูจังหวัด ใหมีความชัดเจน เม่ือชัดเจน
แลว ประเด็นที่จะ Effective หรือไม อยูที่การสรรหาเลือกสรรคนที่จะเปนผูวาฯ การสรรหาบุคคลที่
จะเปนผูวาฯ น้ัน ตองมี criteria ที่ชัดเจนวาจะเอาตัวตั้งก็คือสมมติวาในขณะนี้คือผูวาฯ CEO ทํา 
Strategic Management ทํางานที่มุงผลคือเอางานของจังหวัดใหโดดเดนและผลักดันออกมาเปน 
product ของประเทศออกมาขายได  ถามวาผูวาฯ คิดเปนไหมในเร่ืองน้ีที่จะดึงเอาความโดดเดน
หรือ Resources ของจังหวัดเอามาผลักดันใหการทํางานนั้นบรรลุผลและเกิดผล กอใหเกิดในเชิง 
Service Quality ในเชิงของ Quality of Work life ในเชิงของ Economic Road ในระดับจังหวัด
ออกมา ถาเปนอยางนี้เห็นดวย ควรจะตองมีวิธีการเลือกผูวาฯ ที่มีคุณภาพ แตถาปลอยใหมีการไม
เลือกผูวาฯ แลว  ในทางปฏิบัติมันไม Work ทุกคนจะตองเปลี่ยนทั้ง Paradigm เปลี่ยนทั้งวิธีคิด 
ทั้งพฤติกรรมทั้งหลายเหลานี้ เพราะฉะนั้น อันน้ีคือสิ่งหน่ึงที่จะฝาก สํานักงาน ก.พ. ในฐานะที่เปน
หนวยงานกลางคงจะตองเล็กลง ทําในเชิงของระบบ ทําในเชิงของนโยบาย ระบบเร่ืองพัฒนาจาก 
600 อาจจะเหลือ 200-300 คน แลวก็หนวยงานปฏิบัติทั้งหลายปลอยใหสวนราชการเขาไป
ดําเนินการเอง เพราะฉะนั้น จึงจะทําใหการบริหารนั้นเปนไปตามเจตนารมณ 
 

  ความเปนนิติบุคคลเปนเรื่องของกฎหมายแพงนาจะเปนเรื่องของเงินและการ
ฟองรองคดีกันไมนาจะเกี่ยวพันเรื่องของการบริหารงานบุคคล  เพราะวาที่พูดกันนี่กลายเปนวา 
การเปนนิติบุคคลหรือไมเปนนิติบุคคล  เร่ืองของการบริหารงานบุคคลซึ่งตรงนี้มีกฎหมายเขียนไว
โดยเฉพาะที่บอกวาใหยก อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.สวนราชการเทียบเทากรม จริงๆ แลวถาเกิดไม
เปนนิติบุคคลและกฎหมายบริหารไมมีมันก็ยกเลิกไดอยูแลว  คือเราจะเขียนกฎหมายรองรับวาไม
มีตรงนี้ การปรับปรุง บรรจุและแตงตั้งควรจะเปลี่ยนเปนอยางไร การยกเลิกการโอนขาราชการพล
เรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญ ในตางกระทรวง ทบวง กรม ถา
ยกเลิกอันนี้ก็หมายความวาจะไมมีการแตงตั้งขามกระทรวงเลยใชไหม และก็การยกเลิกวินัย 
อุทธรณ จริงๆ แลวเปนความมั่นคงของตัวขาราชการไมใหผูบังคับบัญชาสั่งโดยตัวคนเดียว  เปน
เรื่องของการใหมี อ.ก.พ. มาถวงดุลเลยไมแนใจวาเปนเรื่องของการเปนนิติบุคคลอยางไร 
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  ประเด็นในเรื่องของการบริหารงานบุคคลจริงๆ ทําไดโดยงายก็คือเพียงแตแค
แกกฎหมาย ก.พ. ก็ได และบอกวาเลิก อ.ก.พ.กรม ใหไปมี อ.ก.พ.กระทรวง ก็จะจบ  แตประเด็น
อยูตรงที่วาจะอธิบายอยางไร “ก็ถาฉันเปนกรมเปนนิติบุคคล มีอํานาจรับผิดชอบทุกอยางแลวอยูๆ 
ไมใหบริหารบุคคลไมใหยายจะเปนไปไดอยางไร” เพราะฉะนั้น สองเรื่องนี้มันจึงโยงกันอยู การเปน
กรมของนิติบุคคลทําใหเกิดการบริหารฐานกรมตามมา  จะเลิกอันนี้ก็ตองไปเลิกนิติบุคคลไปกอน 
 

  การเสนอแนะในเอกสารวิจัยน้ีคิดวาถาเปนไปไดควรจะใหความเห็นที่ครอบคลมุ
ไปในทุกจุด  ถึงแนวทางที่จะดําเนินการใหบรรลุผลตามเปาหมายของการวิจัยคราวน้ี ทั้งน้ี ก็
เพราะวาขณะนี้ตองยอมรับวาในสวนของบานเราเวลาที่จะพิจารณาดําเนินการอะไรมักจะแยกสวน
กันออกไปและไมไดบูรณาการใหชัดเจนเลยทีเดียว  ถึงแมจะใชคําวาบูรณาการก็จริงตางคนก็ตาง
วากันไปในแตละจุดแตทายสุดก็เปนปญหาซึ่งกันและกัน และทําใหเกิดผลเสียตามมา 
 

  ในเอกสารวิจัยที่นําเสนอควรจะตองเสนอภาพของแนวทางที่ครอบคลุม สวน
รายละเอียดจะเดินหนาอยางไรก็ตาม ทั้งนี้ เพ่ือใหเกิดการแยกสวนมันสามารถจะเดินไปไดเพราะ
มันจะมีผลกระทบตามมาอีกเยอะ  ในแตละดานทานอาจจะตองวางกรอบในแตละดานวาจะตองมี
การปรับปรุงแกไขในสวนที่เปนกฎหมายเกี่ยวของอยางไร  และมีแนวทางที่จะดําเนินตอไป
อยางไร ถาปรากฏไวในเอกสารอาจารยใหมันสมบูรณ 
 

  ความจริงตองมองถึง Ultimate Outcome ก็คือ ความมั่นคงของชาติ ความสงบ
เรียบรอยในราชอาณาจักร ความผาสุกของประชาชน กลุมภารกิจหลักๆ ของรัฐ คือ ภารกิจ
บางอยางที่ตอบสนองตอ Ultimate Outcome น้ี มันเปนภารกิจในเชิงบังคับที่จะพูดงายๆ ไป
เปลี่ยนแปลงได  เพราะฉะนั้นโครงสรางที่มารับผิดชอบจุดนี้ก็จะไปปรับเปลี่ยนไมไดการไป
ปรับเปลี่ยนไดคอนขางลําบาก  หมายถึงวาการปรับเปลี่ยนทางการเมืองของเราตอนนี้มันยังแยก
สวนอยู 
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ภาคผนวก ภาคผนวก 88..::  
ถอดเทปการสัมมนาเพือ่ถอดเทปการสัมมนาเพือ่  

เสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเหน็เสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเหน็  

วันที่ วันที่ 30 30 กรกฎาคม กรกฎาคม 25472547  

ณ โรงแรมณ โรงแรมแชงกรีแชงกรี--ลาลา  กรุงเทพฯกรุงเทพฯ 
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1. เหตุผล 
   

  เน่ืองดวยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ(ก.พ.ร.) ไดมอบหมายให
สถาบันและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรทําการศึกษาวิจัยถึงความเปนไปไดใน
การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการ  และการศึกษาวิจัย
ดังกลาวไดดําเนินการมาจนใกลจะเสร็จสิ้นสมบูรณ  โดยคณะนักวิจัยไดเสนอแนวทางและกรอบ
การดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการใน
สองแนวทางหลัก ไดแก แนวทางที่หน่ึง คือ การรับรองใหรัฐเปนนิติบุคคลและสลายความเปน
นิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และแนวทางที่สอง คือ การสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  และกําหนดใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา  นอกจากนี้คณะนักวิจัยไดทําการแกไขเพิ่มเติมและยกรางกฎหมาย
หลักที่จําเปนตอการดําเนินการดังกลาวขางตน ไดแก รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ....  ราง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่...) พ.ศ. .... และ รางพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....   

 

 สถาบันวิจัยฯ จึงจัดสัมมนาขึ้นเพ่ือเสนอผลการศึกษาวิจัยและรับฟงความคิดเห็น
จากผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการตางๆ ที่เกี่ยวของ  ตลอดจนเพื่อรับฟงขอ
วิพากษและวิจารณจากผูทรงคุณวุฒิ  อันจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการปรับปรุงแกไขผล
การศึกษาใหเกิดความสมบูรณและถูกตอง  อีกทั้งยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงตอระบบราชการไทยในอนาคต  
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

 ผูเขารวมการสัมมนาเพื่อเสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเห็นครั้งน้ี  มีจํานวน
ทั้งสิ้น 119 คน ประกอบดวย   
 

 ผูทรงคุณวุฒิซึ่งใหเกียรติเปนผูวิพากษรายงานผลการศึกษาจํานวน 2 ทาน
คือ  
 1. ดร.ชาญชัย  แสวงศักดิ์ เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 2. นายอัชพร  จารุจินดา  กรรมการรางกฎหมายประจําสํานักงาน  
        คณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 คณะผูวิจัย ไดแก 
 3. รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย  หัวหนาโครงการวิจัย 
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 4. ศ.ดร.สุรพล  นิติไกรพจน  นักวิจัย 
 5. รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน  นักวิจัย 
 6. ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน  นักวิจัย 
 7. อ.มุนินทร  พงศาปาน   นักวิจัย 
 8. นางสาวชาลินี  ถนัดงาน  ผูชวยนักวิจัย 
 9. นางสาวศิวณัฐภรณ  นันทะมา  ผูชวยนักวิจัย 
 

 ผูแทนจากกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการตางๆ จํานวน 100 คน ดังน้ี 
  

ลําดับที ่ กระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการ จํานวน(คน) 

1 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   1 

2 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน   1 

3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 6 

4 กระทรวงการคลัง 17 

5 กระทรวงการตางประเทศ 4 

6 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 1 

7 กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 5 

8 กระทรวงเกษตรและสหกรณ 6 

9 กระทรวงคมนาคม 8 

10 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 5 

11 กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 2 

12 กระทรวงพลังงาน 5 

13 กระทรวงพาณิชย 7 

14 กระทรวงมหาดไทย 7 

15 กระทรวงยุติธรรม 3 

16 กระทรวงแรงงาน 6 

17 กระทรวงวัฒนธรรม 5 

18 กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี 3 

19 กระทรวงศึกษาธิการ 3 

20 กระทรวงสาธารณสุข 5 

21 กระทรวงอุตสาหกรรม 5 

รวมทั้งสิ้น 100 
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3. ความคิดเห็นและขอเสนอแนะของผูเขารวมสัมมนา 
 

ทั้งน้ีรายละเอียดของความคิดเห็นของผูเขารวมสัมมนา รวมถึงคําชี้แจงของนักวิจัย
มีดังน้ี 

นายภิรมย  สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
 

   มีขอสังเกตวา (1) เลิกใหกรมเปนนิติบุคคล ใหมีนิติบุคคลของกระทรวง ยังขาด
หนวยงานที่ไมขึ้นกับใครและไมสังกัดกระทรวง และมีฐานะเปนกรม ยกตัวอยางเชน สํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ สํานักงานที่ไมมีกระทรวงสังกัด เร่ืองน้ีตองไปหาวิธีการแกไข (2) เรื่องที่
ราชการฟองกันเองไมคอยมี โดยมากมีปญหากันจะมีมติคณะรัฐมนตรีกําหนดวากอนจะทําอะไร
ก็ใหคุยกันกอน ถาคุยกันไมไดก็ใหรัฐมนตรีคุยกัน ถาตกลงกันไมไดอีกก็เขาคณะรัฐมนตรีที่ฟอง
กันเองไมคอยเจอ  (3) ในแงผูปฏิบัติการจะเปนนิติบุคคลหรือไมเปนนิติบุคคลจะรูสึกเฉย ๆ 
เพียงแตทําอยางไรจะใหคลองตัวตอการทํางาน ปญหาที่จะใหกระทรวงเปนนิติบุคคลคือเร่ือง
ของการเขียนกําหนดมอบอํานาจ การปฏิบัติราชการแทนตองกําหนดใหชัดเจน ถาไมชัดเจน
แลวจะเปนปญหา เพราะในปจจุบันถึงแมจะกําหนดใหมอบยังทํากันไมคอยได ยกตัวอยางเชน
บอกวาถาหัวหนาสวนไมอยูใหมีคนรักษาราชการแทน หัวหนาสวนไปเขาหองนํ้าก็มีคน
รักษาการแทนแลว ไมใชสิ่งที่ถูกตอง (4) เม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม
แลว ปญหาที่ตามมา คือเร่ืองทรัพยสินที่สวนราชการมีอยูจะเปนอยางไร เปนของรัฐใชหรือไม 
ตองกําหนดใหชัดเจน ไมเชนนั้นจะสับสนและเมื่อถึงเวลาก็ไมมีใครทําอะไรเลย เรื่องน้ีพบปญหา
ตอนกระจายอํานาจจะตองมีการโอนภารกิจไปใหทองถิ่น โอนทรัพยสินไปใหทองถิ่น ปรากฏวา 
โอนทรัพยสินกันไมได เพราะไมมีการทําทะเบียนไมมีการขึ้นทรัพยสินไวเลย ซ่ึงตรงนี้เปนสวน
ที่ขาด ถารัฐบาลจะทําสิ่งที่จะทําไดดีที่สุดคือการสังคยานาเรื่องพวกนี้กอน ทําใหชัดเจน แลว
ตอไปจะไดรูวาทรัพยสินของรัฐเปนอยางไร แลวจะเอาระบบใหมมาใชมีการลดคาเสื่อมอยางไร 
ตองเขียนใหชัดและตองกําหนดใหชัดเจนดวย  
 

    เรื่องของการเตรียมคน  ปญหาที่ประสบในฐานะผูปฏิบัติคือวากระทรวงใหม ๆ 
ความที่ไมเคยทํางานคนที่มาอยูก็จะไมเขาใจบทบาทหนาที่ เพราะฉะน้ันจะตองเตรียมคนใน
บทบาทนี้ใหเตรียมรับการทํางานสวนนี้ได  
 

  เรื่องตอมาเม่ือสลายนิติบุคคลจังหวัด ยังสงสัยอยูวาแลวจังหวัดจะทําอยางไร 
ถาเปนกรมจะไมมีปญหา เม่ือกรมสลายไปสายการทํางานก็ยังอยูในครอบของกระทรวง แตตัว
จังหวัดแยกออกไปอีกตางหาก ปจจุบันบอกวาใหผูวา CEO เปนคนรับผิดชอบ ก็จะไปรวมอยู
ตรงน้ัน การทํางานถาเผื่อวาตามแนวโครงใหมไมไดทํางานในฐานะของกรมหรือของกระทรวง
แตจะทํางานในฐานะของจังหวัด ถามีการสลายนิติบุคคลของจังหวัด งานก็จะตัดมาหารูปเดิมคือ
กระทรวงเปนคนกําหนดการทํางานลงไป เรื่องนี้จะขัดแยงกับระบบผูวา CEO ดวย  
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นาย พรชัย ทองยิ่งสกลุ   (นิติกร 8 ว.  สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ) 

   มีขอสังเกตเกี่ยวกับราง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ใน
มาตรา 30 วรรคสอง ที่กําหนดเอาไววากรณีการมอบอํานาจเกี่ยวกับเรื่องการปฎิบัติราชการ
แทน มีการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดแลวผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจ
ชวงลงไปได แตในตัวรางเขียนคอนขางเขมงวดมากคือตองเปนไปตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
ถากําหนดตามลักษณะนี้อาจจะไมสอดคลองกับในเรื่องของการกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดการ
คลองตัว เพราะขณะนี้การมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด CEO ระเบียบการมอบอํานาจ
ของสํานักนายกรัฐมนตรี 2546 ก็ไดมีการเขียนมอบอํานาจเอาไววาสามารถมอบอํานาจชวงลง
ไปได ในขณะเดียวกันเม่ือมีการมอบตองมีการมอบตรงตอผูวากอนเวลาทําการมอบอํานาจของ
อธิบดีลงไปจังหวัด จะมอบอํานาจผูวาราชการจังหวัดทําในทุกเรื่องตามมติคณะรัฐมนตรี และใน
ขณะเดียวกันจะมีตอนทายวาใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจชวงใหแกหัวหนาสวน
ราชการในระดับจังหวัดได ซ่ึงไมไดเขมงวดมาก แตถาเขียนในลักษณะตรงนี้อาจจะทําใหเกิด
ปญหาวาการมอบอํานาจจะยากลําบากยิ่งขึ้นเพราะตองรอมติตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
เปนไปไดไหมสวนนี้จะเขียนใหหลวม คือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจลงไปยัง
หัวหนาสวนราชการจังหวัดก็ได ซ่ึงคลาย ๆ กับตามวรรค 1 เพราะถาเขียนอยางนี้จะทําใหการ
มอบอํานาจลําบากและไมคลองตัวแน ๆ เชน เรื่องการมอบอํานาจเรื่องพัสดุ เม่ือมอบอํานาจไป
ถึงผูวา ผูวาก็จะมอบตอใหหนวยงานในจังหวัดในงบประมาณของสวนราชการนั้น ๆ อยูแลว ถา
กําหนดในเรื่องนี้จะมีกรอบอยางไรก็เปนเรื่องที่คอนขางยุงยาก 
 

   ปญหาตอไปเม่ือปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดินที่มีปญหาคือ ปจจุบัน
กรมปาไมไดสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และขณะนี้กรมปาไมกําลังจะ
รวมกับกรมอุทยานสัตวปาและพันธพืชใหเหลือกรมเดียว ขณะน้ีอยูระหวางขั้นตอนการ
พิจารณาของ ก.พ.ร.อยู ปญหาคือวาถากําหนดในตัวรางปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 27 
กระทรวงใหม แลวกรมปาไมดึงกลับมาอยูที่กระทรวงเกษตร สมมติวาในขณะนั้นถามีการ
รวมกันแลว จะเปนชื่อกรมปาไมตามที่วุฒิสภาตองการเพราะวาเปนนามที่เกิดขึ้นมาตั้งแตสมัย 
ร.5 โดยยุบกรมอุทยานพันธแหงชาติสัตวปาและพันธพืชลงไป ปญหาที่ตามมาคือถาเกิดจะมี
การกําหนดใหมแลวมีการแยก 2 กระทรวงจะเกิดปญหาอีก  
 

   ปญหาตอมาคือดูในเรื่องของกระทรวงที่จะมีถึง 27 กระทรวง ซ่ึงคอนขางจะมี
มาก ปญหาที่ตามมาคือบางกระทรวงเชนกระทรวงคมนาคมกับกระทรวงขนสง ถาดูในจํานวน
หนวยงานของกรมที่สังกัดแลวมีไมมากเลย เปนไปไดหรือไมที่ 2 หนวยงานนี้ควรที่จะอยู
ดวยกันตามเดิม การทํางานหลาย ๆ เรื่องจะไดประสานงานกนังายขึ้นและคลองขึ้น  

 

  ปญหาอีกประเด็นหนึ่งของกระทรวงเกษตร คือ ขณะน้ีมีแนวโนมที่จะตั้งกรม
ขึ้นมาอีก 2 กรม ซ่ึงเปนนโยบายของทานปลัดและรัฐมนตรี คือ สํานักงานขาว ทําเรื่องเขา
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คณะรัฐมนตรีแลว กําลังพิจารณาอยูในชั้นของรัฐมนตรีวาการ และสํานักงานไหมแหงชาติถา
ตั้งขึ้นมาก็กระทบตอในเรื่องของโครงสรางตามนี้อีก 
  

ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน (นักวิจัย) 
 

   มี 2 ประเด็นที่มีการตั้งขอสังเกต คือประเด็นเรื่องสวนราชการฟองกันเอง 
ความจริงก็เคยมีคดีกองทัพบกฟองกรมไปรษณีย กรณีที่เจาหนาที่ของกรมไปรษณียไปกระทํา
ละเมิดในเรื่องขับรถ ศาลก็ตัดสินใหมีการชดใชคาเสียหาย น่ีคือสวนราชการระดับกรมฟอง
กันเอง ไมทราบเหมือนกันวาทําไมคดีน้ีไปถึงศาลได เพราะวาปกติจะมีคณะกรรมการที่คอย
กลั่นกรองเรื่องอยูแลว  

 

  ในทางกฎหมายถาใหกรมเปนนิติบุคคล สิ่งที่ตามมาคือจะทําใหเปนคนที่ทรง
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายทันที เพราะฉะนั้นถาถามวาจะฟองคดีไดหรือไม ถาถือหลักวาเม่ือ
เปนนิติบุคคลที่ทรงสิทธิและหนาที่แลว คําตอบที่เกิดขึ้นตามกฎหมายคือสามารถฟองคดีได 
เพราะฉะนั้นเรื่องอํานาจฟองปกติก็จะไปพันกับเรื่องของความเปนนิติบุคคล 

 

  สวนประเด็นเรื่องการมอบอํานาจ ก็จะเปนประเด็นที่จะรับไปพิจารณา แตมี
ขอสังเกตวาความจริงการมอบอํานาจตามมาตรา 30 วรรค 2 ที่เขียนไวตามหลักเกณฑที่
คณะรัฐมนตรี กําหนด คือกรณีที่ผูวาไดรับมอบอํานาจมาจากที่อ่ืนแลวจะมอบตอ จึงเขียนล็อค
เอาไววาใหมอบกับสวนราชการที่เกี่ยวของตามหลักเกณณที่คณะรัฐมนตรีกําหนด ถาหาก
อํานาจนั้นเปนกรณีอ่ืน เปนกรณีที่ไมไดมีการมอบมาจากที่อ่ืน เปนอํานาจของตัวผูวาเอง ก็
สามารถมอบไปใหกับตําแหนงอ่ืนได เชนรองผูวา หรือปลัดอําเภอ ซ่ึงก็เปนไปตามที่ผูวา
ตองการ เรื่องนี้ก็จะมี 2 สวน คือ สวนราชการมอบใหกับผูวา ถาผูวาจะมอบตอไปตรงนี้เขียนให
มอบใหกับหัวหนาสวนราชการในเขตจังหวัดนั้นตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด ซ่ึงจะ
สอดคลองกับมาตรา 53 วรรค 2 หนา 65 แตวาอาจจะมีปญหาวาอาจจะเกิดปญหาไดในการ
มอบอํานาจ ในสวนนี้ก็จะรับไปพิจารณาในคณะผูวิจัยอีกครั้งวาถึงที่สุดแลวการมอบอํานาจชวง
ของผูวาตอไปยังสวนราชการในจังหวัดนั้นหรือในตําแหนงอ่ืนในจังหวัดควรที่จะมีการล็อคเอาไว
หรือไมแคไหนก็ขอรับไปพิจารณา 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

   ขอเพ่ิมเติมอีก 3-4 ประเด็น ในเรื่องการฟองคดีของหนวยราชการ กอนป 2540 
เขาใจวามีคดีอยูประมาณ 100-200 คดีตอป แตหลังป 2540 หลังจากมีมติคณะรัฐมนตรี มี
แนวทางการแกปญหาแลว ก็ยังมีอยู แตเปนระดับหลายสิบคดีตอป เหตุผลงาย ๆ ที่มักจะมีเรื่อง
ฟองคดีทั้ง ๆ ที่มีมติคณะรัฐมนตรีแลวคืออายุความจะขาดถาไมฟองก็จะมีปญหาตามมา อธิบดี
ก็จะถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนอีก ก็เลยมีเร่ืองทํานองนี้อยูมาก แลวเรื่องสวนใหญของสวน
ราชการ กวาจะไปถึงอธิบดี กวาจะมาถึงขั้นที่รูวาใครบางที่จะตองรับผิดชอบเห็นควรจะใหฟอง
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หรือไมฟองก็เหลือเวลาอีกแค 3 วันก็จะหมดอายุความทุกที เพราะฉะนั้นกลไกหรือเกณฑที่วาง
เอาไวจึงใชไมคอยไดเทาไหร  ที่บอกวาใหปรึกษากันกอนใหเสนอรัฐมนตรีใหสงใหคณะรัฐมนตรี
ชี้ขาด  สุดทายก็ตองตัดสินใจฟองแลวคณะรัฐมนตรีก็ยอมดวยวาถามีกรณีทํานองนี้คือถาใกลจะ
ขาดอายุความแลวถาจําเปนตองฟองไปกอนก็ฟองไดสวนใหญเปนอยางนี้แตจํานวนคดีนอยลง
เม่ือเทียบกับเม่ือกอน 
   

  สวนกรณีของคุณ พรชัย พูดเรื่อง กรมปาไม กรมอุทยาน คมนาคมขนสง หรือ
การตั้งสํานักงานขาว สํานักงานไหมตาง ๆ ความจริงตองฝากไวกับผูแทน ก.พ.ร. เปนขอสังเกต
ที่ ก.พ.ร. จะตองตัดสินใจเชิงนโยบายวาถารวมแลวถาตั้งหนวยงานใหมแลวจะทําอยางไร ถาจะ
เปนขอสังเกตก็คงตั้งขอสังเกตในฐานะคนนอกในเรื่องน้ีวาที่ผานมาในหนวยงานกระทรวง
เกษตรไมไดตั้งตามผลิตภัณฑหรือลักษณะของผลผลิตที่เกิดขึ้นแตตั้งตามเนื้องานมากกวา  
ตอไปน้ีถาจะตั้งตามลักษณะผลิตภัณฑจะมีสํานักงานขาว สํานักงานไหม ตอไปก็จะมีสํานักงาน
ขาวโพด ขาวฟาง สํานักงานฝาย ฯลฯ  ซ่ึงก็ตองไปทบทวนวากรมที่เกิดอยูกอนแลวซ่ึงเปนกรม
ที่เกิดตามลักษณะงานไมไดเกิดตามลักษณะผลิตภัณฑหรือผลผลิตทางการเกษตรจะคงไว
หรือไม เขาใจวาไมงายนักที่จะผานการพิจารณาจาก ก.พ.ร.  

  

 ในประเด็นเรื่องหนวยขึ้นตรงที่ปลัดกระทรวงกีฬาถาหากวาจะไปเลิกความเปน
นิติบุคคลของกรมแลวเหลือแตกระทรวง สํานักงานตํารวจแหงชาติ สภาวิจัย ราชบัณฑิตหรือ
สํานักงาน ก.พ. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทําอยางไร เพราะเหลานี้เปนกรมที่ไม
สังกัดกระทรวงทั้งหมด คิดวาถาเดินตามแนวขอเสนอที่ 4 คือ  ในระยะแรกในชวง 1-5 ปแรก 
จะถือวากรมเหลานี้เปนกรมระดับกระทรวงและมีโครงสรางการบริหารระดับกระทรวงอยูแลว 
เพราะฉะน้ันกรมเหลานี้ก็จะยังคงนิติฐานะตอไป เฉพาะกรมที่ไมสังกัดกระทรวงก็อยูในฐานะ
เปนเหมือนกระทรวงๆ หน่ึง เพราะสามารถทําทุกอยางจบในตัวเองไดเหมือนกับกระทรวงอยู
แลว แลวถาถึงระยะที่ 2 ขั้นตอนของการยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม กรมที่เปนกรมขึ้นตรง
เหลานี้หรือกรมที่ไมสังกัดเหลานี้ก็จะถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลตามไปดวย แลวก็จะทําใน
นามของรัฐแทน  

  

 ประเด็นหน่ึงที่นาสนใจมากคือ จริงๆ ขาราชการไมคอยสนใจวาเปนนิติบุคคล
หรือไมแลวจะเปนประโยชนหรือเสียประโยชนอยางไร  จะสนใจในเชิงระบบวากลไกการบริหาร
ดีหรือไมดีรับมอบอํานาจมาแลวทําไดคลองตัวหรือไม  ถาพูดในแงของปจเจกจะเปนจริง แตถา
มองในภาพรวมจะพบวามีปญหาอยูมาก เน่ืองมาจากความเปนนิติบุคคล ตัวขาราชการแตละ
คนอาจจะไมรูสึกเพราะสิ่งน้ีมาจากการเปนนิติบุคคลของกรม สิ่งที่เปนปญหาเกิดจากการเปน
นิติบุคคลของกรม คือ วัฒนธรรมของการเปนกรม วัฒนธรรมของการบริหารแบบอาณาจักร 
วันนี้เรารูสึกตลอดวากรมใหญที่สุด กรมเปนตนสังกัดของเรา เปนเจาของเงิน เปนเจาของที่ 
เปนเจาของอาคาร เปนเจาของรถ เปนเจาของบุคลากร ทั้งหมดอยูที่กรมหมด แลวถาใครมาขอ
ถึงแมวาเราจะไมใหเราก็ตองหาเรื่องบอกวาเราจะตองใชทําอะไรสักอยาง เพราะถือวาเปนของ 
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ๆ เราถาเม่ือไหรที่ไปเปนของๆ คนอ่ืนแลวเราก็จะไมมีอํานาจเหนือมัน สิ่งน้ีเปนวัฒนธรรมที่
เกิดขึ้นในระบบราชการ ซ่ึงมาจากความเปนนิติบุคคลของระบบราชการที่สรางวัฒนธรรมบริหาร
ฐานกรม ที่กําหนดใหกรมเปนเจาของ กรมมีอํานาจ กรมฟองเอง กรมดูแลเอง กรมทําสัญญา
เองตลอด สิ่งน้ีไดมาจากความเปนนิติบุคคล แตพอไดแลวก็ไปสรางวัฒนธรรมบริหารฐานกรม
ขึ้นมาภายหลัง ซ่ึงก็เปนวัฒนธรรมเอกเทศ การบริหารฐานกรม หลายเรื่องอิงกับความเปนนิติ
บุคคลอีกหลายเรื่องไมไดอิงไปอยูกับกฎหมายระเบียบบริหารบุคคล กฎหมายที่ราชพัสดุ 
กฎหมายงบประมาณ ซ่ึงสรางขึ้นมาในภายหลังโดยไมไดสนใจ แตถามวากฎหมายเหลานี้มีที่มา
จากอะไร จากความเปนนิติบุคคลของกรมกอนตอนหลังจึงยึดอยูกับตรงนี้ คือวัฒนธรรมการ
บริหารฐานกรม ซ่ึงขาดลอยไปจากความเปนนิติบุคคล ก็มีความคิดกันวาถาเลิกความเปนนิติ
บุคคลของกรมการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมการบริหารฐานกรมก็นาจะทําไดงายขึ้นและนาจะ
อธิบายอะไรตอมิอะไรไดงายขึ้น เพราะทุกวันนี้ถาเลิกวัฒนธรรมการบริหารฐานกรม คําถาม
หลักคําถามหนึ่งที่จะเกิดขึ้นเลยก็คือกรมเปนนิติบุคคลจะมาเลิกการบริหารฐานกรมไดอยางไร 
ก็ตองเลิกนิติบุคคลของกรมเสียกอนจึงจะขยับไปบริหารฐานกระทรวงได แลวก็ไปบริหารฐานรัฐ
คือฐานขางบนสุดได ซ่ึงมีความเชื่อมโยงในเรื่องนี้อยูพอสมควร 

 

  อีกประเด็นหนึ่งก็คือการเลิกนิติบุคคลของจังหวัดจะไปกระทบกับ CEO หรือไม
อยางไร ซ่ึงตั้งเปนขอสังเกตเอาไว  ทุกวันนี้การบริหารแบบ CEO ของผูวาไมไดสนใจเรื่อง
ความเปนนิติบุคคลของผูวาเลยแมแตนอยเพราะจริงๆ แลวความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไมได
เปนฐานใหมีระบบ CEO เลย ที่ผูวาเปน CEO ทุกวันนี้เปนมติ คณะรัฐมนตรี เปนระเบียบ เปน
คําสั่ง โดยไมไดอิงกับความเปนนิติบุคคล เพราะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไมไดชวยอะไร
ทั้งสิ้น จังหวัดเปนนิติบุคคลเฉยๆ เปนนิติบุคคลลอยๆ เงินก็ไมมี ตั้งงบประมาณก็ไมได ระบบ
บริหารฐานจังหวัดเดิมก็ไมเคยมี ระบบผูวา CEO ไปสรางการบริหารฐานจังหวัดขึ้นมาเทา
น้ันเอง แตก็ไมไดอาศัยฐานการเปนนิติบุคคล ไปอาศัยมติคณะรัฐมนตรี อาศัยระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ อาศัยหลักเกณฑการมอบอํานาจที่คณะรัฐมนตรีบังคับใหมอบใหผูวาซึ่ง
ก็ไมเกี่ยวกับนิติบุคคลอีก เพราะฉะนั้นความเปนนิติบุคคลของผูวาราชการของจังหวัดใน
ปจจุบันจึงเปนคนละเรื่องกับการบริหารแบบ CEO ของผูวาราชการจังหวัด เพราะฉะนั้นถาถาม
วาเมื่อเลิกนิติบุคคลแลวจะกระทบไหม ก็ไมเกี่ยวกันตั้งแตแรกก็เลยไมกระทบ แตตรงกันขามคือ
ถาเลิกไปแลวไปแกกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับหน่ึงกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยรับ
งบประมาณได ซ่ึงก็หมายความวาจังหวัดจะตั้งงบประมาณได แมวาจะเสียความเปนนิติบุคคล
ไปแลว ถามองในเชิงนโยบายรัฐบาล คิดวาจะมีความสอดคลองและสนับสนุนแนวทางการ
บริหารฐานจังหวัดมากขึ้น คือ ความเปน CEO ของผูวาราชการจังหวัดมากขึ้น โดยไมไปยึดติด
กับความเปนนิติบุคคล คือแยกความเปนนิติบุคคลกับระบบการบริหารฐานจังหวัดออกจากกัน
ใหเกิดความชัดเจนในเรื่องนี้ 
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  ประเด็นสุดทายที่เปนขอสังเกตของคุณภิรมย สิมะเสถียร คือ เม่ือเลิกนิติบุคคล
ไปแลวทรัพยสินของกรมใครจะเปนเจาของใครรับผิดชอบดูแลอยู คิดวาครั้งน้ีขอเสนอจะตางคือ
ครั้งนี้ขอเสนอของคณะผูวิจัยไมไดแตะตองขอบเขตของความเปนกรมที่มีอยูเดิมแตจะไปแตะ
ตองสิ่งที่มองไมเห็น คือ ความเปนนิติบุคคลของกรม ไมไดเปลี่ยนฐานอํานาจ ไมไดเปลี่ยน
ภารกิจ ไมไดโอนกองโนนสํานักนี้ไปอยูกรมนั้น แตจะแตะเฉพาะสิ่งที่มองไมเห็นคือความเปน
นิติบุคคลของกรม ขอบเขตความรับผิดชอบอํานาจหนาที่ของกรมยังมีอยูเหมือนเดิม  ทรัพยสิน
ที่ เคยเปนของกรมเดิมถาไมเคยมีบัญชีก็จะไมมีบัญชีตอไปไมมีอะไรเก่ียวของกับการ
เปลี่ยนแปลงครั้งนี้ถามีบัญชีแลวก็ดูแลตอไป คือ อธิบดีกรม และราชการในกรมซึ่งมีอํานาจ
หนาที่ในเรื่องน้ันๆ ก็ดูแลเร่ืองนั้นๆ ตอไปเพียงแตวาสิ่งที่หายไปคือสิ่งที่มองไมเห็นคือสภาพ
ความเปนนิติบุคคลเทานั้นเอง ในขอเสนอนี้ถาจะมีการเปลี่ยนก็จะเปนการโยกกรมบางกรมไป
อยูกับบางกระทรวงเทานั้น 
 

รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
  

  เร่ืองความเปนนิติบุคคลของไทยเปนอุบัติเหตุทางประวัติศาสตรที่เกิดขึ้นมาและ
วิวัฒนาการตอเน่ืองกันมาเองโดยที่ประเทศสมัยใหมจํานวนมากไมทําอยางนี้ ปญหาของเราคือ
เราจะคงสภาพที่เปนมรดกของเราไวแลวไมเหมือนกับการเมืองการบริหารของประเทศที่เจริญ
แลวน้ันจะคงสภาพอยางนี้ไดอยางไร เพราะรัฐจํานวนมากเปนนิติบุคคลทั้งนั้น หนวยงาน
ราชการไมมีที่ไหนไมเปนนิติบุคคล เปนอุบัติเหตุเปนพัฒนาการของเราเอง ซ่ึงดํารงอยูมา ตอง
เปนคําถามวาจะอยูตอไปหรือจะทําอยางไรตอไป 
 

นายภิรมย สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
  

    ยังของใจในประเด็นที่วาการสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด เรื่องจังหวัด
จะบริหารงานอยางไรเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการเปนนิติบุคคลหรือไม แตถาจะใหกระทรวงเปน
นิติบุคคลก็จะมีสายการทํางานของเขา คือมองในเร่ืองสายการทํางาน สมมติวาสายการทํางาน
ของกระทรวงเกษตร กระทรวงเกษตรก็จะมีหนาที่รับผิดชอบของเขา กรมในกระทรวงเกษตรก็
จะมีหนาที่รับผิดชอบของเขา แลวตัวจังหวัดเวลาทํางานก็จะทํางานตามสาย ที่จะแกอยางที่
อาจารยวาวิธีที่ 1 ก็คือ เรื่องงบประมาณ คือใหจังหวัดตั้งงบไดน้ันเห็นดวย เพราะถาไมเปน
อยางนี้จะเปนปญหาวาเวลาทําอะไรก็จะตองไปเอาตัวฐานของกระทรวงมาเปนหลักตั้งทุกที 
แลวกระทรวงจะทําการจัดสรรไปใหจังหวัด  ถาจะใหกระทรวงเปนนิติบุคคล งานปฏิบัติให
จังหวัดลงไปทํา งบประมาณตั้งที่จังหวัดได กระทรวงใหทําหนาที่งานวิชาการ งานกํากับ
มาตรฐาน อยางนี้จะชวยลดปญหาขอขัดแยงเพราะคนปฏิบัติกับคนกําหนดนโยบายตางกัน  
กระทรวง กรมตางๆ จะเปนทั้งผูกําหนดนโยบายเปนผูกําหนดมาตรฐานและเปนผูปฏิบัติดวย 
ถาเปนแนวปฏิรูป ปฏิรูปก็คือตองการจะกําหนดวากระทรวงหรือกรมทําหนาที่นโยบาย ทํา
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หนาที่กํากับ ทําหนาที่ทางดานมาตรฐาน ดานวิชาการ สวนงานปฏิบัติก็ลงไปที่ทองถิ่นหรือไป
ใหเอกชนทํา  

นางสุธาวดี เศธรฤทธิ์ (ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย  กระทรวงศึกษาธิการ) 
  

  ตามราง พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม น้ียังถือหลักการปจจุบัน ในสวน
ของกระทรวงศึกษาธิการก็จะมีการจัดระเบียบราชการของกระทรวงเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น กฎหมายของกระทรวงคือ พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ ก็จะมี
องคกรหลักเปนนิติบุคคล การทํางานจะขึ้นตรงตอรัฐมนตรีในขณะนี้ก็จะมีสถานศึกษาของรัฐ 
การศึกษาขั้นพ้ืนฐานเปนนิติบุคคลอยากจะขอทราบวาในมุมมองของคณะผูวิจัยจะยังคงให
กระทรวงศึกษาที่การเปนอยางนี้อยูเหมือนเดิมหรือไม หรือวาจะลดสภาพการเปนสวนราชการ
ในกระทรวงศึกษาธิการลง 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

   จริงๆ ไมไดมีเฉพาะกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงกลาโหมอีกกระทรวงหนึ่ง 
ที่ไมไดยุงกับกระทรวงศึกษาเนื่องจากเห็นวากระทรวงศึกษาเปนกระทรวงที่พ่ึงปรับโครงสราง
ใหม โครงสรางการบริหารแบบกระทรวงศึกษาเปนโครงสรางทบวงใหญ 5 ทบวงที่อยูใน
กระทรวง กระทรวงแทบจะไมมีอะไรเลยนอกจากสํานักงานปลัดกระทรวง ซ่ึงมีฐานะเปนทบวงๆ 
หน่ึง เพียงแตไมไดเรียกวาเปนกระทรวงหรือทบวงเทานั้นเอง ถาจะตองปรับกระทรวงศึกษา 
คณะผูวิจัยก็คิดวางายที่สุดก็คือเลิกตัวกระทรวงศึกษาไปเสีย แลวเอา 5 สํานักงานเปนกระทรวง 
คือเลิกสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาไปก็จะกลายเปนกระทรวงการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน กระทรวง
อุดมศึกษา กระทรวงอาชีวศึกษา และกระทรวงนโยบายการศึกษา แตคิดวาอาจจะทําใหเกิด
ความสับสนตามมาเกี่ยวกับเรื่องนี้ เลยเวนเอาไวตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการเดิม แต
ประเด็นหนึ่งซ่ึงคณะผูวิจัยไดนําเสนอเอาไวแลวคือประเด็นความเปนนิติบุคคลของโรงเรียน ซ่ึง
เปนปญหาซ้ําซอนขึ้นมาอีกในระหวางที่กําลังถกเถียงในเรื่องความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ เม่ือปที่แลวโรงเรียนประมาณ 3 หม่ืนโรงเรียนในกระทรวงศึกษากลายเปนนิติบุคคล
ขึ้นมาดวย นอกจากมีจังหวัดเปนนิติบุคคลแลวก็เปนเรื่องที่คณะผูวิจัยไดแสดงเอาไว ซ่ึงเห็นวา
การเปนนิติบุคคลของโรงเรียนเปนเรื่องที่ไมถูกตอง แตวาพึ่งทําในปที่แลว ทําพรอมๆ กับ 5 
แทงใหญในกระทรวงศึกษาจึงไมไดไปแตะตอง จึงทิ้งไวเหมือนกับของกระทรวงกลาโหมดวย 
ขอเสนอในเรื่องการปรับระบบนิติบุคคลไมเปนขอเสนอที่จํากัดอยูเฉพาะในกรอบของสวน
ราชการเทานั้น ไมไปกระทบกับทองถิ่น ไมไปกระทบกับความเปนนิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจ 
ขององคการมหาชน ซ่ึงองคกรเหลานี้เปนองคกรกระจายอํานาจ จึงจําเปนตองมีความเปนนิติ
บุคคลอยู ก็จะทิ้งเอาไวอยางนั้นไมไปกระทบกระเทือนองคกรเหลานี้เลย 
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รศ.ดร.สมคิด เลิศไพทูรย (หัวหนาโครงการวิจัย) 
  

    มีประเด็นเพ่ิมเติม 2 ประเด็น คือประเด็นแรกในงานที่ทําไมไดทําในเรื่อง
องคการมหาชน กับเรื่องรัฐวิสาหกิจ เพราะงานที่ทําไมไดทําในเรื่องปฏิรูปราชการทั้งระบบ แต
ทําในเรื่องของการพนสภาพการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ประเด็นที่สองซึ่ง
นักวิจัยไมไดเขียนในรายงาน คือ เม่ือพูดถึงการลดสภาพการเปนนิติบุคคลของสวนราชการจะ
พูดถึงเรื่องโครงสราง ไมไดพูดเรื่องคน ถาถามวาดีตอระบบราชการหรือไม เชื่อวาดีกวาเดิม 
เพราะจะทําใหระบบราชการคลองตัวมากขึ้น แตถามวาดีกับขาราชการหรือไม ในรายงานวิจัย
ไมไดเขียน ขาราชการจะตองถูกสับเปลี่ยนคอนขางเยอะ ตรงนี้ไมไดเขียนไวในรายงานการวิจัย 
กลัววาจะเกิดการแตกตื่น แตเรียนวาขอดีของการปรับเปลี่ยนจะดีกับโครงสรางกับระบบ
โดยรวม แตถาถามวาดีกับคนในระบบราชการหรือไม คนในระบบราชการซึ่งเคยชินกับการ
ทํางานที่เดิม อาจจะไมชินมากกับการถูกยายไปที่โนนที่น่ี ในตางประเทศในปหน่ึงจะเปลี่ยน
กระทรวง 2-3 ครั้งไมเหมือนของไทย ในฝรั่งเศสเปลี่ยนมา 2  ครั้งแลวในป 2547 ของไทยไม
คอยเปลี่ยนเทาไหร  

นายภิรมย สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
  

    ถาพูดถึงเรื่องความไมเปนนิติบุคคลไมไดพูดถึงเรื่องกระทรวงกลาโหมคิดวา
อาจารยอาจจะเอา case ของกระทรวงกลาโหมมาเปน case ของเรื่องน้ีได เพราะของ
กระทรวงกลาโหมมีนิติบุคคลอยู 5 เทานั้นเอง คือ สํานักงานปลัดกระทรวง  เหลาทัพตางๆ 4 
เหลาทัพ คือ ทัพบก ทัพเรือ ทัพอากาศ  และทัพบัญชาการสูงสุด แลวกรมตางๆ ในนั้นไมได
เปนเลยถาเอารูปแบบมาอาจจะมีวิธีการมอบอํานาจ มีวิธีการดําเนินการอยางไร อาจจะเปนตัวที่
ชวยไดเยอะ  

นางกุลยา เรือนทองดี (สํานักงานปลัดกระทรวงวฒันธรรม) 
  

  มีคําถาม 2 ประเด็น คือประเด็นแรกนิติบุคคลจะไปอยู cluster ณ วันนี้ไมไปอยู
ตรงนั้นแลวใชหรือไม และอีกประเด็นหนึ่งคือ เร่ืองของกระทรวงวัฒนธรรม ณ วันน้ีก็ลําบากถา
ไปนั่งไลในมาตราที่เขียนไว ที่อ่ืนจะมีวาทําหนาที่อะไร แตของกระทรวงวัฒนธรรมเขียนไววามี
อํานาจหนาที่ศิลป ศาสนา และวัฒนธรรม วันนี้เองก็พยายามหารือกันวาจะทําหนาที่อะไร ถา
เขาไปในกระทรวง กระทรวงก็พยายามจัดภารกิจกันใหม ก็ยังลําบาก ณ วันนี้แมวาจะมีศูนย
มนุษยวิทยาที่เปนองคการมหาชน โดยไมมีอํานาจเชื่อมโยงกัน แตจะทํางานเหมือนกัน คิดวา
จะตองชัดเจนทั้ง 2 กระทรวง ตองคุยกันวาจะทําอะไร จะตอกันอยางไร จะเอามาแบะกันหรือจะ
เอามาประสานกัน  
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นายจิระศักดิ์  มัญยานนท  (หัวหนากลุมพัฒนาระบบราชการ  กรมควบคุมโรค  
กระทรวงสาธารณสุข) 
 

   มีขอสังเกตบางสวนของการแบงสวนราชการ ถาในสวนของกระทรวง
สาธารณสุขจะแบงออกเปน 2 สวน สวนหนึ่งคือสวนของการควบคุมปองกัน สงเสริม อีกสวนคือ
ดานของการรักษา อยากฝากวาในสวนนี้ถาจะมี function เปนแบบแผนออกมา การสงเสริม 
หรือการรักษาไมไดหมายถึงเรื่องของสุขภาพกาย จะรวมไปถึงสุขภาพจิตดวย เพราะฉะนั้น
ในขณะนี้ถาดูใน 2 กระทรวงนี้ กระทรวงการแพทย กระทรวงสงเสริมปองกัน มีกรมสุขภาพจิต
อยูกรมหนึ่ง ซ่ึงปจจุบันมีทั้งดานการบําบัดรักษาและสงเสริมปองกัน สุขภาพของประชาชนก็มี
ทั้งสวนรางกายและจิตใจ  

ดร.อนงค  ชานะมูล (ผูอํานวยการกลุมพัฒนาระบบบริหาร  กรมสงเสริมคณุภาพ
สิ่งแวดลอมกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม) 
   

   ในรายงานการวิจัยอยากใหวิเคราะหถึงผลกระทบและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น
จากการปรับโครงสรางในครั้งน้ี เน่ืองจากวาแตละแนวทางที่นําเสนอในรายงานยังไมเห็นภาพวา
ถาเปนแบบน้ีแลวจะมีผลกระทบอยางไร หรือจะมีเกิดจุดเสี่ยงอะไรเกิดขึ้น สิ่งที่กังวลคือถามีการ
สลายนิติบุคคลระดับกระทรวงแลวใหรัฐเปนนิติบุคคลเพียงผูเดียวนั้นถาเดิมกระทรวงเคยดูแล
ทรัพยสมบัติสาธารณะของประเทศ เชน ดูแลปาทั้งประเทศ ตอไปกระทรวงไมมีหนาที่ดูแล
กระทรวงแลว รัฐเปนผูดูแล ผลกระทบหรือจุดเสี่ยงที่เกิดขึ้นในอนาคตจะเปนอยางไร ถารัฐบาล
น้ันเปนรัฐบาลที่สามารถเชื่อใจไดก็ดี แตถาเปนอีกรัฐบาลหนึ่งอะไรจะเกิดขึ้นกับทรัพยสมบัติ
ตรงนี้ ขอฝากใหวิเคราะหถึงผลกระทบในสวนนี้ดวย 
    

   อีกประเด็นคือเร่ืองของกฎหมาย ในที่น้ีพูดถึงเพียง 2-3 ฉบับ แตคิดวามี
กฎหมายอีกจํานวนมากที่เกี่ยวของกับกระทรวง ทบวง กรม ที่กําลังดูแลอยู ไมวาจะเปน
กฎหมายที่ดูแลปาไม กฎหมายที่ดูแลตางๆ เพราะสวนนี้ถาหากสลายนิติบุคคลกรม นิติบุคคล
กระทรวง แลวกฎหมายสวนนี้ตองสลายดวยหรือไม ใครจะเปนผูดูแลเอากฎหมายเหลานี้ไป
ปฏิบัติ รัฐเทานั้นหรืออยางไร 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

    จริงๆ แลวขอเสนอ 27 กระทรวงเปนเพียงตุกตา เพราะวาคณะผูวิจัยตองทําให
เห็นวาถาบริหารฐานกระทรวงแลวกระทรวงที่ตั้งขึ้นมาใหมจะตองไมมีภารกิจกวางขวาง
จนกระทั่งบริหารไมได  จะตองเล็กลงกวากระทรวงแบบเดิมเปนกระทรวงใหญแบบดูแลคน 3-4 
แสนคนในกระทรวงเดียวคงลําบากในการบริหารกระทรวง น่ีคือจุดที่เปนที่มาของเรื่อง แตเม่ือ
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คิดแบบนี้ก็ตองมีการทดลองทําใหดู น่ีเปนเพียงการทดลองทําใหดูเทานั้น ตุกตาที่วานี้ความจริง
วาจะเปนไปตามนี้หรือไมก็ขึ้นอยูกับวา ก.พ.ร.เปนคนตัดสินใจ แนนอนวาถาออกไปก็จะเปน
ขาว คนไมไดสนใจมากนักวาจะยุบเลิกนิติบุคคลของรัฐหรือกระทรวง ทบวง กรม อะไร แตก็จะ
จําประเด็นวาจะมี 27 กระทรวงนักวิชาการเสนอ ความจริงก็เสนอแตก็เสนอเปนตุกตาเทานั้น 
และยังไมไดดูรายละเอียด ตองให ก.พ.ร. ไปดูตอ น่ีเปนการเสนอใหเห็นภาพวาถาจะจัดตองจัด
แบบนี้ และอยูภายใตกรอบไมเกิน 35 เพราะเรามีรัฐมนตรีไดไมเกิน 35 คนตามรัฐธรรมนูญ 
การทําตุกตาก็มีกรอบไมใชวาอยากจะปนอยางไรก็ปน โดยจะดูตาม cluster ที่มีอยู ถาถามวา
ถาดูตาม cluster แลวทําไมกระทรวงวัฒนธรรม กับทองเที่ยว กีฬา ทําไมไมเปน 3 กระทรวง ดู
แลวจะเห็นวาสวนนี้ตอบของกระทรวงสาธารณสุขได  กระทรวงสาธารณสุขแบงกรมอยางนี้   
จริงๆ  ตอบของกระทรวงการคลังได เพราะกระทรวงการคลังก็แบงแบบนี้จริงๆ อาจจะมีกลุมที่ 
3 เพ่ิมขึ้นเม่ือเห็นวาภารกิจไมมากพอก็ไมเอามารวม แลวถาถามวาทําไมไมใชหลักเกณฑ
เดียวกันกับกระทรวงวัฒนธรรม ทองเที่ยวและกีฬา หรือกระทรวงวิทยาศาสตร กระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศ ซ่ึงหายไปเลย เรียนวามีการเอา cluster เปนตัวตั้งแตบวกอีกหนึ่งคือ
นโยบายของ ก.พ.ร. ซ่ึงปรากฏโดยผานการแถลงของรองนายกรัฐมนตรีที่ทําหนาที่เปนประธาน 
ก.พ.ร. ซ่ึงแถลงตอสาธารณหลายครั้งวามีแนวโนมที่จะยุบรวมกระทรวง สองกลุมน้ีคือกระทรวง
วัฒนธรรมเขามารวมกับกระทรวงทองเที่ยวและกีฬา  กับการยุบเลิกกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศเขามารวมกับกระทรวงวิทยาศาสตรซ่ึงมีภาระงานนอยมาก ซ่ึงเปนโจทย 2 โจทยที่
ปรากฏตอสาธารณะจาก ก.พ.ร. เอง นักวิจัยก็เอาตรงนี้มาปรับตุกตา คือแทนที่จะเปน 30 กวา
กระทรวง คือ วัฒนธรรม ทองเที่ยว และกีฬา เปน 3 กระทรวงตาม cluster ก็จับมารวมกันตาม
นโยบายของ ก.พ.ร. เพราะตรงนี้จะเปนงานที่เสนอ ก.พ.ร. สุดทาย ก.พ.ร.ก็ตองตัดสินใจเอง  
   

   สวนประเด็นที่เสนอวาควรจะตองทําผลกระทบและความเสี่ยงในการปรับ
โครงสราง เรื่องน้ีอยูในกรอบที่คณะผูวิจัยจะตองรับความเห็นนี้ไปปรับปรุง เพราะวาอยูในสวน
หน่ึงของรายงานการวิจัยที่จะตองนําเสนอดวย แตคงไมชัดถึงขนาดที่วาเปนผลกระทบและ
ความเสี่ยง แตจะพูดเปนภาษางายๆ ในเรื่องของขอดีและขอเสียที่จะเกิดขึ้น ตลอดจนการ
เตรียมตัวเทานั้นเอง  

  

 ประเด็นที่จะเปนประเด็นสําคัญและยังไมไดนําเสนอตั้งแตตอนตน คือ ประเด็น
ที่วาเม่ือเลิกกระทรวง ทบวง กรม แลว ใครจะเปนคนดูแลภารกิจตามกฎหมายที่กระทรวง 
ทบวง กรม เคยมีอยู ใครจะเปนคนทํางาน ไปเลิกกฎหมายปาไม กฎหมายอุทยานดวยหรือไม
ถากรมถูกยุบเลิก ทั้งน้ีจะตองแยก 2 เร่ืองที่ไมเหมือนกัน แตคลายๆ กันออกจากกันใหชัด 
ระหวางการเลิกความเปนนิติบุคคลของกรม กับการเลิกกรม ขอเสนอของคณะผูวิจัยไมไดเลิก
กรม แตเลิกความเปนนิติบุคคลของกรม เพราะฉะนั้นกรมยังมีอยู และอํานาจหนาที่ที่มีอยูใน
ปจจุบันเขียนอํานาจหนาที่ไวที่อธิบดีของกรมทั้งน้ัน เพราะฉะนั้นอธิบดีของกรมก็ทําตอไป
เพียงแตไมไดเปนนิติบุคคลเทานั้นเอง เวนแตกฎหมายไหนที่โดยสภาพเขียนโครงสรางที่ขัดกับ
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หลักของการบริหารหรือจําเปนที่จะตองปรับก็ตองปรับตอไป คําถามที่บอกวาเดิมกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติบริหารจัดการรักษาอุทยานอยู เม่ือความเปนนิติบุคคลของกรมอุทยาน กรม
ปาไม กรมตางๆ หายไป แลวใครจะดูแล โครงสรางเหลานี้จะยังมีอยูทั้งหมด เพียงแตสิ่งที่
หายไปคือสิ่งที่มองไมเห็นคือสภาพความเปนนิติบุคคลของกรมเทานั้นเอง แตโครงสรางของ
กรมยังอยูเหมือนเดิม ตรงนี้เปนแนวทางที่คณะผูวิจัยเชื่อวาจะมีปญหานอยกวาเม่ือ 2 ปที่แลวที่
ลงไปซอยในระดับกรมมากขึ้น เพราะครั้งน้ีจะไมไดแตะตองกรมเลย นอกจากการหยิบบางกรม
ไปอยูกับบางกระทรวง ซ่ึงก็ไปทั้งหมดตามขอเสนอใหม  

 

ผูแทนจากกระทรวงสาธารณสุข (ไมปรากฏนาม) 
  

    เห็นดวยในสวนที่ทางคณะผูวิจัยคิด แตอยากใหคณะผูวิจัยไดชี้ชองทางของ
ความสําเร็จตอ ก.พ.ร. ดวย ขณะนี้มีการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ เรื่อง แตในบางเรื่องก็
ยังไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร ปญหาอุปสรรคเยอะ สิ่งที่ทําในขณะนี้คือการเปลี่ยนแปลงกับ
บุคคล เรามีวัฒนธรรมองคกร หรือสิ่งที่เราเคยชินอยูกับระบบราชการมาเปน 100  ปที่ฝงราก 
ทําอยางไรจึงจะเปลี่ยนกระบวนทัศนวัฒนธรรมที่ตั้งเปนยุทธศาสตรอันหนึ่ง อยากจะเห็น
ความสําเร็จ การเปลี่ยนแปลงถาพูดกันอยูในวงอยางนี้แลวไมหาสวนที่จะสรางความสําเร็จ
ออกมาใหเห็นเปนตัวตนออกมา ก็อยากใหคณะผูวิจัยทําตรงนี้แลวก็ควรมีขอเสนอแนะในสวน
ของ ก.พ.ร.ในการที่จะไปดูวาหนทางของความสําเร็จเปนขบวนหรือเปนขั้นตอน โดยเฉพาะใน
สวนที่จะไปปูพ้ืนใหกับคนที่หรือขาราชการที่อยูในสภาพนี้มานาน 

รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
  

    มีขอสังเกตวาการเปลี่ยนแปลงในการปฎิรูปภาครัฐหรือราชการสวนหน่ึงจะ
เกี่ยวของกับงานรัฐศาสตรที่เกี่ยวของกับการบริหารงานภาครัฐแนวใหม ซ่ึงการบริหารงาน
ภาครัฐแนวใหมตองการความเร็ว เปลี่ยนแนวคิดการบริหารงานจากประชาชนเปนลูกคา ตองมี
การประเมินผล ตองดูเรื่องของการสัมฤทธิ์ผลเปนที่ตั้ง ตองมีการบริหารงานที่มีความประหยัด 
ซ่ึงเปนเรื่องที่จะตองมีการพัฒนาตอไป แตสิ่งที่ตองการคิดคือระบบบริหารงานภาครัฐแนวใหม 
ในสวนของโครงสรางที่เปนแนวคิดทางกฎหมาย ถามวาจะมีสวนกระทบตอคนหรือไม แนนอนก็
ตองกระทบตอกัน แตในสวนที่เปนเรื่องของบุคคลก็คงจะตองมีการใชในเรื่องของการพัฒนา
ทรัพยากรในเรื่องของการบริหารงานในเรื่องของกระบวนการบริหารงาน ซ่ึงงานนั้นจะเปนงานที่
จะโยงกับรัฐศาสตรกับบริหารรัฐกิจหรือรัฐประสานศาสตรเปนสวนใหญ  แตงานวิจัยน้ีจะเปน
งานที่เขามาแกปญหามรดกตกคางของประเทศไทยที่มีลักษณพิเศษแปลกประหลาดไม
เหมือนกับประเทศอ่ืนๆ ในโลกก็คือการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล รัฐบาลไมเปนนิติบุคคล แต
กระทรวง ทบวง กรม เปนนิติบุคคล แลวจังหวัดก็เปนนิติบุคคลอีก ซ่ึงซอนกันเปนหลายชั้น 
แลวปจจุบันนี้ก็พยายามจะทําใหเกิดองคกรปกครองทองถิ่นที่เปนนิติบุคคล กระทรวงศึกษา
อยากใหโรงเรียนเปนนิติบุคคล ก็เกิดการเปนนิติบุคคลที่ทวมทนทั้งระบบ และความเปนนิติ
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บุคคลก็จะเปนที่มาของความเปนเจาของของอํานาจ ทรัพยสิน และคนตางๆ ตามมา 
เพราะฉะน้ันโครงสรางเกาแกตรงนี้ ถามวาจะคงอยูตอเน่ืองไปไดอยางไรในขณะที่การ
บริหารงานภาครัฐแนวใหมก็กําลังเรงดําเนินการอยู ก็เปนภาพที่ซอนกันอยูอยางนี้ เพราะฉะนั้น
การแกไขปญหาในเรื่องความเปนนิติบุคคลของรัฐในสวนหน่ึงถามวากระทบตอบุคคลหรือไม 
แนนอน แตคิดวาตัวที่กระทบจริงๆ ตอบุคคลคือการบริหารงานภาครัฐแนวใหม กระบวนทัศน
ใหม การประเมินผลแบบใหม ซ่ึงในเรื่องการประเมินผลแบบใหมตอไปจะกระทบโดยตรงจริงๆ 
ตอการทํางาน  

นางสาวปราณี  รินทรวิฑรูย (รองอธิบดีกรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนรัุกษพลังงาน 
กระทรวงพลงังาน) 

    เห็นดวยที่วารายงานวิจัยควรจะมีขอดีขอเสียและผลกระทบไมทราบวา TOR 
เขียนไววาผูวิจัยตองทําหรือไมเพราะวาในการปรับโครงสรางเม่ือป 2545 ซ่ึงนอยกวาที่จะลด
สภาพความเปนนิติบุคคลยังเกิดปญหาขึ้นมากมาย และเชื่อวา ณ วันนี้ปญหาก็ยังไมจบใน
หลายๆ กรมและกระทรวง ในครั้งน้ีถือวาใหญหลวงมากในการที่จะลดสภาพความเปนนิติบุคคล
แมวาอาจจะไมสําคัญ แตความเคยชินที่เคยทํางานในสภาพที่เปนนิติบุคคลมาตลอด เม่ือ
ปรับเปลี่ยนแบบน้ีปญหาที่เกิดขึ้นตองมีตามมาแนนอน และถาหากที่ปรึกษาสามารถวิเคราะห
ขอดี ขอเสียและผลกระทบไวในรายงานประกอบการพิจารณาของ ก.พ.ร.ในการที่จะนําไปใช
งานตอไปก็จะเปนประโยชนอยางมาก 

 

   ในสวนของเอกสารดูในเร่ืองของ ราง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผนดินใน
มาตรา 22 วรรคสุดทายบอกวาอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาม (1) (2) และ 3 ใหเปนไปตาม
กฎกระทรวง เขาใจวาคงเปนกฎกระทรวงออกมาบอกใหกรม อธิบดีหนาที่เปนอยางไร เม่ือดูใน
มาตรา 26 แมวาจะมีกฎกระทรวงตามหลังมาก็ตามแตถาโดยนัย คือวันนี้ความเปนกรมหายไป 
กระทรวงจะเปนนิติบุคคล แตใน(3) ยังพูดถึงปลัดกระทรวงในฐานะผูบังคับบัญชาของสํานักงาน
ปลัดกระทรวง ไมทราบวาตรงนี้จะตองปรับหรืออยางไรตอไปอีก 

 

   ในสวนของกระทรวงพลังงานมีในหนา 82 หนวยงานที่ 7 หนวยงานนี้ชื่อวา
สํานักงานนโยบายและแผนพลังงานไมใชสํานักงานนโยบายและแผนพัฒนา 

 

ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน (นักวิจัย) 
  

    มาตรา 22  กับ 26 ที่กลาวมา คือ มาตรา 26 พูดถึงในเรื่องของอํานาจ
ปลัดกระทรวง ซ่ึงก็ไมไดปรับเปลี่ยนอะไรก็ยังคงเปนไปตามเดิมที่รับผิดชอบในหนวยงาน
ราชการปลัดกระทรวง จะรับไปปรับดู 
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นายพงษอาจ ตรีกิจวัฒนากุล (ผูอํานวยการสํานักกฎหมายและระเบียบราชการ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ) 
 

     ขอยืนยันวาโครงการวิจัยน้ีศึกษาเฉพาะเรื่องการลดนิติบุคคลอยางเดียว 
โครงสรางตางๆ ยังไมไดคิดไปถึงขนาดนั้นคณะผูวิจัยก็ไดศึกษาเผื่อให อยาตกใจวาจะมีการ
ปรับรอบ 2 ไมถึงขนาดนั้น สวนนี้เปนความหวังดีของคณะผูวิจัย ในสวนหนึ่งตามที่ทานอาจารย
สรุพล 
กลาววาการลดนิติบุคคลอยากใหแยกจากเรื่องอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนเพราะ
ตรงนั้นอํานาจหนาที่ยังมีอยูทั้งอธิบดีและปลัด กรมก็ยังอยู เพียงแตพูดงายๆ วาอํานาจนิติ
บุคคลคืออํานาจในการผูกพันธนิติสัมพันธทั้งหลายทั้งปวง การลงนามผูกพันธนิติสัมพันธตรงน้ี
ก็จะกลายเปนอยูที่กระทรวงแตละกระทรวง แตบทบาทอํานาจหนาที่ตามภารกิจทุกอยางยังอยู
ที่กฎกระทรวงแบงสวน ทุกกระทรวงยังมีอยูเหมือนเดิม ยังไมมีการยุบกระทรวงเหลือ 27 อยาก
ย้ําใหสบายใจวายังไมมีถึงขนาดนั้น 
 

รศ.ดร.นครินทร เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
 

   ถาพูดถึงในประเทศที่พัฒนาแลวการยุบหรือยกเลิกกระทรวงเปนเรื่องที่ปกติ
มาก ตัวอยางงาย ๆ ในประเทศญี่ปุนใน 2-3 ปที่เห็นมา กระทรวง 20 กวากระทรวงหายไป
ครึ่งหน่ึง ยุบไปของไทยอาจจะแตกสักพักหนึ่งก็ยุบรวมเขาไปดวยกันได การยุบจะทําใหงาย
เปนลักษณะประการหนึ่งของการบริหารงานภาครัฐ 
 
เวลา 16.30 น. 
ปดการสัมมนา 
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