
 

 

 

 

 

 

 

 

โครงการศึกษาความเปน็ไปได้ในการลดสภาพ 
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 



 

 
  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  
ในขณะที่จังหวัดเริ่มมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจังหวัดดังกลาว  เม่ือผนวกกับการตีความวารัฐ
ไทยไมเปนนิติบุคคลกอใหเกิดปญหาหลายประการไมวาจะเปนปญหาความไมเปนนิติบุคคลของรัฐ
ตามกฎหมายภายในขณะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ  การเกิดปญหาเรื่องของ
อํานาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปญหาการฟองรองคดีระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดวยกัน  
ปญหาความยากลําบากของเอกชนในการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลย  แตที่สําคัญก็คือ
เม่ือกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด  ทั้งในแงโครงสราง อํานาจหนาที่ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล ฯลฯ จึงกระทํา
ไดดวยความยากลําบาก  การปฏิรูประบบราชการภายใตความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาว
จึงไมสามารถดําเนินการได 
 

 การศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มีความเจริญกาวหนาในการ
บริหารราชการ เชน ฝรั่งเศส เยอรมัน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน  พบวากระทรวง ทบวง กรม
และจังหวัด ในประเทศเหลานี้ก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด รัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจแทนรัฐ กระทรวง ทบวง กรมและ
จังหวัด จึงฟองและถูกฟองได  เม่ือหนวยงานเหลานี้ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
จึงกระทําไดโดยการออกกฎหมายของฝายบริหารเทานั้น 
 

 เม่ือระบบนิติบุคคลของสวนราชการไทยมีปญหาและไมไดมาตรฐานสากล  จึงมีความ
จําเปนอยางยิ่งในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อสลายความเปนนิติบุคคล  โดยการสลายความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด อาจทําไดทั้งสิ้น 4 แนวทาง คือ  
 

 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติมจากนิติบุคคลที่มีอยู
ในปจจุบัน   
 

 แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเทานั้นโดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือ
โครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบันแตประการใด  ซ่ึงจะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจน
ขึ้นเนื่องจากในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แต
ในความเปนจริงในระบบกฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว  ทั้งที่
แทจริงแลวสวนราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนาม
ของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล อาทิ 



    

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

 

ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อกําหนด
มาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
   แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐแตจะดําเนินการเฉพาะในสวนของ
สวนราชการเทานั้น  โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด   
 

 โครงสรางของสวนราชการในระดับกระทรวงยังคงมีลักษณะเหมือนเดิม กลาวคือ จะ
ประกอบไปดวย 20 กระทรวง1 แตจะมีการปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมี
ลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มาเปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอน
อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรม
ตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดยกรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 อยางไรก็ตาม เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมีการ
เปลี่ยนแปลง และการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนยอยูกระทรวงก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมี
มากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวง ดังน้ัน เพ่ือแกปญหา
ดังกลาวจะตองใชระบบมอบอํานาจมาเปนเคร่ืองมือของการบริหารงานฐานกระทรวงแตก็จะแกไข
ปญหาไดบางประการเทานั้นเม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิม 
 

   แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 
 

  คือ  นอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลวยังมีการสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบ
กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ 
ระบบบริหารฐานกรม  
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางนี้ คือ เม่ือรัฐเทานั้นที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ อาทิ 

                                             
1 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวยเหตุน้ีการดําเนินการ
ตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา 
 
  แนวทางที่ 4 คือ การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใช
ระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง   
 

   แนวทางนี้มีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมดโดยใหรัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดวยการคงใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยูในชวงตนโดยทบวงและกรมไม
เปนนิติบุคคล  และยายการบริหารราชการซึ่งทุกวันนี้เปนการบริหารฐานกรมเปนการบริหารฐาน
กระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงไปดวย
เพ่ือใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซ่ึงแนวทางนี้นับวาเปนแนวทางที่มีความเหมาะสมมากที่สุด 
 

 อยางไรก็ตาม การจะดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534  พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองและมีขอดีหลายประการ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของ
ประเทศและของโลก  ทําใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  
แตก็อาจจะกอใหเกิดปญหาขึ้นหลายประการ  ไมวาจะเปนปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบ
ราชการ  ปญหาทางกฎหมายซึ่งอาจจะตองมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ปญหาการไปเพิ่มอํานาจ
ใหฝายการเมืองซ่ึงทําใหฝายการเมืองอาจมีดุลพินิจมากเกินไป  หรือปญหาความไมม่ันคงในทาง
โครงสรางของสวนราชการ ฯลฯ  การตระเตรียมการในทุกดานเพ่ือรองรับกับปญหาจึงนับวามี
ความสําคัญอยางยิ่ง  นอกจากนี้ยังมีขอระมัดระวังอยูวาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมี
อํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได ฉะนั้น ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพ 
 



 

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. 
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 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 

 

ประเทศไทยไดปฏิรูประบบราชการอยางขนานใหญมาแลว 2 ครั้ง  ครั้งแรกนั้นคือ
การปฏิรูประบบราชการบริหารโดยการปรับระบบจตุสดมภใหดีขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 2 ในชวง พ.ศ. 1991-2072  ครั้งที่ 2 
เปนการปฏิรูประบบราชการบริหารซึ่งยกเลิกระบบจตุสดมภและนําระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมัยใหมมาใชในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  การปรับปรุงดังกลาวนั้นใชมา
จนกระทั่งปจจุบันโดยที่ประเทศไทยยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบราชการที่ลน
เกลารัชกาลที่ 5 ไดทรงวางไวเลย  การเปลี่ยนแปลงตางๆในชวงระยะที่ผานมาเปนแตการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางยอยภายในที่มุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการบริหาร 
เปนสวนใหญ  เชน  การจัดกรมเพ่ือกระจายไปตามกระทรวง  การปรับปรุงระบบคณะรัฐมนตรี 
การปรับปรุงบทบาทและกิจกรรมของรัฐ  การแกไขปญหาอํานาจของระบบราชการสวนภูมิภาค 
เปนตน 

 

อยางไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผานมากระแสของการปฏิรูประบบราชการก็ไดรับ
การผลักดันจากรัฐบาลทุกยุคมาอยางตอเน่ือง  โดยเฉพาะภายหลังที่ประเทศไทยตองประสบ
มรสุมจากวิกฤตเศรษฐกิจและการเงินที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝายไดตระหนักถึงความ
ออนแอของระบบราชการและความจําเปนที่จะตองมีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ  ทั้งนี้  
บทบัญญัติมาตรา 75 และมาตรา 87 แหงรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดใหรัฐตองจัดระบบงานราชการ
และงานของรัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน  และตอง
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สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  หลักการดังกลาวจึงเปนการจํากัด
บทบาทภาครัฐใหจัดทําเฉพาะภารกิจที่จําเปนและเหมาะสมตอสังคม  โดยสงเสริมและสนับสนุน
ภาคเอกชนและประชาชนใหมีบทบาทมากขึ้น  ฉะน้ัน  การปฏิ รูประบบราชการใหมี
ประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับ  เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสามารถสนองตอบ
ตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อใหกาวทันการเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก  โดย
การปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม จึงนับเปนกาวแรกที่สําคัญของการเริ่มปฏิรูป
ระบบราชการ 

 

อยางไรก็ดีการปรับปรุงโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม  สืบเน่ืองจากการปฏิรูป
ระบบราชการเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2545 ที่ผานมาซึ่งอาจจะนับไดวาเปนการปฏิรูประบบราชการ
ครั้งที่สามอันเปนการดําเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดิมโดยปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการบางสวน  ก็ยังไมสามารถผลักดันระบบราชการใหไปสูภาพอนาคตที่ตองการได 
สืบเน่ืองจากการมีกําแพงกั้นระหวางกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงไดแก สภาพความเปนนิติบุคคล 
ของกระทรวง ทบวง กรม น่ันเอง  

 

 สถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไดรับการรับรองไวครั้งแรก
เม่ือมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ  2  ในป พ.ศ. 2468 
และมีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคู
ไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 
กันยายนพ.ศ. 2515  แมตอมาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวแตในปจจุบันความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  สวนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในสมัย 
รัชกาลที่ 5 ได รับการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลครั้งแรกในป พ.ศ . 2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 และดํารงอยูจนถึงปจจุบัน   

 

แมจะมีการกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตใน

ดานของรัฐแลวกฎหมายภายในของประเทศกลับไมกําหนดให “รัฐ” เปนนิติบุคคล  สภาพการณ

ที่เกิดขึ้นนี้ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุงยากในการจัดตั้ง  ยุบเลิก  หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงาน  ทําใหการ
ปรับเปลี่ยนบทบาท  ภารกิจ  และโครงสรางของหนวยราชการขาดความยืดหยุนและคลองตัว  
อีกทั้งความยุงยากในการยกเลิกทําใหมีการจัดตั้งหนวยงานขึ้นใหมโดยไมมีการยุบเลิก
หนวยงานเกาลงไดทําใหเกิดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงาน  ความซ้ําซอนของอํานาจ
หนาที่  และขาดผูรับผิดชอบที่ชัดเจน  กระบวนการจัดสรรงบประมาณเปนไปโดยลาชา  ขาด
ประสิทธิภาพ  ไมเกิดประสิทธิผลและความคุมคา  และไมอาจสนองความตองการของประชาชน
ได 
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 ดังน้ัน  เพ่ือใหกลไกของการปฏิรูประบบราชการดําเนินไปอยางลื่นไหลและสัมฤทธิ์
ผลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  จึงจําเปนตองมีการศึกษาแนวคิดที่ตองการผลักดันการ
พัฒนาระบบราชการเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอใหรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ดําเนินการและการยกรางปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของเพ่ือใหไดขอสรุปที่จะนําไปสูภาคปฏิบัติ
จริงตอไป 

 
2. วัตถุประสงค 
 

2.1 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับความเหมาะสมของสภาพความเปนนิติ
บุคคลของหนวยงานภาครัฐ  โดยศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  และผลกระทบที่เกิดจากการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.2 เพ่ือศึกษาระบบความเปนนิติบุคคลหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
เปรียบเทียบกับระบบความเปนนิติบุคคลมหาชนของสวนราชการไทย 

2.3 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบดําเนินการในการลดสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.4 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะในการแกไขหรือยกรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอง
ดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

3. ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
 

3.1 เพ่ือใหไดขอเสนอความเปนไปไดในการที่รัฐเปนนิติบคุคลและสลายความ
เปนนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  และความเปนไปไดในการลดสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ ที่สงผลใหการบริหารราชการมีความคลองตัวยืดหยุนมี
ประสิทธิภาพรวมทั้งสามารถปรับเปลี่ยนและถายโอนภารกิจ  งบประมาณ ทรัพยากร ระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดไดตามบริบทของการเปลี่ยนแปลงของนโยบายและ
สภาพแวดลอม 

3.2 เพ่ือใหไดขอเสนอกรอบการดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ  และขอเสนอกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณ 

3.3 เพ่ือใหไดรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
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3.4 ไมเกิดปญหาในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  ในการ
ดําเนินการยุบ เลิก หรือจัดตั้งกระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรับเปลี่ยนถายโอน 
ภารกิจ งบประมาณ ภายหลังการลดสภาพความเปนนิติบุคคล 
4. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 ศึกษาสภาพปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนนิติบุคคล เชน ปญหาขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติบุคคล  ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง  
ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน  ปญหาความยากลําบากในการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศที่สําคัญบางประเทศ
ที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษ 
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน เปนตน 

 4.3 ศึกษาวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐ ระดับกระทรวง 
(department / ministry)  และระดับกรมหรือเทียบเทา (directorate / bureau / office) 
และผลของการจัดตั้งตอการกําหนดสภาพความเปนนิติบุคคลของหนวยงานภาครัฐใน
ตางประเทศที่สําคัญบางประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน เปนตน 
 4.4 วิเคราะหขอดี ขอเสีย ของสภาพความเปนนิติบุคคลโดยเนนประโยชนที่จะ
ไดรับตอระบบงบประมาณ เชน ความคลองตัวในการจัดสรรและถายโอนงบประมาณเพื่อใหการ
ปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็วมีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณใหสามารถใช
ทรัพยากรรวมกันไดภายใตการทํางานที่สนองนโยบายเดียวกัน 

 ประโยชนตอระบบบริหารงานบุคคล เชน ความเปนเอกภาพในการทํางานเพื่อ
สนองนโยบายของรัฐ  ความคลองตัวและยืดหยุนในการถายโอนบุคลากรเพื่อใหสอดรับกับ
สภาวะการเปลี่ยนแปลงและการปฏิรูประบบราชการ 

 ประโยชนตอระบบการมอบอํานาจ เชน การมอบอํานาจใหแกตําแหนงบุคคล
เพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบภายในขอบอํานาจหนาที่อยางชัดเจน เปนตน  โดยกําหนดความ
เปนไปไดในสองทางเลือก ไดแก 
 แนวทางที่หนึ่ง การที่ รัฐเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  

 แนวทางที่สอง การที่กระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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 4.5  ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหกระทรวงเปนนิติ
บุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
วิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน  กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการ
แกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม 
 4.6 ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ

บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัด C.E.O.) โดยวิเคราะหและกําหนดแนวทางในการ
ปรับเปลี่ยน กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม   

 4.7 จัดทํารางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการปรับเปลี่ยนใหกระทรวง
เปนนิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  
เชน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .....    รางพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่และกิจการบริหารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด พ.ศ. ...   เปนตน 
 4.8 ศึกษาผลกระทบและแนวทางดําเนินการเพื่อแกไขปญหาที่เกิดจากการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม ต่ํากวากรม และจังหวัด  เชน  ผลกระทบตอ
ระบบการบริหารงานบุคคลภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  การมอบอํานาจภายหลัง
การยกเลิกความเปนนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม  ระบบทรัพยสินและระบบสัญญาภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  
และระบบการฟองรองดําเนินคดีภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  เปนตน 

 
5. ระเบียบวิธีศึกษา 
 

5.1 รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวมขอมูลการศึกษาเกี่ยวกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน

ราชการ  ทั้งที่เปนขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดานกฎหมาย  โดยศึกษาจากงานวิจัย 
หนังสือ เอกสาร บทความ วิทยานิพนธ และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและ
ภาษาตางประเทศ 

 

  5.2 การจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุมยอยเพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับหนวยงานที่เกี่ยวของ  เชน  สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  ผูแทนจาก



บทสรุปสําหรับผูบริหารบทสรุปสําหรับผูบริหาร  ((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

66 

กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่ต่ํากวากรม และจังหวัด  ผูแทนจากสํานักงบประมาณ เปน
ตน 

 
 
 
 
 
 

 5.3 จัดทําโครงสรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
  การดําเนินการเพื่อลดสภาพนิติบุคคลของสวนราชการจําเปนตองมีการแกไขและ
จัดทํากฎหมายที่เกี่ยวของ  เชน  ปรับปรุงกฎหมายที่กําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ยกรางกฎหมายที่มีเน้ือหากําหนดใหมีการโอนอํานาจหนาที่
และกิจการบริหารของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนตน 
 

5.4 การจัดสัมมนาเพื่อนําเสนอรายงานวิจัยฉบับรางและรับฟงความคิด 
เห็น 

 เพ่ือใหเกิดการวิพากษ ขอเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ  ซ่ึงจะมีประโยชนตอการปรับปรุงความสมบูรณของงานวิจัย  อีก
ทั้งยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิดประโยชนตอระบบราชการไทยในทายที่สุด 
 

6. ผลการศึกษา 
 
 

6.1 ปญหาความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ 
 

 

 ในการบริหารราชการแผนดินโครงสรางทางกฎหมายของสวนราชการที่ตั้งอยูบน
ฐานของความเปนนิติบุคคลไดกอใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการ ไดแก 
 

 1. ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 2. ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3. ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 4. ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 5. ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  
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  6.1.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไม
เปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ ทั้งน้ี เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะ
ดําเนินคดีในศาลระหวางประเทศ นอกจากนี้ การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความ
เสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศ กลาวคือ ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคล
คนหนึ่งซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย
ระหวางประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ 
ไดซ่ึงมีผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการ
แผนดินกลับพบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการ
กําหนดใหสวนราชการตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปน
นิติบุคคลซอนกับความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้ เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานา
อารยประเทศวาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทาง
วิชาการใหประเทศอ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
 

  6.1.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางก็
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังน้ัน อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  
ซ่ึงสวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 
8 ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซ่ึงเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่
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ของกระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจ
หนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่
เฉพาะของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่
ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนด
ขอบอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 

 (ก)  กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือไมมีกฎหมายบัญญัติ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ใน
ความเปนจริงแลวอํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐ
จะตองตอบสนองประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพ
ความจําเปน ดังนั้น การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําได
ตราบเทาที่ไมมีการกาวลวงเขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งน้ี 
เนื่องจากไมอาจฟองรองรัฐไดเพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตามจะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจาก
คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491  
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมี
อํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสง
กระทบตอการฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งใน
ปจจุบัน เชน กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้ง
นํ้าเสียจากโรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งน้ี เน่ืองจากความไม
ชัดเจนของกฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะ
หากสํานักงานอัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลว
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สํานักงานอัยการสูงสุดก็ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาและแนวบรรทัดฐานของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเร่ิมตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่
แทจริงเทานั้นถาสวนราชการที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง (คําพิพากษา
ฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525) หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน สภาพแวดลอม
ตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการทางกฎหมาย
ที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 
 

(ข) กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไป
ของสังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการให
รองรับภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวง
แบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี  การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งนี้เอง เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปน
ผลมาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลวเปน
จํานวนมาก เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และ
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการ
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความ
ใหญโตของโครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้ง
ภายในกระทรวงเดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง  อันเปนผลมาจากการกลไก
ราชการระดับกระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตาม
ความคลุมเครือของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากร
มีความซ้ําซอนและขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  
ระหวางกระทรวง และระหวางราชการกับการเมือง  
 

 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดย
ตางมีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง 
และมีอํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา 
การจัดอัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทํา
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ใหกรมมีอิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไม
นอยกวากระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการ
บังคับบัญชาแลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวง
ควรเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรม
ดําเนินงานไปโดยอิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการ
ดําเนินงานตามแนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่
รัฐบาลไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย 

 6.1.3  ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได ดังน้ัน เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนนิการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง 
ทบวง กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการ
ดวยกันเองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  
และโดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน 
คือ เม่ือตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามา
แทรกแซงการดําเนินงานภายในของฝายบริหารได และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทํา
ใหกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คา
สินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจาก
งบประมาณของรัฐที่จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหม
ทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูใน
งบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวา
น่ันเอง 
 

 แมรัฐบาลจะไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงาน
ของรัฐทั้งๆ แตหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้นฟองรองตอศาลโดยไมระงับขอ
พิพาทตามมติคณะรัฐมนตรีกอน  และหลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของ
สํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดีฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาว
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ตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตาม
มติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ือง
ตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการรถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดี
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 เปนตน 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่ รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการ
ฟองรองคดีที่พิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมี
หนังสือเวียนแจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณี
ที่พิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับ
รัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงานสงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  
แตปรากฏวา พนักงานอัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่
เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและใหยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัด
ตอไป 
 

 ดังนั้น  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวามติ
คณะรัฐมนตรีก็ดี ระเบียบภายในเกี่ยวกับระงับขอพิพาทระหวางหนวยงานเปนเพียงการแกไข
ปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม รวมทั้ง
รัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 
 

  6.1.4  ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผู
ที่จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังนั้นการฟองหนวยงาน
ของรัฐจึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงาน
ของรัฐเปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได เชน ในคดีที่ศาลฎีกาเคย
ตัดสินในคําพิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถ
ฟองรัฐบาลไดในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิม
ก็ คือ ประชาชนตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็
จะตองฟองรัฐมนตรีเปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการ
ฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรีจํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลง
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ไปในคําฟอง  การดําเนินการดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอ
หนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคําฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับ
จังหวัดเปนหนวยงานที่ มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคล
เชนเดียวกัน  หากจังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะ
ฟองรองจังหวัดหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไว
แลวขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่ง
ลําบากมากขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  
เอกชนก็จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซ่ึงเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 

   6.1.5  ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยก
พิจารณาจากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดาน
กฎหมาย 
 

 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก 
หนวยงานตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงาน
ที่หมดความจําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่
ตองการใหขยายหนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวา
เปนความลมเหลวของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคล
เล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้นในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของ
หนวยงานราชการดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
และจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. มาตรา 8 และมาตรา 52 
ตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพราะในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว ยังตอง
อยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง  
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 นอกจากในการจัดตั้ง และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม จะทําไดยากแลว การ
ดําเนินการที่เกี่ยวของกับการจัดตั้ง ยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อาทิ การโอนงบประมาณ การ
มอบอํานาจ หรือการบริหารงานบุคคล ยังมีความยุงยาก ซับซอนดวยเชนกัน 
 

(ก) ระบบงบประมาณ 
 

 เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณรายจาย
จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลใหมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม  มาตรา 18 แหง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการดังกลาว ตองตรา
เปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ
หน่ึงได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ
เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอน
งบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการ
หรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  
โดยการกําหนดในพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 

 

(ข) ระบบการมอบอํานาจ 
 

 การจัดตั้ งหรือยุบเลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึ งตองดําเนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  
เพ่ือใหสอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการ
จัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มี
ฐานะเปนนิติบุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลา
หลายเดือนหรือหลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 เม่ือป พ.ศ. 2536 น้ัน ปรากฏวา รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  
แตกวาจะแกไขกฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การ
แกปญหาจราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตาม
เน่ืองจากหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  
ไดแก  สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการ
ขนสงทางบก กรมทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  
กรมตํารวจ กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย 
หนวยงานเหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัด
กระทรวงใหมจึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพ
เทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง 
กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะได
กลาวถึงตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติตามเดิม 
 

 (ค)  ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทน
ราชการบริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่ง
ปฏิบัติหนาที่อยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตาม
สวนราชการตางๆ ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการ
ไปปฏิบัติงานยังสวนราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหน่ึงซ่ึง
อยูในระดับเดียวกันและมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรม
ราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการ
สามัญ เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด แลวแตกรณี  เพ่ือทํา
หนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม  อาทิ  พิจารณากําหนดและ
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การเกลี่ยอัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย 
การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังน้ัน  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึง
ตองมีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  
ทั้งน้ี  เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวน
ราชการนั้นเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติ
เน่ืองจากกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 

 6.2 แนวทางในการสลายความเปนนติิบุคคลของสวนราชการ 
 

  เน่ืองจากในระบบกฎหมายปจจุบันความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไดสราง
ปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ ดาน  
รายงานฉบับน้ีจึงไดเสนอถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการไว 4 แนวทาง ไดแก 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการ
บริหารราชการฐานกระทรวง 
 

  อยางไรก็ตาม กอนที่จะไดกลาวถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติ
บุคคลแตใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดี
ขอเสียเปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการเสียกอน 
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 ตารางแสดงการเปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

 

 

การสลายนิติบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 
 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
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(6)  ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 
 
 
 
 
 

 

การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

 

 

การสลายนิติบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบขาราชการพล
เรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 
 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
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มีปญหาขึ้นได 
 

 

  

 
 
 
   6.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น  โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบันแต
ประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้นเนื่องจากในทางทฤษฎี
กฎหมายมหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงใน
ระบบกฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว  ทั้งที่แทจริงแลว
สวนราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐ
ทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมา
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปน
นิติบุคคล อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยาง
ละเอียดเพื่อกําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

   (ก) แผนดําเนนิการ 
 

 สําหรับการดําเนินการเพื่อรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางนี้สามารถ
กระทําไดโดยการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
พรอมกับกําหนดใหสวนราชการโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  
แตทั้งนี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดังกลาวจะตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการ
ตามสัญญา และการฟองรองคดีของสวนราชการที่กําลังอยูระหวางการดําเนินการหรือการ
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พิจารณาของศาล  วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ซ่ึงกําลังดําเนินการใหสามารถ
ดําเนินการตอไปได 
 

  (ข) ผลกระทบและขอดีขอเสีย  
 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งน้ี เพราะเมื่อรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพง
ระหวางสวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณีที่ไมอาจเกิดขึ้น
ไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแต
ประการใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติ
บุคคลที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปน
การสรางนิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น 
นอกจากนี้ การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบ
การบริหารราชการ ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือ
โครงสรางการบริหารของระบบราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 

  6.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐแตจะดําเนินการเฉพาะใน
สวนของสวนราชการเทานั้น  โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง 
และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
แนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองทางคือ 
 

 ราชการสวนกลาง  ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในระดับต่ํากวา
กระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียกเปนอยาง
อ่ืน  
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 ราชการสวนภูมิภาค  สลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัดใหจังหวัดมีฐานะเปน
เครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคลหนึ่ง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะ
อยางยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง1 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง 
โดยกรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชา
ซับซอน ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใช
ระบบมอบอํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบ
อํานาจใหอธิบดีเปนผูดําเนินการแทน เปนตน แนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไข
ปญหาไดบางประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวน
ใหญมารวมศูนยอยูกระทรวงก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวง 
 

  (ก) แผนดําเนนิการ 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
น้ีสามารถกระทําไดดวยการปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินโดย
ยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง กรม และจังหวัด ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑและวิธีการมอบอํานาจจากกระทรวงไปยังกรม
ใหสามารถมอบอํานาจและมอบอํานาจชวงได  และโอนบรรดาอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการ
บริหารจัดการของสวนราชการที่ถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลไปเปนของกระทรวงตนสังกัด 
 

 นอกจากนี้  เพ่ือใหระบบการบริหารราชการดานงบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลสอดคลองกับระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง  จึงตองดําเนินการแกไขกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหวาง
กระทรวง  และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนที่ เกี่ยวกับการตั้ ง

                                             
1 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง รวมถึงการโอน การรับโอน และการยายขาราชการพล
เรือน   
 

  (ข) ผลกระทบและขอดีขอเสีย 
 

เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการ
ที่ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดให
กระทรวงเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสิน
ตางๆ แทนรัฐ พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
ใหแกกระทรวงในฐานะนิติบุคคล 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจาก
การบริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปน
นิติบุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคง
โครงสรางของสวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหาร
ราชการมากนัก เพียงแคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณ
จากกรมมาดําเนินการในกระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบ
อํานาจ ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐ
ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะ
ยังคงเกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่
กระทรวง อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือ
ประกอบกับขนาดและปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่
ยาวไกลระหวางกระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติ
ราชการ กลาวคือ ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
ในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดใน
ระดับหนึ่ง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 
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   6.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบ
กฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรกเนื่องจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลวยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไม
มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐาน
กรม เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการ
อยางไร ดวยเหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหา
ที่ตามมา 
 

 (ก) แผนดําเนินการ 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
ที่ 3 สามารถกระทําไดโดยการตรากฎหมายรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ  พรอมกับโอน
บรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทาง
ทรัพยสินของสวนราชการใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย เชนเดียวกับการ
ดําเนินการตามแนวทางที่ 1  
 

 อยางไรก็ดี  แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมิได
ดําเนินการเปลี่ยนแปลงในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ ดานงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารจัดการทั่วไป  อันสงผลมิใหปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินการดังกลาวดวย  แตเม่ือสถานะของสวนราชการซึ่งเคยมีฐานะเปนนิติบุคคลหมดสิ้นไป 
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่สวนราชการเหลานั้นเคยมีก็หมดสิ้นไป ดังน้ัน เพ่ือใหการ
ดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐสามารถดําเนินการตอไปโดยเรียบรอย  ตลอดจนมี
ผูรับผิดชอบและครอบครองดูแลทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทํา
หนาที่ครอบครองดูแลทรัพยสินของทางราชการแทนรัฐดวย 
 

  (ข) ผลกระทบและขอดี ขอเสีย 
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ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวย
ใหสามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง 
ทบวง กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติ
บุคคลและความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

  แตเน่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคง
ระบบการบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
ตอระบบบริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรม
ในปจจุบัน จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวใน
การปฏิบัติราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวน
ราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี 
เปนตน  ไมอาจกระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนาม
ของรัฐกอนจึงจะสามารถทําได 
 
  6.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ทั้งหมดโดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มี
อยูพรอมกันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสราง
ของสวนราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ 
ระบบทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก  
 

 (ก) แผนดําเนินการ  
 

  รายงานฉบับน้ีเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผน
ดําเนินการออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

   แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐ 
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 เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวงของ
รัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทําได
ดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 

   แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  
  

  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
 
 
 
 
 
 
 
 

   ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวง  
 

    อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงาน
จากระบบบริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวง 

 

  (1) โครงสรางของหนวยงาน 
 

   การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้น
โดยพิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตาม
โครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งนี้โครงสรางของสวนราชการสวนกลางใน
ปจจุบันจะมีกระทรวงเปนสวนราชการระดับบนสุดและมีขนาดที่ใหญสุด  โดยกระทรวงจะ
ประกอบไปดวยสวนราชการระดับกรมมากมาย  ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่
รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

   การดําเนินการในระยะนี้จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสรางของหนวยงาน
ขึ้นมาใหมโดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจเดียวกันแลวจัดตั้งเปน
หนวยงานใหม  โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวนราชการ
ระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง  หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา “กระทรวง” 
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หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะที่ตางไป
จากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2545 กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มี
ภารกิจสัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน  โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มี
อํานาจตามกฎหมายในขอบอํานาจหนาที่และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด  
ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลด
ความสําคัญลง  โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูก
โอนไปยังกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

   เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุม
ภารกิจเดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ  
อํานาจหนาที่ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการ
ปรับเปลี่ยนภารกิจใหม  โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลด
นอยลง  
 

   โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปน
ศูนยรวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยน
ระบบบริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง 
โดยมีการจัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่
เปนอยูในระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

   การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งน้ีขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มี
อยู ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูใน
ปจจุบัน คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมี
ขนาดเล็กกวากระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะ
เปนหนวยงานที่รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขา
ดวยกันเทานั้น 
 

   ทั้งน้ีเม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมี
การแกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
กรมใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมให
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ตราเปนพระราชกฤษฎีกา2 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรา
กฎหมายขึ้นใหอํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตรา
เปนพระราชกฤษฎีกา เปนตน 
 

 (2) ระบบงบประมาณ 
 

   ระบบงบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการ
แกไขใหมีความคลองตัวมากขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ  โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งน้ีเวน
แต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือ
รวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอน
งบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการ
หรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งน้ี 
ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  
 

   ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะนี้
ควรจะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสาํคญั
กับการบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอน
งบประมาณภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ใน
กรณีที่กรมใดกรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว 
คณะรัฐมนตรีก็สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่
จําเปนตองใชงบประมาณไมเพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งนี้การโอนงบประมาณรายจาย
ระหวางกรมในกระทรวงเดียวกันอาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจาก
สํานักงบประมาณ แตถาโอนงบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  
ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไขพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(3) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

   เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคล
จะเปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง 
ทั้งนี้กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการ
โยกยาย สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่

                                             
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 
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ไมตองใหผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบ
บริหารงานบุคคลปจจุบัน3 
 

   การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

   การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมี
การแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อัน
ไดแกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบ
บริหารฐานกระทรวง 
 

(4) ระบบมอบอํานาจ 
 

   ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยาง
ใด ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง 
กลาวคือ กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเครื่องมือ
สําคัญในการบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจใน
ดานตางๆ แทนกระทรวง  จึงจําตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึง
ระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได4  นอกจากนี้ในกรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใด
เปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับประชาชน การมอบอํานาจของ
กระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(5) ระบบทรัพยสิน 
 

    เน่ืองจากในระบบทรัพยสินน้ันถือวารัฐเปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ 
เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลชัดเจน สวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวงไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่

                                             
3 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
4 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการ
มอบอํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้น
ใหแกผูดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) 
(4) (5) (6) หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 เพ่ือกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครองทรัพยสินดังกลาวแทนรัฐ
เปนตน 
 

(6) ระบบการฟองรองคดี5 
 

    เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟอง
คดีแทน  อยางไรก็ตามการดําเนินการในระยะแรกนี้กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ัน
การฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึง
เคยมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ควรกําหนดใหสวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน  
จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึงจะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปน
คูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  

   ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
เพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

   เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ การที่
รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ดังนั้นจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทานั้นที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี   
 

  (ข)  ผลกระทบและขอดีขอเสีย  
 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 
4 น้ี  มีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหาร
ราชการใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและ

                                             
5 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปน
นิติบุคคล ในขณะที่ในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มิไดกําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 
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ปริมาณงานของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมี
ประสิทธิภาพและคลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอ
ใหมีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติ
บุคคลของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด
กอนโดยเหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและ
บุคลากรของสวนราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหาร
ราชการฐานกรม เปนการบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐาน
กระทรวงสามารถดําเนินไปโดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  
เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการบริหารราชการโดยรัฐตอไป 
 

6.3 การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

  สภาพความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในปพุทธศักราช 2495 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ .ศ . 2495 โดยมีขอสังเกตของ
ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุลที่ไดกลาวถึงสาเหตุของการรับรองฐานะนิติบุคคลของ
จังหวัดไววา “เพ่ือความสะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและการ
ดําเนินคดีในศาลในนามของจังหวัดไดเองเทานั้น” อยางไรก็ตามแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติ
บุคคลแยกเปนเอกเทศออกตางหาก  แตเม่ือพิจารณาในมิติที่จังหวัดเปนราชการบริหารสวน
ภูมิภาคซึ่งเปนแตเพียงสาขาหรือองคาพยพหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง อํานาจหนาที่ 
งบประมาณ และบุคลากรลวนเปนของสวนกลางทั้งสิ้น  เราจึงไมอาจแยกจังหวัดออกเปน
เอกเทศตางหากจากระบบบริหารราชการสวนกลางได 
 

  นอกจากนี้ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็มิไดมีความเชื่อมโยงและเปนสวน
หน่ึงของระบบบริหารราชการ  เน่ืองดวยการบริหารราชการจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค
ไมไดอาศัยความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเปนพ้ืนฐานหรือกลไกในการบริหารงาน กลาวคือ 
ระบบบริหารฐานจังหวัดนั้นไมเคยเกิดขึ้น  ความเปนนิติบุคคลไมไดสรางระบบงบประมาณ 
บุคลากร และอํานาจหนาที่ใหแกจังหวัด  หรืออีกนัยหน่ึงคือจังหวัดไมเคยมีงาน เงิน คน เปน
ของตนเอง ฉะนั้น การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงจะไมเกิดผลกระทบตอระบบ
บริหารราชการแตประการใด อน่ึง การดําเนินการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็
สามารถกระทําไดโดยทันทีดวยการแกไขหรือยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
แผนดินฉบับใหม 
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 6.3.1 ระบบมอบอํานาจ 
 

กลไกของการมอบอํานาจจะเขามามีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติงานของผูวา
ราชการจังหวัด  หลักการสําคัญคือตองใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจปฏิบัติหนาที่แทนสวน
ราชการในจังหวัด  โดยกําหนดใหสวนราชการในจังหวัดมอบอํานาจในการสั่ง การอนุญาต การ
อนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการใดตามกฎหมายใหแกผูวาราชการจังหวัด  และให
ผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจดังกลาวตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยู
ในจังหวัด หรือใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดซึ่งเปนหนวยปฏิบัติงานได 

 
 
 

6.3.2 ระบบงบประมาณ 
 

   เน่ืองจากจังหวัดมิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามจากพระราชบัญญัติวธิีการ
งบประมาณ พ.ศ.  2 5 02 6  ที่กําหนดใหสวนราชการไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวมถึงรฐัวิสาหกิจหรอื
หนวยงานราชการสวนทองถิ่นเปนหนวยงบประมาณ  จึงทําใหไมสามารถตั้งและของบประมาณ
ได ฉะนั้น จังหวัดไมมีงบประมาณของตนเอง  แตงบประมาณที่ผานมายังจังหวัดนั้นเปน
งบประมาณของกรมตางๆ ที่ผานไปสูหนวยงานในสังกัดที่อยูเขตพ้ืนที่จังหวดันั้นๆ เพราะ
หนวยงานราชการสังกัดสวนภูมิภาคก็ดีหรือหนวยงานราชการสังกัดสวนกลางทีต่ั้งขึ้นในเขต
ภูมิภาคจะตองตั้งงบประมาณไปที่กรมตนสังกัดตามระบบการบริหารงานฐานกรมที่เปนอยูใน

ปจจุบัน  จังหวัดจึงไมมีเงินของตนเองจะมีก็แตเพียงงบประมาณในการบริหารงานของหนวย
ธุรการและงบประมาณที่เปนงบสํารองฉุกเฉิน เชน งบประมาณในเวลาประสบภัยธรรมชาติ
ตางๆ เปนตน 

 

 ดวยเหตุน้ี  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลและเพื่อใหสอดรับกับการสราง
ระบบบริหารฐานจังหวัด  การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือกําหนดใหจังหวัดเปนสวน
ราชการซึ่งสงผลใหจังหวัดสามารถเปนหนวยตั้งและรับงบประมาณได  โดยกําหนดให
งบประมาณของกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐที่จะไดรับการจัดสรรไปตั้งจายที่
จังหวัด และใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 
 

6.3.3 ระบบบริหารงานบุคคล 

                                             
6 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บัญญัติวา “ “สวนราชการ” หมายความวา 
กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
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เพ่ือใหระบบการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคลองตัวและลื่นไหล  
สามารถปรับเปลี่ยน โยกยาย บุคลากรที่มีความรู ความสามารถ หรือความเชี่ยวชาญเหมาะสม
กับการปฏิบัติงานดานใดดานหน่ึงตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แนวทางการ
บริหารงานบุคคลที่ตองดําเนินการ คือ กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงาน
บุคคลเพิ่มขึ้นจากอดีตที่การบริหารงานบุคคลตองอยูภายใตกรอบอํานาจที่กระทรวง ทบวง กรม
มอบหมายซึ่งคอนขางจํากัดและลาชา  โดยกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชา
ขาราชการของราชการสวนภูมิภาคที่อยูในจังหวัด มีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยายขาราชการ
ระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกันภายในจังหวัดโดยไมตองรอการอนุมัติจากสวนราชการ
สวนกลาง  ตลอดจนใหมีอํานาจในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการใน
จังหวัด  ซ่ึงถือเปนเครื่องมือในการสรางขวัญและกําลังใจในการทํางานของขาราชการ ทั้งนี้ 
อํานาจดังกลาวใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนกําหนด 
 

 6.3.4 ระบบการฟองรองคดี 
 

จากปญหาในอดีตที่ผานมาที่ประชาชนมักจะเกิดความสับสนอยูเสมอเม่ือเกิดกรณี
รองเรียนหรือเกิดขอพิพาทกับหนวยราชการในจังหวัดวาตนจะตองดําเนินการฟองรอง
ดําเนินคดีกับหนวยงานในระดับใด  จะตองฟองกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด หรือตองฟอง
จังหวัดเปนคูความ  ดังน้ันแนวทางที่จะแกไขปญหานี้คือกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูแทนของจังหวัดในการฟองรองดําเนินคดีตอบุคคลภายนอก  หรือกรณีที่บุคคลภายนอก
ฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับอํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัด หมายถึง เม่ือบุคคลภายนอก
หรือประชาชนจะฟองรองสวนราชการในจังหวัดก็สามารถฟองผูวาราชการจังหวัดเปนคูความได  

 

  นอกจากนี้  เพ่ือประโยชนใหกระบวนการฟองรองคดีดําเนินไปอยางรวดเร็วและผู
ไดรับความเดือดรอนไดรับการเยียวยาโดยไมลาชา  ผูวาราชการจังหวัดจึงควรสามารถมอบ
อํานาจดังกลาวใหแกรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดก็ได  และแมวาการฟองรองดําเนินคดีน้ันจะเปนไปโดยไมตรงตาม
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดหรือผู รับมอบอํานาจก็ตามก็ไมมีผลใหการฟองรอง
ดําเนินคดีดังกลาวเสียไป 
 

 อยางไรก็ตามประเด็นที่อาจเปนคําถามแกหลายฝายที่เกี่ยวของ คือ การยกเลิก
ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจะสงผลตอการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ 
(จังหวัด CEO) หรือไมอยางไร  ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาถึงสิ่งที่ทําใหเกิดระบบบริหารราชการแบบ
บูรณาการขึ้น คือ มติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ คําสั่ง และระบบการมอบอํานาจซึ่งมิไดอิงกับ
ฐานะนิติบุคคลของจังหวัดแตอยางใด  ดังนั้น  เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมมี
ผลกระทบตอระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพราะไมมีความเกี่ยวของกัน  ในทาง
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ตรงขามระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณากลับเปนสิ่งที่สรางระบบบริหารฐานจังหวัดขึ้น  
ฉะนั้นแนวทางที่จะยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดและใหจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการ
ซ่ึงสามารถตั้งและรับงบประมาณได  จึงนาจะเปนการสนับสนุนการบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการใหเกิดประสิทธิผลขึ้นได 
 

 6.4 การเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด อาจทําได
หลายแนวทาง  แตแนวทางที่เหมาะสมนาจะเปนแนวทางที่ยังคงใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยู
ในชวงตนโดยทบวงและกรมไมเปนนิติบุคคล  และยายการบริหารราชการซึ่งทุกวันนี้เปนการ
บริหารฐานกรมเปนการบริหารฐานกระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงไปดวยเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองและมีขอดีหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับ
สถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิม
ที่เปนอยูในปจจุบัน  แตก็อาจจะกอใหเกิดปญหาขึ้นหลายประการ 
 

 ปญหาในการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง ทั้งน้ี เน่ืองจากจะตองมีการจัด
ระเบียบบริหารราชการในระดับกระทรวงรูปแบบใหมทั้งหมด  เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนโครงสราง
ของกระทรวงใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  จึงเสนอใหมีคณะทํางานเพื่อกําหนดกรอบในการ
จัดตั้งกระทรวงตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมน้ี  โดยจะทําหนาที่หลักในการจัดกลุม
ภารกิจและกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ของกระทรวงใหม  และใหมีคณะทํางานอีกชุดหนึ่งทํา
หนาที่ดูแลใหการจัดตั้งกระทรวงใหมเปนไปดวยความเรียบรอยโดยจะทําหนาที่หลักในการดูแล
ใหการปรับโครงสรางของกระทรวงเปนไปตามกรอบที่วางไวโดยคณะทํางานชุดแรก  และ
ภารกิจของคณะทํางานชุดที่สองนี้จะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนยายกรมไปยังกระทรวงใหม 
การโอนยายบุคลากรไปยังกระทรวงใหมดวย 
 

  ปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบราชการ ที่จําตองมีการชี้แจงและสราง
ความเขาใจกับบุคลากรกอนการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลาพอสมควร  วาการปรับเปลี่ยน
โครงสรางของกระทรวงในรูปแบบใหมจะไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกรม และจะไมมี
การเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของบุคลากรรวมทั้งสิทธิประโยชนที่มีอยูเดิมแตอยางใด 
 

  ปญหาทางกฎหมายซึ่งอาจจะตองมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  อีกทั้งการจะ
ดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายหลาย
ฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  พระราชบัญญัติ
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บทนําบทนํา 
 
 
 
 
1. หลักการและเหตุผล 

 

ประเทศไทยไดปฏิรูประบบราชการอยางขนานใหญมาแลว 2 ครั้ง  ครั้งแรกนั้นคือ
การปฏิรูประบบราชการบริหารโดยการปรับระบบจตุสดมภใหดีขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 2 ในชวง พ.ศ. 1991-2072  ครั้งที่ 2 
เปนการปฏิรูประบบราชการบริหารซ่ึงยกเลิกระบบจตุสดมภและนําระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมัยใหมมาใชในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  การปรับปรุงดังกลาวนั้นใชมา
จนกระทั่งปจจุบันโดยที่ประเทศไทยยังมิไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของระบบราชการที่ลน
เกลารัชกาลที่ 5 ไดทรงวางไวเลย  การเปลี่ยนแปลงตางๆในชวงระยะที่ผานมาเปนแตการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางยอยภายในที่มุงเนนการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการบริหาร 
เปนสวนใหญ  เชน  การจัดกรมเพื่อกระจายไปตามกระทรวง  การปรับปรุงระบบคณะรัฐมนตรี 
การปรับปรุงบทบาทและกิจกรรมของรัฐ  การแกไขปญหาอํานาจของระบบราชการสวนภูมิภาค 
เปนตน 

 

อยางไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผานมากระแสของการปฏิรูประบบราชการก็ไดรับ
การผลักดันจากรัฐบาลทุกยุคมาอยางตอเน่ือง  โดยเฉพาะภายหลังที่ประเทศไทยตองประสบมรสุม



บทนําบทนํา  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

33  

  

จากวิกฤตเศรษฐกิจและการเงินที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝายไดตระหนักถึงความออนแอ
ของระบบราชการและความจําเปนที่จะตองมีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ  ทั้งน้ี  บทบัญญัติ
มาตรา 75 และมาตรา 87 แหงรัฐธรรมนูญ ไดกําหนดใหรัฐตองจัดระบบงานราชการและงานของ
รัฐอยางอ่ืนใหมีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน  และตองสนับสนุนระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศัยกลไกตลาด  หลักการดังกลาวจึงเปนการจํากัดบทบาทภาครัฐใหจัดทํา
เฉพาะภารกิจที่จําเปนและเหมาะสมตอสังคม  โดยสงเสริมและสนับสนุนภาคเอกชนและประชาชน
ใหมีบทบาทมากขึ้น  ฉะน้ัน  การปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพและมีโครงสรางที่กระชับ 
เหมาะสมกับสภาวการณปจจุบันและสามารถสนองตอบตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศเพื่อใหกาวทันการเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก  โดยการปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง 
ทบวง กรม จึงนับเปนกาวแรกที่สําคัญของการเริ่มปฏิรูประบบราชการ 

 

อยางไรก็ดีการปรับปรุงโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม  สืบเน่ืองจากการปฏิรูป
ระบบราชการเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2545 ที่ผานมาซึ่งอาจจะนับไดวาเปนการปฏิรูประบบราชการ
ครั้งที่สามอันเปนการดําเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดิมโดยปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการบางสวน  ก็ยังไมสามารถผลักดันระบบราชการใหไปสูภาพอนาคตที่ตองการได 
สืบเน่ืองจากการมีกําแพงกั้นระหวางกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงไดแก สภาพความเปนนิติบุคคล 
ของกระทรวง  ทบวง  กรม น่ันเอง  

 

 สถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไดรับการรับรองไวครั้งแรก
เม่ือมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ  2  ในป พ.ศ. 2468 
และมีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคูไป
กับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน
พ.ศ. 2515  แมตอมาจะมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวแตในปจจุบันความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม ไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534  สวนจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาคที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นในสมัย 
รัชกาลที่ 5 ได รับการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลครั้ งแรกในป พ .ศ .  2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 และดํารงอยูจนถึงปจจุบัน   

 

แมจะมีการกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แต
ในดานของรัฐแลวกฎหมายภายในของประเทศกลับไมกําหนดให “รัฐ” เปนนิติบุคคล  สภาพการณ
ที่เกิดขึ้นนี้ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุงยากในการจัดตั้ง  ยุบเลิก  หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงาน  ทําใหการปรับเปลี่ยน
บทบาท  ภารกิจ  และโครงสรางของหนวยราชการขาดความยืดหยุนและคลองตัว  อีกทั้งความ
ยุงยากในการยกเลิกทําใหมีการจัดตั้งหนวยงานขึ้นใหมโดยไมมีการยุบเลิกหนวยงานเกาลงไดทํา
ใหเกิดปญหาการกระจัดกระจายของหนวยงาน  ความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่  และขาด
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ผูรับผิดชอบที่ชัดเจน  กระบวนการจัดสรรงบประมาณเปนไปโดยลาชา  ขาดประสิทธิภาพ  ไมเกิด
ประสิทธิผลและความคุมคา  และไมอาจสนองความตองการของประชาชนได 

 

 ดังน้ัน  เพ่ือใหกลไกของการปฏิรูประบบราชการดําเนินไปอยางลื่นไหลและ
สัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  จึงจําเปนตองมีการศึกษาแนวคิดที่ตองการผลักดัน
การพัฒนาระบบราชการเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอใหรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ดําเนินการและการยกรางปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของเพ่ือใหไดขอสรุปที่จะนําไปสูภาคปฏิบัติจริง
ตอไป 
 

2. วัตถุประสงค 
 

2.1 เพ่ือศึกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับความเหมาะสมของสภาพความเปนนิติ
บุคคลของหนวยงานภาครัฐ  โดยศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ  และผลกระทบที่เกิดจากการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.2 เพ่ือศึกษาระบบความเปนนิติบุคคลหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
เปรียบเทียบกับระบบความเปนนิติบุคคลมหาชนของสวนราชการไทย 

2.3  เพ่ือศึกษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบดําเนินการในการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

2.4 เ พ่ือศึกษาและเสนอแนะในการแกไขหรือยกรางกฎหมายหลักที่
จําเปนตองดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

3. ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
 

3.1 เพ่ือใหไดขอเสนอความเปนไปไดในการที่รัฐเปนนิติบุคคลและสลายความ
เปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  และความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ ที่สงผลใหการบริหารราชการมีความคลองตัวยืดหยุนมีประสิทธิภาพ 
รวมทั้งสามารถปรับเปลี่ยนและถายโอนภารกิจ  งบประมาณ ทรัพยากร ระหวางกระทรวง ทบวง 
กรมและจังหวัดไดตามบริบทของการเปลี่ยนแปลงของนโยบายและสภาพแวดลอม 

3.2 เพ่ือใหไดขอเสนอกรอบการดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ  และขอเสนอกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณ 

3.3 เพ่ือใหไดรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ 
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3.4 ไมเกิดปญหาในการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  ใน
การดําเนินการยุบ เลิก หรือจัดตั้งกระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรับเปลี่ยนถายโอน 
ภารกิจ งบประมาณ ภายหลังการลดสภาพความเปนนิติบุคคล 

 

4. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 ศึกษาสภาพปญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนนิติบุคคล  เชน  ปญหาขอบเขตอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรมซึ่งตางมีฐานะเปนนิติบุคคล ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรมเปนจําเลยของเอกชน  ปญหาความยากลําบากในการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศที่สําคัญบาง
ประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศ
อังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน เปนตน 

 4.3 ศึกษาวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐ ระดับกระทรวง 

(department / ministry)  และระดับกรมหรือเทียบเทา (directorate / bureau / office) 
และผลของการจัดตั้งตอการกําหนดสภาพความเปนนิติบุคคลของหนวยงานภาครัฐในตางประเทศ
ที่สําคัญบางประเทศที่สามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทย ไดแก ประเทศฝรั่งเศส ประเทศ
เยอรมัน ประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุน เปนตน 
 4.4 วิเคราะหขอดี ขอเสีย ของสภาพความเปนนิติบุคคลโดยเนนประโยชนที่
จะไดรับตอระบบงบประมาณ เชน ความคลองตัวในการจัดสรรและถายโอนงบประมาณเพื่อใหการ
ปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็วมีประสิทธิภาพ  ตลอดจนการจัดสรรงบประมาณใหสามารถใช
ทรัพยากรรวมกันไดภายใตการทํางานที่สนองนโยบายเดียวกัน 

  ประโยชนตอระบบบริหารงานบุคคล เชน ความเปนเอกภาพในการทํางานเพื่อ
สนองนโยบายของรัฐ  ความคลองตัวและยืดหยุนในการถายโอนบุคลากรเพื่อใหสอดรับกับสภาวะ
การเปลี่ยนแปลงและการปฏิรูประบบราชการ 

 ประโยชนตอระบบการมอบอํานาจ เชน การมอบอํานาจใหแกตําแหนงบุคคล
เพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบภายในขอบอํานาจหนาที่อยางชัดเจน เปนตน  โดยกําหนดความ
เปนไปไดในสองทางเลือก ไดแก 
  แนวทางที่หนึ่ง  การที่รัฐเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  
  แนวทางที่สอง  การที่กระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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 4.5  ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหกระทรวงเปน
นิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  โดย
วิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน  กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  
ปรับปรุง หรือยกรางใหม 
 4.6 ศึกษาและพัฒนากรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปน
สวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัด C.E.O.) โดยวิเคราะหและกําหนดแนวทางในการปรับเปลี่ยน 
กําหนดโครงสรางกฎหมายที่จะตองมีการแกไข  ปรับปรุง หรือยกรางใหม   

 4.7 จัดทํารางกฎหมายหลักที่ จําเปนตอการดําเนินการปรับเปลี่ยนให
กระทรวงเปนนิติบุคคล  และสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และ
จังหวัด  เชน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .....    รางพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. ....  รางพระราชบัญญัติโอนอํานาจหนาที่และกิจการบริหารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด พ.ศ. ...   เปนตน 
 4.8 ศึกษาผลกระทบและแนวทางดําเนินการเพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจากการ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม ต่ํากวากรม และจังหวัด  เชน  ผลกระทบตอ
ระบบการบริหารงานบุคคลภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  การมอบอํานาจภายหลังการ
ยกเลิกความเปนนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหวางกระทรวง 
ทบวง กรม  ระบบทรัพยสินและระบบสัญญาภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  และระบบ
การฟองรองดําเนินคดีภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคล  เปนตน 

 

5. ระเบียบวิธีศึกษา 
 

5.1  รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวมขอมูลการศึกษาเกี่ยวกับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน

ราชการ  ทั้งที่เปนขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดานกฎหมาย  โดยศึกษาจากงานวิจัย  
ห นั ง สื อ 
เอกสาร  บทความ  วิทยานิพนธ  และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 

 

  5.2 การจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุมยอยเพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับหนวยงานที่เกี่ยวของ  เชน  สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  ผูแทนจาก
กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการที่ต่ํากวากรม และจังหวัด  ผูแทนจากสํานักงบประมาณ เปนตน 
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 5.3 จัดทําโครงสรางกฎหมายหลักที่จําเปนตอการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 การดําเนินการเพื่อลดสภาพนิติบุคคลของสวนราชการจําเปนตองมีการแกไขและ
จัดทํากฎหมายที่เกี่ยวของ  เชน  ปรับปรุงกฎหมายที่กําหนดสถานะความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ยกรางกฎหมายที่มีเน้ือหากําหนดใหมีการโอนอํานาจหนาที่และ
กิจการบริหารของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนตน 
 

5.4 การจัดสัมมนาเพื่อนําเสนอรายงานวิจัยฉบับรางและรับฟงความคิด 
เห็น 

 เพ่ือใหเกิดการวิพากษ ขอเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ  ซ่ึงจะมีประโยชนตอการปรับปรุงความสมบูรณของงานวิจัย  อีกทั้ง
ยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิดประโยชนตอระบบราชการไทยในทายที่สุด 
 

6. แผนการดําเนินงาน 
 

   ในการศึกษาวิจัยเรื่อง “ความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการ” น้ี มีระยะเวลาดําเนินการรวมทั้งสิ้น 5 เดือน คือ ตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม 2547 ถึงวันที่ 
28 กรกฎาคม 2547  โดยกําหนดขั้นตอนการศึกษาและแผนการดําเนินงานออกเปนสี่ระยะ ดังน้ี 

 

6.1 ระยะที่หนึ่ง 
 

   ชวงเวลาระยะที่หน่ึง คือ ระยะเวลาตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม 2547 ถึง 31 มีนาคม 
2547 รวมระยะเวลา 1 เดือน  เปนขั้นตอนการสํารวจ รวบรวม และวิเคราะหขอมูลที่เกี่ยวของ
เบื้องตน  รวมทั้ง  ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนของประเทศไทย  แนวคิดพื้นฐานของ
ระบบนิติบุคคลมหาชนของตางประเทศที่สําคัญซ่ึงสามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทยได  ไดแก 
ประเทศฝรั่งเศส  ประเทศเยอรมัน  ประเทศสหรัฐอเมริกา  ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน 
ตลอดจนศึกษาและวิเคราะหปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในประเทศไทยภาวะใน
ปจจุบัน  เพ่ือใหสามารถหาแนวทางและความเปนไปไดในการแกไขปญหา  รวมตลอดถึงวิธีและ
กระบวนการเพื่อแกไขปญหาตามแนวทางดังกลาวใหสําเร็จลุลวงและบรรลุวัตถุประสงค   

 

  นอกเหนือจากนี้  ยังมีขั้นตอนการจัดทําแผนปฏิบัติการวิจัยบนพื้นฐานของกรอบ
แนวคิดในการวิจัยที่ไดกลาวมาในขางตน  โดยกําหนดวิธีการและเปาหมายของการจัดเก็บขอมูล
และการจัดทํารายงานเบื้องตน (Inception Report) 
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1.6.2 ระยะที่สอง 
 

  การดําเนินงานในระยะที่สอง คือ ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2547 ถึง วันที่ 30 
เมษายน 2547  รวมระยะเวลา 1 เดือน  จะเปนขั้นตอนการดําเนินงานที่สําคัญ คือ การจัดเก็บ
ขอมูล  ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนติิบุคคลของสวนราชการ  ตลอดจนศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชน  ระบบกฎหมาย 
และวิธีการจัดตั้งสวนราชการหรือหนวยงานภาครัฐระดับกระทรวง และระดับกรมหรือเทียบเทา
ของตางประเทศที่สําคัญซ่ึงสามารถนํามาปรับใชกับประเทศไทยได ไดแก ประเทศฝรั่งเศส 
ประเทศเยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุน  ทั้งน้ี  เพื่อตอบ
คําถามที่วา “การดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทยตาม
แนวทางใด  ที่มีความเปนไปไดและจะกอเกิดประโยชนสูงสุดตอระบบราชการ”  โดย
กําหนดวิธีดําเนินงาน  ดังน้ี 
 

(1) รวบรวมขอมูลจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เปนการรวบรวม  ศึกษา และวิเคราะหขอมูลดานกฎหมายและไมเปนขอมูลดาน

กฎหมาย  โดยศึกษาจากแหลงตางๆ ไดแก งานวิจัย  หนังสือ  เอกสาร  บทความ วิทยานิพนธ 
และสิ่งพิมพอีเลคทรอนิคส  ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ 

 

(2) การสัมภาษณ (interview)  
คณะผูวิจัยจะเก็บขอมูลโดยการสัมภาษณบุคลากรหรือผูแทนสวนราชการหรือ

หนวยงานภาครัฐระดับกระทรวง ทบวง  ระดับกรมหรือเทียบเทา  และจังหวัด  ซ่ึงเปนผูที่
เกี่ยวของโดยตรงกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  นอกจากนี้  เน่ืองจากการ
วิจัยน้ีครอบคลุมไปถึงการศึกษาผลของสภาพความเปนนิติบุคคลตอระบบงบประมาณและระบบ
บริหารงานบุคคล  ดังนั้น  จึงกําหนดใหมีการสัมภาษณบุคลากรหรือผูแทนสํานักงบประมาณ  
ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และผูแทนสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ดังน้ี 

 

(2.1) ผูแทนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง  ไดแก  
 รัฐมนตรีวาการกระทรวง 
 ปลัดกระทรวง 

(2.2) ผูแทนสวนราชการระดับกรม  ไดแก 
   อธิบดีกรม     

(2.3) ผูแทนระดับจังหวัด  ไดแก 
     ผูวาราชการจังหวัด 
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(2.4) ผูแทนสํานักงบประมาณ  ไดแก 
   ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 

(2.5) ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ไดแก 
 เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 

(2.6) ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  ไดแก 
 เลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

  

 (3) การจัดสัมมนากลุมเฉพาะเพื่อระดมความคิดเห็นและขอเสนอแนะ 
(Focus group) 
  คณะผูวิจัยจะจัดการประชุมกลุมยอย (Focus group)  เพ่ือระดมความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการขึ้น ณ กรุงเทพมหานคร 
โดยกําหนดใหมีผูเขารวมสัมมนาซึ่งเปนผูแทนสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  ทั้งจาก
สวนกลางและสวนภูมิภาค  ดังน้ี 
      ผูแทนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง 
      ผูแทนสวนราชการระดับกรม   
      ผูวาราชการจังหวัด   
      ผูแทนสํานักงบประมาณ 
      ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  
      ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

อน่ึง ภายหลังจากที่ไดจัดเก็บขอมูลดังขางตนแลว  คณะผูวิจัยจะดําเนินการ
รวบรวมและเสนอขอมูล   ตลอดจนศึกษาวิเคราะหและจัดทํารายงานการศึกษาฉบับกลาง (Interim 
Report)  ตอไป 
 

1.6.3 ระยะที่สาม 
 

     ในการดําเนินงานในระยะที่สาม คือ ตั้งแตวันที่ 1 พฤษภาคม 2547 ถึงวันที่ 31
มิถุนายน 2547  เปนระยะเวลา 1 เดือน การดําเนินงานในขั้นตอนนี้มุงที่จะศึกษาเพื่อกําหนด
กรอบการดําเนินการในการกําหนดใหกระทรวง  เปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  และกรอบการดําเนินการในการปรับเปลี่ยนให
จังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีงบประมาณ  โดยกําหนดใหมีการประชุม
กลุมยอย (Focus group)  เพ่ือระดมความคิดเห็นและขอเสนอเกี่ยวกับทิศทาง  แผนงาน  ขั้นตอน 
และกระบวนการ  ดําเนินการเพ่ือลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  และการ
ปรับเปลี่ยนใหจังหวัดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีงบประมาณ  โดยจะเชิญ
ผูแทนจากสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง  กรม  และจังหวัด  และผูแทนจากสํานักงบประมาณ 
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สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.)  

  

 อน่ึง ภายหลังจากที่ไดจัดเก็บขอมูลดังขางตนแลว  คณะผูวิจัยจะดําเนินการศึกษา
วิเคราะหขอมูลดังกลาว  และจัดทําขอเสนอกรอบการดําเนินการและรางรายงานฉบับสมบูรณ
( Draft Final Report) ตอไป 
 

  1.6.4 ระยะที่สี่ 
 

  ระยะที่สี่ คือ ระหวางวันที่ 1 มิถุนายน 2547 ถึงวันที่ 28 กรกฎาคม 2547 รวม
ระยะเวลาประมาณ 2 เดือน  ซ่ึงแบงขั้นตอนการดําเนินงานออกเปน 2 ชวง คือ 
  
   ชวงที่หนึ่ง คือ ระหวางวันที่ 1 มิถุนายน 2547 ถึง 30 มิถุนายน 2547 
คณะผูวิจัยจะดําเนินการจัดทํารางรายงานฉบับสมบูรณ   และจัดการสัมมนาเพ่ือรับฟงความ
คิดเห็นของผูที่ เกี่ยวของทั้งจากกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด  รวมตลอดถึงผูแทนสํานัก
งบประมาณ  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.)  และผูแทนสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
 

   ชวงที่สอง  คือ ระหวางวันที่ 1 กรกฎาคม 2547 ถึง 28 กรกฎาคม 2547 
คณะผูวิจัยจะรวบรวมและสรุปความคิดเห็นตลอดจนขอเสนอแนะตางๆ ที่ไดจากการสัมมนา  เพ่ือ
ดําเนินการแกไขปรับปรุงรางรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณใหมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น  และ
เสนอเปนรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ (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 รวบรวมขอมูลและศึกษาวิเคราะห 
ตลอดจนกําหนดกรอบแนวคดิในการ
วิจัย 

 
  
 

    

2 จัดทําแผนการดําเนินงานและ
แผนปฏิบัติการวิจัย 

  
 

    

3 จัดทํารายงานเบื้องตน      
4 ศึกษาวิเคราะหขอมูล      
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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 จัดประชุมสัมมนาเฉพาะกลุม (Focus 
group) เพื่อระดมความคิดเห็น 

     

6 จัดทํารายงานการศึกษาฉบับกลาง      

7 
 

จัดประชุมสัมมนาเฉพาะกลุม (Focus 
group) เพื่อระดมความคิดเห็น 

   
 

  

8 จัดทํารายงานขอเสนอกรอบการ
ดําเนินการ 

     

9 
 

จัดทํารางรายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ 

     

10 
 
 

จัดประชุมสัมมนาเผยแพรรางผล
การศึกษาฉบับสมบูรณเพื่อรับฟงความ
คิดเห็น 

     
 
 

12 
 

ปรับปรุงรางรายงานการศึกษาฉบับ
สมบูรณ 

     
 

13 เสนอรายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ      

 



 

 
 
 
 
 

  
 

  

สวนที่ สวนที่ 11  
สภาพความเปนนิตบิุคคลสภาพความเปนนิตบิุคคล
ของสวนราชการไทยของสวนราชการไทย  
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวคดิและระบบนติิบุคคลแนวคดิและระบบนติิบุคคล

มหาชนในประเทศไทยมหาชนในประเทศไทย 
 
 
 

1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 ในอดีตเม่ือกลาวถึงบุคคลจะมีความหมายเฉพาะบุคคลธรรมดาเทานั้น  เน่ืองจากการ
พิจารณาบุคคลจะมุงไปที่คนในลักษณะที่เปนธรรมชาติและเปนสิ่งมีชีวิต  ตอมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้น
ประกอบกับมีการรวมตัวกันของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการคา  จึงเกิดแนวคิดที่ตองการ
ใหสิ่งที่มารวมกันนั้นสามารถจะถือสิทธิในทรัพยสินและสิทธิอ่ืนๆ ได  ทั้งน้ี  เพ่ือความสะดวกในการ
ดําเนินกิจการดังกลาว  จึงมีการแยกภาวะที่รวมกันน้ันออกมาเปนบุคคลตามกฎหมายตางหากจากบุคคล
ที่มารวมกัน  และเรียกบุคคลนั้นวา “นิติบุคคล”  ซ่ึงในระบบนิติบุคคลของไทยนั้นไมมีกฎหมายฉบับใดที่
กลาวถึงการแบงประเภทนิติบุคคลวามีการแบงออกเปนกี่ประเภท และแตละประเภทน้ันไดแกอะไรบาง 
แตในทางทฤษฎีแลวมีความพยายามที่จะแบงนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
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 ในเร่ืองการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลนั้น มีทฤษฎีหลายทฤษฎีที่มีความขัดแยงกัน
และเปนปญหาที่นักกฎหมายไดโตเถียงกันมา  โดยฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนเรื่องของการสมมติโดย
อาศัยเทคนิคทางกฎหมาย  ดังน้ันการดํารงอยูและการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจํากัดโดยเงื่อนไข
ของกฎหมาย  สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  เพราะเปนที่
รวมของบุคคลธรรมดาและแสดงเจตนาออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาที่มารวมกัน  
กฎหมายเปนเพียงการมารับรองความเปนนิติบุคคลที่มีอยูแลวเทานั้น  ทฤษฎีที่เกี่ยวกับสภาพความเปน
นิติบุคคลมีทฤษฎีที่สําคัญอยู 2 ทฤษฎี 
 

 (1) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติ ทฤษฎี น้ี เปนทฤษฎีของนักกฎหมาย
แบบปฏิฐานนิยม (Positivist)  โดยทฤษฎีน้ีถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นดวยอํานาจของกฎหมายหาได
มีสภาพความเปนอยูที่แทจริงไม  เน่ืองจากนิติบุคคลไมมีตัวตนที่แทจริง  นิติบุคคลเปนแตเพียงบุคคลที่
กฎหมายสมมติใหมีขึ้นเพ่ือใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาได
ดวย  แตเน่ืองจากนิติบุคคลไมอาจจะแสดงเจตนาไดเองจึงตองแสดงออกมาโดยทางผูแทนนิติบุคคล  
ดังน้ันนิติบุคคลจึงจําเปนที่จะตองมีผูแทนนิติบุคคลมาเปนผูแสดงเจตนาแทน  และนิติบุคคลจะมีสิทธิ
เพียงเทาที่กฎหมายกําหนดใหเทานั้น  รวมทั้งกฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติ
บุคคลเมื่อใดก็ได 
 

 (2) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลมีสภาพเปนอยูอยางแทจริง นักกฎหมายฝายนี้เห็นวา
นิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสิ่งสมมติขึ้น
อยางลอยๆ  นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่ง
เปนผูแทนของนิติบุคคลไดเพราะนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา  นิติบุคคลมิใชสิ่งที่กฎหมาย
สรางขึ้นตามชอบใจ  กฎหมายเพียงรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซึ่งมีอยูแลวและคอยควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาที่ตางๆ ของนิติบุคคลไวเทานั้น  หากกฎหมายไมรับรองสภาพนิติ
บุคคลก็เทากับเปนการฝาฝนธรรมชาติ 
 

 ปจจุบันนักกฎหมายสวนใหญเห็นวาการโตแยงกันของทฤษฎีทั้งสองดังกลาว  เปนเรื่องของ
การมองปญหาที่ไมถูกตอง  เพราะจริงๆ แลวไมวากลุมบุคคลหรือบุคคลธรรมดา  การที่จะเปนวัตถุแหง
กฎหมายไดก็เปนเรื่องนามธรรมเหมือนกัน  ซ่ึงอาจกลาวไดวาไมใชทั้งเรื่องสมมติและเรื่องจริง  แตเปน
เรื่องที่เปนผลแหงการยอมรับของกฎหมายดวยกัน  และวัตถุแหงกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมายใน
ที่น้ี หมายถึง ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย(Centre d’ Intérêts Juridiquement 
Protégés)  ซ่ึงก็คือบุคคลธรรมดาและกลุมบุคคลซึ่งเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา 
 

 จากแนวคิดดังกลาวจึงสามารถสรุปไดวา  ปจจุบันสภาพอันแทจริงของนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลทางกฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น  และมิไดเปนบุคคลที่ มีสภาพความเปนอยูที่แทจริง 
แตนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการใดๆ ตามวัตถุประสงคอยางใด
อยางหนึ่งที่กําหนดไว  ซ่ึงมิใชเพ่ือประโยชนเฉพาะตัวของบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปน
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วิธีการหรือเทคนิคในทางกฎหมายอยางหนึ่งที่สรางขึ้นมาเพื่ออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคล
ธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดโดยสะดวกโดยผานนิติบุคคล
น้ันเอง 
 

 อยางที่ไดกลาวในตอนตนแลววาระบบนิติบุคคลในประเทศไทยไมมีกฎหมายฉบับใดรับรอง  
หรือกลาวถึงประเภทของนิติบุคคลเอาไววามีกี่ประเภท  แตในทางทฤษฎีเราพยายามที่จะแบงนิติบุคคล
ออกเปน 2 ประเภทคือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดขึ้นไดก็แตโดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมายเทานั้น  ดังจะเห็นได
จากความตามมาตรา 65 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่บัญญัติวา “ นิติบุคคลจะมีขึ้นไดก็แต
ดวยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ”  ดังนั้นหากไมมีกฎหมายรับรองใหคณะบุคคล 
องคกร หรือสถาบันใดมีฐานะเปนนิติบุคคล  คณะบุคคล องคกร หรือสถาบันน้ันยอมไมอาจมีสภาพเปน
นิติบุคคลขึ้นมาไดและไมอาจมีสิทธิหรือหนาที่ใดๆได  นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
ฉบับปจจุบันรับรองไวมีอยูดวยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ หางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวน
จํากัดและบริษัทจํากัด  นิติบุคคลเหลานี้จะถูกจัดตั้งขึ้นโดยเอกชนแสดงเจตนาจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นโดยทํา
เปนสัญญาจัดตั้ง  หรือทําเปนนิติกรรมฝายเดียวแสดงเจตนาจัดตั้งกองทรัพยสินขึ้นเปนมูลนิธิแลวไปขอ
จดทะเบียนตอเจาพนักงาน  เม่ือเจาพนักงานจดทะเบียนใหแลวนิติบุคคลที่ขอจัดตั้งก็จะมีฐานะเปนนิติ
บุคคลขึ้นมา  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยน้ัน  โดยหลักแลว
เปนการจัดตั้งนิติบุคคลในระบบจดทะเบียน (Normative System) ทั้งน้ี เพราะตองการความแนนอนเพ่ือ
ประโยชนของบุคคลภายนอกที่จะเขาทํานิติกรรมสัญญากับนิติบุคคลนั้นๆ  นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนอาจมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร เชน บริษัท หรือไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร  
เชน  สมาคม อันเปนที่รวมของกลุมบุคคลหรือมูลนิธิอันเปนกองทรัพยสินที่จัดสรรเปนกองทุนไว
โดยเฉพาะสําหรับวัตถุประสงคเพ่ือการกุศลสาธารณะ การศาสนา ศิลปะ วิทยาศาสตร การศึกษา หรือ
เพ่ือประโยชนอยางอ่ืนโดยมิไดมุงหมายหาผลประโยชนมาแบงปนกัน เปนตน 
 

 สําหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 65  ดังกลาวจะเห็นไดวาเปนนิติบุคคลที่มีขึ้นไดดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่น  ซ่ึงกรณีนิติบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่นนั้น  ไมจําเปนที่ตองมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนเสมอไปอาจจะมี
สถานะเปนนิติบุคคลเอกชนก็ได เชน สหกรณ ไมไดจัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
หากแตจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสหกรณซ่ึงมีสถานะเปนกฎหมายอื่น ทั้งน้ีตามความตอนทายของมาตรา 
65 แตสหกรณก็มีสถานะเปนนิติบุคคลเอกชนได  ดังนั้น  การพิจารณาความเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไม
สามารถพิจารณาแตเฉพาะ มาตรา 65 ดังกลาวได แตตองพิจารณาลักษณะอื่นประกอบดวย คือ นิติ
บุคคลมหาชนตองดําเนินภารกิจที่เปนเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยหลักการจัดตั้งนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนนั้นมีที่มาจากหลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
เน่ืองจากโดยปกติแลวรัฐมีภารกิจหลกั คือ การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนมหาชน แตเน่ืองจาก
ภารกิจของรัฐมีเพ่ิมมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของสังคม  จึงทําใหรัฐไมสามารถที่จะดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นดวยตนเองแตเพียงผูเดียวไดอีกตอไป  รัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองสราง
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องคกรของตนขึ้นมาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นแทนรัฐ โดยองคกรเหลานี้จะอยูในระบบรวม
อํานาจและกระจายอํานาจซึ่งเปนการจัดระเบียบในการบริหารราชการภายในรัฐ โดยองคกรที่จัดทํา
บริการสาธารณะเหลานี้จะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเพื่อสามารถตอบสนองในเรื่องของ
ความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรรมตางๆ  และนิติบุคคลมหาชนนั้นจะมีอํานาจมหาชน  ซ่ึงเปนอํานาจ
ที่นิติบุคคลเอกชนไมสามารถมีได  ทั้งน้ี  เพ่ือใหสามารถดําเนินจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนได
อยางทั่วถึง  ในหัวขอถัดไปจะไดกลาวถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

1.2 ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 ดร.สุนทร  มณีสวัสดิ์ อธิบายวา ในประเทศไทยแตเดิมมิไดมีแนวความคิดเรื่องนิติบุคคล  
ตอมาเม่ืออิทธิพลของประเทศตะวันตกเริ่มเขามามีบทบาทจึงไดเริ่มมีนิติบุคคลขึ้นในประเทศไทย  ดังมี
คํารับสั่งของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์วา “ ชั้นแรกที่สุดที่จะมีบุคคลใดโดยนิติสมมติขึ้นนั้นคือในเรื่อง
บริษัทขุดคลองแลคูนาสยามเมื่อมีจุลศักราช 1250 มีเรื่องดังนี้  มีฝรั่งขออํานาจขุดคลองรัฐบาลไมสมัคร
ใจที่จะใหเพราะฝรั่งไมอยูในบังคับไทย  จึงตกลงปนใหมี “กัมปนี” ขึ้นตามแบบฝรั่ง  เพ่ือประโยชน
ใหกัมปนีน้ีเปนเหมือนบุคคลที่มีชีวิตคืออาจมีทรัพยไดและมีอํานาจฟองในศาลไดดวย  ในชั้นนั้นความ
เขาใจถึงกฎหมายฝรั่งในสวนบุคคลโดยนิติสมมติน้ันอยูขางจะบกพรอง ” 
 

 ในป พ.ศ. 2466 น้ันประเทศไทยไดมีนิติบุคคลขึ้นเปนครั้งแรก  แตเม่ือพิจารณาถึง 
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแลว  หากจะพิจารณาจากระยะเวลาดังกลาวก็ดูจะไมเปนการถูกตองนัก  
สถาบันหรือองคการที่เกิดขึ้นตามกฎหมายมหาชนนั้นแทจริงแลวไดมีการวางกรอบและกติกาไวในสมัยที่
มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  ในระยะเวลาดังกลาวนั้นนาจะถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการ
เกิดสถาบันหรือองคการตามกฎหมายมหาชนขึ้นอยางแทจริง 
 

1.2.1 ความแตกตางของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 
 

 การจะพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลมหาชนไดเขาใจอยางถองแท  จําตองเปรียบเทียบให
เห็นความแตกตางระหวางนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน  ทั้งนี้นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะ
เชนเดียวกับนิติบุคคลเอกชน  แตหากพิจารณาถึงพ้ืนฐานแนวความคิดและภารกิจที่แตกตางจากนิติ
บุคคลเอกชนทําใหนิติบุคคลมหาชนมีลักษณะที่พิเศษตางจากนิติบุคคลเอกชนดังน้ี 
 

 (1) การกอตั้ง  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ การ
แทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเปนไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ง  โดยเฉพาะในรูป
ของพระราชบัญญัติที่ตองผานความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับหลักการ
รวมอํานาจและกระจายอํานาจทางปกครอง  ซ่ึงแตกตางจากการกอตั้งนิติบุคคลเอกชน  เพราะการกอตั้ง
นิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ่มของปจเจกชนโดยรัฐมิไดเขาไปมีสวนรวมในการกอตั้งแตอยางใด  นิติ
บุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขามารวมตัวกันโดยแท  โดยที่รัฐเพียงแตกําหนด
เง่ือนไขในการกอตั้งเทานั้น 
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 (2) การเขาเปนสมาชิก การเขารวมเพื่อเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นเปนไป
ตามพฤติการณของแตละคน  หมายความวา  บุคคลใดเขาไปรวมอยูในกลุมชนใดซึ่งเปนนิติบุคคล
มหาชน เชน เทศบาล  บุคคลนั้นก็จะกลายเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นในทันที  ซ่ึงตางจากการ
เขาเปนสมาชกิของนิติบุคคลเอกชนที่ตองเกิดจากความสมัครใจเขารวมของบุคคลนั้นเทานั้น 
 

 (3) การดําเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเปนการดําเนินงานเพ่ือสาธารณะประโยชน
ตามความประสงคของรัฐ  รัฐจึงสามารถใชเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนไดโดย
ปราศจากความยินยอมของเอกชน  ซ่ึงเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนนี้จะมีแตเฉพาะนิติบุคคลมหาชน
เทานั้นโดยปรากฏอยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง 
 

 (4) ความสัมพันธกับนิติบุคคลอ่ืน ในความสัมพันธระหวางนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับ
นิติบุคคลมหาชนอื่นนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไมเทาเทียมกัน  กลาวคือ  นิติบุคคล
มหาชนหนึ่งอาจมีฐานะเหนือกวานิติบุคคลมหาชนหนึ่งไดและนิติบุคคลมหาชนที่มีอํานาจเหนือสามารถที่
จะกํากับดูแลนิติบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลของตนได  ซ่ึงมีลักษณะเปนการควบคุมที่ไมเครงครัด
และการจะมีอํานาจกํากับดูแลจะตองเปนกรณีที่มีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรที่ทําหนาที่
กํากับดูแลไวอยางชัดเจน  ซ่ึงจะแตกตางจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทาง
กฎหมายเทาเทียมกันทุกประการ 
 

 (5) วัตถุประสงค ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนไปเพื่อประโยชนมหาชน 
ในขณะที่นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนตอสวนตัวของนิติบุคคลนั้น
เทานั้น 
 

1.2.2 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานี้อันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 

 ในการจัดระบบนิติบุคคลมหาชนที่จัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยนั้นเม่ือพิจารณา
จากหลักในการจัดระเบียบบริหารสวนราชการภายในรัฐ  จะเห็นไดวามีการแบงนิติบุคคลมหาชน  ดังน้ี 
 

 (1) สวนราชการ ในที่ น้ีหมายถึงองคกรที่ เปนราชการสวนกลางและราชการสวน
ภูมิภาค (โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนสวนราชการเชนกันจะไดแยกออกไปเปนการเฉพาะ) ใน
ปจจุบันนี้ไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยกระทรวงและกรมในประเทศไทยไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5 แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชกาลที่ 6 จนถึงปจจุบัน  สวน
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จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  ซ่ึงในปจจุบันก็ยังรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ดวย  โดยสวนราชการเหลานี้จะดําเนินกิจกรรมหลักที่เรียกวา  ภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐ (primary section of state)  ซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจด้ังเดิมของรัฐ  โดย
สามารถแบงภารกิจพ้ืนฐานออกไดเปน 4 ประเภท คือ ภารกิจดานการปองกันประเทศ  ภารกิจดานการ
รักษาความสงบเรียบรอย  ภารกิจดานการอํานวยความยุติธรรม  และภารกิจดานการเจริญสัมพันธไมตรี
ระหวางประเทศ  ภารกิจพ้ืนฐานเหลานี้เปนสิ่งที่รัฐจําเปนตองกระทําเพื่อประชาชนทุกคนในสังคมอยาง
เสมอภาคกันไมสามารถเลือกปฏิบัติได 
 

 (2) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจน้ันเกิดขึ้นเพ่ือจัดทําภารกิจลําดับรองของรัฐ (secondary 
section of state)  โดยรัฐวิสาหกิจแตละแหงจะมีพระราชบัญญัติจัดตั้งซึ่งรับรองสถานะความเปนนิติ
บุคคลของรัฐวิสาหกิจน้ันอยูอยางชัดเจน  เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจน้ันจะเห็นวา  
รัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นจากขอจํากัดของสวนราชการเนื่องจากสวนราชการมีภารกิจที่จะตองจัดทํามากมาย  
ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนที่จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากขึ้น  ไดแก  ภารกิจ
ทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย  รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา ถนน เปนตน  
ซ่ึงภารกิจในลําดับรอง (secondary section of state) เหลานี้ไมตองอาศัยอํานาจบังคับก็สามารถ
ดําเนินการได  อันแตกตางกับภารกิจพ้ืนฐาน (primary section of state)  เพราะภารกิจพ้ืนฐานนั้นตอง
อาศัยอํานาจบังคับจึงจะดําเนินการไดจึงไดสรางองคกรขึ้นมารองรับภารกิจพ้ืนฐานเหลานี้ขึ้น  ในสวน
ของรัฐวิสาหกิจน้ันจะมีภารกิจลําดับรองที่เปนภารกิจทางดานเศรษฐกิจเปนหลัก  โดยตองดําเนินการหา
รายไดเขามาสําหรับกิจการของรัฐที่รัฐจําเปนตองทํา  แตการหารายไดน้ีเพียงเทาที่ใหรัฐวิสาหกิจดํารงอยู
ไดเทานั้นแตกตางกับการดําเนินการของเอกชนที่ตองการแสวงหาผลกําไรจากการประกอบการใหมาก
ที่สุด  ทั้งน้ี  รายไดของรัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บคาธรรมเนียมที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจ 
 

 จึงเห็นไดวา  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภท
เทานั้นที่จะไดรับบริการ  บุคคลใดที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจ
ของสวนราชการที่ตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน  ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได  และนอกจากนี้การกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับภารกิจ
ในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจน้ีดวย  เน่ืองจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการความคลองตัว
ในการทํางาน  การเนนที่ประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐดําเนินกิจการก็อาจจะไม
ประสบความสําเร็จเทาที่ควร 
 

 (3) องคการมหาชน องคการมหาชนนั้นมีการแบงออกเปน 2 ประเภท ไดแก
องคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะประเภทหนึ่ง  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542  ซ่ึงเปนกฎหมายกลางอีกประเภทหนึ่ง 
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 องคการมหาชนทั้งสองประเภทไดมีการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลไวอยางชัดเจนแลว
ในกฎหมาย  โดยที่องคการมหาชนนั้นถือเปนองคกรในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบที่ 3 ที่แยก
ออกมาจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองมาจากภารกิจขององคการมหาชนเองที่ไมมีลักษณะการ
บริหารงานที่เปนสวนราชการ  ลักษณะกิจกรรมภารกิจที่จัดทําก็ไมใชเร่ืองในทางอุตสาหกรรมและการ
พาณิชยจึงไมถือวาเปนรัฐวิสาหกิจได  หากแตองคการมหาชนจะมีภารกิจหลักแบงออกเปน  2  ลักษณะ 
คือ 
 

  ก. ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary section of state) ที่ไมใชภารกิจ
ทางดานเศรษฐกิจ การพาณิชยหรืออุตสาหกรรม แตเปนภารกิจพ้ืนฐานทางดานสังคม เชน การสงเสริม
การศึกษาวิจัย สงเสริมศิลปะและวัฒนธรรม  เปนตน 
 

  ข. ภารกิจอ่ืนของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกไดวาเปน “ ภารกิจ
พ้ืนฐานทางการปกครองสมัยใหม ” เปนภารกิจที่รัฐมีความจําเปนตองทําแตไมใชภารกิจพ้ืนฐาน 
(Primary section of state) ที่รัฐทําเปนประจําอยูแลว เชน งานดานการประกันสังคม เปนเรื่องของการ
บริการกองทุนซึ่งแยกออกมาจากเรื่องแรงงาน เปนตน 
 

 (4) องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ปจจุบันมีรูปแบบตางๆ คือ กรุงเทพมหานคร  เมือง
พัทยา  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหารสวนตําบล  และเทศบาล  ในกรณีของสภาตําบลน้ัน
ไมมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตประการใดแตไดมีการกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคล
ดวยตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึงกําลังจะลดจํานวนลงใน
ปจจุบัน  สําหรับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไป
ตามที่ไดรับมอบหมายจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ ไมวาจะเปนเรื่องทางเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม การพาณิชย หรือทางสังคม การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกระทํา
ไดโดยอิสระไมจําตองไดรับมอบหมายหรือรับคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลาง  ราชการบริหาร
สวนกลางจะทําหนาที่กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติหนาที่โดยถูกตองเทานั้นไมจําเปนตองเขาไปบังคับบัญชา
หรืออํานวยการเอง 
 

 (5) องคกรที่เปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โ ด ย อ ง ค ก ร ต า ม
รัฐธรรมนูญน้ันแบงออกเปน 3 ประเภทใหญๆ  คือ องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปนอิสระ สามารถจัดการในเรื่องที่เกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง  
ทั้งนี้เพ่ือความเปนอิสระจากการแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาล
ยุติธรรม สํานักงานขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน 
 

 (6) วัดในพระพุทธศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ไดกําหนดให
วัดในพระพุทธศาสนามีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดจําแนกวัดออกเปน
สองประเภท คือ วัดที่ไดรับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ สํานักสงฆที่กระทรวงศึกษาธิการประกาศใหมี
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ฐานะเปนวัดแลว  เม่ือเปนวัดตามกฎหมายแลวก็มีสิทธิและหนาที่เหมือนบุคคลธรรมดา  และเม่ือ
พิจารณาถึงกิจการเกี่ยวกับวัดจะเห็นไดวากิจการเกี่ยวกับพุทธศาสนาเปนกิจการที่รัฐเขามาดําเนินการ
กํากับดูแลรวมกับคณะสงฆ  กิจการเกี่ยวกับการจัดองคกรและบํารุงรักษาองคกรทางพุทธศาสนาถือเปน
กิจการของรัฐ  จึงเปนการสอดคลองกับภารกิจที่จะจัดใหวัดในพระพุทธศาสนาเปนนิติบุคคลมหาชน 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 

1.3 สาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 การที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทยมีสาเหตุที่สําคัญสองประการ คือ สาเหตุจาก
แนวความคิดประการหนึ่ง  และสาเหตุจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมอีกประการหนึ่ง 
 

1.3.1 สาเหตุจากแนวคิด 
 

 ในประเทศไทยสาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลเปนผลมาจากแนวความคิดที่พัฒนามาตั้งแต
ด้ังเดิม  น่ันก็คือในสมัยสุโขทัยที่กษัตริยปกครองบานเมืองในระบบพอปกครองลูกซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความสัมพันธอันใกลชิดระหวางกษัตริยกับประชาชน  การปกครองในสมัยน้ัน  กษัตริยหรือพอขุนจึงเปน
ผูที่ประชาชนเชื่อฟงและปฏิบัติตาม  เม่ือสิ้นสมัยกรุงสุโขทัยมาสูสมัยกรุงศรีอยุธยาซึ่งไทยไดรับอิทธิพล
จากลัทธิเทวสิทธิของขอมซึ่งถือวากษัตริยมีฐานะเปนสมมติเทพ  กษัตริยเปนเจาชีวิตของคนทุกคนใน
แผนดิน  พระองคทรงมีอํานาจมากมายทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  อยางไรก็ตามระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยยังไมเกิดขึ้นในสมัยน้ี  ตอเม่ือมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 
พระมหากษัตริยจึงมีพระราชอํานาจสูงสุดในแผนดินระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงเกิดขึ้นในสมัย
ดังกลาว  แตแมพระมหากษัตริยจะมีอํานาจมากลนสุดคณานับก็ตาม  พระองคก็ทรงยึดม่ันในหลัก
ทศพิธราชธรรมโดยเครงครัด  ทรงมุงม่ันที่จะปกครองประเทศดวยความรักและเมตตา  มุงที่จะสราง
ความผาสุกใหเกิดแกไพรฟาขาแผนดิน  เหลานี้ทําใหคนไทยมีความรูสึกผูกพัน รัก เคารพ  และ
จงรักภักดีตอองคพระมหากษัตริย  ประชาชนชาวไทยจึงไมมีความคิดที่จะตอตานเพื่อลดอํานาจของ
พระมหากษัตริยดังเชนประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรป  ทําใหประเทศไทยไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจใน
การปกครองประเทศของกษัตริยมาไวที่รัฐ1  จึงเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 
 

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

 ป พ.ศ. 2490 ศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาที่ 724/2490 มีนัยสําคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวา
รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  ในคดีน้ีพระยาปรีดานฤเบศรโจทกไดยื่นฟองรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว  โดยอธิบดีกรมอัยการและพนักงานอัยการประจํากรมอัยการเปนผูดําเนินคดีแทนจําเลยวา  
การที่รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดประกาศสงครามกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกา  และ
ตอมาเครื่องบินของอังกฤษและอเมริกาไดมาทิ้งระเบิดตกถูกเคหะสถานบานเรือนของโจทก  ทั้งเครื่องใช
ตางๆไดรับความเสียหายเปนเงินไมนอยกวา 500,000 บาท  การกระทําของรัฐบาลดังกลาวขางตนเปน
เหตุที่กอขึ้นโดยตรงและโดยใกลชิดใหอังกฤษและอเมริกาเขามาทําลายทรัพยสมบัติของโจทกโดยไม
ชอบ  การกระทําของรัฐบาลเชนนี้จึงเปนการกระทําละเมิดตอโจทก 
 

 ศาลแพงไมรับฟองโดยใหเหตุผลวา “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 73 ทบวงการเมืองที่
เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล  ที่โจทกขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น  รัฐบาลหาใชนิติบุคคลตามกฎหมายไม  ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับ
ไวจึงใหยกเสีย”  โจทกอุทธรณ  แตศาลอุทธรณพิพากษายืน  โจทกจึงฎีกา  ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะ
ฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปนบุคคล  ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11)  ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา  หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่
กฎหมายเรียกวา บุคคล น้ีก็มีอยูเพียง 2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล  แตที่จะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายได มาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววา  อันวานิติ
บุคคลนั้นจะมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน  ในมาตรา 72 ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล  แตคําวาทบวงการเมือง
น้ีเปนแตเพียงสมุหนามซึ่งใชเรียกนติิบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น  มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา 
ทบวงการเมืองน้ันคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย  
ดังน้ีจึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวน้ีแลว  องคการหรือสถาบัน
ทางราชการ หรือทางสาธารณะอื่นใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว  ฉะน้ัน  คํา
วารัฐบาลแมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดี  หรือในความหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมี
หนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดๆ ก็ดี  จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตามบทบัญญัติของประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยได  แตสําหรับบทกฎหมายอื่นนั้นก็ไมปรากฏหมายวาไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่
บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478  มาตรา 19 ซ่ึง
บัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุนขอเถียง
ของโจทกวารัฐบาลนั้นเปนนิติบุคคลนั้น  ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว  ขอความในพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการนี้เห็นไดชัดวา  มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  หากเปนเรื่องใหอํานาจพนักงานอัยการที่
จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง  และเม่ือหลักกฎหมายและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติ
ไวแลววาคูความตองเปนนิติบุคคล  คําวารัฐบาลในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น  จึงเปนที่เห็นได



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  
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วาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเองจะแปลวาเปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นนั้นหา
ไดไม  อน่ึงควรกลาวไวในที่น้ีดวยวา  รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปน
นามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบาย
ปกครองรัฐ ฉะนั้น เม่ือมีกฎหมายในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว  การกระทําของ
บุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง  เพราะปญหาเรื่องจะเปนนิติบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไม
เทานั้น  แตสิ่งที่จะตองถูกกระทํารายในทางอาญานั้นไมจําจะตองเปนบุคคลและทั้งกฎหมายในสวนอาญา
ก็ไมทําใหเปนบุคคลขึ้นได เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพย
หรือในการทําอันตรายตอธงของประเทศ  ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลขึ้นมาไดไม  
อาศัยเหตุดังกลาวมาแลวศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอน้ีฟงไมขึ้น  คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบ
แลว” 
 

 ในเรื่องน้ีจะเห็นไดวาศาลฎีกาพิจารณาความเปนนิติบุคคลจากบทบัญญัติของกฎหมาย
น่ันเอง  เม่ือไมมีบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติใหรัฐเปนนิติบุคคลศาลฎีกาจึงสรุปวารัฐไมเปนนิติ
บุคคลซึ่งไมถูกตองเพราะรัฐเกิดกอนกฎหมาย รัฐเปนผูสรางกฎหมาย รัฐจึงไมจําตองบัญญัติในกฎหมาย
วาตนเองเปนบุคคลแตประการใด  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ไดวิจารณคําพิพากษาดังกลาวขางตนไว
พอสรุปไดดังน้ี2 
 

 ประเด็นแรก  ศาลฎีกาอางมาตรา 72 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักวา  
มิไดบัญญัติไวเลยวารัฐเปนนิติบุคคลดวยจึงไมยอมรับ  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต  เห็นวาแทจริงแลว
นาจะเปนวารัฐเปนองคกรหลัก (ประชาชน ดินแดน และเอกราช)  เม่ือรัฐเกิดขึ้นแลวและมีเอกราชแลวจึง
จะตรากฎหมายของตนได  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพ่ิงจะมีในป พ.ศ. 2468 น้ีเอง  แต
ประเทศไทยมีมากอนหนานั้นนานแลวและประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีขึ้นเพราะประเทศไทยเปน
ผูจัดทําขึ้น  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงมิใชฐานแหงอํานาจหนาที่ที่จะกําหนดวารัฐมีความ
เปนอยูหรือไมแตอยางใด  เพราะฐานะของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดอยกวาฐานะของรัฐและรัฐ
ก็อาจเปลี่ยนแปลงกฏหมายแพงและพาณิชยอยางไรก็ไดอีกดวย 
 

 ประเด็นตอมาศาลวินิจฉัยวา  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 แมจะกําหนดให
พนักงานอัยการเปนผูดําเนินคดีแพงแทน “รัฐบาล” ในศาล  แตกฎหมายนี้มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปน
นิติบุคคลขึ้น  การวินิจฉัยเชนนั้นยอมถูกตองตามตัวบทแตที่นาคิดคือเม่ือมีการใชคําวา “รัฐบาล” กรณีจะ
แสดงอยูในตัวหรือไมวารัฐบาลมีตัวตนแนนอนและเกิดขึ้นกอนแลว  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการฯ จึง
บัญญัติอางถึงเชนน้ันและความจริงรัฐบาลและรัฐเปนสถาบันที่เกิดมากอนแลว 
 

 ประการที่สามคําพิพากษาศาลฎีกาเรื่องนี้ที่วินิจฉัยวารัฐไมเปนนิติบุคคลนั้น  เปนที่นาคิดวา
มีสาเหตุจูงใจเชนใดจึงวางหลักกฎหมายเชนนี้ขึ้น  กรณีเปนเพียงเหตุที่ยกขึ้นเพ่ืออางไมรับฟองหรือเปน

                                                        
2 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,100 ปแหงการปฏิรูประบบราชการวิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง,(กรุงเทพฯ:
สถาบันนโยบายศึกษา,2528),หนา 335 - 337. 
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ที่ควรจะวินิจฉัยกันเชนนั้น  ในตางประเทศยอมรับกันวาการประกาศสงครามเปนการกระทําของรัฐ (Act 
of State) ที่จะนํามาฟองรองไมได  สําหรับประเทศไทยแมตอมาจะถือวาการประกาศสงครามในคราวนั้น
เปนโมฆะในแงของความสัมพันธกับตางประเทศ  แตความจริงก็เปนการกระทําของรัฐเชนนั้นจริงๆ มา
กอนแลวผลยอมไมนาจะแตกตางกัน  แตคําพิพากษาศาลฎีกาฉบับน้ีไดหาทางออกในทางที่วารัฐบาลไม
เปนนิติบุคคล  แตทางออกที่แทจริงไมอาจสกัดกั้นผลไดหากโจทกจะยื่นฟองใหมโดยฟองอธิบดีกรม
อัยการโดยตรงบังเอิญโจทกเลิกราไปผลที่ตามมาจึงไมมี 
 

1.4 การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 กระทรวง ทบวง และกรม ในประเทศไทยไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5  
แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชการที่ 6  จนกระทั่งถึงปจจุบัน 
 

 1.4.1 การจัดตั้งกระทรวง ทบวง และกรมที่ไมมีฐานะเปนนิตบิุคคลขึ้น
เปนคร้ังแรกในประเทศไทย 
 

 ในระหวางกระทรวง ทบวง และกรมนั้น จะพบวา “กรม” เปนคําที่มีการใชมากอนคําวา 
“กระทรวง” และ “ทบวง” โดยคําวา “กรม” น้ัน ไดมีการใชมาตั้งแตสมัยอยุธยา3  อยางไรก็ตามคําวากรม
ที่ใชอยูในสมัยน้ันมิไดมีความหมายเหมือนกับคําที่ใชอยูในปจจุบัน  เพราะในสมัยน้ันกรมมิไดหมายถึง
การจัดองคกรโดยแบงงานใหเปนไปตามกลุมตามลักษณะงานแตประการใด  แตเปนการยึดหรืออิงกับตัว
บุคคลเปนหลัก  ดังจะเห็นวามีการเรียกขาราชการบางทานวาเปน “เจานายทรงกรม” เปนตน  ซ่ึงก็
เปนไปตามปกติในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ทั้งน้ี เพราะในระบอบนี้ตัวบุคคลมีความสําคัญมากกวา
ระบบน่ันเอง4 
 

 กอนการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 น้ัน ประเทศไทยมีกรมสําคัญที่ไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 6 กรม ไดแก5 
 

 1)  กรมมหาดไทย มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมดทั้งทางทหาร
และพลเรือนโดยมีสมุหนายกเปนเสนาบดี 
 2) กรมพระกลาโหม มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตทั้งหมด  ทั้งทาง
ทหารและพลเรือนโดยมีสมุหกลาโหมเปนเสนาบดี 
 3) กรมเมือง  มีหนาที่บังคับบัญชาและดูแลรักษาพระนครโดยมีผูรับผิดชอบคือเสนาบดี
กรมเมือง 

                                                        
3 นริศ  ชํานาญชานันท,“สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการ
แผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2537),หนา 5. 
4 ชัยอนันต  สมุทวณิช,อางแลว,หนา 32. 
5 เพ่ิงอาง,หนา 8 - 9. 
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 4) กรมวัง มีหนาที่บังคับบัญชาในพระบรมมหาราชวัง  มีเสนาบดีกรมวังเปน
ผูบังคับบัญชา 
 5) กรมพระคลัง มีหนาที่บังคับบัญชากรมพระคลังและการตางประเทศ  รวมทั้งการ
ปกครองหัวเมืองชายทะเลดวยโดยมีเสนาบดีกรมพระคลังเปนผูบังคับบัญชา 

 6) กรมนา มีหนาที่ดูแลไรนาตางๆโดยมีเสนาบดีกรมนาเปนผูบังคับบัญชา 
 นอกจากนี้  ยังมีกรมชั้นรองลงมาอีก เชน กรมพระตํารวจ กรมกองมอญ กรมพระสุรัสวดี 
กรมลูกขุน กรมธรรมการ กรมอาลักษณ เปนตน 
 

 การแบงแยกกรมดังกลาวขางตนนั้นไมไดเปนไปตามหลักการแบงงานตามหนาที่  ที่ใหแต
ละกรมมีอํานาจหนาที่เฉพาะดานใดดานหนึ่ง ความสับสน การกาวกายหนาที่การงานระหวางกรมจึง
เกิดขึ้นตลอดมา  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงปฏิรูประบบราชการดวยการจัดแบง
อํานาจหนาที่ของกรมที่สําคัญทั้ง 6 เสียใหม  และจัดตั้งกรมใหมเพ่ิมขึ้นอีก 6 กรมโดยมิไดกระทบในเรื่อง
ความเปนนิติบุคคล  ดังน้ันในขณะดังกลาวจึงมีกรมรวมทั้งสิ้น 12 กรม ไดแก 
 

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

 การเรียกหนวยงานดังกลาววา “กรม” น้ัน  ความจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็คือ 
“กระทรวง” ในปจจุบันนั่นเอง  นอกจากนี้ยังพบวามีการใชคําดังกลาวปะปนกันอยูเสมอจนกระทั่งวันที่ 
1 เมษายน พ.ศ. 2435  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงประกาศพระบรมราชโองการ
ตั้งตําแหนงเสนาบดีกระทรวงตางๆ ขึ้น  จึงพบวามีกระทรวงที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 12 
กระทรวง ไดแก 
 

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

12) กระทรวงยุทธนาธิการ 
 

 การปรับปรุงกระทรวงดังกลาวขางตนจัดไดวาเปนการทบทวนกิจกรรมของรัฐและจัดแบงให
เปนระบบใหมที่เปนการเปลี่ยนแปลงแบบกาวกระโดดมิใชการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป 
ที่สําคัญก็คือเปนการกําหนดใหโครงสรางและหนาที่ของกิจกรรมของรัฐสอดคลองกัน  โดยมีเปาหมายวา
จะกอใหเกิดความรับผิดชอบและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานมากขึ้นกวาที่เคยเปนมา6  การ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ภายหลังจากนั้นก็มีมาโดยตลอด  แตก็มิไดมีการมอบความเปนนิติบุคคล
ใหกระทรวงแตประการใดจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 2466 
 

 1.4.2 การจัดตั้ง กระทรวง ทบวง และกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นเปน
คร้ังแรกในป พ.ศ. 2466 
 

 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ัน  พระมหากษัตริยเปนผู
ถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว  พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครองประเทศ  เปนผูออก
กฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ แมจะมีกระทรวง ทบวง และกรมเกิดขึ้น  โดยมีเสนาบดีและขาราชการ
ประจํากระทรวง ทบวง และกรมก็ตาม  แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆดังกลาวขางตนตางก็เปน 
ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น   การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวตางก็
เปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและในนามของพระมหากษัตริย  ดังน้ันหลักที่วา “The King can do 
no wrong” ที่ใชกับองคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวย  เอกชนจึงไมสามารถฟองรองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได  เพราะเปนธรรมดาอยู
เองที่ผูพิพากษาซึ่งเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะไมทําการพิพากษาขาราชการใน
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ ซ่ึงเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเชนเดียวกัน  อยางไรก็
ตาม  หากพระมหากษัตริยจะสละพระราชอํานาจในการที่จะไมถูกฟองรองดังกลาว  ดวยการยินยอมให
เอกชนฟองขาราชการของพระองคก็ทรงสามารถกระทําได  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติมาตรา 28 
กฎหมายตราสามดวงลักษณะอาชญาหลวงที่บัญญัติวา “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดี
ประการใดใด  ใหเอาคดีเน้ือความนั้นขึ้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน  ถาทรงพระกรุณาสงให

                                                        
6 เพ่ิงอาง,หนา 33. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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พิจารณาจึงพิจารณาได  ถาผูใดเอาไปพิจารณาไถถามตีโบยจําจองโดยพละการเอง  ทานวาผูน้ันละเมิด
พระราชอาญาทาน  ทานใหลงโทษ 6 สถาน” 
 

 แมเอกชนจะฟองรองกระทรวง  ทบวง  กรมไดก็ตาม  แตกระทรวง ทบวง กรมจะเขามาเปน
จําเลยหรือไมก็ได  เชน  คําพิพากษาฎีกาที่ 153/2443 ระหวาง ซี รามา นาเคน โจทก  กระทรวงโยธาธิ
การ จําเลย  น้ันกระทรวงโยธาธิการยอมเขามาเปนจําเลยสูกับโจทก  ในขณะที่คําพิพากษาฎีกาที่ 
520/2446 ระหวาง เอกชน โจทก และกรมทหารเรือ จําเลย  น้ันกรมทหารเรือซ่ึงเปนสวนราชการไมยอม
เขามาเปนจําเลยทําใหศาลพิจารณาคดีตอไปไมได  ตองสั่งยกฟองโจทกไป  ดังนั้น  จะเห็นไดวาในชวง
ดังกลาว  ถามีการฟองกระทรวง ทบวง กรมเปนจําเลย  ศาลจะตองมีหนังสือสอบถามไปยังกระทรวง  
ทบวง กรมที่ถูกฟองเสียกอนวายินดีจะเขามาเปนจําเลยหรือไม  ถาไมเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะยก
ฟอง  แตถาเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะพิจารณาคดีตอไป  โดยศาลจะสงหมายไปใหกรมอัยการเขา
มาวาตางแทนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  ทั้งน้ีเปนไปตามกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ที่กําหนด
วา “ถาเปนการฟองกระทรวง ฤาเสนาบดี ฤาอธิบดี เจากรมใดกรมหนึ่งในขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ
แลว  ใหศาลสงหมายไปยังกรมอัยการ  กรมอัยการจะไดจัดวาความแทนกระทรวงตางๆ”  
 

 ตอมาไดมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความอาญาเมื่อวันที่ 29 เมษายน 
2445  โดยหามมิใหศาลรับฟองกรณีที่ราษฎรฟองขาราชการเปนจําเลยในคดีอาญาที่เกี่ยวกับหนาที่
ราชการ  เวนแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบพอเห็นวาจําเลยทุจริต  โดยมาตรา 2  ของพระราชบัญญัติ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบัญญัติวา “หามมิใหศาลรับฟองราษฎรเรียกขาราชการ
เปนจําเลยในความอาญา  มีขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ  เวนไวแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบบางแลว
พอเห็นวาจําเลยพิรุษ  จึงคอยใหออกหมายไปถึงจําเลยผูน้ันและถึงผูบังคับเจาพนักงานผูน้ันใหทราบไว
อีกฉบับหนึ่งและหมายที่ออกนั้นใหเปนหมายเรียกกอน  เม่ือเรียกไมมาจึงคอยใหออกหมายจับ”7  ในครั้ง
กระน้ันขาราชการแบงออกเปนสองประเภทดวยกันคือ ขาราชการชั้นประทวนและขาราชการชั้นสัญญา
บัตร  ขาราชการชั้นประทวนนั้นอาจถูกฟองรองคดีอาญาไดเลย  ถามีพยานหลักฐานแนนหนาพอสมควร
ไมจําตองขอพระบรมราชานุญาตกอน  สวนคดีแพงก็เชนเดียวกัน  เม่ือมีการฟองรองเรียกคาเสียหาย
จากขาราชการชั้นประทวนแลว  ศาลสามารถดําเนินการพิจารณาคดีไปไดอยางคนธรรมดา  แตถาเปน
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรแลวจะปฏิบัติเชนเดียวกับขาราชการชั้นประทวนไมได  กลาวคือ  ถาจะฟอง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรเปนคดีอาญาก็ตองขอพระบรมราชานุญาตเชนกัน 
 

 เกาปตอมาคือในป พ.ศ. 2454 ไดมีการตรากฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลงวันที่ 28 
พฤษภาคม พ.ศ. 2454  ซ่ึงมีผลเปนการยกเลิกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ความวา “กฎที่ 60 วา
ดวยการที่ศาลจะมีหมายถึงกรมและกระทรวงตางๆ ในการที่ศาลจะมีหมายถึงเจาพนักงานกรมอื่นใหทํา
การอยางใดนั้น  ขอใหระวังบางตอการใดจําเปนที่เขาตองทําตามกฎหมาย  จึงควรมีหมายสั่งไป  ถาการ

                                                        
7 ประกาศฟองขาทูลละอองธุลีพระบาทในสมัยรัชกาลที่ 5 อางโดย ผไทชิต  เอกจริยกร,“เอกสิทธิและความคุมกันของ
ฝายปกครองในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2522),หนา 91. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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สั่งใดไมมีกฎหมายบังคับวาเขาตองทําตามคําสั่งของศาล  ศาลไมควรมีหมายไป  เพราะตางกระทรวงที่มี
อํานาจเทาๆ กัน  ศาลจะบังคับเขาไมได  ศาลควรจะแจงความไปตามทางราชการ  ถาศาลรังเกียจการที่
จะแจงความเชนนั้นดวย  บางที่จะเปนเหตุใหตองเขียนหนังสือโตตอบกันยืดยาวไป  แลวจะบอกมายัง
กระทรวงยุติธรรมใหชวยจัดการใหก็ได”  กฎเสนาบดีฉบับน้ียืนยันถึงสิทธิของกระทรวง ทบวง กรม ไว
อยางชัดเจนวา เม่ือถูกฟองจะเขามาเปนจําเลยหรือไมก็ได  แตตอมาในป พ.ศ. 2456 ไดมีประกาศเรื่อง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรตองหาในเรื่องคดีแพงถึงที่สุดใหยึดทรัพย  ใหศาลสั่งยึดทรัพยขาราชการนั้น
เหมือนอยางชั้นสามัญไดเลย  แตตองรายงานกระทรวงยุติธรรมเพื่อนําความกราบบังคมทูลพระกรุณา  
นอกจากนี้  แมกระทรวง ทบวง กรม จะไมยอมเขามาเปนจําเลยซึ่งศาลจะตองยกฟองน้ัน  เอกชนผูเปน
โจทกก็ยังมีทางแกไขเยียวยา  โดยเอกชนสามารถที่จะทูลเกลาฯ ถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยใหทรง
รับสั่งฟองคดีไวพิจารณาได  ดังที่พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ร.ศ. 127 มาตรา 5 บัญญัติวา “ คดีทั้งปวงที่
ราษฎรจะทูลเกลาฯ ถวายฎีกา คือ ในการกลาวโทษหรือคัดคานคําพิพากษาศาลอุทธรณอยางหนึ่ง  หรือ
กลาวโทษเสนาบดีเจากระทรวงทั้งปวงในขอที่เกี่ยวดวยหนาที่ราชการซึ่งหามมิใหฟองรองยังโรงศาลได
อยางหนึ่ง  ก็ใหทูลเกลาฯ ถวายฎีกาในขอความรองทุกขน้ัน ” 
 

 การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญเริ่มเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2456  เม่ือไดมีประกาศพระบรมราชโองการ
ยกเลิกเอกสิทธิ์ของขาราชการชั้นสัญญาบัตรในคดีอาญา  อันเปนผลใหขาราชการชั้นสัญญาบัตรถูกฟอง
และถูกพิจารณาพิพากษาคดีไปไดเลยโดยไมตองขอพระบรมราชานุญาตดังแตกอน  และตอมาเมื่อมีการ
ประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 1 และบรรพ 2 ในป พ.ศ. 2468  ก็ไดมีบทบัญญัติ
กําหนดใหกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคลในมาตรา 72 ซ่ึงบัญญัติวา “จําพวกที่กลาว
ตอไปน้ี ยอมเปนนิติบุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง.......” โดยมาตรา 73 ไดขยายความวา ทบวงการเมือง
ในที่น้ี  หมายถึง  “ กระทรวงและกรมในรัฐบาล  เทศาภิบาลปกครองทองถิ่นและประชาบาลทั้งหลาย ” 
 

 การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกนี้ นริศ  ชํานาญ
ชานันท ไดสรุปวามีเหตุผลที่สําคัญอยูสามประการไดแก8   
 

 ประการแรก  เน่ืองมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง  
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผลกระทบ
และกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได  เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือขาราชการให
รับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย   
 

 ประการที่สอง  การที่กระทรวง  ทบวง  กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคลก็
เน่ืองจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ  และมีความเขาใจผิดวากระทรวง 
ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันทั้งๆ ที่หาเปนเชนน้ันไม   

                                                        
8 นริศ  ชํานาญชานันท,อางแลว,หนา 76 - 100. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

2288

 ประการที่สาม  ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดตั้งกระทรวง  ทบวง  
กรม ขึ้น  ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  การจัดตั้งดังกลาวทําใหกระทรวง  ทบวง  
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีน้ันๆ จึงทําใหกระทรวง  ทบวง  กรมมีลักษณะแยกขาดจากกัน
คอนขางเด็ดขาดไมมีการเชื่อมโยงประสานงานระหวางกระทรวง  การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม ดังกลาวไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงที่จะสรางความยิ่งใหญใหกับหนวยงานของ
ตน   ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน  เพ่ือที่หนวยงานของตนจะไดมี
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอื่น 
 

 มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคู
ไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน 
พ.ศ. 2515  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงใชมาจนถึง พ.ศ. 2545  
จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซ่ึงเปน
กฎหมายที่มีผลบังคับใชในปจจุบัน  อยางไรก็ตามใน ป พ.ศ. 2535  ไดมีการปรับปรุงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยใหม  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติที่ใหกระทรวง ทบวง กรม 
มีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย  ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยประสงคที่จะใหมีการ
แยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึง
เปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน  
นอกจากนี้  การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แตประการใด  เพราะกระทรวง 
ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 
 

 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  น้ันกําหนดใหมีกระทรวงที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก9 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (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 และสิ่งแวดลอม 
 (12) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (13) กระทรวงสาธารณสุข 
 (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 

(15) ทบวงมหาวิทยาลัย 
 

 มีกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น 161 กรม10 ซ่ึงอาจนับวาประเทศไทยเปน
ประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางมากที่สุดก็วาได  ในเรื่องน้ี วรเดช      จันทรศร11  
ไดชี้ใหเห็นวา “การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทยเปนปญหาที่สําคัญยิ่งของประเทศนับแต
ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา  และโดยเฉพาะในชวง พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2522  ระบบราชการไทยมีแนวโนม
ในการขยายตัวมากขึ้นอยางมหาศาลในลักษณะที่เปนการสรางอาณาจักรใหแกตนเองมากกวาที่จะ
กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  เชน  ในระดับกรม มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมที่ไปทําหนาที่ซํ้าซอน
กับความรับผิดชอบของกระทรวง กรม อ่ืนอยูแลว  หรือทํางานซอนกัน 454 กอง  มีการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นเพ่ือทําหนาที่ใหมเพียง 210 กอง แตก็เปนงานที่อยูในความรับผิดชอบของกรม กระทรวงอื่น 
94 กอง  มีเพียง 113 กอง หรือรอยละ 16.3 เทานั้นที่เปนงานใหมแทๆ” 
 

 ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงที่มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก 12 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (5) กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
 (6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 (8) กระทรวงคมนาคม 
 (9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
 (10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
 (11) กระทรวงพลังงาน 

                                                        
10 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหม ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมาย 
ขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   
11 วรเดช  จันทรศร,การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย,(กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย
การศึกษาและสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย,2534),หนา 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) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 (18) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
  

 นอกจากนี้ประเทศไทยมีกรมที่ มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น  83  กรม13   
จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545  แตยังถือไดวาประเทศไทย
เปนประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวนมาก  แมวาการประกาศใช
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545   เม่ือวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545  ที่ผานมา  
จะเปนผลสืบเน่ืองจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการบริหาร
ประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  โดยการปรับอํานาจหนาที่  และจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงาน
สัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน  อันสงผลใหการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกัน
สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ 
การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบที่ชัดเจน  กอเกิด
ประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและสวนรวม 
 

1.5 การเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

 จั งหวัดนั้ น เปนราชการส วนภู มิภาคที่ ตั้ งขึ้ น ในสมัยรัชกาลที่  5 โดยขึ้ นตรงกับ
กระทรวงมหาดไทย  โดยสภาพแลวจังหวัดไมควรมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังจะเห็นไดวากอนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  และแมภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใหมๆ ก็ตาม  
จังหวัดก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2476  มิไดบัญญัติใหจังหวัดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  
เพราะงบประมาณที่ใชก็คงใชงบประมาณของรัฐบาล  ขาราชการที่รับราชการอยูในจังหวัดและอําเภอ

                                                        
13 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ  ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
เปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   และมาตรา   41 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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เ ป น ข า ร า ช ก า ร ข อ ง รั ฐ บ า ล14  
คําวา “เทศาภิบาลปกครองทองที่” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในระยะดังกลาวจึงเปนคําที่
เลื่อนลอยตลอดมา15 

 

 จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2495  ซ่ึงตอมาประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  218  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ก็บัญญัติตาม   สภาพเชนนี้ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล ให
ขอสังเกตวา  การที่บัญญัติใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  ทั้งๆ ที่ถือวาเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค  
ซ่ึงนับวา “ไมถูกตองตามหลักกฎหมายปกครอง  เพราะตามหลักกฎหมายปกครองนั้น  ราชการบริหาร
สวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลาง โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาที่
ของตนออกไปประจําบริหารราชการในเขตจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหาร
สวนกลาง  ฉะน้ัน  จึงมิไดแยกเปนอิสระตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  และงบประมาณคาใชจาย
ตางๆ ในจังหวัดก็ใชงบประมาณแผนดินสวนของกระทรวง  ทบวง กรม ตางๆ ทั้งสิ้น  โดยพฤตินัย
จังหวัดมิไดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหาก  โดยมีเจาหนาที่และงบประมาณของตนเปนเอกเทศ
เหมือนกับราชการบริหารสวนทองถิ่น เชน เทศบาล เปนตน”16  แตการแยกใหอิสระแกจังหวัดโดยใหเปน
นิติบุคคลเชนน้ีก็เพ่ือความสะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  และการดําเนินคดี
ในศาลในนามของจังหวัดไดเองเทานั้น17 ทางกฎหมายตองเขาใจวาประสงคจะใหอิสระแกระบบราชการ
ของจังหวัดจากฝายการเมือง และมีขอนาสังเกตวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2495 ที่
ระบบราชการประจําสามารถกวาดลาง “คณะราษฎร” ในฐานะฝายการเมืองผูเปลี่ยนแปลงการปกครองได
อยางสิ้นเชิงแลว18 
 

1.6 การเปนนิติบุคคลของโรงเรียน 
 

 โดยเหตุที่แนวคิดในการปฏิรูปการศึกษาตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542  ตองการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา  ทั้งดานวิชาการ 

                                                        
14 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี   พนมยงค), “ปาฐกถาเรื่องพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476”,นิติสาสน (แผนกสามัญ)เลม 11 ปที่ 6 (2476),หนา 961 - 962. 
15 อนุวัฒน  ศรีพงษพันธุกุล, “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาลไทย”,(วิทยานิพนธ
มหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2533),หนา 32. 
16 ประยูร  กาญจนดุล,คําบรรยายกฎหมายปกครอง.พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2533), หนา 272. 
17 เพ่ิงอาง. 
18 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,กฎหมายมหาชน เลม 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย,(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม,2537), หนา 210 - 211. 
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งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป จากสวนกลางไปยังสถานศึกษา19  เพ่ือให
สถานศึกษามีความคลองตัว เปนอิสระ สามารถบริหารจัดการศึกษาในสถานศึกษาไดสะดวก รวดเร็ว มี
ประสิทธิภาพ และสอดคลองกับการบริหารที่ใชโรงเรียนเปนฐาน (School Based Mangement : SBM) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546   จึงไดกําหนดใหสถานศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานในเขตพื้นที่การศึกษา เฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะเปน“นิติบุคคล”20  
 

 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบคุคลทําใหโรงเรียนเปนนิตบิุคคลตามกฎหมาย
มหาชน  และมีอํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ  รวมทั้งกฎหมายอื่นซ่ึงกําหนดสิทธิและหนาที่ของสถานศึกษาไวโดยเฉพาะ อาทิ 
ระเบียบ  กระทรวงศึกษาธกิารวาดวยการบริหารจัดการและขอบเขตการปฏิบตัิหนาที่ของสถานศึกษาขั้น
พ้ืนฐานที่เปนนิติบุคคลในสงักัดเขตพื้นทีก่ารศึกษา พ.ศ. 2546 เปนตน  นอกจากนี้ยงัทําใหมีสิทธิหนาที่
เชนเดียวกับบคุคลธรรมดา กลาวคือ สามารถทํานิตกิรรมสัญญา มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน จดทะเบียน
ทรัพยสิน รับบริจาค หรือแมแตดําเนินคดีทางศาล ฯลฯ  ไดเองโดยไมตองใหหนวยงานตนสังกัด หรือ 
“กรม”  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดําเนินการแทนดังเชนที่ผานมา  

 

 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแมโรงเรียนจะมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกับมหาวิทยาลัยของ
รัฐ (เฉพาะมหาวิทยาลัยทีเ่ปนนิตบิุคคลในสายการบังคับบัญชา)  แตก็ยังเปนหนวยงานในสังกัดเขตพืน้ที่
การศึกษาซึ่งเปนราชการบรหิารสวนกลาง  และมิไดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธกิารหรือกฎหมายวาดวยระเบยีบบริหารราชการแผนดิน  เพราะฉะนั้นความเปน
นิติบุคคลหรือความเปนอิสระของโรงเรียนจึงมีความแตกตางจากความเปนนิตบิุคคลของมหาวิทยาลัย
ของรัฐ ตลอดจนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  อาจกลาวไดวา  ความเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนมีลักษณะ
ใกลเคยีงกับความเปนนติิบคุคลของจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค กลาวคือ แมจังหวัดจะมีฐานะ
เปนนิตบิุคคลแตในการบริหารงานจังหวัดจะตองปฏิบตัติามนโยบายจากสวนกลาง ตลอดจนการ
ดําเนินการตางๆ ก็ยังคงอยูภายใตกฎเกณฑที่กําหนดจากสวนกลาง เชน การจัดซื้อจัดจาง ก็ตอง
ดําเนินการภายใตระเบยีบสาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยพัสดุ การจัดทํางบประมาณ  ก็ตองดําเนินการ
ภายใตกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ การเบิกจายก็ตองเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลัง เปน
ตน   ดังน้ัน   การเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนจึงไมไดหมายความวา  โรงเรียนจะมีความเปนอิสระในการ

บริหารงานหรือมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยปราศจากขอบเขตของกฎหมายแตอยางใด 

                                                        
19 พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ  พ.ศ. 2542 มาตรา 39 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 35 
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บทที่ บทที่ 22  ::  
โครงสรางทางกฎหมายโครงสรางทางกฎหมาย  

ที่ตั้งอยูบนฐานของความที่ตั้งอยูบนฐานของความ  

เปนนิติบุคคลของสวนราชการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 

 
 
 
 สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย ถูกรับรองไวในกฎหมายหลายฉบับ 
และในกฎหมายอีกหลายฉบับที่มีบทบัญญัติที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
ดวยเหตุน้ีความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นจําเปนตอง
พิจารณาถึงการปรับเปลี่ยนบทบัญญัติของกฎหมายที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน 
ราชการ ทั้งน้ีจะพิจารณาถึงบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแยกตามประเด็นตางๆ ดังตอไปน้ี 
 

2.1 โครงสรางของสวนราชการ 
 

 มีกฎหมายหลายฉบับที่กําหนดโครงสรางของสวนราชการไวโดยใหมีสถานะเปน 
นิติบุคคล โดยเฉพาะกฎหมายที่จัดตั้งสวนราชการนั้นๆ ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกันกับกฎหมายที่
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่มักจะมีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจที่ถูกจัดตั้งขึ้น มีสถานะเปนนิติบุคคล 
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 กฎหมายฉบับสําคัญซ่ึงเปนบทบัญญัติทั่วไปที่กําหนดโครงสรางใหกระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคล คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. 2534 โดยมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติน้ีไดบัญญัติวา “ใหจัดระเบียบบริหารราชการ 
สวนกลาง ดังน้ี 
 (1)  สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
 (3)  ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  
 (4)  กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไม
สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม ขอ (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเปนนิติบุคคล”    
 

 โดยผลของบทบัญญัติมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 ทําใหกระทรวง ตามที่ระบุไวในในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 จํานวน 20 หนวยงาน มีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งหมด เชนเดียวกับสวนราชการในระดับกรม 
หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมก็ถูกกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลโดย
ผลของบทบัญญัติมาตราเดียวกัน 
 

 ในขณะที่จังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคลโดยผลของมาตรา 521 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 

 นอกจากนี้หากพิจารณาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ 
พ.ศ. 2545 มาตรา 10 “การแบงสวนราชการในสวนกลางของกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัติน้ี โดยใหมีหัวหนาสวนราชการขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ ดังน้ี 
 (1)   สํานักงานรัฐมนตรี 
 (2)  สํานักงานปลัดกระทรวง 
 (3)  สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา 
 (4)  สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
 (5)  สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา 
 (6)   สํานักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
 สวนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนกรมตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน”  
 

                                                                 
1 มาตรา 52 บัญญัติวา “ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล 
                 การตั้ง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตจังหวัด ใหตราเปนพระราชบัญญัติ” 
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 จะเห็นไดวา ไดมีกําหนดใหสวนราชการในสวนกลางของกระทรวงศึกษาธิการทุก
หนวยงานยกเวนสํานักงานรัฐมนตรีเปนสวนราชการในระดับกรมและมีสถานะเปนนิติบุคคล ซ่ึง
สอดคลองกับบทบัญญัติในมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 ที่บัญญัติใหสวนราชการระดับกรม มีสถานะเปนนิติบุคคล  
 

 ดวยเหตุที่กระทรวง ทบวง กรม ถูกจัดตั้งโดยกฎหมายในลําดับชั้นพระราชบัญญัติ 
และโดยที่พระราชบัญญัติที่จัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม น้ันมักจะไดกําหนดโครงสราง กรอบอํานาจ
หนาที่ การบริหารจัดการของสวนราชการนั้นไวดวย  ดังนั้น การปรับเปลี่ยนโครงสราง กรอบ
อํานาจหนาที่ การบริหารจัดการ หรือการปรับเปลี่ยนอ่ืนใดที่มีผลกระทบตอการที่ไดตราไวใน
พระราชบัญญัติจัดตั้ง กระทรวง ทบวง กรม หรือพระราชบัญญัติอ่ืนอันเกี่ยวเนื่องกับกระทรวง 
ทบวง กรม ยอมจะตองตราขึ้นเปนกฎหมายในลําดับชั้นพระราชบัญญัติเชนกัน ทั้งน้ีจะเห็น
ตัวอยางไดจากมาตรา 230  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และบทบัญญัติ
มาตรา  8 และมาตรา 8 ทวิ  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ที่กําหนดใหการ
จัดตั้ ง การรวม  หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง  ทบวง กรม  จะตองตราเปน
พระราชบัญญัติ  เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่
ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  
 

 เชนเดียวกับสวนราชการในระดับจังหวัดที่การจัดตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ 
 

2.2 อํานาจหนาที่ของสวนราชการ 
 

 เน่ืองจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการถูกกําหนดไวโดยกฎหมายจัดตั้งสวนราชการ
น้ันหรือกฎหมายอ่ืนที่ เกี่ยวของ เชน อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงยอมเปนไปตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  โดยมาตรา 192 ของกฎหมายฉบับ
ดังกลาวกําหนดใหกระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
อาทิอํานาจหนาที่ของกระทรวงกลาโหม  ยอมเปนไปตามบทบัญญัติในมาตรา 8  แหง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซ่ึงกําหนดไววา “กระทรวงกลาโหม มี
อํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้ง
ภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชนแหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศ และ
ราชการอื่นตามที่มีกฎหมายอื่นกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงกลาโหมหรือสวนราชการ
ที่สังกัดกระทรวงกลาโหม” เปนตน 

                                                                 
2 มาตรา 19 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “กระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุง   
  กระทรวง ทบวง กรม”  
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 ในขณะที่สวนราชการระดับกรมซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลก็มีอํานาจหนาที่เฉพาะภายใน
กรอบของกฎหมายเทานั้น  โดยมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534  กําหนดใหกรมมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวง  ตามที่กําหนดไวใน
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรม  หรือตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ของ
กรมนั้น  
 

 การกําหนดกรอบอํานาจหนาที่ของสวนราชการไวตายตัวเชนนี้เปนผลมาจากการที่
สวนราชการนั้นมีสถานะเปนนิติบุคคล  ความเปนนิติบุคคลยอมถูกผูกมัดอยูกับขอบวัตถุประสงค
หรืออํานาจหนาที่  นัยหน่ึงเปนการแสดงใหเห็นถึงวัตถุประสงคของการจัดตั้งและการดํารงอยูของ
นิติบุคคล  อีกนัยหน่ึงเปนการกําหนดกรอบและควบคุมการใชอํานาจของบุคคลธรรมดาซึ่งทํา
หนาที่แทนหรือในนามของนิติบุคคล  ทั้งน้ี  ในระบบกฎหมายเอกชนเองประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย3  ก็ไดบัญญัติไวเปนอยางเดียวกันกับมาตรา 19 พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 

2.3 ระบบงบประมาณ 
 

 ตามระบบกฎหมายไทยปจจุบันการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งซึ่ง
มีฐานะเปนนิติบุคคลไปยังกระทรวง ทบวง กรมอ่ืนที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนกันตองทําเปน 
พระราชบัญญัติดังที่พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดวาการโอนงบประมาณ
รายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) 
ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขา
ดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน  หรือสวนราชการ
ที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว4  
 

 การกําหนดใหการโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งตอง
ทําเปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา   ซ่ึงเปนการบัญญัติไวใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 230 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 8 ทวิ ที่การจัดตั้ง โอน หรือรวมสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคล อันไดแกกระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติเวนแตการจัดตั้ง โอน

                                                                 
3 มาตรา 66 บัญญัติวา “นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่ตามที่บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน ภายในขอบแหงอํานาจหนาที่หรือวัตถุประสงคดังไดบัญญัติหรือกําหนดไวในกฎหมาย ขอบังคับ หรือตรา
สารจัดตั้ง” 
4 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 
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หรือรวมสวนราชการนั้นจะไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือของลูกจาง
เพ่ิมขึ้นก็ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

2.4 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 นอกจากอํานาจหนาที่ของสวนราชการซึ่งตองเปนไปตามกฎหมายดังที่กลาวมาใน 
ขางตน  บุคคลผูใชอํานาจในนามของสวนราชการนั้นก็ตองเปนบุคคลที่กฎหมายกําหนดไวเชนกัน 
อาทิ  ในกระทรวงมีปลัดกระทรวงซึ่งมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบและบังคับบัญชากิจการภายใน
กระทรวง5  อยางไรก็ตามในทางขอเท็จจริงภารกิจหนาที่น้ันมีมากมายจนไมสามารถปฏิบัติได
อยางครบถวนและเกิดผลดีตอราชการ  ดังนั้นจึงตองมีการมอบอํานาจที่มีอยูมากของผูปฏิบัติ
หนาที่ไปยังบุคคลอื่นซึ่งกฎหมายระบุไว 
 

 มาตรา  376 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ไดวาง
หลักในการมอบอํานาจของเจาหนาที่ฝายขาราชการประจําในสวนราชการตางๆ ไว  โดย
สาระสําคัญของระบบการมอบอํานาจในสวนราชการมีตามความในวรรคหนึ่ง อนุมาตรา (5) และ 
(7)  
ดังน้ี    
 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง  “ อํานาจในการสั่ง  การอนุญาต การอนุมัติ  การปฏิบัติราชการ
หรือการดําเนินการอื่น  ที่ผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือคําสั่งใด  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ
คําสั่งน้ัน หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องน้ันมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืนหรือ
มิไดหามเร่ืองการมอบอํานาจไว  ผูดํารงตําแหนงน้ันอาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติ
ราชการแทนได ” 
 

                                                                 
5 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “ในกระทรวงใหมี
ปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ ดังนี้ 

(1)  รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง  แปลงนโยบายเปนแนวทางและแผนการปฏิบัติ
ราชการ  กํากับการทํางานของสวนราชการในกระทรวงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ และประสานการปฏิบัติงานของสวน
ราชการในกระทรวงใหมีเอกภาพสอดคลองกัน  รวมทั้งเรงรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการของ
สวนราชการในกระทรวง 

(2) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
(3) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดกระทรวง  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ 

สํานักงานปลัดกระทรวง 
   ....” 
6 แกไขเพ่ิมเติมโดยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (5)  “ ปลัดกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดกระทรวง ผูชวย
ปลัดกระทรวง อธิบดี หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการ ” 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (7) “ อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาอาจมอบอํานาจใหรอง
อธิบดี ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนากอง หัวหนาสวนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง7 
หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการจังหวัด ” 
 

 ผลจากบทบัญญัติดังกลาวทําใหการมอบอํานาจของสวนราชการระดับกระทรวง  
และกรม  สามารถกระทําไดแตภายในขอบเขตของนิติบุคคล คือ กระทรวง หรือกรมเดียวกัน
เทานั้น  กลาวคือ  ปลัดกระทรวงตองมอบอํานาจใหผูชวยปลัดกระทรวง  อธิบดีหรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทาภายในกระทรวงของตนเทานั้น  อาทิ ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมสามารถมอบ
อํานาจใหแกอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมไดแตไมอาจมอบอํานาจใหแกอธิบดีกรมควบคุมมลพิษ
ได  หรือปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณสามารถมอบอํานาจใหแกกรมปาไมได  แตไมสามารถ
มอบอํานาจใหแกอธิบดีกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืชได  เปนตน 
 

 ในระดับกรมอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาก็ตองมอบอํานาจใหแกผูดํารง
ตําแหนงรองลงมาที่อยูภายในกรมเดียวกันเทานั้น  ไมสามารถมอบอํานาจแกผูดํารงตําแหนงใน
กรมอ่ืนได  อันสงผลกระทบตอเน่ืองไปถึงการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” ตามแนวทาง
การปฏิรูประบบราชการ 
 

 กลุมภารกิจ ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งแตสองสวน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน  เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน8  อาทิ  กลุม
ภารกิจดานรายได กระทรวงการคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและ
กรมสรรพากร  กลุมภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม 
ประกอบดวย กรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท เปนตน 
 

 วัตถุประสงคของการจัดกลุมภารกิจขึ้นนั้น  เพ่ือใหเกิดประโยชนจากการใชทรัพยากร
และงบประมาณในการบริหารของทุกกรมบรรลุเปาหมายของกระทรวงไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ลดความซ้ําซอน  ทั้งนี้  ไดกําหนดใหมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุมภารกิจโดยตรง 
ไดแก ผูซ่ึงดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีหน่ึงคนและปฏิบัติหนาที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด 
โดยหัวหนากลุมภารกิจอาจกําหนดใหสวนราชการของสวนราชการระดับกรมแหงหน่ึงปฏิบัติงานที่

                                                                 
7 มาตรา 31 วรรคสอง บัญญัติวา “ในกรมหนึ่งมีอธิบดีคนหนึ่งเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของกรมใหเกิดผลสัมฤทธิ์และเปนไปตามเปาหมาย  แนวทาง  และแผนปฏิบัติราชการของ
กระทรวง  และในกรณีที่มีกฎหมายอื่นกําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีไวเปนการเฉพาะ  การใชอํานาจและการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายดังกลาวใหคํานึงถึงนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่คณะรัฐมนตรี
กําหนดหรืออนุมัติ  และนโยบาย  แนวทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงดวย” 
8 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
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เกี่ยวกับสารบรรณ  บุคลากร  การเงิน  การพัสดุ  หรือการบริหารงานทั่วไป  ใหแกสวนราชการ
แหงอ่ืนภายใตกลุมภารกิจเดียวกันได9 
 

 อยางไรก็ตาม   ในทางปฏิบัติแลวหัวหนากลุมภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมได   
โดยเฉพาะหากเปนงานที่เกี่ยวของกับกรมอ่ืนที่ไมไดอยูในกลุมภารกิจเดียวกัน และอธิบดีกรมก็
ยังคงหวงกันอํานาจหนาที่บางประการของตน  จึงไมเกิดการถายโอนหรือมอบอํานาจไปยังกรมอ่ืน  
ดังนั้น แมจะมีการจัดกลุมภารกิจขึ้นก็ตามแตเม่ืออํานาจหนาที่และการปฏิบัติภารกิจ  ตลอดจน
ระบบมอบอํานาจของกรม  ยังตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายและมีลักษณะเปนเอกเทศสูงบน
ฐานของความเปนนิติบุคคล   การบูรณาการเพื่อใหบรรลุเปาหมายของการจัดกลุมภารกิจจึงไม
เกิดผลเทาที่ควรและยังประสบปญหาและอุปสรรคอยูหลายประการ  ดังจะไดกลาวตอไปในบทที่ 4  

วาดวยความพยายามในการแกไขปญหาในเรื่องความเปนนิตบิุคคลของสวนราชการ 

 
2.5 ระบบการบริหารงานบุคคล 

 

 โดยทั่วไปสวนราชการในประเทศไทย จะมีบุคลากรทีป่ฏิบตัิหนาทีอ่ยู 2 ประเภท คือ 
บุคลากรที่ไดรับการบรรจุและแตงตั้งใหไดรับราชการตามกฎหมาย โดยไดรับเงินเดือนจากเงิน
งบประมาณหมวดเงินเดือน หรือที่เรียกวา “ขาราชการ” และบุคลากรที่เขารบัราชการโดยจางจาก
เงินงบประมาณรายจายประจําป หรือที่เรียกวา “ลูกจางของสวนราชการ”  ซ่ึงอาจไดแก 
ลูกจางประจํา หรือลูกจางชั่วคราว แลวแตกรณี  
 

 การบริหารงานบุคคลของบุคลากรทั้ง 2 ประเภทขางตนแยกออกจากกันเปนเอกเทศ  
โดยการบริหารงานบุคลของขาราชการแตละประเภทจะอยูภายใตบังคับของกฎหมาย อาทิ การ
บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน อยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535  หรือการบริหารงานบุคคลของขาราชการตํารวจ อยูภายใตบังคับของ
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ  พ.ศ. 2521 เปนตน  สวนการบริหารงานบุคคลของ
ลูกจางของสวนราชการทุกแหงจะเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของ
สวนราชการ  พ.ศ. 2537 ดังจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
 

2.5.1  การบริหารงานบุคคลของขาราชการ 
 

 เน่ืองจากขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในกระทรวง ทบวง กรมตางๆ สวนใหญเปน
ขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 ประกอบกับ
ลักษณะการบริหารงานบุคคลของขาราชการตามกฎหมายตางๆ มีความคลายคลึงกัน ในที่น้ี จึงจะ

                                                                 
9 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
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พิจารณาเฉพาะการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือน ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 เทานั้น 
 

 การบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนการบริหารงานในลักษณะ “ระบบบริหารงานบุคคลรวม” ซ่ึงถือวา
ขาราชการพลเรือนทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการบริหารสวนกลาง และอยูในสังกัดของ
ราชการบริหารสวนกลาง โดยมีองคกรกลาง ที่เรียกวา คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
ทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการ ดังน้ัน ขาราชการซึ่งกระจัดกระจายกัน
ปฏิบัติหนาที่อยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ จึงสามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ได 
โดยอาจยายภายในกรมเดียวกัน10 หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนให
ขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวนราชการอื่นได โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนง
หน่ึง ซ่ึงอยูในระดับเดียวกันและมีเงินเดือนเทากัน11  
 

 อยางไรก็ดี แมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนจะกําหนดใหขาราชการพล
เรือนที่ประจําอยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ อยูภายใตองคกรกลางบริหารงานบุคคลเดียวกัน 
คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) และสามารถยายหรือโอนไปปฏิบัติหนาที่ยังสวน
ราชการอื่นไดเพ่ือใหสอดคลองกับหลักการการบริหารงานบุคคลรวม ตลอดจนกําหนดใหพนักงาน
หรือขาราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท เชน พนักงานเทศบาลสามัญ ขาราชการ
กรุงเทพมหานครสามัญ ขาราชการศาลยุติธรรม ขาราชการฝายศาลปกครอง เปนตน12 สามารถ
โอนมาเปนขาราชการพลเรือนได13 ก็ตาม  

                                                                 
10 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง “การยายขาราชการพลเรือนสามัญผูดํารงตําแหนงใดไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
อ่ืนในกรมเดียวกัน ตองยายไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับเดียวกัน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. 
กําหนด” 
11 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 60 วรรคหนึ่ง “การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอม
ในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสอง วรรคสาม วรรคสี่  วรรคหก และมาตรา 44”  
12 บัญชีพนักงานงานหรือขาราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท แนบทายหนังสือสํานักงาน ก.พ. ที่ นร 1006/
ว 10 ลงวันที่ 30 กันยายน  2546 
13 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 61 วรรคหนึ่ง “การโอนพนักงานเทศบาลที่ไมใชพนักงานเทศบาลวิสามัญและการโอน
ขาราชการที่ไมใชขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัตินี้และไมใชขาราชการการเมือง หรือขาราชการวิสามัญ
มาบรรจุเปนขาราชการพลเรือนสามัญ อาจทําไดถาเจาตัวสมัครใจ โดยผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่จะรับโอนทําความตกลงกับผูมีอํานาจสั่งบรรจุของสวนราชการหรือหนวยงานสังกัดเดิม 
แลวเสนอเรื่องไปให ก.พ. พิจารณาอนุมัติในการนี้ให ก.พ. พิจารณา โดยคํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะ
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 แตในความเปนจริงกลับปรากฏวา การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม ทั้งกรณีการโอนโดยการสอบ 
การโอนไปใหดํารงตําแหนงสูงขึ้น และโดยเฉพาะอยางยิ่งการโอนโดยการทําความตกลงซึ่งอยูบน
พ้ืนฐานของ “ระบบอุปถัมถ” น้ัน ลวนเปนเรื่องที่ตองประสบกับปญหาและอุปสรรคตางๆ อันทําให
การโอนขาราชการพลเรือนสามัญขามกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด แทบจะไมเกิดขึ้นหรือ
เกิดขึ้นไดโดยยาก ทั้งน้ี เพราะเมื่อกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินกําหนดใหแตละ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล14 และกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนกําหนดใหผูบังคับบัญชาของแตละสวนราชการมีอํานาจหนาที่พิจารณาบรรจุ แตงตั้ง 
โอนยาย หรือดําเนินการทางวินัย ฯลฯ แกขาราชการพลเรือนสามัญในสังกัดได15 การบริหาร
ราชการของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมวาจะเปนการบริหารจัดการทรัพยสิน หรือการ
บริหารงานบุคคลจึงยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลเปนหลัก และสงผลใหการบริหารงานของ
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตางๆ แยกออกจากกันเปนเอกเทศโดยเด็ดขาด  ขาราชการพล
เรือนที่ปฏิบัติหนาที่ในกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัดใดยอมถือเปนบุคลากรในสังกัดของ
กระทรวง ทบวง กรมนั้นมากกวาการสังกัดกับองคกรกลางบริหารงานบุคคล ดังจะเห็นไดอยาง
ชัดเจนจากการกําหนดใหการโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม จะกระทําไดตอเม่ือผูมีอํานาจสั่งบรรจุทั้งสองฝายไดตก
ลงยินยอมในการโอนนั้นแลว16 หรือการโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 10 ขึ้น
ไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ก็จะตองไดรับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี17  

                                                                                                                                                                                            
ไดรับ สวนจะบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับใด และจะใหไดรับเงินเดือนเทาใด ให ก.พ. เปนผูพิจารณา
กําหนด แตจะตองไมสูงกวาขาราชการพลเรือนสามัญที่มีคุณวุฒิ ความสามารถ และความชํานาญงานในระดับ
เดียวกัน ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสาม” 
14 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 มาตรา 7  “ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังนี้ 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
 (3) ทบวง ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
 (4) กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตร ีกระทรวง หรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเปนนิติบุคคล” 
 มาตรา 52  “ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล” 
15 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา 21 มาตรา 28 มาตรา 32 และมาตรา 45    
ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535  มาตรา 52 มาตรา 60 และมาตรา 102 
16 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 
17 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 วรรคสี่ 
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 จากการบริหารงานบุคคลที่เปนเอกเทศของแตละกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด 
โดยผลจากความเปนนิติบุคคลดังไดกลาวขางตนนี้เอง จึงทําใหการโอนอัตรากําลังที่มากเกิน
ปริมาณงานจากกระทรวงหนึ่ง ไปยังอีกกระทรวงหนึ่งซ่ึงอัตรากําลังขาดแคลน หรือการโอน
อัตรากําลังของกระทรวงซึ่งเปนนิติบุคคลหนึ่ง ไปยังกรมซึ่งเปนอีกนิติบุคคลหนึ่งแยกตางหากจาก
กระทรวงจึงไมอาจกระทําได แมวาอัตรากําลังหรือตําแหนงเหลานั้นเปนสายงานเดียวกัน 

  

 นอกจากนี้ การที่พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
กําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง อนุกรรมการสามัญประจํากรม และ
อนุกรรมการสามัญประจําจังหวัด เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. สามัญประจํากระทรวง อ.ก.พ. สามัญ
ประจํา กรม และ อ.ก.พ. สามัญประจําจังหวัด ตามลําดับ เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลภายในสวนราชการ ยังแสดงใหเห็นถึงแนวคิดในการกระจายอํานาจการบริหารงานบุคคล
ของคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) วาคํานึงถึงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการเปน
สําคัญ 
 

2.5.2  การบริหารงานบุคคลของลูกจางของสวนราชการ 
 

 การบริหารงานบุคคลของลูกจางของสวนราชการ อยูภายใตบังคับของระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําของสวนราชการ  พ.ศ. 2537 ซ่ึงจะกําหนดเก่ียวกับ 
หลักเกณฑการบรรจุและการแตงตั้ง การเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสรางแรงจูงใจในการปฏิบัติ
ราชการ วินัยและการรักษาวินัย การดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณและ
การรองทุกข รวมถึงการโอนลูกจางประจําไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงลูกจางประจําในตางกระทรวง 
ทบวง กรม18 เชนเดียวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการตามที่กฎหมายกําหนด เพียงแต
มิไดกําหนดใหมีองคกรกลางบริหารงานบุคคลสําหรับลูกจางของสวนราชการเทานั้น 
 

 อยางไรก็ดี  มีขอสังเกตวาสวนราชการที่จะสามารถจางลูกจางของสวนราชการไดน้ัน
จะตองเปนสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเทานั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากระเบียบวาดวยการจายคาจาง
ลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2525  กําหนดนิยามความหมายของคําวา “สวนราชการ”  
ใหหมายความวา สวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  ไมวาจะอยูในสวนกลาง  
ในสวนภูมิภาค หรือในตางประเทศ19 และเม่ือพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  

                                                                 
18 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยลูกจางประจําสวนราชการ พ.ศ. 2537  
 ขอ 16  การโอนลูกจางประจําไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงลูกจางประจําในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจ
ทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามขอ 13 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงในระดับและรับคาจางที่ไมสูงกวาเดิม ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กระทรวงการคลังกําหนด 
19 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการจายคาจางลูกจางของสวนราชการ พ.ศ. 2526 
 ขอ 5  ในระเบียบนี้ 
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พ.ศ. 2502 ก็จะพบวาสวนราชการดังกลาว หมายความถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองที่มีฐานะเทียบเทาสํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ  ซ่ึงกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดินกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาสวนราชการที่
สามารถจางลูกจางของสวนราชการไดจะตองเปนสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  เพราะความ
เปนนิติบุคคลสามารถทําใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัดเปนเจาของทรัพยสินและสามารถ
บริหารจัดการทรัพยสินของตนได อาทิ การจางลูกจางเพื่อปฏิบัติงานในสวนราชการ เปนตน 

 

 จากลักษณะขางตนทําใหเห็นไดวาการบริหารงานบุคคลทั้งของขาราชการและลูกจาง
ของสวนราชการในประเทศไทยมีความสัมพันธกับกระทรวง ทบวง กรม ที่ตนสังกัดอยูเน่ืองจาก
ผลแหงการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  จึงทําใหไมสอดคลองกับการบริหารงานบุคคลรวม
ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 

2.6 ระบบทรัพยสิน 
 

 ในระบบกฎหมายไทยไดรับรองใหเฉพาะบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลเทานั้นที่อาจมี
สิทธิและหนาที่ไดตามกฎหมาย  ดวยเหตุน้ีเฉพาะสวนราชการที่มีสถานะเปนนิติบุคคลเทานั้นที่
สามารถถือครองทรัพยสินได  ในขณะที่สวนราชการที่ไมมีสถานะเปนนิติบุคคลไมอาจไดมาหรือ
จําหนายจายโอนซึ่งทรัพยสินได  
 

 อยางไรก็ดีตองถือวาระบบทรัพยสินของสวนราชการในระบบกฎหมายไทยนั้นเปน
ระบบที่กาวหนากวาระบบบริหารงานบุคคล หรือ สิทธิในการเขาเปนคูความในคดีดังที่จะกลาว
ตอไปอยูมาก  เน่ืองจากทรัพยสินที่กระทรวง ทบวง กรมไดมาโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่เปน
อสังหาริมทรัพย  กฎหมายใหถือวาทรัพยสินนั้นเปนกรรมสิทธิ์ของสวนกลางโดยกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์  ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม เปนแตเพียงผูครอบครอง 
หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยสินที่ไดมาเทานั้น  ทั้งน้ีเปนไปตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ. 2518 มาตรา 5 และมาตรา 11 
 

 มาตรา 5 “ใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ 
 บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรมใดไดมาโดยการเวนคืนหรือการแลกเปลี่ยน
หรือโดยประการอื่น ใหกระทรวงการคลังเขาถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุน้ัน ทั้งน้ียกเวนที่ดินที่ไดมา
โดยการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม” 
 

                                                                                                                                                                                            
 “สวนราชการ” หมายความวา สวนราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ ไมวาจะอยูใน
สวนกลาง ในสวนภูมิภาค หรือในตางประเทศ 
  



โครงสรางทางกฎหมายที่ต้ังอยูบนฐานของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงสรางทางกฎหมายที่ต้ังอยูบนฐานของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

  
  

4444

 มาตรา 11 “บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรมไดมาโดยกฎหมายวาดวยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย หรือโดยการแลกเปลี่ยนกรรมสิทธิ์กับเอกชน หรือโดยประการอื่นกอนวันที่
พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ ใหโอนมาเปนของกระทรวงการคลัง” 
 

2.7 การเปนคูความในคดี 
 

 ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมีผลตอสิทธิในการฟองคดีแพง  ทั้งนี้เฉพาะสวน
ราชการที่เปนนิติบุคคลเทานั้นที่จะมีสิทธิในการฟองคดีแพงโดยเปนไปตามมาตรา 35 ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงบัญญัติวา “เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของ
บุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตน
ตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” ใน
ขณะเดียวกันถาสวนราชการใดไมมีสถานะเปนนิติบุคคล  สวนราชการนั้นก็ไมอาจถูกฟองรองเปน
จําเลย หรือเปนคูความในคดีแพงไดทั้งน้ีโดยนัยแหงคําพิพากษาฎีกาที่ 724/249020  
 

 หลักการที่วาเฉพาะสวนราชการที่มีสถานะเปนนิติบุคคลเทานั้นที่อาจเปนคูความใน
คดีแพงไดน้ันมีลักษณะเปนอยางเดียวกันกับในคดีอาญา  ทั้งน้ีประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาไดใหคํานิยามศัพทของ “ผูตองหา” หมายความถึงบุคคลผูถูกหาวาไดกระทําความผิดแตยัง
มิไดถูกฟองตอศาล   “จําเลย” หมายความถึงบุคคลซ่ึงถูกฟองยังศาลแลวโดยขอหาวาไดกระทํา
ความผิด  และ   “ผูเสียหาย” หมายความถึงบุคคลผูไดรับความเสียหายเน่ืองจากการกระทํา
ความผิดฐานใดฐานหนึ่ง   รวมทั้งบุคคลอ่ืนที่มีอํานาจจัดการแทนได21  จะเห็นไดวานิยามศัพท
ของผูตองหา จําเลย และผูเสียหาย ตางก็ไดระบุวาคําวา “บุคคล” ไวเหมือนกัน  ยอมหมายความ
วาเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจเปนผูตองหา จําเลย หรือผูเสียหายในคดีอาญาได  นอกจากนี้ยังมี
บทบัญญัติอ่ืนๆ ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่มีความเชื่อมโยงกับความเปนนิติ
บุคคล  เชน 
 

 มาตรา 5 “บุคคลเหลานี้จัดการแทนผูเสียหายได 
 (1) ผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูอนุบาล เฉพาะแตในความผิดซึ่งไดกระทําตอผูเยาว 
หรือผูไรความสามารถซึ่งอยูในความดูแล 
 (2) ผูบุพการี ผูสืบสันดาน สามีหรือภริยา เฉพาะแตในความผิดอาญาซึ่งผูเสียหาย
ถูกทํารายถึงตายหรือบาดเจ็บจนไมสามารถจัดการเองได 
 (3) ผูจัดการหรือผูแทนอื่นๆ ของนิติบุคคล เฉพาะความผิดซึ่งกระทําลงแกนิติ
บุคคลนั้น” 
 

                                                                 
20 โปรดดูบทที่ 2 หัวขอ 2.3 สาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทย  
21 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา 2 
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 มาตรา 7 “ในการสอบสวน ไตสวนมูลฟองหรือพิจารณาคดีที่นิติบุคคลเปนผูตองหา
หรือจําเลย ใหออกหมายเรียกผูจัดการหรือผูแทนอ่ืนๆ ของนิติบุคคลนั้น ใหไปยังพนักงาน
สอบสวนหรือศาล แลวแตกรณี 

 ถาผูจัดการหรือผูแทนนิติบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามหมายเรียก จะออกหมายจับผูน้ันมา
ก็ได แตหามมิใหใชบทบัญญัติวาดวยปลอยชั่วคราว ขังหรือจําคุกแกผูจัดการหรือผูแทนนิติบุคคล 
ในคดีที่นิติบุคคลนั้นเปนผูตองหาหรือจําเลย”  
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บทที่ บทที่ 33  ::  
ปญหาปญหาจากการจากการเปนเปน  

นิตินิติบุคคลของสวนราชการบุคคลของสวนราชการ  
  
 
 
 การกําหนดใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือองคกรใดองคกรหนึ่งเปน “นิติบุคคล”  
โดยเฉพาะนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เพ่ือที่จะใหหนวยงานหรือองคกรนั้นสามารถบริหาร
จัดการหนวยงานหรือองคกรของตนเองไดอยางอิสระและเปนเอกเทศแยกจากรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
สถานะและการบริหารราชการของสวนราชการในประเทศไทย  พบวาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และโรงเรียน เปนตน  ไมไดทําใหสวนราชการเหลานี้
มีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศแยกจากรัฐแตอยางใด  กลาวคือ  การจัดตั้งงบประมาณของแต
ละสวนราชการยังคงรวมอยูในงบประมาณของรัฐ  มิไดมีระบบงบประมาณของตนเองแยกเปน
สัดสวนจากงบประมาณแผนดิน  สวนการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนก็มิไดอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการตนสังกัด  แตกลับอยูภายใตสังกัดของราชการบริหารสวนกลางโดยมีองคกร
กลางที่เรียกวา “คณะกรรมการขาราชการพลเรือน” (ก.พ.)  ซ่ึงมีอํานาจหนาที่พิจารณาใหความดี
ความชอบและสั่งลงโทษแกขาราชการ  
 



ปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ      

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

4477

 นอกจากนี้ การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลยังไดกอใหเกิดปญหาตอ
การบริหารราชการแผนดินขึ้นอีกหลายประการ ไดแก   
 

 3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
  

3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ  ทั้งนี้  เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ  ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะดําเนินคดี
ในศาลระหวางประเทศ  นอกจากนี้  การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความเสมอภาค
ภายใตกฎหมายระหวางประเทศ  กลาวคือ  ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคลคนหนึ่ง  
ซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ ไดซ่ึงมี
ผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการแผนดินกลับ
พบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการกําหนดใหสวนราชการ
ตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปนนิติบุคคลซอนกับความ
เปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานาอารยประเทศ
วาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทางวิชาการใหประเทศ
อ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
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3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมซึ่งตางก็มีฐานะเปน
นิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  ซ่ึง
สวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 
ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่เฉพาะของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนดขอบ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 
 

 3.2.1 กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมมีกฎหมายบัญญัติอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงแลว
อํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐจะตองตอบสนอง
ประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพความจําเปน ดังน้ัน 
การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําไดตราบเทาที่ไมมีการกาวลวง
เขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งนี้ 
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เน่ืองจากไมอาจฟองรองรัฐได เพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตาม จะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจากคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491 วา 
 

 “กระทรวงพาณิชย โจทก นายสนั่น มหาคุณ จําเลยนั้น สํานักงานกลางบริษัทจังหวัด
ไดทําสัญญารับจางเหมาขนน้ําตาลของบริษัทสงเสริมอุตสาหกรรมไทย จํากัด จากจังหวัดลําปาง
มาจังหวัดพระนคร แลวสํานักงานกลางไดจางจําเลยขนสงขาวชวง จากจังหวัดอุตรดิตถมาจังหวัด
พระนคร เปนการกระทําในทางการคาเพื่อหากําไร ฉะน้ัน แมสํานักงานกลางจะไมใชนิติบุคคล แต
ในการทําสัญญากับจําเลยก็มีบุคคลธรรมดาทําก็ดี แตก็จะถือวาบุคคลนั้นเปนผูกระทําแทน
กระทรวงพาณิชยก็ไมได เพราะกระทรวงพาณิชยเปนนิติบุคคลตกอยูภายใตประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 69 จะมีสิทธิและหนาที่ไดแตเฉพาะภายในขอบวัตถุประสงค วัตถุที่
ประสงคของกระทรวงพาณิชยด่ังที่มีการกําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม  พ.ศ. 2484 ด่ังที่ไดแกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติม  พ.ศ. 2475 ไมกินความถึงให
กระทรวงพาณิชยทําการคาและสัญญาขนสงนํ้าตาลที่จําเลยไดกระทําไว แมผูเซ็นสัญญากับจําเลย
จะเปนบุคคลธรรมดา ก็จะถือวาบุคคลผูเซ็นสัญญานั้นทําแทนในนามของกระทรวงพาณิชยไมได 
เพราะเปนการอยูนอกวัตถุประสงคของกระทรวงพาณิชย การทําสัญญาจางเหมาชวงกับจําเลยนั้น
จึงไมกอใหเกิดสิทธิแกกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยจึงฟองโดยอางวาเปนการกระทําของ
ผูแทนหรือตัวแทนของตนไมได” 
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสงกระทบตอ
การฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งในปจจุบัน เชน 
กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้งนํ้าเสียจาก
โรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งนี้ เน่ืองจากความไมชัดเจนของ
กฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะหากสํานักงาน
อัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลวสํานักงานอัยการสูงสุดก็
ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและแนวบรรทัดฐาน
ของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเริ่มตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่แทจริงเทานั้นถาสวนราชการ
ที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง1  หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน 
สภาพแวดลอมตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการ
ทางกฎหมายที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 

                                                 
1 คําพิพากษาฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525 



ปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ      

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

5500

3.2.2 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไปของ
สังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการใหรองรับ
ภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวงแบง
สวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งน้ีเอง2 เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปนผล
มาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลว เปน
จํานวนมาก3 เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และสํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความใหญโตของ
โครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้งภายในกระทรวง
เดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง4  อันเปนผลมาจากการกลไกราชการระดับ
กระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตามความคลุมเครือ
ของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากรมีความซ้ําซอน
และขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  ระหวางกระทรวง และ
ระหวางราชการกับการเมือง5  
 

                                                 
2 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ใชบังคับตั้งแตป 2534 - 2544  มีการปรับปรุงแกไข  23  
ครั้ง     
3 วรเดช  จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย : ปญหา อุปสรรค และแนวโนม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทยและมูลนิธิฟรีดริชเอแบรท, 2523) 
4 กระมล  ทองธรรมชาติ, “การปฏิรูประบบราชการไทย : นโยบายและผลงานของรัฐบาล” ในวรเดช  จันทรศร
และวินิติ  ทรงประทุม (บรรณาธิการ),ระบบราชการไทย : สภาพปญหาและขอเสนอจากฝายการเมือง 
ขาราชการ นัก วิชาการ และธุรกิจเอกชน, (กรุงเทพฯ : สหายบล็อคและการพิมพ, 2528),หนา 69 - 70. 
5 ชัยอนันต  สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจ
การเมือง,(กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา, 2536),หนา 182. 
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 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยตาง
มีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง และมี
อํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา การจัด
อัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมี
อิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชา
แลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนด
นโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรมดําเนินงานไปโดย
อิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตาม
แนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่รัฐบาลไดกําหนด
ไวในการบริหารประเทศดวย6 
 

 อยางไรก็ดี  เพ่ือแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม 
ดังกลาวขางตน คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลของพลเอกเปรม  ติณสูลานนท ไดมีมติเม่ือวันที่ 23 
กันยายน  2523 วางแนวทางในการกําหนดสวนราชการ  โดยมีสาระสําคัญประการหนึ่งวาหามมิ
ใหมีการตั้งสวนราชการขึ้นใหมนอกจากจะตองเปนงานใหมที่มีความสําคัญมากไมซํ้าซอนกับสวน
ราชการอื่น  โดยทั้งน้ีจะตองผานการกลั่นกรองของคณะกรรมการปฏิรูปราชการและระเบียบ
บริหารราชการแผนดินเสียกอน7  และหลังจากมีการปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ. 2546  ก็ไดมี
การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 ขึ้นใหม   เพ่ือปรับปรุงระบบ
ราชการทั้งระบบ  โดยการปรับอํานาจหนาที่ของสวนราชการขึ้นใหมและปรับปรุงการบริหารงาน
โดยการจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมกันไวเปนกลุมงานเดียวกัน  ซ่ึงจะเปนพ้ืนฐาน
ที่สําคัญในการปรับระบบการทํางานในรูปกลุมภารกิจ  เพ่ือใหสามารถกําหนดเปาหมายและทิศ
ทางการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกันใหสามารถทํางานรวมกันไดอยางมี
เอกภาพและเกิดประสิทธิภาพ  รวมทั้งจะเปนการลดคาใชจายในสวนงานที่ซํ้าซอนกัน8  แตการ
ดําเนินการตามแนวทางดังกลาวก็ยังคงไมอาจแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ใหหมด
ไปอยางสิ้นเชิงได 
 
 
 

                                                 
6 นริศ  ชํานาญชานันท, “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา อุปสรรคที่มีผลตอการบริหาร
ราชการแผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2537) ,
หนา 270. 
7 วรเดช  จันทรศร, อางแลว,หนา 51. 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 
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3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได  ดังน้ัน  เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง ทบวง 
กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน คือ เม่ือ
ตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานภายในของฝายบริหารได9 และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทําใหกระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คาสินไหมทดแทนที่
กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจากงบประมาณของรัฐที่
จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง 
กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูในงบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็
คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวขางตนรัฐบาลจึงไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาด
ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพงขึ้นเปนครั้งแรก เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน 2496   
โดย “หามมิใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกันเพราะเปนของรัฐบาลเดียวกัน”  ซึ่ง
ถือเปนนิติหมายอันดีในอันที่จะยุติขอพิพาทในคดีแพงระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน  และ
แนวคิดดังกลาวยังสอดคลองกับหลักการปกครองประเทศตามหลักกฎหมายปกครอง  ซ่ึงแสดงถึง
ความเปนเอกภาพอันหน่ึงอันเดียวกันของรัฐ  ไมมีการแบงแยก  และถือวาหนวยงานทุก
หนวยงานของรัฐลวนเปนรัฐบาลเดียวกันทั้งสิ้นดวย10 
 

                                                 
9 นริศ  ชํานาญชานันท, อางแลว, หนา 241. 
10 นิคม  แสงสวาง, “ปญหาการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพง”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2546), หนา 93 - 94. 
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 อยางไรก็ดี ภายหลังจากการออกมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน  2496 
แลว แนวคิดตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเริ่มเปลี่ยนแปลงไปโดยเปดโอกาสใหหนวยงานของรัฐ
ฟองคดีตอศาลไดเม่ือไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม  
2513 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหมวา 
 

 “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกัน
และไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนขั้นๆ ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังน้ี 
 
 1.  ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดพิจารณาทําความตกลงกันกอน 
 2.  ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1. แลวใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

3. ถาคณะรัฐมนตรีชี้ขาดแลวยังไมเปนผล ก็ใหดําเนินการทางศาลได” 
 

 นอกจากนี้ มติคณะรัฐมนตรียังขยายขอบเขตการดําเนินการใหครอบคลุมถึงกรณีขอ
พิพาทระหวางสวนราชการและสวนราชการและระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย   ดังปรากฏ
ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 17 ธันวาคม 2517 11  เห็นชอบใหคงขั้นตอนการดําเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องการหามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองรองระหวางกัน  และปรากฏตามมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับวันที่ 28 มีนาคม  2538 ใหขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือ
ระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันได ให ดําเ นินการเปนขั้นๆ  ตามที่
กระทรวงการคลังเสนอ12 
 

 การเปลี่ยนแนวคิดของมติคณะรัฐมนตรีขางตน  นอกจากจะไมสามารถยุติขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐลงไดแลว ยังเปนการเพ่ิมภาระการดําเนินงาน  ตลอดจนขั้นตอนในทาง
ปฏิบัติใหสลับซับซอนและใชระยะเวลาเพิ่มมากขึ้นอีกดวย  ทั้งน้ี  เพราะหนวยงานตางๆ น้ันไมได
มีจุดประสงคที่จะชนะคดีคูความอีกฝายหนึ่งเหมือนดังเชนคูความที่เปนเอกชนทั่วไป  แต
หนวยงานที่เปนคูความตองการเพียงคําพิพากษาของศาลไปแสดงตอกระทรวงการคลังเพ่ือ
ดําเนินการเกี่ยวกับบัญชีการเงินและงบประมาณเทานั้น13 14 
 

                                                 
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0203/ว 150 ลงวันที่ 18 ธันวาคม  2517 เรื่องการฟองสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ 
12 บันทึกขอความของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/2946/พ ลงวันที่ 18 กันยายน  2540 อางไวใน 
นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 95. 
13 นิคม  แสงสวาง, อางแลว,หนา 96. 
14 เหตุที่เปนเชนนั้นอาจเกิดจากแนวความคิดของกระทรวงการคลังเองที่ถือเอาคําพิพากษาเปนเกณฑในการชี้
ขาดขอพิพาทในคดีแพงที่เกิดขึ้น  ซึ่งบางครั้งคดีบางเรื่องนั้นคูความก็รูอยูแลววาฝายใดตองรับผิดชอบหรือตอง
รับผิดชอบเพียงใด แตไมสามารถที่จะยุติขอพิพาทดังกลาวไดเองตองถือเอาคาํพิพากษาของศาลเปนหลัก 
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 ดังน้ัน ในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน  พลกุล)  จึง
ไดเสนอคณะรัฐมนตรีใหยกเลิกขั้นตอนการพิจารณาชี้ขาดขอพิพาทที่ยุงยากและซับซอนโดยไมให
หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐวิสาหกิจที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง  โดยกําหนดใหมี
ขั้นตอนใหมตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 มีนาคม 2540 ดังน้ี 
 

 “ในกรณีเม่ือสวนราชการมีความเห็นขัดหรือแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการใน
การดําเนินคดีแพง  เม่ืออัยการสูงสุดวินิจฉัยชี้ขาดตามระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการ
ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ  พ.ศ. 2538 ขอ 24  ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการ
ยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาชี้ขาดแลวเสนอ
เรื่องใหคณะรัฐมนตรีตอไป”  
 

 ตอมาเม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
โภคิน พลกุล) ไดเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือแกไขมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  
เน่ืองจากสวนราชการตางๆ ยังเขาใจวา  มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการ
ดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการเทานั้นไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวาง
สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังน้ัน  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและ
กําหนดการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ  และให
ครอบคลุมถึงสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย  และยกเลิกมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ  เน่ืองจากเปนปญหาคาบเกี่ยวกันระหวางมติคณะรัฐมนตรีเดิมๆ ที่กลาว
มาแลวขางตนไวในมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540 ดังน้ี 
 

 “ ในกรณีเกิดกรณีพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับ
รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 
 1.  สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด
ดําเนินการโดยทันที 
 2.  สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเรื่องใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการ
ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบตอไป ” 

 

 นอกจากนี้  สํานักนายกรัฐมนตรียังไดออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 192/2540 ลง
วันที่ 4 มิถุนายน  2540  แตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติการดําเนินคดีแพงของสวน
ราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  โดยมีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เปนประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เปนกรรมการ และอัยการสูงสุด  เปนกรรมการและเลขานุการมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  เรื่องการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
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เกี่ยวของ  กับคําสั่งที่ 250/254015  และคําสั่งที่ 328/2540 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2540 แตงตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
เกี่ยวของขึ้น  โดยใหมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งปวงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของชี้ขาดขอพิพาทตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 192/2540 
ลงวันที่ 4 มิถุนายน  2540 
 

 อยางไรก็ดี ปรากฏวาในปจจุบันหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้น
ฟองรองตอศาลโดยไมนําขอพิพาทดังกลาวเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณากอน  และ
หลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของสํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดี
ฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาวตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุ
ความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวาง
หนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ืองตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการ
รถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดีหมายเลขดําที่ 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 เปนตน16 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการฟองรอง
คดีที่พิพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียน
แจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณีที่พิพาทระหวาง
สวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงาน
สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  แตปรากฏวา พนักงาน
อัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  
สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและให
ยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัดตอไป17 
 

 ดังน้ัน  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวา  เปน
เพียงการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม 
รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 

                                                 
15 คําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 250/2540 ถูกยกเลิกโดยคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 328/2540 เนื่องจาก
เปล่ียนแปลงองคประกอบของคณะกรรมการ 
16 นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา99. 
17 หนังสือสํานักงานอัยการสูงสุด ที่ อส (สฝนผ.) 0018/ว. 160  เรื่อง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ
และหนวยงานที่เกี่ยวของ ลงวันที่ 8 กรกฎาคม  2545,อางไวใน นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 100. 
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3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผูที่
จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังน้ันการฟองหนวยงานของรัฐ
จึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ
เปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได  เชน  ในคดีที่ศาลฎีกาเคยตัดสินในคํา
พิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถฟองรัฐบาลได 
ในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิมก็ คือ ประชาชน
ตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็จะตองฟองรัฐมนตรี
เปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรี
จํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลงไปในคําฟอง  การดําเนินการ
ดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคํ าฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสั งกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับจังหวัด
เปนหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หาก
จังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะฟองรองจังหวัดหรือ
กระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไวแลว
ขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่งลําบากมาก
ขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  เอกชนก็
จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซึ่งเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 

3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพิจารณา
จากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดานกฎหมาย 
 



ปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ      

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

5577

 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก หนวยงาน
ตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงานที่หมดความ
จําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่ตองการใหขยาย
หนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวาเปนความลมเหลว
ของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคลเล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้น
ในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของหนวยงานราชการดังที่ได
กลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ18 ทั้งน้ี  เพราะในการบริหารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด  นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว  ยัง
ตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง เชน 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 เปนตน การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอาจสงผลใหมีการดําเนินการที่ไม
สอดคลองกับบทบัญญัติที่ ไดกําหนดไว ในกฎหมายจึงตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ 
 

 ระบบงบประมาณ 
 

 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให
งบประมาณรายจายของแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติ19  สวนราชการแตละแหงจึงตองเสนอ
งบประมาณรายจายของตนเองไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม แลวแตกรณี  
 

 ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณ
รายจายจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลให มีการแกไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการ
ดังกลาว ตองตราเปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีก
สวนราชการหนึ่งได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ

                                                 
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 
19 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 มาตรา 179 
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เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอนงบประมาณ
รายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่
รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  โดยการกําหนดใน
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
 

 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 โดยที่การกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตามกฎหมายจัดตั้งสวนราชการนั้น  
หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของมักจะมีการระบุอยูเสมอวา ใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจทําใหตองมีการ
กําหนดตําแหนงขึ้นใหมหรือยุบเลิกตําแหนงเดิมขององคกรผูใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงตอง
กําหนดใหมีการมอบอํานาจจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งเพ่ือใหการบริหาร
ราชการสามารถดําเนินการตอไปได  
 

 อยางไรก็ดี  เน่ืองจากอํานาจหนาที่ดังกลาว สวนใหญเปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  เพราะฉะนั้น  ในการโอนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหลานี้จึงตอง
ตราเปนพระราชบัญญัติ  ดังเชน  การโอนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษา    ธิ
การ  รัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย  และอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีในสวนที่เกี่ยวกับ
การปฏิบัติราชการของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติตามที่มีกฎหมายกําหนดไว  ไป
เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาการ  พ.ศ. 254620 เปนตน  
 

 การจัดตั้ งหรือยุบ เลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยตอง ดํา เนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  เพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการจัดตั้ง ยุบเลิก 
หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลาหลายเดือนหรือ
หลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เม่ือป พ.ศ. 
2536 น้ัน  ปรากฏวา  รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  แตกวาจะแกไข
กฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
 

                                                 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 71 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร  ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเก่ียวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การแกปญหา
จราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตามเนื่องจากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  ไดแก  สํานักงาน
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการขนสงทางบก กรม
ทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  กรมตํารวจ 
กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย หนวยงาน
เหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัดกระทรวงใหม
จึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพเทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิกกระทรวง 
ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา21  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะไดกลาวถึง
ตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติ22 ตามเดิม 
 

 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการ
บริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่งปฏิบัติหนาที่อยู
ตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตามสวนราชการตางๆ 
ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวน
ราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหนึ่งซึ่งอยูในระดับเดียวกัน
และมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรมราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดย

                                                 
21 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
22 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 52 
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ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด23 แลวแตกรณี  เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม 24 อาทิ  พิจารณากําหนดและการเกลี่ย
อัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจาก
ราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังนั้น  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึงตอง
มีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  ทั้งนี้  
เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการ
น้ันเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติเน่ืองจากกฎหมาย
ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
 

3.6 สรุป 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนตนเหตุสําคัญ
ที่กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงหากศึกษายอนไปนับตั้งแต
ประเทศไทยมีแนวคิดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะพบวาความเปนนิติบุคคลนี้เอง
คอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ  ตั้งแตการสรางความเปนตัวตนในทางกฎหมาย 
กอตั้งอํานาจหนาที่ อํานาจจัดการทรัพยากร และการถือครองทรัพยสิน ทั้งที่ความสัมพันธในเชิง
กฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือ สวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐในการดําเนินการ
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น  ทั้งนี้  ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ  ตลอดจนเปนอุปสรรคตอความพยายาม
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ  2  ประการคือ 
 

 ประการแรก : ความเปนนิติบุคคลทําลายความเชื่อมโยงกับรัฐ และ
ความเชื่อมโยงกับสวนราชการอื่นๆ 
 

 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ  แตการที่สถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษร  ทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจนและขาดการยอมรับอยางแทจริง  แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรจะถือ
วารัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายมหาชน  แตตราบใดที่หลักการนี้ยังไมถูกรับรองไว

                                                 
23 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 15 มาตรา 22 และมาตรา 24 
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เปนลายลักษณอักษร  บรรดานักกฎหมายซึ่งเปนผูปรับใชกฎหมายโดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมี
ความหวั่นเกรงในการที่จะวินิจฉัยใดๆ อันจะเปนการยอมรับวารัฐสามารถทรงสิทธิหนาที่ไดในทาง
กฎหมาย  
 

 ในขณะที่ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ได
ในทางกฎหมาย  ตัวแทนของรัฐอันไดแกสวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษร
กอตั้งความเปนนิติบุคคลขึ้นมา  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปน
มีตัวตนของรัฐในทางกฎหมาย  ประกอบกับความเชื่อที่วาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซึ่งดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวน
ราชการอื่นๆ 
 

 ประการที่สอง : ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปน
เจาของทรัพยากรบุคคล งบประมาณ และทรัพยสิน  
 

 ในเชิงหลักกา ทรัพยากรบุคคลที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวน
ราชการลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐ  ทรัพยสินที่สวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิ
ลวนแลวแตเปนการถือครองไวแทนรัฐ  หรือแมกระทั่งงบประมาณซึ่งไดรับการจัดสรรก็เพ่ือ
ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ  แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกใน
ความเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาว
เต็มที่ในฐานะเปนเจาของ  นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณ 
หรือทรัพยสิน เปนสิทธิขาดของสวนราชการที่เปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น  
โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาวซึ่งกระจุกตัวอยูที่สวนราชการระดับกรม
เปนสวนใหญที่เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความยากลําบากใหแกรัฐในการที่จะเขา
มาบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก 
 

 ดวยเหตุน้ีคณะผูวิจัยจึงเห็นวาการแกไขปญหาประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินจําเปนที่ตองแกไขปญหาอันเปนรากฐาน  คือ  สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
น่ันเอง 
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บทที่ บทที่ 44  ::  
ความพยายามในการความพยายามในการ  

แกไขปญหาในเรื่องควาแกไขปญหาในเรื่องความมเปนเปน  

นิติบุคคลของสวนราชการนิติบุคคลของสวนราชการ
 

 
 
 

  ดังที่ไดศึกษามาแลววาการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลทําใหการ
บริหารราชการของประเทศประสบกบัปญหานานาประการ  ไมวาจะเปนปญหาความซ้ําซอน
เกี่ยวกบัอํานาจหนาที่ของสวนราชการ ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ทั้งน้ี เพราะการจัดโครงสรางองคกรการบริหารราชการเปนกลไกสําคัญในอันทีจ่ะผลักดันใหแนว
ทางการบริหารประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ  รวมทั้งการดําเนินการ

ตามแนวนโยบายของรัฐเกดิผลสําเร็จเปนประโยชนแกประเทศชาตแิละประชาชนสวนรวม 
 

  ดวยเหตุน้ี จึงมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
มาโดยตลอด  ไมวาจะเปนการออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนใน
การระงับขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  การตราหรือปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง
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และยุบเลิกหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคล เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนตน  และการดําเนินการอื่นๆ ซ่ึงในบท
น้ีจะไดกลาวถึงความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลคลของสวนราชการตั้งแตป 
พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน 
 

4.1 การกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเปน
พระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช  2540 
 

 เน่ืองจากปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลเปนอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงตอง
อาศัยการจัดองคกรเพื่อรองรับภารกิจของรัฐไมสามารถเปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ 
ได  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 มาตรา 230  จึงไดวางหลักการใหการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มสามารถกระทําไดโดยการตราเปน “พระราชกฤษฎีกา” ซ่ึงเปนกฎหมายที่ออกโดยฝาย
บริหาร ทั้งน้ี เพ่ือใหการจัดองคกรและโครงสรางอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความ
คลองตัว  สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 จากผลของบทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงไดมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายระเบียบ
บริหารราชการแผนดินในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  โดย
กําหนดให การรวม โอน การเปลี่ยนชื่อสวนราชการหรือยุบเลิกสวนราชการ ที่ไมมีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา1  
 

 สวนการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตรา
ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มยังตองตราเปนพระราชบัญญัติ2  ทั้งน้ี  เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติควบคุม 
ตรวจสอบการจัดตั้งองคกรของฝายบริหารดังกลาวขึ้นใหม  ซ่ึงมีผลเปนการใชจายเงินงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นอันเนื่องจากตองจายเงินเดือนหรือคาจางเพิ่มขึ้น  
 

 อยางไรก็ดีแมผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จะทําใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการไดโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวก็ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงการบริหารงานของสวน
ราชการซึ่งอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่น เชน กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายที่

                                                 
1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 
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เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ตลอดจนกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการ  ดัง
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจัดตั้งเปน
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เร่ืองเสร็จที่ 
332/2541 วา 
 

 “มาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ใหอํานาจฝายบริหารที่จะกํากับดูแลการ
บริหารราชการสวนกลางใหเปนไปตามนโยบายดวยการตราพระราชกฤษฎีกาปรับปรุงโครงสราง
การบริหารราชการแผนดินโดยรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรม  ไมวาจะเปนการจัดตั้งกระทรวง 
ทบวง กรม ขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  หากไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่ม ฝายบริหารก็สามารถดําเนินการได  ซ่ึงกรณีดังกลาวนี้เปนการใหอํานาจฝายบริหาร
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการจัดระเบียบ เห็นวา อํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไข
พระราชบัญญัติไดจะตองกระทําในลักษณะจํากัดเพื่อประโยชนของฝายบริหารที่จะจัดโครงสราง
ของกระทรวง ทบวง กรม อันเปนราชการบริหารสวนกลางใหเหมาะสมเทานั้น  ดังน้ัน  พระราช
กฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไขเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติตามมาตรา 230 วรรคหา ของรัฐธรรมนูญฯ   
จึงหมายความเฉพาะถึงในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง ปรับปรุง โอน รวม หรือยุบ กระทรวง ทบวง 
กรม  แตสําหรับการบริหารงานบุคคลรวมตลอดถึงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่สรางอํานาจหรือ
กําหนดขอบเขตแหงอํานาจของบุคคลหรือองคกรไว  พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 230 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ไมสามารถที่จะแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีผลบังคับ
ดังกลาวได ดังน้ัน กรณีที่กระทรวงมหาดไทยจะโอนกรมตํารวจไปจัดตั้งเปนสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  หากกระทรวงมหาดไทยประสงคจะดําเนินการดังกลาว (การปรับโครงสรางการบริหาร
นโยบายและการบริหารงานบุคคล) ก็จะตองเสนอรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521  และรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศคณะรักษา
ความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 38 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2534 จึงจะชอบดวยรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย” 
 

 ดังน้ัน  จึงกลาวไดวาแมการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการจะกระทําไดโดยการตรา
เปนพระราชกฤษฎีกา  แตการบริหารงานของสวนราชการซึ่งตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนตน  ก็ยังคงตองดําเนินการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
เพ่ือปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาว  ความยากลําบากในการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลจึงไมสามารถแกไขใหหมดสิ้นไปโดยผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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4.2 การปฏิรูประบบราชการ โดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภาร  
กิจ” 
 

 แนวคิดและความพยายามในการปฏิรูประบบราชการไดมีการกลาวถึงกันมากในชวง 
10-20 ป ที่ผานมา ทั้งน้ี  เน่ืองจากโครงสรางและบทบาทอํานาจหนาที่ กฎ ระเบียบตางๆ ของ
ระบบราชการมีความลาหลังไมทันสมัย  ไมสามารถตอบสนองการพัฒนาของประเทศไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด  จนกระทั่งในสมัยของรัฐบาลที่มี พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  
จึงไดมีการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  โดยมีเปาหมายเพื่อปรับปรุงโครงสราง
ของสวนราชการและวิธีการปฏิบัติราชการใหมีขนาดเล็กลงแตประสิทธิภาพสูงขึ้น 
 

 ผลจากการดํา เนินการดั งกล าวได มีการตรากฎหมายที่สํ าคัญ  2 ฉบับ  คือ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  เพ่ือปรับปรุงระบบบริหารราชการใหสามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองตอการพัฒนาประเทศและการใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นหลาย
ประการ อาทิ การกําหนดใหการบริหารราชการแนวใหมตองมีการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และ
แผนการปฏิบัติงานเพื่อใหสามารถประเมินผลการปฏิบัติราชการในแตละระดับไดอยางชัดเจน  
หรือการกําหนดใหมีรูปแบบการบริหารใหมโดยกระทรวงสามารถแยกสวนราชการจัดตั้งเปน
หนวยงานตามภาระหนาที่เพ่ือใหเกิดความคลองตัวและสอดคลองกับเปาหมายของงานที่จะตอง
ปฏิบัติ  และกําหนดใหมีกลุมภารกิจของสวนราชการตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  เพ่ือที่จะสามารถ
กําหนดเปาหมายการทํางานรวมกันไดและมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน
โดยตรง  เพ่ือใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เปนตน 
 

 อยางไรก็ดี ในที่น้ีจะขอกลาวถึงเฉพาะการกําหนดใหมี “กลุมภารกิจ” เพราะถือเปน
กลไกสําคัญในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของสวนราชการที่เปนนิติบุคคล 
กลาวคือ  
 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน  เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงการคลังประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคมประกอบดวย กรมทางหลวง 
และกรมทางหลวงชนบท เปนตน  
 

 สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจจะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํา
กวาอธิบดีคนหน่ึงเปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบราชการและบังคับบัญชาขาราชการของสวน
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ราชการในกลุมน้ัน3 โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด4  และรายงานผลการ
ดําเนินงานตอปลัดกระทรวงตามที่กฎหมายกําหนด5 นอกจากนี้ เพ่ือประโยชนในการใชทรัพยากร
รวมกัน หัวหนากลุมภารกิจอาจกําหนดใหสวนราชการของสวนราชการระดับกรมแหงหน่ึง
ปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ หรือการบริหารงานทั่วไปใหแกสวน
ราชการแหงอ่ืนภายใตกลุมภารกิจเดียวกันก็ได6 
 

 จากลักษณะของกลุมภารกิจและการบริหารงานของกลุมภารกิจขางตน เม่ือพิจารณา
ประกอบกับปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ จะพบวา  นอกจากการกําหนดกลุมภารกิจ 
จะทําใหมีการใชทรัพยากร และงบประมาณเพื่อที่จะใหการบริหารงานของทุกกรมบรรลุเปาหมาย
ของกระทรวงไดอยางมีประสิทธิภาพและลดความซ้ําซอนแลว 7 ยังสามารถแกไขปญหาความ
ซํ้าซอนของอํานาจหนาที่และการดําเนินการของกรมซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลไดดวย  กลาวคือ  
โดยปกติกรมแตละกรมที่เปนนิติบุคคลจะมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและตองปฏิบัติภารกิจ
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด การปฏิบัติหนาที่ของกรมดังกลาวจึงมีลักษณะเปนเอกเทศ และ
ไมสัมพันธกับกรมอ่ืนๆ  ทั้งนี้  แมจะมีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเดียวกันหรือสามารถใชสอย
ทรัพยากรรวมกันไดก็ตาม  แตการกําหนดใหมีกลุมภารกิจทําใหกรมตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  
สามารถกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน  และมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุม

                                                 
3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 
4 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 22 
5 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 24 บัญญัติไวดังนี้ 
 ขอ 24  ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานตอปลัดกระทรวงในกรณีดังตอไปนี้ 
 (1) การกําหนดงานใดขึ้นใหมโดยมิใชเปนงานตามแผนปฏิบัติราชการประจําป ใหรายงานเมื่อไดกําหนด
ขอบเขตและกําหนดเวลาของงานนั้น 
 (2) เมื่อไดเริ่มลงมือปฏิบัติงานใดใหรายงานการเริ่มตนทํางาน 
 (3) ในกรณีมีเหตุอ่ืนอันสําคัญอันอาจทําใหเปาหมายของงานเปลี่ยนไปไมวาจะทําใหเสร็จเร็วขึ้นหรือชา
ลง หรือไมอาจสําเร็จไดก็ตาม ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานเหตุดังกลาวและผลที่อาจเกิดขึ้น 
 (4) ในกรณีมีเหตุสําคัญตาม (3) เปนอุปสรรคตองาน เมื่อไดริเริ่มใชมาตรการใดเพื่อแกไขอุปสรรค ให
รายงานการดําเนินการ และถามาตรการนั้นไมอาจบรรลุผล ตองเปล่ียนไปใชมาตรการใหม ใหหัวหนากลุม
ภารกิจรายงานการริเริ่มใชมาตรการใหมดวย 
 (5) กรณีที่เหตุสําคัญตาม (3) ยุติลงแลว ใหรายงานการยุติและประเมินผลที่จะตามมา 
 (6) กรณีที่งานใดเสร็จส้ินแลว ใหรายงานผลการปฏิบัติ การใชจายงบประมาณบุคลากรและทรัพยสิน 
พรอมกับประเมินผลงานกับเปาหมายที่ต้ังไว 
 (7) การรายงานความกาวหนาของงานตามที่ปลัดกระทรวงและหัวหนากลุมภารกิจตกลงกันหรือตามที่
รัฐมนตรีส่ัง 
6 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
7 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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ภารกิจน้ันโดยตรงเพื่อใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็วรวมทั้งใหมีการประสานงาน
การปฏิบัติงานได 

 

4.3 การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา  2 8 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2 5 4 2 
 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือเปนเครื่องมือ
ของรัฐเม่ือมีความจําเปนตองเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจ
ประเภทองคการของรัฐตามที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นใหเปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน
จํากัดแตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง  โดยมีการเปลี่ยนทุนจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปน
ทุนของบริษัทที่รัฐถือหุนทั้งหมดและยังคงมีอํานาจหนาที่เชนเดิม  รวมทั้งใหพนักงานมีฐานะเปน
เชนเดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม8  
 

 ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดความคลองตัวแกการดําเนินงานของฝายบริหาร มาตรา 28 แหง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  จึงไดวางหลักเกณฑในการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดย
บัญญัติให “ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจน้ันเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้น”  
ทําใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ไมวาจะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือมติคณะรัฐมนตรี สามารถกระทําไดดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่ง
ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  โดยไมจําเปนตองตราเปน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายในลําดับเดียวกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตอยาง
ใด 
 

 นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังไดรับรองหลักเกณฑดังกลาว  โดยวินิจฉัยไวในคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542 วา  
 

 “ การที่มาตรา 28 บัญญัติใหในกรณีที่มติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวา
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น มิไดหมายความวา กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน
ถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียง
เง่ือนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้นซึ่งเปนเง่ือนเวลา  และเม่ือตองดวยเง่ือนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสอง
ประการแลวกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจึงถูกยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ 
มาตรา 28 น้ี  เม่ือการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด

                                                 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
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หรือประกาศของคณะปฏิวัติไดดําเนินการโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลบังคับใช
เปนกฎหมายแลวก็จะเปนการยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเดียวกัน 
 

 อน่ึง  การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง กําหนดใหมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ
เปนเง่ือนไขและพระราชกฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเปนเง่ือนเวลา  เพ่ือใหมาตรา 28 มีผลเปนการ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ ดังกลาวมีวัตถุประสงค
ในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการทั่วไป  โดยใหอํานาจในสวนที่เปนเง่ือนไขและ
เง่ือนเวลาของการใชกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเม่ือใดไปใหคณะรัฐมนตรี  เพ่ือให
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่
แถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเรื่องนี้  เม่ือเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ
ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ และไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไป
แลว  โดยจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามราง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ”  
 

 จากบทบัญญัติมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญจะเห็นไดวา  กฎหมายดังกลาวไดวางแนวทางใหฝายบริหารสามารถ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงอาจเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือพระราชกฤษฎีกา  ดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอํานาจจาก
พระราชบัญญัติเพียงฉบับเดียว ทั้งน้ี เพ่ือใหฝายบริหารมีความคลองตัวในการปรับบทบาทและ
ภารกิจของรัฐใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ  โดยไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการนิติ
บัญญัติ 
 

 ดังน้ัน  เพ่ือเปนแนวทางสําหรับการแกไขปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบ
เลิกสวนราชการที่ มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซ่ึงสวนใหญจะตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ จึงอาจจะนําแนวทางดังกลาวมาปรับใชไดกับการยุบเลิกสวนราชการที่มีฐานะเปน
นิติบุคคลได 
 

4.4 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ 
 

 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการในปจจุบัน เปนผลมาจาก
เจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ที่ตองการแกไขปญหาของระบบ
การจัดการศึกษาตามโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงมีลักษณะของการรวมอํานาจสูง มี
สายการบังคับบัญชาที่ยาวและทับซอน  ตลอดจนความซ้ําซอนและการขาดการประสานงานและ
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เชื่อมโยงการปฏิบัติงานระหวางหนวยงานที่จัดการศึกษา9 โดยบทบัญญัติมาตรา 71 แหง
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 กําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม หนวยงาน
การศึกษา และสถานศึกษาที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ 
ซ่ึงไดแก กระทรวงศึกษาธิการ(เดิม) ทบวงมหาวิทยาลัย และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ (ส.ก.ศ.) ยุบเลิกไปจัดตั้งเปนกระทรวงศึกษาธิการภายใน 3 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ  และนอกจากนี้ยังไดมีการปรับโครงสรางการบริหารและ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการภายในกระทรวงศึกษาธิการใหมดวยการตราพระราชบัญญัติระเบยีบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ขึ้นใชบังคับสําหรับการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการโดยเฉพาะแยกจากการบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ทั่วไป ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
 

 เ ม่ือ พิจารณาการจัดโครงสร างองคกรและระบบการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
พบวา นอกจากกฎหมายดังกลาวจะไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตางๆ ของ
กระทรวงศึกษาธิการใหมีความชัดเจน  เพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซึ่งซอนทับกันระหวางสวน
ราชการของกระทรวงอันเปนผลมาจากความนิติบุคคลของสวนราชการเหลานั้นแลว  ยังมีลักษณะ
การบริหารงานใน “แนวระนาบ” เพ่ือมิใหสวนราชการตางๆ ในกระทรวงตองอยูภายใตสายการ
บังคับบัญชาของปลัดกระทรวง อันเปนลักษณะการบริหารใน “แนวดิ่ง” ที่กอใหเกิดความลาชาและ
การกระจุกตัวของการตัดสินใจในสวนกลาง กลาวคือ กําหนดใหองคกรบริหารหลัก 4 องคกรของ
กระทรวงศึกษาธิการ ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และสํานักงานคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษา เปนองคกรที่มีฐานะเปน “กรม” ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเชนเดียวกับ
สํานักงานปลัดกระทรวง ทํานองเดียวกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ไมไดอยูภายใตสาย
การบังคับบัญชาของสํานักนายกรัฐมนตรี 
 

 นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังปรากฏใหเห็นแนวความคิดที่จะแยกการมีฐานะเปน 
นิติบุคคลกับความเปนอิสระของสวนราชการออกจากกัน  หรือลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการดวยการกําหนดใหสวนราชการมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการไวในกฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎหมายที่เกี่ยวของ แตไมกําหนดใหสวนราชการนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดัง
บทบัญญัติมาตรา 54 ซ่ึงแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 
2546   ซ่ึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา
                                                 
9 สํานักงานปฏิรูปการศึกษา, “ปญหาเกี่ยวกับโครงสราง การบริหารงานและการบริหารงานบุคคลในระบบ
การศึกษาไทย”,รายงานการศึกษาวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542 ในกรอบภารกิจของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา เลม 1 (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา
, 2543) หนา 4 - 62.  
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ขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา   
กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล 
และการบริหารทั่วไป ไปยังสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา  ทั้งที่เปนสวนราชการที่ไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  รวมถึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาและเลขาธิการคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษามอบอํานาจใหผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาและผูอํานวยการสถานศึกษา
แลวแตกรณี  โดยคํานึงถึงความเปนอิสระและการบริหารงานที่คลองตัวในการจัดการศึกษา  
 

 อยางไรก็ดี  แมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 
2546 มาตรา 34 จะบัญญัติใหสถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะ
เปนนิติบุคคล10  แตมีขอสังเกตวา  ความเปนนิติบุคคลของโรงเรียนนั้นไมมีผลตอความเปนอิสระ
ของโรงเรียนแตอยางใด ทั้งนี้ เพราะไมวาจะเปนโรงเรียน สถานศึกษาอื่นที่มิใชโรงเรียน หรือ
สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาตางก็มีความเปนอิสระในการบริหารจัดการเทาเทียมกันโดยผลของ
มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
 

 ดังน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาผลของการปฏิรูประบบราชการของกระทรวงศึกษาธิการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 กับปญหาความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการนั้น  สามารถทําไดแคเพียงการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่
เฉพาะในสวนของสวนราชการที่จัดการศึกษาเทานั้น  สวนทัศนคติและความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงเปนสิ่งที่จะตองปรับปรุงแกไขตอไป 
 

 กลาวโดยสรุป  แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการมาโดยตลอด  แตปญหาจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบ
บริหารราชการของประเทศไทย  ซ่ึงทั้งน้ีอาจเปนเพราะการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการแกไข
ปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุแหงปญหาที่แทจริงขึ้นมาพิจารณาแตอยาง
ใด 
 
 
 
 

                                                 
10 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนการกําหนดขึ้นในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวม
พิจารณารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. .... ทั้งนี้ เนื่องจากความเขาใจวา 
หากกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลจะทําใหโรงเรียนมีความเขมแข็งขึ้น แตในความเปนจริงแลว การ
กําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น ไมไดทําใหโครงสรางการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ
เปล่ียนแปลงแตประการใด และยังทําใหเกิดปญหาความเปนนิติบุคคลตามมาอีกดวย 
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4.5 ปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการทําใหความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม ออนตัวลงโดยยังไมยกเลิกความเปนนิติบุคคล 
 

 แมจะมีความพยายามแกไขปญหาระบบบริหารราชการโดยลดหรือทําใหสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการออนตัวลง  ไมวาจะเปนการกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม สามารถกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญมาตรา 230  การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบกลุมภารกิจ  
การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ  รวมตลอดถึงการปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ  ซ่ึงมีเปาหมาย
ที่จะใหการบริหารงานของสวนราชการมีการปรับเปลี่ยนไปในทิศทางที่เกิดความคลองตัวและ
ยืดหยุนมากขึ้นแตอยางไรก็ตาม  ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดยเฉพาะสวน
ราชการระดับกรมก็ยังคงเปนอุปสรรคตอการปฏิรูปและพัฒนาระบบราชการอยูหลายประการ 
 

 4.5.1  การปรับโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหาร 
 

 การกําหนดใหฝายบริหารสามารถรวม โอน หรือยุบเลิก กระทรวง ทบวง กรมไดโดย
ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญน้ัน  สงผลใหเกิดการปรับปรุงเฉพาะ
โครงสรางและการจัดระเบียบบริหารสวนราชการขึ้นใหมเพ่ือใหเกิดความเหมาะสมเทานั้น  แตไม
กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงดานการบริหารงานตลอดจนอํานาจหนาที่ของสวนราชการอยางใด    
เน่ืองจากระบบการบริหารงานและอํานาจหนาที่ของสวนราชการยังคงอยูภายใตบังคับของ
กฎหมายอื่น อาทิ กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายวาดวยการบริหารงานบุคคล   
เปนตน11  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งหรือปรับโครงสรางสวนราชการใหเหมาะสม  โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหสอดคลองกับโครงสรางใหมยอมไมเกิดประโยชนแตอยาง
ใด  เพราะอํานาจหนาที่และระบบการบริหารยังถูกจํากัดอยูในกรอบของกฎหมายเดิม  การริเร่ิม
ดําเนินการดวยวิธีใหมหรือปฏิบัติราชการดวยแนวทางใหมเพ่ือใหเกิดความคลองตัว เกิด
ประสิทธิภาพและบรรลุเปาหมายตามภารกิจของโครงสรางใหมจึงไมอาจเกิดขึ้นได ฉะน้ัน การ
ปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาวการณโดยเอา
ภารกิจเปนหลัก  แตไมมีการปรับอํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหเอ้ือตอการปฏิบัติ
ภารกิจใหลุลวงตามเปาหมายจึงไมอาจแกไขปญหาระบบบริหารงานของสวนราชการได   
 

 นอกเหนือจากนี้ การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 ยังคงตองอยูภายใตเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด คือ การ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม น้ันจะตองไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของ
                                                 
11 โปรดดูคําวินิจฉัยเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย เรื่องเสร็จที่ 332/2541 ในหนา 71. 
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ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มเติม12  หากมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจาง
เพ่ิมเติมตองตราเปนพระราชบัญญัติ  เพราะการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มเติม  ยอมหมายถึงการใชจายเงินงบประมาณแผนดินที่เพ่ิมมากขึ้น  ซ่ึงเปนเงินที่ไดมา
จากภาษีอากรของประชาชน  จึงจําเปนตองใหผูแทนประชาชนเขามาตรวจสอบโดยกระบวนการ
ตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 อน่ึง  เม่ืออํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม อยูภายใต
บังคับของกฎหมายอื่น  จึงมีแนวความคิดวาการแกไขปญหาระบบบริหารราชการไมวาปญหา
อํานาจหนาที่  ความไมคลองตัวของระบบบริหารงานบุคคล  ความไมคลองตัวของระบบ
งบประมาณหรือระบบทรัพยสิน  รวมไปถึงความไมคลองตัวในระบบมอบอํานาจและปญหาใน
ระบบการฟองคดีน้ัน สามารถกระทําไดดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่สรางอํานาจหรือกําหนด
ขอบเขตของอํานาจ หรือกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบการบริหารงานของสวนราชการจะเปนการ
เหมาะสมกวา  โดยไมจําตองยกเลิกฐานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมแตประการ
ใด ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอระบบราชการอยางกวางขวางและรุนแรง13 
 

4.5.2   ปญหาในการดําเนินการปฏิรูประบบราชการโดยการ “จัดกลุม 
ภารกิจ” 

 

 แมการจัดตั้งกลุมภารกิจขึ้นตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545  จะเปนผลลัพธของการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  และถือเปนกลไกสําคัญ
ในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่และปรับโครงสรางของสวนราชการใหมีขนาด
เล็กลงแตมีประสิทธิภาพสูงขึ้น อยางไรก็ตามการบริหารกลุมภารกิจในปจจุบันยังประสบปญหา
และขอขัดของอยูหลายประการ  อันสืบเนื่องจากสาเหตุตางๆ ดังน้ี14 
 

(1) โครงสรางการจัดกลุมภารกิจ :  ความสมบูรณของการบูรณาการ 
งานของกลุม 

 

  ปญหาเรื่องการบูรณาการของงานที่ไมสามารถเกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ
เน่ืองจากงานที่มีความเชื่อมโยงสัมพันธกับงานของกลุมภารกิจบางสวนอยูนอกกลุมภารกิจ  ซ่ึงอยู
นอกเหนือความรับผิดชอบของรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจน้ันๆ ดังน้ัน ทําใหงานขาด

                                                 
12 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
13 โปรดดูสรุปการสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นฯ ในภาคผนวก ก. 
14 สรุปผลการประชุมรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจ เรื่องการบริหารกลุมภารกิจ,สํานักงาน ก.พ.ร.,31 
มีนาคม 2547 
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ตอนไปและไมสามารถบูรณาการงานเรื่องนั้นใหสมบูรณได  เพราะรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุม
ภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมได  สงผลตอเนื่องใหงานที่เปนวาระแหงชาติไมอาจจัดทําไดหรือจดัทํา

ไดยากเพราะขาดความชัดเจนวาใครเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาดําเนินการ 
 

  นอกจากนี้ในทางขอเท็จจรงิที่ปรากฏ คอื รองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมได
เขารวมประชมุในงานที่เกี่ยวของกับกลุมภารกิจ  ในขณะที่รองปลัดกระทรวงทีช่วยงาน
ปลัดกระทรวง(รองปลัดอํานวยการ)  เปนผูเขารวมประชุมแทนปลัดกระทรวง ดังน้ัน การแบงกลุม
ภารกิจจึงควรนํางานมาเปนหลักในการพจิารณาไมใชเนนเฉพาะการรวมหนวยงานเพียงอยาง

เดียวซึ่งจะทําใหการบูรณาการไมอาจเกิดขึ้นไดอยางจริงจัง 
 

 ในประเด็นน้ีสามารถพิจารณาไดวาหากสลายความเปนนิติบคุคลของกรมแลวจะทาํให
กลุมภารกิจสามารถพัฒนาไปในแนวทางที่แข็งแกรงขึน้ได  เน่ืองจากกรอบอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายจัดตั้งซ่ึงกําหนดฐานะนิตบิุคคลของแตละกรมไวไดถูกยกเลกิไป ความเปนเอกเทศจึง
หายไป สงผลใหอํานาจหนาที่มีความเปนเอกภาพอยูที่กระทรวง ฉะนัน้ ปญหาในทางปฏิบัตทิี่รอง

ปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมยอมไดรับการแกไขเยียวยา   
 

 (2) ปญหาสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจ 
 

  สืบเนื่องจากยังไมมีการจัดอัตรากําลังของสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจที่ชัดเจน  
ในทางปฏบิัตจึิงใชการยืมตวัเจาหนาที่จากกรมตางๆ มาปฏิบัตงิาน ซ่ึงตอไปอาจจะกอใหเกิด
ปญหาเรื่องการพิจารณาความดีความชอบ  เพราะอธิบดีเจาของตําแหนงอาจถือวาเจาหนาที่
เหลานั้นไมไดปฏิบตัิงานใหกรมนั้นๆ  และอธิบดีเจาของตําแหนงไมสนับสนนุใหเจาหนาที่ผูมี
ความรูความสามารถสงูมาปฏิบัติงานในสาํนักงานหัวหนากลุมภารกิจ  เน่ืองจากประสงคให
ปฏิบตัิงานในสํานักงานในกรมนั้นๆ มากกวา  กรณียินยอมใหเจาหนาที่ที่มีความรูความสามารถ
มาชวยปฏบิตังิานในสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจก็จะเปนเพียงการใหมาชวยปฏบิตัิงานในบาง

ชวงเวลาเทานั้น 
 

 กลาวไดวา  การโอนและโยกยายบุคลากรในระดับกระทรวงนัน้ยังมีความไมคลองตัว
และไมยืดหยุนอยูบางประการ  เน่ืองจากสวนราชการระดับกรมยังยึดติดกับคําวา  คนของตนและ
หวงกันบุคลากรของตนไว  ทําใหในกรณทีี่มีภารกิจซ่ึงจําเปนตองใชบุคลากรผูมีความรู
ความสามารถ หรือมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานมาปฏิบัติงานจึงเกดิปญหาดังที่กลาวมา  ฉะน้ัน 
หากระบบการบริหารงานบคุคลในกระทรวงสามารถดําเนินการไปไดโดยยกเลิกกําแพงนิติบุคคล
ของกรมตางๆ  และใหอํานาจในการบรหิารบุคคลของกระทรวงมลีกัษณะเปนเอกภาพ  อยูภายใต
องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะยอมกอใหเกิดกลไกการบรหิารงานบุคคล
ที่มีความคลองตัว  สามารถตอบสนองตอการจัดบุคลากรเพื่อปฏิบตัิภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง

ตามนโยบายการบริหารงานของสวนราชการ 
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 (3) วัฒนธรรมในการทํางาน 
 

 กลาวไดวาในการปฏิบตัิงานของสวนราชการยังคงมีความเกรงใจแบบไทยๆ อยู  
ประกอบกับวฒันธรรมการทํางานที่ยังไมเปลี่ยนแปลง เชนอธิบดีอาจเคยชินกับการไปพบ
ปลัดกระทรวงและการเสนอเรื่องบางเรื่องอธิบดีเสนอถงึปลัดกระทรวงโดยตรง  บางเรื่องก็เสนอ
หัวหนากลุมภารกิจ  ปลัดกระทรวงเองก็เกรงใจไมกลาบอกอธิบดีใหไปเสนอตอรองปลัดกระทรวง
หัวหนากลุมภารกิจ  หรือรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมแจงยังปลัดกระทรวงเพื่อให
อธิบดีมาหารือตนกอน  วัฒนธรรมและความเคยชินเชนนี้สะทอนใหเห็นถึงทศันคติการทํางานใน
ระบบเดิมที่ยดึติดอยูกับกรอบอํานาจหนาที่ของกรมโดยไมไดคํานึงถงึเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ของ
งาน เปนหลักแมการจัดกลุมภารกิจน้ันจะพิจารณางานเปนหลักในการจัดแบงก็ตาม  อธิบดีก็ยังคง
หวงกันงานในขณะที่รองปลดักระทรวงหวัหนากลุมภารกิจก็ไมมีอํานาจชี้ขาดหรือสั่งการในกรณี

ดังกลาวแตอยางใด  พรอมกับที่ระบบมอบอํานาจยังคงยึดโยงอยูฐานะความเปนนิติบุคคลของกรม 
 

 (4) การใชทรัพยากรรวม 
 

 เน่ืองจากการใชจายงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดจถูกกําหนด
กรอบไวโดยกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่งยึดโยงอยูกับสภาพความเปนนติิบุคคลของสวน
ราชการเปนสาํคัญ  ดังน้ันงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมใดก็ถือวาเปนของกระทรวง ทบวง 
กรมนั้นๆ  ไมอาจนํามาใชรวมกันเพ่ือผลักดันงานบางเรื่องที่สอดคลองและสามารถดําเนินการ
รวมกันไดอยางคลองตวั  การทํางานเชงิบูรณาการจึงไมเกิดผลเพราะไมอาจโอน ยายงบประมาณ
หรือใชทรัพยากรรวมกันได  เน่ืองจากมีกําแพงของความเปนนติบิุคคลซึ่งยึดโยงอยูกับความเปน

เจาของงบประมาณและทรพัยากรขวางกัน้อยู 
 

4.6  สรุป   
 

 แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาระบบบริหารราชการที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก
ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังที่กลาวมาในขางตน   แตปญหาจากความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบบริหารราชการของประเทศไทย  ทั้งน้ี  เพราะการ
ดําเนินการที่ผานมานั้นเปนเพียงการแกไขปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุ
แหงปญหาสําคัญอันกอใหเกิดความไมคลองตัวในการบริหารราชการจากการที่สวนราชการมีฐานะ
เปนนิติบุคคลมาพิจารณาอยางจริงจังแตประการใด  ในขณะเดียวกันก็ปรากฏแนวความคิดที่วา
ปญหาของระบบราชการสามารถแกไขไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน  ซ่ึง
จะเปนการเหมาะสมกวาการไปรื้อฐานความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่อาจจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบตอระบบราชการตามมาภายหลัง 
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 ดวยเหตุน้ีเพ่ือชี้ใหเห็นถึงความจําเปนที่จะตองดําเนินการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ  และเปรียบเทียบใหเห็นวาการคงสภาพความเปนนิติบุคคลไวโดยแกไข
ปญหาของระบบราชการดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวของ  ไมนาจะเปนวิธีการแกปญหา
รากฐานของระบบราชการที่เหมาะสม   สืบเนื่องจากเหตุผลในประเด็นตางๆ ดังตอไปน้ี 
 

 ประเด็นที่หนึ่ง : ความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรของไทยจะยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลในทางมหาชน 
แตในทางปฏิบัติศาลไทยหรือนักกฎหมายก็ยังไมอาจยอมรับโดยสนิทใจวารัฐเปนนิติบุคคล  และ
เน่ืองดวยความเชื่อที่วาความเปนนิติบุคคลกอตั้งขึ้นโดยกฎหมายเทานั้น  เม่ือไมมีกฎหมายลาย
ลักษณอักษรใดรับรองความเปนผูทรงสิทธิของรัฐในทางกฎหมาย  ก็เปนที่แนชัดวาในทางปฏิบัติ
ยังไมมีศาลใดที่จะกาวลวงไปวินิจฉัยเพ่ือรับรองหรือแสดงใหเห็นถึงความมีตัวตนของรัฐในทาง
กฎหมาย ในขณะที่ในประเทศเยอรมัน หรือฝรั่งเศส อันเปนประเทศตนแบบของการกอตั้งของ
ระบบกฎหมายไทยตางก็ไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไวอยางชัดแจง  
 

 หากตั้งหลักที่วาประเทศไทยจําเปนตองมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว
อยางชัดแจงเพ่ือใหรัฐสามารถทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายไดโดยตรง อาทิ การเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  โดยที่ไมตองใหกระทรวงการคลังซึ่งเปนเพียงสวนราชการหนึ่งถือแทนอีก
ตอไป15 หรือเพ่ือใหประชาชนสามารถฟองรองรัฐไดโดยตรง เปนตน  สิ่งที่ตองพิจารณาตอมา คือ 
หากรัฐเปนนิติบุคคลแลว สวนราชการตางๆ ยังจําเปนตองมีสภาพความเปนนิติบุคคลอยูหรือไม 
ทั้งน้ี  เม่ือศึกษาถึงการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการจะพบวาเปนเพียงอุบัติเหตุ
ในทางกฎหมาย16 คือ ตองการใหสวนราชการจัดการงานไดเองโดยอิสระโดยไมไดมีการศึกษากัน
อยางจริงจังวาความเปนนิติบุคคลมีผลตอประสิทธิภาพของระบบราชการอยางไร  
 

 หากรัฐมีฐานะเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายและสวนราชการก็เปนผูทรง
สิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายก็จะกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของความเปนนิติบุคคล คือ เม่ือ
ตางก็เปนนิติบุคคลยอมกอใหเกิดปญหาความทับซอนกันของสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมาย
ตามมาอยางแนนอน  ทั้งที่สวนราชการเปนเพียงองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือดําเนินการใหบรรลุภารกิจ
ของรัฐ และการกระทําใดๆ ของสวนราชการจึงเปนการทําแทนและในนามของรัฐเทานั้น  ดวยเหตุ
น้ีจึงไมมีความจําเปนใดๆ ที่สวนราชการตองมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  เพราะเมื่อรัฐซ่ึงเปนผู
ทรงสิทธิและหนาที่ที่แทจริงในทางกฎหมายมหาชนและไดรับการรับรองซึ่งสิทธิและหนาที่อยางชัด
แจงแลว  รัฐก็สามารถรับเอาซึ่งสิทธิหรือหนาที่หรือความรับผิดในการกระทําของสวนราชการได
โดยตรง  แตหากไมมีการยุบเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งที่รัฐก็มีฐานะเปนนิติบุคคล 

                                                 
15 มาตรา 5 ของพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
16 โปรดดูเหตุผลของการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกในหนา 29 
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ปญหาในทางกฎหมายก็จะตามมาวาใครจะตองผูกพันในนิติสัมพันธใดๆ ที่สวนราชการกอขึ้นทั้งที่
เปนการกอขึ้นแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 ประเด็นที่สอง : เหตุผลและความจําเปนในการดํารงอยูของสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
 

 ดังที่กลาวมาแลววาการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนเพียง
อุบัติเหตุในทางกฎหมาย คือ เกิดขึ้นเพ่ือเหตุผลและความจําเปนบางประการซึ่งยังไมจําเปนถึง
ขนาดที่ตองกอตั้งฐานะความเปนนิติบุคคลใหกับสวนราชการ  
 

 หากจะมองถึงความเปนอิสระของสวนราชการในการบริหารราชการ ก็จะพบวาความ
เปนนิติบุคคลมิไดทําใหสวนราชการมีความเปนอิสระขึ้นมาแตอยางใด เพราะความคลองตัวในการ
บริหารราชการไมจําเปนที่ตองมีความเปนนิติบุคคล  แมวาความเปนนิติบุคคลจะกอตั้งสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระใหกับสวนราชการทําใหสวนราชการสามารถกอนิติสัมพันธ หรือฟองรองคดีได
เอง  แตทายที่สุดภาระหรือขอผูกพันใดๆ ที่สวนราชการมีตอบุคคลภายนอกก็ลวนแลวเปนภาระ
หรือขอผูกพันของรัฐทั้งสิ้น  
 

 ดวยเหตุน้ีการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมไดสรางประโยชน
ใหกับการบริหารราชการแตอยางใด  แตกลับสรางความเปนมีตัวตน ความเปนเจาของ หรือเขต
แดนอํานาจของสวนราชการใหเปนอิสระออกจากกันมากกวาการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการจึงเปรียบเสมือนอวัยวะที่ไมจําเปนตอการทํางานของรางกาย  ทั้งหากปลอยไวก็
อาจกลายเปนเนื้อรายในภายหลัง 
 

 ประเด็นที่สาม : แนวทางในการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ 
 

 ดวยเหตุผลที่กลาวมาแลววาการคงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมได
กอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอการบริหารราชการ  คณะผูวิจัยจึงไดเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูป
ระบบราชการ โดยการสลายสภาพความเปนนิติบุคคลไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่
เกี่ยวของเพ่ือใหสอดรับความเปนผูทรงสิทธิของรัฐ และการดําเนินการเพื่อสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ และเมื่อพิเคราะหถึงขอโตแยงที่วาปญหาประสิทธิภาพของระบบราชการ
สามารถทําไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยไมตองสลายสภาพความเปนนิติบุคคล  
คณะผูวิจัยเห็นวาเม่ือการปฏิรูประบบราชการจําตองมีการแกไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวของอยูแลว  
และการมีอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอระบบราชการ
ทั้งยังกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการ  การปฏิรูประบบราชการดวยการ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของจึงไมได
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สรางภาระขึ้นมามากขึ้นแตอยางใด ทั้งยังเปนการแกไขปญหาของระบบราชการที่รากฐาน เปน
การปรับเปลี่ยนระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของสวนราชการอยางที่ควรจะเปน  
 

 จากเหตุผลที่ไดกลาวมาขางตน เม่ือความเปนนิติบุคคลของสวนราชการเปนอุปสรรค
ของระบบราชการ  และการคงไวซ่ึงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชน
ตอการบริหารราชการแตอยางใด  ตลอดจนระบบกฎหมายของไทยที่ไมไดมีการรับรองใหรัฐเปน
นิติบุคคลอยางชัดแจงแตกลับรับรองใหสวนราชการตางๆ เปนนิติบุคคลยังเปนระบบที่มีความลัก
ลั่นในทางกฎหมาย  คณะผูวิจัยจึงเห็นวามีความจําเปนที่ตองปรับปรุงโครงสรางของระบบราชการ
ดวยการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไปพรอมๆ กับการแกกฎหมายที่เปน
อุปสรรคในการบริหารราชการ 
 



 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
  

สวนที่ สวนที่ 22  
แนวคิดและระบบนิติบุคคลแนวคิดและระบบนิติบุคคล
มหาชนในตางประเทศมหาชนในตางประเทศ  
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บทที่ 1 : 
ระบบนิตบิุคคลมหาชน 

ในประเทศฝรั่งเศส 
 
 
 

 ในตางประเทศการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลมีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี  จึงมี
ความขัดแยงกันและเปนปญหาที่นักนิติศาสตรก็เคยโตเถียงกันมา  โดยที่ฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคล
เปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น  แตอีกฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใช
เปนแตเพียงสิ่งสมมติขึ้นเทานั้น1 
 

 ความจริงแลวการที่จะถกเถียงกันวานิติบุคคลเปนสิ่งที่สมมติขึ้นโดยกฎหมายหรือเปน
บุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงน้ันไมมีประโยชนแตประการใด  เพราะนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นหรือเปนบุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริง  นิติบุคคลเปนที่รวม
ของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงซ่ึงมิใชเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปนวิธีการหรือเทคนิคอยางหน่ึงของ

                                          
1 โปรดดู สวนที่ 1 บทที่ 1 หัวขอ 1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย หนา.13. 
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กฎหมายซึ่งคิดขึ้นเพ่ืออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกัน
น้ันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดสะดวกโดยผานนิติบุคคลนั้นเอง 
 

 ในตางประเทศการแบงแยกนิติบุคคลมหาชนนั้นไมเหมือนกับประเทศไทยโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง “รัฐ” ในตางประเทศมักมีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหวางประเทศและ
กฎหมายภายใน  โดยในบทนี้น้ีจะไดพิจารณาถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส  และ
จะกลาวถึงประเทศเยอรมัน  ประเทศอังกฤษ  ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน  ซ่ึงมีระบบ
นิติบุคคลมหาชนที่กาวหนาและสามารถนํามาเปรียบเทียบและปรับใชกับประเทศไทยได  ในบท
ถัดไปตามลําดับ 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเด่ียวและจัดการปกครองในลักษณะที่เนนหนักการรวมศูนย
อํานาจการปกครองที่คลายคลึงกับประเทศไทย  โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแบงออกเปน
สามสวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 
 

 ในสวนกลางนั้นมีประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  มีอํานาจ
ในการบริหารประเทศบางสวนควบคูไปกับนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหนาพรรคการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  และมีรัฐมนตรี
ทําหนาที่บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมตางๆ  ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมเหลานี้ไมไดมีฐานะเปน
นิติบุคคลเพราะในประเทศฝรั่งเศส รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานอื่นๆ ในการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคตางไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ในสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ (arrondissement) ซ่ึงจังหวัดนั้นไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 22 ธันวาคม 1789 และวันที่ 8 มกราคม 1790 โดย
ถือหลักวาการเดินทางจากจุดใดๆก็ตามในแตละจังหวัดไปยังศาลากลางจังหวัดตองสามารถไป
กลับไดภายในชวงพระอาทิตยขึ้นและตกทั้งนี้โดยใชมาเปนพาหนะ  จังหวัดมีผูวาราชการจังหวัด
(Préfet) ที่เปนขาราชการสังกัดกระทรวงซึ่งไดรับการแตงตั้งจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเปน
หัวหนา  ในปจจุบันฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด 100 แหง  จังหวัดหลายๆ จังหวัดรวมกันเรียกวาภาค
หรือมณฑล  จังหวัดที่ใหญที่สุดในภาคนั้นจะเปนที่ตั้งของที่วาการภาค  และผูวาราชการจังหวัดใน
จังหวัดนั้นจะเปนผูวาราชการภาคไปในขณะเดียวกัน  ภาคไมมีสถานะเปนภูมิภาคคงมีสถานะเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น  บทบาทของผูวาราชการภาคจึงเนนหนักไปในทางกํากับดูแล 
(tutelle) ภาคที่เปนทองถิ่นเทานั้น 
 

 สวนอําเภอจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1800 โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปนอําเภอ
ประมาณ 3 - 4 แหงและมีนายอําเภอเปนขาราชการที่เปนตัวแทนของรัฐในแตละอําเภอยกเวน
อําเภอที่เปนที่ตั้งของศาลากลาง 
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  สวนทองถิ่น ไดแก ภาคหรือมณฑล (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(Département) และเทศบาล (Commune) ซ่ึงบริหารงานโดยผานสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น 
 

1.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนเปนเวลานาน  การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนจึงเปนไปอยางมีระบบ  นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญๆ คือ รัฐและนิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐซ่ึง 
ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคการมหาชน2 
 

 1.1.1 รัฐ 
 

 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝรั่งเศสเปนนิติ
บุคคล  ความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันจะแตกตางจากนิติบุคคลอื่นๆ  เพราะในแงหน่ึงรัฐก็คือสภาพ
ความเปนจริงทางการเมืองและสังคม  รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น  หากยังสามารถพิจารณา
ความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม  ทางระบบเศรษฐกิจ  สังคม ฯลฯ  ไดดวย  ในแง
กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ  มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคม
วิทยาของรัฐ  การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบนิติบุคคลครบถวน  ไมวา
จะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ3 
 

 การที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเน่ืองในการดํารงอยูของรัฐ  รัฐจะไมมีการตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินตอเน่ืองแมจะมีการเปลี่ยนตัวผูบริหารแหงรัฐก็ตาม4  ในทาง
กฎหมายระหวางประเทศเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลก็ทําใหเกิดความเสมอภาคในระหวางรัฐตางๆ ไมวา
จะใหญหรือเล็ก พัฒนาสูงหรือดอยพัฒนา  นอกจากนี้การเปนนิติบุคคลยังทําใหรัฐสามารถมี
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและใชจายเงินทองเพ่ือการบริหารได เชน การที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
รัฐวิสาหกิจตางๆ  มีที่ดิน มีสํานักงาน มีกิจการตางๆ ของตน  การมีทหาร ตํารวจ ขาราชการ ซ่ึง
ถือเปนลูกจางของรัฐทั้งสิ้น 
 

 อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่งเศสจะเห็นพองในประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐน้ัน
เปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนสิ่งจําเปน  แตก็มีความแตกตางในเร่ืองการตีความวาการที่รัฐเปนนิติ
บุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้น  หรือเห็นวาเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึง

                                          
2 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของตางประเทศ,กรุงเทพฯ :วิญูชน,2541,หนา 15.  
3 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
4 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 16. 
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ปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติขึ้นของนัก
กฎหมายแลว  การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ  เฉพาะ
เทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น  แตถาเห็นวาเทคนิคทางกฎหมายที่
ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้เปนกระบวนการของปรากฏการณธรรมชาติ  ความคิดเรื่องการเปนนิติบุคคล
ของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหงระเบียบและ
โครงสรางภายในรัฐได 
 

 ศาสตราจารย HAURIOU เห็นวา การเปนนิติบุคคลของรัฐเปนผลมาจาก
ปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึงเปนปรากฏการณที่ซับซอนมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการเปน
องคกรที่มีการจัดระบบของรัฐและความคิดชี้นําที่เปนพ้ืนฐานขององคกร  แนวความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐทําใหกลาวไดวาบางสิ่งบางอยางในรัฐอยูเหนือปจเจกชนที่ประกอบกันเปนรัฐ  
ทั้งในดานความสําคัญและในดานระยะเวลา  สิ่งน้ันก็คือแนวความคิดแหงการดําเนินการรวม 
(l’idée d’entreprise) ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของรัฐ กลาวคือ ความคิดแหงการปองกันและการจัดองคกร
ของกลุมคนในชาติ 
 

 ในขณะเดียวกันนักกฎหมายที่ยึดถือกฎหมายที่ใชอยูปจจุบันเปนสําคัญที่มักเรียกกัน
วา “นักกฎหมายสํานักกฎหมายบานเมือง” (positivist) จํานวนหนึ่งเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐ
เปนเรื่องที่มนุษยสรางขึ้นมาเปนเทคนิคทางกฎหมายที่ไมไดเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ 
แตสรางขึ้นมาเพื่อประโยชนในการจัดระเบียบและการดําเนินการปกครองในสังคมเทานั้น 
 

 โดยสรุปแลวความเห็นตางๆ ดังกลาวขางตนนั้นคงไมสามารถยุติไดโดยงาย  แตนัก
กฎหมายฝรั่งเศสก็มีจุดที่เห็นพองตองกันวา “รัฐ” เปนนิติบุคคลอยางแนนอน 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลวกระทรวง และกรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังน้ันการกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้  หรือฟองผูวาราชการ
จังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐน่ันเอง 
 

 การที่กระทรวงและกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการปรับเปลี่ยนกระทรวง และกรมตางๆ เพ่ือใหทันตอการ
เปลี่ยนแปลงตางๆ ที่เกิดขึ้น ตัวอยางเชน หากตองการจัดตั้งกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดตั้งมา
กอนก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได  ในขณะเดียวกันหากมีความ
จําเปนตองยุบกระทรวงและกรมใดเพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวงและกรมนั้นไวอีกตอไป
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐกฤษฎีกาเทานั้น5 
 

                                          
5
ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 18. 
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  ในประเทศฝรั่งเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนและอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีไวใน
รัฐธรรมนูญหรือแมแตในรัฐบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวนกระทรวงและกรมจะไม
แนนอนเพราะแปรผันตามจํานวนรัฐมนตรีน่ันเอง  แตเปนอํานาจของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรี  ซ่ึงจะกระทําโดยรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดี (le décret présidentiel) ตาม
ขอเสนอของนายกรัฐมนตรี6  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนดรายชื่อกระทรวงที่จะใหมีในขณะ
จัดตั้งรัฐบาล  การตั้งรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรายบุคคลซึ่งจะมากหรือนอยกระทรวงก็แลวแตเหตุผล
ทางเทคนิคและทางการเมืองตัวอยาง  เชน  ในสมัยรัฐบาลชุดที่ 2 ของนายกรัฐมนตรี Mauroy มี
รัฐมนตรีทั้งสิ้น 43 คนแบงเปน 5 รัฐมนตรีแหงรัฐ (ministre d’Etat) 29 รัฐมนตรี (ministre) และ 9 
รัฐมนตรีชวยวาการ (secrétaire d’Etat) การปรับปรุงคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 29 มิถุนายน 1982 
ไดลดจํานวนรัฐมนตรีเหลือเพียง 42 คน โดยรัฐมนตรี 2 ทานที่พนตําแหนงไปไดแก Mme 
Questiaux และ M.Dreyfus  และแตงตั้ง M. Bérégovoy เปนรัฐมนตรีแทน  อีกสองเดือนตอมา 
คือเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 1982 จํานวนคณะรัฐมนตรีก็กลับมาเปน 43 ดังเดิม โดยแตงตั้ง M. 
Daniel Benoist เปนรัฐมนตรีชวยวาการรับผิดชอบดูแลผูสูงอายุ  ภายหลังจากมีพระราชกฤษฎีกา 
(décret en Conseil des ministres) ตามความเห็นของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) อีกหลาย
ฉบับ  เพ่ือระบุอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีตางๆ อีกครั้งหน่ึง  รวมทั้งจะไดกําหนดวาจะใหกรม 
(directions) ใด กอง (service) ใดสังกัดรัฐมนตรีทานใด  การแบงอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนจะมี
ปจจัยหลายอยางในการแบงแยก เชน มีรัฐมนตรีที่มีประสบการณมากนอยเพียงใด  จํานวน
รัฐมนตรีมีมากนอยเพียงใด เปนตน7 
 

1.1.2 นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ 
 

 ไดแก องคการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (Décentralisation  territoriale)  หรือที่มัก
เรียกวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (les collectivités locales) และองคการกระจายอํานาจทาง
บริการ (Décentralisation  par  service  ou  technique) หรือที่มักเรียกวา “องคการมหาชน” (les 
établissement publics) 
 

1.1.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales) เปนนิติบุคคลแยก
ตางหากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (la décentralisation)  มีดวยกัน 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,อางแลว,หนาเดียวกัน 
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ประเภท คือ ภาค (la région)  องคการบริหารสวนจังหวัด (le département)  และเทศบาล (la 
commune)  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดน้ันจะตองมีองคประกอบที่
สําคัญ คือ (1) ความเปนอิสระ (l’autonomie) ซ่ึงก็คือจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีพ้ืนที่
รับผิดชอบเปนของตนเอง  มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง  มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะและมีการคลัง
ที่เปนของตัวเอง  (2) อยูภายใตการกํากับดูแล (la tutelle) ของรัฐ 
 

1.1.2.2 องคการมหาชน8 
 

  คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอาํนาจในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง  
(Décentralisation  par  service  ou  techinque)  ซ่ึงอยูในความดแูลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  
หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ  

(1) มีฐานะเปนนติิบุคคล 
(2) เปนนิตบิุคคลทางกฎหมายมหาชน 
(3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบรกิารสาธารณะ (le service public)  
 

    องคการมหาชนมีหลายประเภท  ไดแก  องคการมหาชนทางปกครอง  
(l’établissement public administrative)  องคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและทางการคา  
(l’ établissement public industriel et commercial) และองคการมหาชนทางพื้นที่ 
(l’ établissement public territorial) 
 

1.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 1.2.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองที่เนนความสําคัญอยูที่การบริหารราชการ
สวนกลางมาเปนเวลาชานาน  โดยถือวาหนาที่ในการปกครองที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชาติ
จะตองดําเนินการโดย “รัฐ”  แมในป คศ.1982 จะเกิดการปฏิรูปการปกครองขึ้นก็ตามแตการ
ปกครองแบบรวมศูนยอํานาจอยูที่สวนกลางก็ยังคงความสําคัญ  แมวาความสําคัญน้ีจะมีแนวโนม
ลดลงเรื่ อยๆ  ภายใต อิทธิพลและกระแสของการปกครองแบบกระจายอํ านาจ  (  la 
décentralisation) และอํานาจหนาที่ที่เพ่ิมขึ้นขององคกรตางๆของสหภาพยุโรป 
 
 

  การบริหารราชการสวนกลางของฝรั่งเศสมีลักษณะสําคัญ ดังน้ี9 

                                          
8 ดู สมคิด  เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ” ,วารสารนิติศาสตร ป 19 ฉบับ 4 
(ธันวาคม 2532), หนา 59 - 78. 
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 (1) การแบงแยกระหวางองคกร 2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
กําหนดและกํากับนโยบายดานตางๆ ในระดับสูงสุด  และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียม
การปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  องคกรประเภทแรกนั้นมอบหมายใหรัฐมนตรีตางๆ
ซ่ึงเปนผูแทนฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ควบคุม คือ ปฏิบัติหนาที่ทั้งดานการปกครอง รวมถึงมี
อํานาจหนาที่อ่ืนในทางการเมืองในฐานะสมาชิกของรัฐบาลตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยมี
สถานภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  สวนอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให
เปนไปตามนโยบายที่วางไวน้ันมอบใหเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนฝายปกครองโดยเฉพาะ ( un 
personnel exclusivement administratif) น่ันก็คือ “ฝายปกครอง” ในความหมายที่เขาใจกันทั่วไป 
 

 (2) หลักการจัดองคกรในระดับกระทรวงที่จัดใหทุกหนวยงานที่มีความตองการที่
คลายคลึงหรือเกี่ยวของกันใหอยูรวมในกระทรวงเดียวกัน  อยูภายใตบังคับบัญชาของหัวหนา
เพียงคนเดียว คือ รัฐมนตรี  ยกเวนสําหรับบางหนวยงานที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี  แมแต
องคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจตางๆ เชน องคการมหาชนในระดับชาติ  ก็ขึ้นกับรัฐมนตรี
ผูบริหารกระทรวงแตอยูภายใตอํานาจควบคุมกํากับ  แตละกระทรวงประกอบดวยองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐมนตรี (ราชการบริหารสวนกลาง) และหนวยงานที่ปฏิบัติการซึ่งกระจายอยูตาม
พ้ืนที่ตาง ๆ ของประเทศ {องคกรภายนอกซึ่งตามกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เรียกวา 
“หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ” (Service deconcentrées)} 
 

  (3) ในบรรดาหนวยงานระดับปฏิบัติสวนใหญจะถูกจํากัดใหมีอํานาจหนาที่ทาง
เทคนิคที่กําหนดไวอยางชัดเจน (การศึกษา การบํารุงรักษาทางสาธารณะ เปนตน)  อยางไรก็ตาม
มีภารกิจอ่ืนอีกมากนอกเหนือจากนี้ที่เปนเง่ือนไขแหงความสําเร็จของกิจการดังกลาวเชนการ
รักษาความเปนระเบียบเรียบรอย ( la maintien de l’ordre) และมักไดรับการเรียกชื่อโดยรวมวา 
เปน “การบริหารทั่วไป” ซ่ึงอยูในระดับภูมิภาค  ไดถูกมอบหมายใหขาราชการประเภทพิเศษซึ่ง
เรียกวา ผูวาการ (préfet) ซ่ึงเปนตัวแทนจากสวนกลางในภูมิภาคและตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 11 
พฤษภาคม 1982 กําหนดใหเรียกวา ผูแทนของรัฐ (commissaire de la République) แตตอมาก็
กลับมาใชชื่อดังเดิมตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 1988 ผูวาการดังกลาวมีหนาที่
รับผิดชอบการอํานวยการของทุกหนวยงานจากสวนกลางที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 
 

 (4) จากขอสังเกตตางๆ ขางตนสามารถจําแนกองคกรออกเปนสองประเภท คือ 1. 
องคกรกลางในการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ และองคกรฝาย

                                                                                                                          
9 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ.หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง
,ตุลาคม 2545,หนา 325 - 326. 
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ปกครองในสวนกลางที่ขึ้นกับรัฐมนตรีดังกลาวสวนหนึ่ง  และ 2. องคกรตางๆ ที่ตั้งอยูในพื้นที่ใน
ภูมิภาคซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวงตางๆ รวมถึงผูวาการ 
 

 กฎหมายฉบับลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เนนย้ําถึงขอแตกตางนี้เปนอยางมาก 
กลาวคือ สําหรับองคกรฝายปกครองในสวนกลางนั้น กฎหมายมอบเฉพาะ “ภารกิจระดับประเทศ
หรือภารกิจที่ตามกฎหมายแลวไมอาจสงตัวแทนไปบริหารในระดับภูมิภาคเทานั้นได” สําหรับ
ภารกิจอ่ืนๆ มอบใหแกองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจ  กฎหมายกําหนดวารัฐกฤษฎีกาของสภา
แหงรัฐจะเปนผูกําหนดหลักการใหมของการแบงสรรอํานาจ  ซ่ึงตอมาไดมีการรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 
1 กรกฎาคม 1992 (เลขที่ 92-604 วาดวยหลักการแบงอํานาจ) ขึ้น  และมาตรา 3 ของรัฐ
กฤษฎีกาลงวันที่ 9 พฤษภาคม 1997 กําหนดหลักเกณฑอีกชั้นหน่ึงซึ่งครอบคลุมการแบงภารกิจ
ระหวางสวนกลางและองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจตางๆ โดยใหมีเพียงภารกิจระดับประเทศ
เทานั้นที่มอบหมายใหแกสวนกลางและหนวยงานที่มีอํานาจในระดับชาติ  สวนภารกิจดานอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มอบหมายใหแกองคกรที่ไดรับการอํานาจตางๆ10 
 

 การบริหารราชการสวนกลางประกอบดวยองคกรตางๆ ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 
2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง ไดแก ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีซ่ึง
ถือเปนผูดํารงตําแหนงสูงสุดในทางปกครอง  และรองลงมาคือหนวยงานดานการอํานวยการ 
ไดแก รัฐมนตรีและผูรวมงานอื่น  นอกจากองคกรทั้งสองประเภทดังกลาวแลวยังมีองคกรที่ไมมี
อํานาจในการตัดสินใจ  โดยมีหนาที่ใหความเห็นในบางโครงการที่เจาหนาที่ของตนจัดเตรียมให
หรือใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาเฉพาะตางๆ และนอกจากโครงสรางพื้นฐานดังกลาว  ไดมีการ
กอตั้งองคกรตางๆ ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาดวยเหตุผลดานลักษณะของภารกิจที่ไดรับ
มอบหมาย  ซ่ึงไดแก หนวยงานทางปกครองอิสระและในทายที่สุดยังมีองคกรกลางซึ่งมีหนาที่
ควบคุมดูแลฝายปกครองทั้งหมดในลักษณะพิเศษ คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแหง
สาธารณรัฐ 11 
 

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยน้ีมุงศึกษาถึงสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ฉะนั้น  จึงจะกลาวเฉพาะองคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง
ซ่ึงเปนองคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลางซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายดานตางๆ  และหนวยงานดานการอํานวยการที่มีหนาที่ในการตระเตรียมการปฏิบัติการ
ใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงเปนการจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวงตางๆ โดยมิกาว
ลวงไปถึง องคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา หนวยงานทางปกครองอิสระและผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแหงสาธารณรัฐ 

                                          
10 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 326. 
11 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 327. 
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  1.2.1.1 องคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลาง 

 

  ก. อํานาจของประธานาธิบดแีละนายกรัฐมนตรี 
 

  รัฐธรรมนูญฉบับวันที่ 4 ตุลาคม 1958 ไมไดเสนอวิธีการแกไขปญหาอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับปญหาการกําหนดนโยบายสูงสุดของฝายบริหารที่แยกจากฝายปกครอง  มี
บทบัญญัติหลายมาตราเนนถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี ดังน้ี มาตรา 20  บัญญัติให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาคณะรัฐบาลมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานทางปกครองและกองทัพ  
มาตรา 21 บัญญัติ ใหอํานาจเฉพาะตัวแกนายกรัฐมนตรีในการรับผิดชอบ การบังคับใชกฎหมาย 
รวมถึงมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  สวนประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง
ขาราชการทหารของรัฐ (มาตรา 13) ขณะที่นายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจดังกลาวเม่ือไดรับมอบ
อํานาจจากประธานาธิบดี 
(รัฐกําหนดฉบับที่ 58 – 1136 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1958)  นอกจากนี้ประธานาธิบดีเปนผูลง
นามในกฎหมายระดับรัฐกําหนด (Ordinance) และรัฐกฤษฎีกาที่พิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี  
(มาตรา 13) ซ่ึงจะเห็นไดวาเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกประธานาธิบดีในการตรากฎหมายลําดับ
รองไดดวย  
 

  จากบทบัญญัติที่กลาวมาและการบังคับใชในทางปฏิบัติอาจสรุปไดวา ในการ
กําหนดนโยบายสูงสุดของฝายปกครองมีลักษณะอยูภายใตอํานาจของสองขั้วอํานาจหรืออยาง
นอยก็เปนการแบงแยกอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ การใหนายกรัฐมนตรีปฏิบัติหนาที่ทั่วไปใน
ขณะท่ีประธานาธิบดีมีอํานาจหนาที่ในการปกครอง (เชน การแตงตั้งและการออกกฎหมายลําดับ
รอง) เฉพาะที่กระทบตอนโยบายในระดับสูงตามมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญ  
 
  กรณีดังกลาวซึ่งเกิดขึ้นในชวงการดํารงตําแหนงประธานธิบดีของนายพล เดอ
โกล ( Général de Gaulle) และไดรับการยืนยันสนับสนุนจากผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดีรุนตอ 
ๆ มา  ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมบางสวนภายหลังการเลือกตั้งเดือนมีนาคม 1986 ที่ปรากฏวาเสียงขาง
มากในสภาผูแทนราษฎรเปนฝายตรงกันขามกับประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีที่มาจากตางขั้ว
พรรคการเมือง (Cohabitation)  ตอมามีการนําหลักการดังกลาวมาใชอีกครั้งพรอมกับการ
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เปลี่ยนแปลงของเสียงขางมากในป 198812  แตการเลือกตั้งในป 1993 ซ่ึงทําใหฝายขวามีเสียงขาง
มากในสภาไดกอใหเกิดปญหาการบริหารประเทศรวมกันระหวางประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี
ที่มาจากตางขั้วพรรคการเมืองขึ้นอีกครั้งหน่ึง   จนกระทั่งการเลือกตั้งประธานาธิบดีในป 1995 ทํา
ใหปญหานี้สิ้นสุดลงและยอนกลับใชหลักการแบงแยกอํานาจเดิมระหวางประธานาธิบดีกับ
นายกรัฐมนตรี   แตการบริหารประเทศรวมกันของสองฝายเกิดขึ้นอีกครั้งในการเลือกตั้งสมาชิก
สภานิติบัญญัติในป 1997 โดยพรรคฝายซายเปนฝายรัฐบาลขณะที่ประธานาธิบดีมาจากฝายขวา  
และในการใชอํานาจตาง ๆ ดังกลาวประธานาธิบดีมีผูรวมงานกลุมหน่ึงซ่ึงประธานาธิบดีเลือกมา
เองโดยใหมีบทบาทหนาที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของประธานาธิบดี 
 

  ข. หนวยงานทีข้ึ่นกับนายกรัฐมนตรี แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 

  สวนแรกไดแก สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le secrétariat général du 
gouvernement) เปนหนวยงานรองรับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
บริหารประเทศในระดับนโยบายตามที่กลาวมาแลวขางตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในการ
ประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ในการตระเตรียมการออกกฎหมายลําดับรองในรูปของรัฐ
กฤษฎีกา อีกทั้งมีหนาที่ตระเตรียมการประชุมตาง ๆ ของคณะรัฐมนตรี (Conseil des ministres  
และดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับความสัมพันธกับรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมในการออก
กฎหมายของรัฐบาล 
 

  นอกจากนี้มีหนวยงานที่คอนขางจะมีความหลากหลายแตมีลักษณะรวมกัน คือ 
มีภารกิจที่เกินเลยไปกวาอํานาจของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเพียงกระทรวงเดียว ไดแก 
สํานักงานขาราชการพลเรือน (Direction de la fonction publique) วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
กรมรัฐกิจจานุเบกษา คณะกรรมการตรวจสอบการเขาถึงขอมูลของทางราชการ คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน แตมีบางหนวยงานเหลานี้ที่อาจอยูภายใตอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีชวยหรือรัฐมนตรีประเภทหนึ่งที่เรียกวา “ Secrétaire d’Etat ” 
 

  หนวยงานดังกลาวมีพัฒนาการที่นาสนใจ  กิจกรรมทางปกครองที่ไมอยูใน
อํานาจของกระทรวงเดียวมีจํานวนมากขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงจําเปนตองอาศัยความพยายามในหลายๆ 
ดานซึ่งทําใหเกิดเปนแนวโนมที่จะแกไขปญหาการกระจุกตัวกันอยูที่ระบบกระทรวง  ไมวาจะเปน
ดวยการสรางหนวยงานที่ไมอยูภายใตระบบดังกลาว (เชน คณะกรรมการการแผนงาน 
คณะทํางานระหวางกระทรวงวาดวยกิจการทะเลซึ่งเปนองคกรทางปกครองอิสระ) หรือจะเปนการ
เพ่ิมเติมโครงสรางในสวนที่เกี่ยวกับการประสานงานระหวางกระทรวง13  
 

                                          
12 เรื่องการแบงอํานาจหนาที่ระหวางหัวหนาฝายบริหารทั้ง 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,คณะกรรมการระหวางกระทรวง ( Les comités interministériels),A.J.D.A.,1975,pp. 268. 
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1.2.1.2 การจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวง 
 

  กฎหมายมิไดกําหนดจํานวนของกระทรวงตางๆ ไว ดังน้ัน รูปแบบของกระทรวง
จึงมีความหลากหลายแตกตางกันไป เชน อาจมีหนวยงานหลายหนวยงานรวมเปนหน่ึงกระทรวง
หรืออาจขึ้นอยูกับกระทรวงตางๆ ได เชน หนวยงานที่เกี่ยวของกับแรงงานและหนวยงาน
สาธารณสุขอาจรวมอยูในกระทรวงเดียว คือ กระทรวงกิจการสังคม (Ministère des Affaires 
Socials) หรือไมก็แยกออกเปนสองกระทรวงตางหากจากกัน  การจัดตั้ง ยุบ กระทรวงใดกระทรวง
หน่ึงและการโอนหนวยงานตางๆ จากกระทรวงหนึ่งไปยังกระทรวงหนึ่งตองกระทําโดยรัฐ
กฤษฎีกา (รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1945)  ในทางปฏิบัติน้ันความจําเปนทางการเมืองมี
บทบาทสําคัญในการกําหนดจํานวนกระทรวงโดยขึ้นอยูกับตัวบุคคลซึ่งหัวหนารัฐบาลเห็นวามี
ความเหมาะสม  นอกจากนี้ในหนวยงานบางหนวยงานที่สังกัดกระทรวงอาจรวมกันอยูภายใตการ
ปกครองของรัฐมนตรีในตําแหนงซึ่งเปนสมาชิกคณะรัฐมนตรี ทายที่สุด รัฐมนตรีตําแหนงนี้อาจ
เปนหัวหนาของหนวยงานสวนหน่ึงที่ไมขึ้นอยูกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเฉพาะ  แนวทาง
ปฏิบัติดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมแนนอนอยางมากในดานจํานวนและรูปแบบของกระทรวง
ตางๆ 
 

  อยางไรก็ตาม ลักษณะที่ยังคงเหมือนเดิมก็คือมีแนวโนมที่จะเพ่ิมกระทรวงตางๆ 
ขึ้นมา ในป 1791 มีจํานวน 6 กระทรวง และระหวางป 1914 ถึงป 1950 มีจํานวนไมแนนอน
ระหวาง 12 กระทรวง ถึง 17 กระทรวง และเพ่ิมขึ้นเปน 20 กระทรวงในระยะตอมา  จนถึงคณะ
รัฐบาลปจจุบันมีจํานวนมากกวา 30 กระทรวง ซ่ึงไมถือวาเปนเรื่องที่นาแปลกใจเมื่อพิจารณาจาก
วิวัฒนาการของอํานาจหนาที่และการใหบริการของรัฐ กลาวคือ ในเดือนมกราคม 1971 ไดมีการ
กอตั้งกระทรวงอนุรักษธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และในป 1974 มีการกอตั้งกระทรวงคุณภาพ
ชีวิตประชากร ทบวงเกี่ยวกับสิทธิสตรี ทบวงกิจการสังคม และทบวงคุมครองผูบริโภคในป 1977 
ตอมาหลังป 1981 มีการกอตั้งกระทรวงกิจกรรมยามวางและทบวงซึ่งรับผิดชอบเรื่องผูสูงอายุ 
ครอบครัว คนตางดาว การปองกันภัยทางธรรมชาติและเทคโนโลยี  หลังจากนั้นใน ค.ศ. 1986 มี
การจัดตั้งทบวงสิทธิมนุษยชน ทบวงเกี่ยวกับผูใชภาษาฝรั่งเศสและกระทรวงพัฒนาชุมชนเมือง 
หนวยงานดังกลาวขางตนเปนตัวอยางที่ดีของพัฒนาการที่มีเหตุผลจากความหวงใยที่แตกตางกัน
ในแตละรัฐบาลแมวาจะมีความไมแนนอนอยางมากเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานดังกลาว 
 

  แมวาแตละกระทรวงมีการจัดองคกรของตนเองโดยเฉพาะซึ่งปรับปรุงให
เหมาะสมกับอํานาจหนาที่ซ่ึงโดยสวนใหญเปนการแกไขเพ่ิมเติมในรายละเอียด  แตก็ยังคงมี
แนวทางสําคัญเปนอยางเดียวกันทุกที่ก็คือมีองคกรหนึ่งซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจ ซ่ึงไดแก 
รัฐมนตรี และมีองคกรทําหนาที่ตระเตรียมงาน ซ่ึงไดแก หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  ก. รัฐมนตรี 
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  (1) สถานภาพ 
 

  สถานภาพของรัฐมนตรีเปนไปตามรัฐธรรมนูญซ่ึงในที่น้ีจะกลาวถึงเพียงวา 
 

  ประการที่หนึ่ง การแตงตั้งรฐัมนตรีมีลักษณะทางการเมืองซึ่งมีความ 
สัมพันธกับลักษณะของภาระหนาที่ทีต่องการดําเนินการใหสอดคลองกับนโยบายซึง่กําหนดโดย
รัฐบาลภายใตการควบคุมของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญ มาตรา 20 ) 
 

  ประการที่สอง ความเสมอภาคของบรรดารัฐมนตรี   ปรากฏชัดเจนในทาง
ทฤษฎีแมวามีความแตกตางในเรื่องตําแหนงอยูบาง (รัฐมนตรีและรัฐมนตรีชวย) แตในทางปฏิบัติ
ความเสมอภาคดังกลาวไมเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจและการคลังจะมีอํานาจ
เหนือกวา ทั้งน้ีโดยการจัดเตรียมงบประมาณและการควบคุมคาใชจายเกี่ยวกับการบริหารของ
กระทรวงอื่น ๆ  
 

  ประการที่สาม การมีรัฐมนตรีในตําแหนงหรืออาจเรียกวา“ รัฐมนตรีวาการ 
” ซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐบาลเปนผูดูแลรับผิดชอบการอํานวยการ (เปนผูบริหาร) ของทั้งหนวยงาน
อิสระ (ในฐานะดังกลาว รัฐมนตรีในตําแหนงจะมีอํานาจหนาที่ในการปกครองเชนเดียวกับ
รัฐมนตรี) และหนวยงานที่ขึ้นกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เปนผูแตงตั้ง 
 

  (2) อํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
 

  ในฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐบาล รัฐมนตรีตาง ๆ รวมกันบริหารประเทศใน
รูปขององคกรกลุม คือ คณะรัฐมนตรี ตามอํานาจหนาที่รัฐธรรมนูญใหไวสําหรับรัฐบาลโดยรวมแต
ภารกิจที่สําคัญของรัฐมนตรีก็คือการกําหนดนโยบายของกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบ  ในแงน้ีจึง
มีฐานะเปนหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจหนาที่ในสวนหนึ่งติดกับตําแหนงรัฐมนตรี  อีกสวนหนึ่ง
เกิดจากกฎหมาย มีปญหาวาอํานาจหนาที่ดังกลาวจะถูกกระทบโดยการแบงอํานาจตามกฎหมาย 
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 อยางไรบางซึ่งเปนเรื่องยากที่จะคาดการณได  แตการเปลี่ยนแปลง
ตามกฎหมายขางตนไมนาจะมีผลกระทบกระเทือนถึงอํานาจของรัฐมนตรีที่มีตอหนวยงานในสังกัด
ทั้งหมดรวมทั้งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ  เพราะมิฉะน้ันแลวจะมีปญหาวาใครจะเปน
ผูรับผิดชอบตอรัฐสภาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานเหลานี้ 
 

  (2.1) รัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการทุกคนที่สังกัดกระทรวง 
 

  แมวาโดยหลักแลวรัฐมนตรีจะไมมีอํานาจแตงตั้งขาราชการแตโดยสวนใหญ 
รัฐมนตรีมักจะไดรับมอบหมายใหเปนผูทําหนาที่ดังกลาว นอกจากนี้ แมวาในกรณีที่ประธานาธิบดี
หรือนายกรัฐมนตรีสงวนอํานาจการแตงตั้งไว  แตเง่ือนไขทางปฏิบัติเกี่ยวกับการลงนามรับรองก็
ยังทําใหรัฐมนตรีมีอํานาจในเรื่องนี้อยูและอยางมีประสิทธิภาพ 
 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

9911

  รัฐมนตรีกําหนดหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาโดยการแตงตั้งหรือโยกยายตาม
ความจําเปนของหนวยงานและระดับตามลําดับขั้นการบังคับบัญชาและโดยการเลื่อนขั้น ทั้งน้ี ตาม
เง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดไวและโดยเฉพาะเงื่อนไขที่กําหนดไวโดยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

  รัฐมนตรีมีอํานาจเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย ทั้งน้ี ภายใตเง่ือนไขเดียวกันกับที่
กลาวแลวขางตน 
 

  นอกจากนี้รัฐมนตรีมีอํานาจในการใหคําแนะนําและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถสั่งผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะในรูปของการสั่งการที่มีลักษณะบังคับ
หรือไมก็ตาม  เพ่ือให(ผูใตบังคับบัญชา)มีคําสั่งรวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว 
อํานาจในการใหคําแนะนําจะแสดงใหเห็นโดยการออกหนังสือเวียนของกระทรวงหรือคําแนะนํา
ของกระทรวงซึ่งมีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติราชการ 
 

  (2.2) รัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจหรือมีคําสั่งที่จําเปนตอการดําเนินการของ
หนวยงาน 
 

  โดยหลักแลวรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับและไมมีอํานาจในทาง
นิติบัญญัติ แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติในเร่ืองการลงนามรับรองรัฐกฤษฎีกาก็ทําใหรัฐมนตรีมี
อํานาจในสวนที่เกี่ยวกับกระทรวงของตนได  นอกจากนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่มอบอํานาจหนาที่
ใหแกรัฐมนตรีบางตําแหนงในการออกกฎหมายลําดับรองสําหรับกรณีเฉพาะเรื่องบางกรณีได  ยิ่ง
ไปกวานั้นแมจะไมมีกฎหมายใหอํานาจไวแตในฐานะที่เปนหัวหนาหนวยงาน  รัฐมนตรีบาง
กระทรวงมีอํานาจในการออกกฎซึ่งใชบังคับกับผูใชบริการเพื่อใหการดําเนินการในหนวยงานของ
ตนเปนไปไดดวยดี (คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ 1936)  นอกเหนือไปจาก
อํานาจตามกฎหมายซึ่งมีคอนขางมากอยูแลวรัฐมนตรียังไดใชรูปแบบของหนังสือเวียนในการที่จะ
ออกกฎหมายเกณฑเพ่ือใชบังคับกับประชาชนทั่วๆ ไป  หรือในการกําหนดแนวทางตางๆโดยการ
ตัดสินใจในระดับรัฐมนตรี 
 

  อํานาจในการมีคําสั่งเฉพาะในเรื่องน้ีรัฐมนตรีมีอํานาจที่มีขอบเขตกวางและ
แตกตางกันไป โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับมาตรการของการแบงอํานาจซึ่งไดมีการมอบอํานาจ
การสั่งการใหแกผูใตบังคับบัญชาไปแลว  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการคลัง รัฐมนตรีมีหนาที่ดูแล
รับผิดชอบการจัดการงบประมาณรายจายของกระทรวงกลาว คือ รัฐมนตรีเปนผูกระทํานิติกรรมซึ่ง
มีผลเปนการกอใหเกิดการผูกพันรายจาย  เปนผูสั่งจายเงินโดยเปนคนลงนามในคําสั่งที่ทําให
เจาหนี้ของรัฐจะไดรับการชําระเงินจากคลัง 
 

  (2.3) รัฐมนตรีเปนตัวแทนของรัฐ ซ่ึงเปนนิติบุคคลสําหรับในทุก ๆ เร่ืองที่
เกี่ยวกับกระทรวงของตน  ไมวาจะเปนการจัดการดูแลสาธารณสมบัติของแผนดินของหนวยงาน
ในสังกัด การทําสัญญา หรือเปนตัวแทนในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

9922

 

(2.4) รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ในการควบคมุกํากับองคการมหาชน ใน 
ความดูแลทั้งน้ีตามกฎหมายบัญญัต ิ
 

 (3) รูปแบบของการสั่งการของรัฐมนตร ี
 

  โดยทั่วไปแลวคําสั่งของรัฐมนตรีกระทําในรูปแบบของกฎกระทรวงซึ่งจะตองมี
การระบุบทอาศัยอํานาจซึ่งไดแก กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําสั่ง และตัวคําสั่งที่จะมีการ
แบงเปนขอ ตามกฎหมายลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1976  หากปรากฏวาคําสั่งน้ันเปนผลราย (แก
ผูรับคําสั่ง) จะตองระบุเหตุผลประกอบดวย  กฎกระทรวงอาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือ
กฎเกณฑทั่วไปก็ได ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับเน้ือหาสาระ 
 

  คําสั่งจะตองมีลายมือชื่อของรัฐมนตรีเพราะตามหลักแลวรัฐมนตรีไมอาจมอบ
อํานาจในการออกคําสั่งใหแกผูอ่ืน เวนแตกฎหมายหรือกฎจะอนุญาตไว 
 

  อาจมีการพิมพคําสั่งลงในรัฐกิจจานุเบกษา หรือลงในประกาศกระทรวง หรืออาจ
แจงใหผูเกี่ยวของทราบ ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับวาเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือคําสั่งที่มีลักษณะเปนกฎ 
 

  กรณีเปนคําสั่งที่อยูในอํานาจของรัฐมนตรีหลายคนรวมกัน ตองใหรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทุกคนลงนาม ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงมีลักษณะเปนกฎระหวางกระทรวง 
 

ข. หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงตางๆ ประกอบดวย
หนวยงานตางๆ ที่ทําหนาที่ในการจัดเตรียมการสั่งการทั้งหมดของรัฐมนตร ี

 

  (1) คณะผูประสานงาน 
 

  คือ กลุมผูรวมงานของรัฐมนตรีเปนการสวนตวัซ่ึงรฐัมนตรีเปนผูเลือกดวยตนเอง
อยางอิสระและเพราะความไววางใจ ดังน้ัน การปฏิบัติหนาที่ของคณะบุคคลนีจึ้งสิ้นสุดลงเมื่อ
รัฐมนตรีพนจากตําแหนง  ในทางปฏิบัติน้ันสมาชกิคนสําคัญของคณะผูประสานงานรัฐมนตรีจะ
คัดเลือกจากบรรดาบุคลากรของหนวยงานหลักของรัฐ ไดแก สภาแหงรัฐ ผูตรวจสอบการคลัง และ
ศาลบญัชี คณะผูประสานงานนี้มีองคกร ระบบบังคบับัญชาที่มีลกัษณะพิเศษ (ผูอํานวยการคณะ  
หัวหนาคณะ ผูชวย ผูดูแลรับผิดชอบงาน)    การจัดองคประกอบของคณะซึ่งขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของรัฐมนตรีมาเปนระยะเวลานานและบางครัง้ก็ไดกอใหเกิดการขยายตวัที่ไมเหมาะสม

น้ันถูกจํากัดโดยบทบัญญัตขิองกฎหมาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ของคณะผูประสานงานซึ่งยังคงมีความสําคัญอยูเสมอนั้นขึ้นอยู
กับแนวความคิดของรัฐมนตรีแตละคน  โดยสวนหนึ่งเปนเรื่องเก่ียวกับการปกครอง (บริหาร) และ
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รัฐมนตรีมักใหความไววางใจแกคณะผูประสานงานของตนมากกวาสํานักงานปลัดกระทรวงเพื่อ
การศึกษาปญหาที่สําคัญหรือซับซอนมาก 
 

(2) หนวยงานกลางของกระทรวง 
 

  ไดแก สํานักงานปลัดกระทรวงซึ่งเปนบรรดาหนวยงานถาวรตาง ๆ มีหนาที่ใน
การจัดเตรียมการออกคําสั่งตาง ๆ หนวยงานเหลานี้แตกตางจาก “คณะผูประสานงาน” เพราะมี
ขาราชการประจําปฏิบัติงานแมวาจะไมมีอํานาจใดๆ เปนของตน (มีบทบาทแคการเตรียมการ
เพราะรัฐมนตรีเปนผูออกคําสั่งเพียงผูเดียว)  แตโดยแทจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็มีอํานาจที่
สําคัญไมนอย  ซ่ึงสวนหนึ่งเปนอํานาจที่เกี่ยวกับความมีสถานที่ถาวรของหนวยงานเพราะขณะที่
รัฐมนตรีพนตําแหนงไปสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงมี นอกจากนี้ ในดานลักษณะเฉพาะทาง
เทคนิคสํานักงานปลัดกระทรวงเปนผูที่แจงเรื่องใหรัฐมนตรีซ่ึงมีมากเกินกวาที่รัฐมนตรีจะจัดการได
ตามลําพังในแตละเรื่องน้ันจําเปนตองฟงความเห็นที่ผูรวมงานเสนอ  ปรากฏการณดังกลาวจึง
อธิบายใหเห็นการดําเนินการอยางสืบเน่ืองของการปกครองฝรั่งเศส  เพราะแมวาเกิดความไม
ม่ันคงทางการเมือง  แตสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงดําเนินแนวทางดั้งเดิมเปนสวนใหญโดยผาน
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของยุคสมัยตางๆ 
 

  การจัดองคกรของแตละกระทรวงกําหนดโดยรัฐกฤษฎีกาซึ่งแตละกระทรวงจะมี
ระบบที่แตกตางกันออกไป อยางไรก็ดี ทุกกระทรวงจะมีหนวยงานยอยที่สําคัญ คือ กรมซึ่งเปนที่
รวมของสํานักงานและกองตางๆ เขาดวยกัน 
 

  การจัดบุคลากรเปนไปตามลําดับการบังคับบัญชา กลาวคือ ผูดํารงตําแหนง
สูงสุดของกรม คือ อธิบดีหรือผูอํานวยการ ซ่ึงเปนขาราชการระดับสูงและไดรับการแตงตั้งโดยรัฐ
กฤษฎีกาที่ตองผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  บุคคลดังกลาวเปนผูที่มีบทบาทระดับประเทศ
ที่สวนใหญมักถูกละเลยแตมีความสําคัญเปนอยางมาก  รองลงมาคือขาราชการตางๆ ซ่ึงอาจเปน
ขาราชการพลเรือนระดับสูงที่คัดเลือกจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ  สวนการปฏิบัติงานที่มี
ความสําคัญรองลงมาอาจเปนหนาที่ของเจาหนาที่ระดับผูประสานงานราชการบริหารสวนกลางที่
ผานการคัดเลือกจากการสอบแขงขันตางหาก 
 

(3) องคกรตรวจสอบและควบคุม 
 

  ไดแก กลุมขาราชการซึ่งทําหนาที่เพ่ือประโยชนของรัฐมนตรีในการควบคุม
ตรวจสอบหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวง  ไมวาจะเปนการตรวจสอบและควบคุม
ทางดานเทคนิค (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในระดับมัธยม) หรือดานการ
คลัง (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพบก ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพเรือ และผูตรวจสอบการ
คลัง) ซ่ึงจะตองใหความสําคัญแกผูตรวจสอบการคลังซ่ึงมีบทบาทมากที่สุดในการบริหารราชการ 
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  เพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงระบบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงในประเทศ
ฝรั่งเศส  ในที่น้ีจึงใครขอยกตัวอยางโครงสรางของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่มี
ความสําคัญกระทรวงหนึ่ง ดังน้ี 
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แผนภาพที ่1.1  แสดงโครงสรางกระทรวงการศึกษาแหงชาติของประเทศฝรั่งเศส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐมนตรี 
รัฐมนตรีชวย 

ผูตรวจราชการ 
 

สํานักงานศึกษา 
นิเทศน 

สํานักงาน 
เลขานุการรัฐมนตรี 

 

ขาราชการระดับสูงดาน
การปองกัน 

กรมเทคโนโลยี 

กรมวิจัย 

กรมบุคลากรทางการศึกษา 

กรมแผนงานและพัฒนา 

กรมการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน 

กรมการศึกษาขัน้สูง 

กรมความสัมพันธระหวางประเทศและความรวมมือ 

กรมกฎหมาย 

กรมการบริหารจดัการ 

กรมกิจการคลัง 

กรมบุคลากรดานการบริหารและเทคนิค 
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 1.2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค14 
 

 หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจของกระทรวงตางๆ (LES SERVICES DÉCONCENTRÉS 

DES MINISTÈRES) ไดแก เจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐที่แบงไปอยูตามเขตพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศโดย
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี  มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบภารกิจตางๆ ที่มอบหมายไป
ยังหนวยงานของตน  เจาหนาที่ดังกลาวจะรวมกันอยูเปนองคกรซึ่งแตละแหงจะมีกฎเกณฑการ
คัดเลือกและการบังคับบัญชาตามรูปแบบทั่วไปของระบบบริหารราชการพลเรือน 
 

 แตละหนวยงานมีการจัดองคกรตามหลักการใชอํานาจบังคับบัญชาระหวางรัฐมนตรี 
หัวหนาหนวยงาน และขาราชการที่มีหนาที่บริหารงานสวนทองถิ่น  มีหนวยงานในระดับตางๆ  
(ระดับภาคและจังหวัด) ทําหนาที่ทั้งการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และเปนตัวกลาง
ระหวางหนวยงานดังกลาวกับบริหารงานสวนกลาง  ไมวาในฐานะผูบังคับบัญชาในระดับที่สูงกวา
หรือในฐานะผูอยูใตบังคับบัญชา  การแบงอํานาจจึงเปนระบบที่กอใหเกิดประโยชนตอองคกรที่
เปนตัวกลางดังกลาว  การจัดโครงสรางแบบแนวตั้งน้ีเปนลักษณะของทั้งระบบการรวมศูนยอํานาจ
และระบบการแบงอํานาจ  สวนในระดับจังหวัดและระดับภาคนั้นการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ตามแนวนอนระหวางหนวยงานตางๆ ของรัฐกระทําโดยผานทางกลไกของผูวาราชการ  ซ่ึงการ
ปฏิรูปที่ผานมาเนนการจัดโครงสรางแบบนี้เปนอยางมาก 
 

1.2.2.1 ที่มาและวิวัฒนาการ 
 

  การมีผูวาราชการเปนตัวแทนจากสวนกลางในจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการ
ดําเนินการบริหารงานของสวนกลางในทองถิ่น กฎหมายฉบับลงวันที่ 28  เดือนที่ 5 ของปฏิทิน
แหงสาธารณรัฐปที่ 8 (d’an VIII)  ซ่ึงฟนฟูธรรมเนียมในการมีผูแทนจากกษัตริยไปปกครองเมือง
ในสมัยโบราณ (Ancien régime) ไดกําหนดใหผูวาราชการในฐานะตัวแทนจากรัฐบาลเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการตางๆในจังหวัด  ผูวาราชการมีองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา 
2  องคกรเปนผูชวย คือ สภาจังหวัด (Conseil général) ซ่ึงตั้งขึ้นเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชน  
และสภาที่ปรึกษาจังหวัด (Conseil de préfecture) ซ่ึงมีบทบาทในการเปนที่ปรึกษาดานกฎหมาย
และมีอํานาจหนาที่ทางศาลดวย  จักรพรรดินโปเลียนใหความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของผูวา
ราชการดังกลาวมากจึงเลือกผูวาราชการชุดแรกๆ ดวยตนเอง 
 

  นับแตปที่ 8 (An VIII) เปนตนมาองคกรนี้ไมไดมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง 
หลักการอีกเลย อยางไรก็ตาม สภาที่ปรึกษาจังหวัดซึ่งเปลี่ยนเปนศาลปกครองชั้นตนตั้งแตป 
1953 มีบทบาทในการใหคําปรึกษาลดนอยลงโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด (département)  ซ่ึงแต
เดิมเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ (ราชการสวนภูมิภาค) น้ัน  ไดมีสถานะเพิ่มเติมขึ้นจาก

                                          
14 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 342 - 353. 
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เดิมโดยเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  สวนสภาจังหวัดซึ่งก็มาจากการเลือกตั้งไมใชการ
แตงตั้งอยางที่เคยเปนมานั้น  ก็กลายเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงมติเกี่ยวกับการบริหาร
จังหวัด  ผูวาราชการซึ่งยังคงมีบทบาทเดิมและมีอํานาจเหนือเหมือนเกาในการเปนผูแทนจาก
สวนกลางในจังหวัดกลายเปนองคกรฝายบริหารของนิติบุคคลในระดับจังหวัดอันเปนสถานะตามที่
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 กําหนดใหสถาบันผูวาการไดรับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ มาตรา 72 วรรค 3 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญป 1958 บัญญัติวา “ในแตละจังหวัดใหมี
ตัวแทนจากรัฐบาลในการดูแลรับผิดชอบผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย” 
 

  การรวมจังหวัดตางๆ ใหอยูในภาคและการแตงตั้งผูวาราชการภาคที่มาจากผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งเปนเมืองหลัก (chef-lieu) ของภาคไมไดทําใหสถานะเดิมของผูวาราชการ
จังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการแตละคนยังคงมีอํานาจหนาที่และรับผิดชอบใน
จังหวัดของตน 
 

1.2.2.2 สถานภาพของผูวาราชการจังหวัด15 
 

(1) ปญหาที่เกิดข้ึน 
 

  สถานภาพที่ซอนกันอยูระหวางสถานภาพทางการเมืองและสถานภาพทาง
ปกครองของผูวาราชการโดยเปนทั้ง “ผูแทนรัฐบาล” และผูดูแลรับผิดชอบงานฝายปกครองที่มี
ขอบเขตกวางออกไปนั้นทําใหตองตัดสินใจเลือกเปนอยางใดอยางหน่ึง กลาวคือ รัฐบาลอาจ
ตองการรักษาอํานาจดุลพินิจทั้งหมด  ซ่ึงในกรณีน้ีผูวาราชการจะไมมีหลักประกันในการดํารง
ตําแหนง  ในทางตรงขามหากเราตองการใหมีผูเชี่ยวชาญพิเศษในการบริหารงานอยูในบรรดา
ตัวแทนของรัฐ  ก็จะทําใหมีผลเกี่ยวพันกับการจัดรูปแบบและการมีประกันความมั่นคงในการดํารง
ตําแหนงดังกลาว นอกจากนี้ ยังขึ้นอยูกับวาเราตองการใหความสําคัญในทางการเมืองหรือทาง
ปกครองมากกวากัน  ดังน้ันจึงมีแนวโนมวาผูวาราชการจะตองมีสถานภาพสองประเภทที่ขัดแยง
กัน  แตในทางปฏิบัติน้ันสถานภาพทั้งสองดานนี้ยังคงมีอยูและขณะเดียวกันก็ถือเปนเรื่องสําคัญ 
ดังน้ัน ในที่สุดจึงตองมีการประนีประนอม กลาวคือ องคกรผูวาราชการยังสามารถยึดถือเปนอาชีพ
ได  ซ่ึงในสวนนี้จะเปนสวนที่สรางความมั่นคง  แตหลักประกันการดํารงตําแหนงดังกลาวจะลด
นอยลงเพื่อเปดโอกาสใหรัฐบาลมีอิสระในการปกครองผูแทนโดยตรง  ลักษณะการประนีประนอม
ดังกลาวกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ฉบับลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 (สถานภาพของนายอําเภอ 
(sous-préfet)) และฉบับวันที่ 29 กรกฎาคม 1964 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับวันที่ 6 
มีนาคม 1994 (สถานภาพของผูวาราชการ) 
 

                                          
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) สถาบันผูวาราชการจังหวัด (Le corps préfectoral) 
 

  ผูวาราชการเปนผูดํารงตําแหนงผูบังคับบัญชาสูงสุดอยูภายใตอํานาจบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ตําแหนงรองลงมาคือนายอําเภอ (sous-préfet) 
โดยนายอําเภอแบงออกเปน 3 ประเภทและมีดวยกันหลายระดับ  นายอําเภอไดรับการแตงตั้งโดย
รัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐโดยคัดเลือกมาจากขาราชการพลเรือนของ
กระทรวงมหาดไทยหรือขาราชการอื่นๆ ซ่ึงจบการศึกษาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
(E.N.A.) นอกจากนี้ ตําแหนงที่มีจํากัดนั้นอาจจัดใหแกขาราชการของสํานักงานจังหวัด (les 
bureaux de préfecture)  หรือขาราชการประเภทอื่นๆ แตอยางไรก็ดีแหลงคัดเลือกที่สําคัญก็
ยังคงมาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
 

  ผูวาราชการจังหวัดไดรับการแตงตั้งตามรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหง          
สาธารณรัฐซ่ึงเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญ มาตรา 13) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 29 
กรกฎาคม 1964 จํากัดกรอบตามกฎเกณฑเดิมที่เปดโอกาสใหพลเมืองทุกคนมีคุณสมบัติ
เหมาะสมกับการปฏิบัติงานอาจไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการ  โดยกําหนดวาตอไปน้ี 4 ใน 5 
ของตําแหนงในการบริหารราชการสวนภูมิภาคสงวนไวใหกับนายอําเภอหรือขาราชการพลเรือนใน
ตําแหนงนักปกครอง  ซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงสุดที่เรียกวา hors classe แตในขอจํากัด
ดังกลาวตําแหนงผูวาราชการอาจมอบหมายใหแกบุคคลตางๆ ที่ไมไดอยูในสถาบันผูวาราชการ
จังหวัดไดซ่ึงการแตงตั้งทําใหผูน้ันเขาสูตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐในสวนภูมิภาค 

 

(3) การดํารงตําแหนงของผูวาราชการ (La carrière préfectorale) 
 

  การเลื่อนขั้นของผูวาราชการเปนไปตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 29 กรกฎาคม 
1964  การดํารงตําแหนงมีประเภทเดียวที่แบงออกเปนขั้นเงินเดือนหลายระดับและอีกประเภท
หน่ึงที่เรียกวา hors classe สวนการพิจารณาการเลื่อนขั้นเปนไปตามดุลพินิจและระบบอาวุโส
สําหรับผูดํารงตําแหนงในระดับอาวุโสสูงสุดที่เรียกวา hors classe น้ัน โดยหลักทั่วไปแลวผูกพัน
อยูกับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดที่สําคัญที่กําหนดไวในบัญชีทายรัฐกฤษฎีกา 
 

  ขอบังคับตางๆ เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่น้ันมีอยูอยางเขมงวด กลาวคือ ผูวา
ราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรงของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย  มีหนาที่ชวย
รัฐมนตรีกระทรวงอื่นๆ แตละคนเพื่อดําเนินการตามความจําเปนของหนวยงานนั้นๆ ดวย  แตใน
ฐานะขาราชการการเมืองผูวาราชการตองจงรักภักดีตอรัฐบาลเพราะรัฐบาลเปนผูเดียวที่มีอํานาจ
วินิจฉัยตัดสินใจชั้นสุดทาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ผูวาการอยูในดุลพินิจของรัฐบาลผูวาราชการอาจถูกยายโดยไม
ตองมีการรองขอ  นอกจากนี้ผูวาราชการอาจถูกสั่งใหมาประจําสํานักงานชั่วคราว (mis en 
disponibilité) ในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  แตตองไมเกิน 5 ป ซ่ึงเปนการไมไดครองตําแหนงและทํา
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ใหถูกลดเงินเดือนแตมาตรการนี้ไมมีลักษณะเปนการลงโทษทางวินัย นอกจากนี้ ยังมีตําแหนงที่
เรียกวา hors cadre  ซ่ึงเปนกรณีที่ไดรับมอบหมายไปปฏิบัติงานอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงใน
จังหวัด 
 

  มาตรการลงโทษทางวินัยโดยแทจริงซ่ึงอัตราโทษในขั้นสูงสุด คือ การใหออก
จากตําแหนงนั้นจะมีหลักประกันเพียงอยางเดียว คือ การแจงสํานวนใหทราบซึ่งเปนหลักประกัน
ขั้นต่ําสําหรับขาราชการทุกคน 
 

  ในทายที่สุดผูที่ ดํารงตําแหนงผูวาราชการนี้ไมมีหลักประกันเกี่ยวกับการ
รวมกลุมดังเชนขาราชการประเภทอื่น  ขาราชการประเภทนี้ไมมีสิทธิรวมกันเปนสหภาพหากมีแต
สิทธิในการจัดตั้งสมาคมเทานั้น 
 

  สิ่งที่ตอบแทนสําหรับขอบังคับที่เขมงวดตางๆ เหลานี้ก็คือผลประโยชนจากการ
ปฏิบัติหนาที่  โดยผูวาราชการจะไดรับสิ่งอํานวยความสะดวกที่เหมาะสมกับตําแหนงอันทรง
เกียรติ ไดแก ที่อยูอาศัย การบริการ ที่จอดรถเฉพาะ เปนตน 
 

  ในทางปฏิบัติน้ันนอกเหนือจากวิกฤตการณทางการเมืองที่รุนแรงอยางเชนในป 
1940 หรือป 1944  ซ่ึงก็สงผลกระทบตอขาราชการพลเรือนอ่ืนๆ ดวยนั้น  ปจจุบันการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการเปนการประกันความมั่นคงใหแกผูดํารงตําแหนง  ซ่ึงสิ่งนี้เปนสิ่งจําเปน
สําหรับการพัฒนาบทบาททางการปกครองเมื่อเทียบกับบทบาททางการเมืองของผูวาราชการ 
 

(4) อํานาจหนาที่ของผูวาราชการ 
 

(4.1) ภาพรวมโดยทั่วไป16 
 

  แมผูวาราชการจะสูญเสียสถานะการเปนหนวยงานดานบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (องคการบริหารสวนจังหวัด) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 10 
พฤษภาคม 1982 ก็ใหผูวาราชการมีหนาที่ในฐานะเปน “ผูถืออํานาจจากสวนกลางในจังหวัด” 
รัฐธรรมนูญป 1958  วางโครงสรางบทบาทของผูวาราชการไวในมาตรา 72  คือ เปนผูแทนรัฐบาล
มีหนาที่ดูแลผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงเปน
รูปแบบโดยทั่วๆ ไป  รัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 64-250 ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 และ 10 พฤษภาคม 
1982  เนนย้ําหนาที่ที่สําคัญ ไดแก การอํานวยการทั่วไปของกิจกรรมของขาราชการตางๆ  จาก
สวนกลางที่อยูในจังหวัด  นอกเหนือจากหลักการนี้ยังมีบทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับซ่ึงให
อํานาจแกผูวาราชการในเรื่องตางๆ ตามกฎหมายนั้นๆ  และบทบัญญัติดังกลาวมีจํานวนเพิ่มขึ้น

                                          
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 อันเกิดจากนโยบายการแบงอํานาจที่ถือปฏิบัติกันอยางเปนระบบตั้งแตป 1953 และยังได
พัฒนามานับแตป 1968 (ดูรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 1970 วาดวยการแบงอํานาจใน
สวนที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งในเรืองการลงทุนของรัฐ (investissements de l’Etat)) การจัดแบง
อํานาจตางๆ อีกครั้งระหวางสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ  ไดลดอํานาจเหลานี้
ไปแตในทางตรงกันขาม  อํานาจตางๆ เหลานี้กลับเพ่ิมขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 
1992 วาดวยเร่ือง “หลักการแบงอํานาจ” ซ่ึงจะกําหนดบทบาทที่มอบใหแกจังหวัดในฐานะที่เปน
ราชการบริหารที่ไดรับการแบงอํานาจ 
 

  (4.2 ) ผูวาราชการในฐานะตัวแทนของราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด 
 

  ในเบื้องตนสถานภาพของผูวาราชการดังกลาวเกี่ยวกับบทบาทของการเปน
ตัวแทนและลําดับศักดิ์ในทางพิธีการ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดอยูแถวหนาเหนือองคกรอ่ืนใด
ในจังหวัด  ในทางเทคนิคนั้นผูวาราชการถือเปนผูแทนของรัฐที่มีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ เปน
ผูทําสัญญาที่ผูกพันรัฐ เปนผูบริหารงานทรัพยสินที่เปนของรัฐ เปนตัวแทนในการฟองคดีตอศาลที่
ตนอยูในเขตอํานาจ เปนผูแทนของรัฐในบริษัทตางๆ ซ่ึงไดรับการชวยเหลือทางการเงินจากรัฐ
นอกจากนี้ ยังเปนผูสั่งจายเงินลําดับรอง (ordonnateur secondaire) คือ เปนผูออกใบสําคัญ
จายเงินใหแกเจาหนี้ของรัฐในการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป 
 

  (4.3) ผูวาราชการในฐานะผูแทนของรัฐบาล (Le présentant du 
gouvernement) 
 

  ถือเปนบทบาททางการเมืองในฐานะดังกลาวผูวาราชการมีภาระหนาที่โดยทั่วๆ 
ไปเก่ียวกับขอมูลขาวสาร กลาวคือ ตองรายงานขาวสารและกระแสความคิดเห็นของประชาชนใน
จังหวัดใหรัฐบาลที่มอบหมายใหตนมาเปนผูแทนในจังหวัดไดทราบ  นอกจากนี้ยังตองชี้นํากระแส
ความคิดเห็นของประชาชนดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับนโยบายของรัฐบาล  เปน
ระยะเวลานานมาแลวที่การปฏิบัติหนาที่ของผูวาราชการมีความสําคัญทางดานการเมือง  เพราะ
ในมุมมองของรัฐบาล  ภารกิจที่สําคัญของผูวาราชการก็คือจัดเตรียมใหมีการเลือกตั้งตางๆ ใหตรง
ตามความตองการของรัฐบาล  แตในปจจุบันภารกิจเกี่ยวกับขอมูลขาวสารและกิจการทางปกครอง
มีแนวโนมวาทัดเทียมกับภารกิจทางการเมือง 
 

  (4.4) ผูวาราชการในฐานะองคกรบริหารราชการทั่วไป 
  ตามฐานะนี้ผูวาราชการมีหนาที่รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอยโดยแบง
อํานาจหนาที่ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี 
 

  ประเภทที่ 1  ผูวาราชการเปนตํารวจ (ผูรักษาความสงบเรียบรอย) ทาง
ปกครอง (la police administrative) ของทั้งจังหวัดโดยรวม  ในการปฏิบัติหนาที่ที่สําคัญในดานนี้
ผูวาราชการจะไดรับความชวยเหลือจากรองผูวาราชการดานการรักษาความปลอดภัย “préfet 
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adoint pour la sécurité”  (รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 20 กันยายน 1972 และรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 23 
กันยายน 1989)17 
 

  ในทางตรงกันขาม  กฎหมายลงวันที่ 4 มกราคม 1993 ไดถอนอํานาจตางๆ ใน
การรักษาความสงบเรียบรอยในกระบวนการยุติธรรม (police judiciaire) ของผูวาราชการตาม
มาตรา 10 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฉบับเดิมออกไป  เพราะเปนอํานาจที่ขัด
กับหลักการพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมในเรื่องการรักษาความปลอดภัยอยูไมนอย  แมวา
กฎหมายลงวันที่ 25 มีนาคม 1935  จะลดอํานาจดังกลาวแลวก็ตาม 
 

  ประเภทที่ 2  การบริหารราชการทั่วไปหมายความรวมถึงการเขาแทรกแซง
ของผูวาราชการในกระบวนการทางปกครองที่เกี่ยวกับประโยชนสวนรวมดวย ไดแก การยก
ประเด็นในเรื่องอํานาจศาลตอศาลยุติธรรม (วาเปนอํานาจของศาลอื่นไมใชศาลยุติธรรม) การ
เวนคืนเพ่ือประโยชนสาธารณะ การยึดทรัพย การจัดเตรียมอุปกรณตางๆ เกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
เปนตน 
 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจดังกลาวเปนแนวความคิดเดียวกันกับการใหผูวา
ราชการมีอํานาจในการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรตางๆ และหนวยงานมหาชน
อ่ืน  ซ่ึงมีขอบเขตการดําเนินการอยูในจังหวัด ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ (มาตรา 72)  อางถึงอํานาจเหลานี้
ไวอยางชัดแจงและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดความหมายของมาตรานี้ไวตามคําวินิจฉัยลง
วันที่ 25 กุมภาพันธ 1982 ในการพิจารณากฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ในเรื่องเกี่ยวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  แมวาอํานาจกํากับดูแลจะหมดสิ้นไปแลวแตการใหอํานาจผูวา
ราชการฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนแทน (การฟองคดีโดยวาผูวาราชการ – déféré préfectoral) 
ก็ทําใหผูวาราชการยังคงมีบทบาทที่สําคัญอยู 
 

  ในทายที่สุดกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ใหผูวาราชการมีบทบาทบางอยาง
ในการรวมมือกับบรรดาตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ประธานสภาจังหวัด 
(Président du conseil général) และนายกเทศมนตรีอาจขอขอมูลบางอยางที่จําเปนตอการ
ปฏิบัติงานจากผูวาราชการและในทางกลับกันอาจจัดหาขอมูลตางๆ ตามที่ผูวาราชการตองการ  
นอกจากนี้ ในแตละปผูวาราชการจะแจงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและสภาภาคทราบถึง
กิจการตางๆ เกี่ยวกับหนาที่ของตน  และอาจตกลงกับประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดใน
การรวมมือปฏิบัติภารกิจกับหนวยงานทางปกครองตางๆ ของจังหวัดซึ่งสังกัดประธานสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด  ในขณะเดียวกันกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 มอบอํานาจให
ผูวาราชการทําขอตกลงรวมกับบรรดาผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ผูแทนดังกลาว

                                          
17 การปฏิรูปดังกลาวไดนําไปปฏิบัติใชใน le Nord, le Rhône, les Bouches-du-Rhône, la Gironde, la Haute-
Garonne และอีก 2 จังหวัดในเกาะคอรซิกา (corses). 
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ขอ  ในเร่ืองการจัดใหมีการสนับสนุนทางเทคนิคซึ่งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจอาจมอบให
โครงการดานการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําขึ้น
ได 
 

  (4.5) ผูวาราชการในฐานะหัวหนาหนวยงานตางๆ ของรัฐในจังหวัด18 
 

  รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 กําหนดใหผูวาราชการในฐานะเปน
ตัวแทนโดยตรงของรัฐมนตรีแตละคนมีหนาที่ในการจัดการ  ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของบรรดา
เจาหนาที่ของรัฐที่ประจําอยูในจังหวัด ทั้งน้ี ภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 1992  ซ่ึงแกไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992 กําหนดไกลไปอีก กลาวคือ ผูวาราชการไมได
มีหนาที่จํากัดอยูแคการจัดการและควบคุมดูแลขางตน  แตยังมีหนาที่บริหารหนวยงานราชการพล
เรือนทุกแหงในจังหวัด  เวนแตหนวยงานเกี่ยวกับการศึกษาระดับประเทศและผูตรวจแรงงาน  
หนวยงานดานการเงินและการคลัง  และองคกรของกระบวนการยุติธรรมเทานั้นที่ไมอยูใตบังคับ
บัญชาของผูวาราชการ สําหรับหนวยงานอ่ืนๆ  นอกเหนือไปจากองคกรดังกลาวผูวาราชการมี
อํานาจออกคําสั่ง และจะมอบอํานาจใหมๆ ที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับหนวยงานดังกลาวไดก็
เฉพาะตอผูวาราชการเทานั้น   ผูวาราชการอาจมอบอํานาจตางๆ ในการออกคําสั่งซ่ึงแตเดิม
ผูกขาดอยูกับตนไดก็แตดวยวิธีมอบใหลงนามแทน (délégations de signatures) และสามารถ
เรียกคืนการมอบอํานาจดังกลาวไดแตความรับผิดชอบยังคงอยูในตัวผูวาราชการ  และผูวา
ราชการก็มีสิทธิที่จะแทรกแซงในสวนของสิ่งที่ไดมอบอํานาจไปแลว  ผูวาราชการมีอํานาจบังคับ
บัญชาหัวหนาหนวยงานซึ่งในการแตงตั้งและการโยกยายจะตองแจงใหผูวาราชการทราบกอน  
อํานาจบังคับบัญชานี้ไดรับการยืนยันจากการที่ผูวาราชการมีอํานาจในการประเมินผลงาน (le 
pouvoir de notation) และการกําหนดใหเปนหนาที่ของหัวหนาหนวยงานที่จะตองแจงใหผูวา
ราชการทราบถึงขอเสนอที่เกี่ยวกับการแตงตั้งหรือโยกยายผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณามีความเห็น 
 

  การติดตอระหวางหนวยงานในสวนกลางหรือหนวยงานในระดับภาคกับ
หนวยงานตางๆ ที่อยูในจังหวัดตองผานผูวาราชการ ทายที่สุด ผูวาราชการเปนประธาน
คณะกรรมการตางๆ ของหนวยงานของรัฐทั้งหมด  อํานาจที่เพ่ิมขึ้นซึ่งถือเปนการทดแทนอํานาจ
ตางๆ ที่ผูวาราชการสูญเสียไปเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ดานบริหารของจังหวัดนั้นมีความจําเปน
อยางยิ่งเพราะทําใหหนวยงานตางๆ ที่ตอตานอํานาจของผูวาราชการเนื่องจากไมพอใจที่ผูวา
ราชการซึ่งเปนเจาหนาที่จากหนวยงานมาแทรกในระบบการบังคับบัญชาของหนวยงานของตนมี
ความยําเกรงผูวาราชการมากขึ้น 

                                          
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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  บทบาทของผูวาราชการจังหวัดที่มีความสําคัญเพ่ิมขึ้นตามขอกําหนด (la 
charte) เรื่องการแบงอํานาจ (รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992) ซ่ึงกําหนดวา จังหวัดเปน
หนวยงานในระดับภูมิภาคที่นํานโยบายระดับชาติและระดับประชาคมไปใช  ดังน้ัน การลดนอย
ถอยลงบางสวนของอํานาจหนาที่ของผูวาราชการซึ่งเกิดจากการปกครองแบบกระจายอํานาจ 
(décentralisation) น้ันจึงไดรับการทดแทนโดยการเพิ่มอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการตาม
นโยบายของการแบงอํานาจ (déconcentration) ในการปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่ไดรับมอบหมาย 
ผูวาราชการมีกลุมหัวหนาหนวยงานซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาเปนผูชวย  ประกอบดวย เจาหนาที่
ที่ปฏิบัติงานในตําแหนงตางๆ ของจังหวัดและบรรดาหัวหนาหนวยงานจากสวนกลางในจังหวัด
น้ันๆ บุคคลดังกลาวอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ 
 

(4.6) การกระทําตางๆ ของผูวาราชการจังหวัด 
 

  โดยปกติแลวคําสั่งของผูวาราชการมีรูปแบบเปนคําสั่ง (l’arrêté) คําสั่งดังกลาว
อาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะราย (เชน การแตงตั้ง  การอนุญาตตางๆ) หรือมีลักษณะเปนกฎและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครอง  บางครั้งการออก
คําสั่งของผูวาราชการตองการขอความเห็นจากองคกรที่ใหคําปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง (ในป 
1953 สภาที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาจํานวนมากถูกยุบไป) ในขณะเดียวกันบางครั้งการออกคําสั่ง
ของผูวาราชการก็ตองเปนไปตามความเห็นจากรัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชา  แตโดยหลักแลว
หากรัฐมนตรีน่ิงเฉยภายในระยะเวลา 2 เดือน ใหถือวาเรื่องน้ันไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
โดยปริยายแลว 
 

  ผูวาราชการอาจมอบอํานาจสวนหนึ่งในการออกคําสั่งใหแกผูรวมงานบางคน 
(เชน ปลัดจังหวัด (secrétaires généraux) และนายอําเภอ (sous-préfet) ทั้งหลายภายในอําเภอ
หรือเขต (arrondissement) ของตน) 
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บทที่ บทที่ 2 2 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศเยอรมันในประเทศเยอรมัน 
 
 
 

 นิติบุคคล  หมายถึง  ผูที่ มีความสามารถทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่
กฎหมายสมมติขึ้นนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมันมีสองประเภท คือ นิติบุคคลมหาชน 
(juristische Person des öffentlichen Rechts) และนิติบุคคลเอกชน (juristische Person des 
Privatrechts) นิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลที่เกิดขึ้นหรือมีรากฐานมาจากกฎหมายมหาชน 
สวนนิติบุคคลเอกชนนั้นเกิดขึ้นในระบบกฎหมายเอกชน 

 

 โดยทั่วไปแลวนิติบุคคลมหาชนยอมเปนผูทรงอํานาจปกครอง  แตโดยเหตุที่นิติ
บุคคลเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้นใหทรงสิทธิและหนาที่ไมไดมีชีวิตจิตใจจริงๆ  การกระทําตางๆ 
ของนิติบุคคลจึงตองกระทําผานองคกร  ซ่ึงโดยปกติไดแกหนวยงานและตําแหนงตางๆ  ทั้งนี้
โดยที่หนวยงานและตําแหนงตางๆ ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรของนิติบุคคลนั้นไมถือวาเปนบุคคล  
ดวยเหตุน้ีจึงไมสามารถฟองหรือถูกฟองคดีในนามของตนเองได  ตัวอยางที่จะทําใหเห็นภาพ
ทั่วไปในเบื้องตนก็คือ บรรดากระทรวงตางๆ ในระบบกฎหมายเยอรมัน กระทรวง ทบวง กรม 
ไมเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชนที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทยแตถือวาเปนองคกรของรัฐ  รัฐมี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  ดวยเหตุน้ีรัฐจึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายเปนผูทรง
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อํานาจปกครองดั้งเดิม  เน่ืองจากรัฐทรงไวซ่ึงอํานาจแหงรัฐอันเปนอํานาจมหาชนที่ไมไดรับมา
จากผูใด ตามระบบรัฐธรรมนูญเยอรมัน ทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ “มลรัฐ” ทั้งหลายทั้งปวง 
(Bundesländer) ตางก็เปนรัฐ ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
เพียงแตอํานาจรัฐของมลรัฐมีอยูจํากัดเทานั้น  ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงอาจเปนคูความ
ฟองรองคดีกันในศาลไดโดยเฉพาะอยางยิ่งในศาลรัฐธรรมนูญ  โดยเหตุที่ทั้งสหพันธและมลรัฐ
ตางก็เปนรัฐซ่ึงถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สหพันธและมลรัฐจึงมีองคกรฝายปกครองของตน  
ดวยเหตุน้ีองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจึงมีทั้งองคกรฝายปกครองของสหพันธ 
เชน กระทรวงแหงสหพันธ และองคกรฝายปกครองของมลรัฐ เชน กระทรวงแหงมลรัฐ เปนตน 

 

2.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมันมีอยู 3 ประเภท คือ องคการหมูคณะ
มหาชน (Körperschaft des öffentlichen Rechts) องคการบริการมหาชน (Anstalt des 
öffentlichen Rechts) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts) 

 

2.1.1 องคการหมูคณะมหาชน 
 

 องคการหมูคณะมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจสาธารณะ
เพ่ือประโยชนแกสมาชิกขององคการ  ความเปนสมาชิกขององคการจึงเปนสาระสําคัญของนิติ
บุคคลมหาชนประเภทนี้  ระบบกฎหมายเยอรมันไดแยกองคการหมูคณะมหาชนออกเปนหลาย
ประเภทขึ้นอยูกับลักษณะของความเปนสมาชิก  อยางไรก็ตามเราอาจแบงแยกองคการหมูคณะ
มหาชนออกได เปน  2 ประ เภทใหญ  คือ  องคการหมู คณะมหาชนในทางดินแดน 
(Gebietskörperschaft) และองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล (Personalkörperschaft) 

 

 องคการหมูคณะมหาชนในทางดินแดน ไดแก บรรดาองคการปกครองตนเองสวน
ทองถิ่นทั้งหลาย  องคการเหลานี้มีอํานาจปกครองเหนือบุคคลที่อยูภายในเขตการปกครองของ
ตน  กลาวอีกนัยหน่ึงความเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ขึ้นอยูกับภูมิลําเนาของ
บุคคล  สําหรับองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีความสัมพันธ
กับสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเกี่ยวที่มีลักษณะพิเศษบางประการ เชน จุดเกาะเกี่ยวในทาง
อาชีพ ทางเศรษฐกิจ ทางสังคม หรือทางวัฒนธรรม เปนตน  ตัวอยางของนิติบุคคลมหาชน 
ประเภทที่เปนองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล ไดแก สภาทนายความ สภาวิศวกร แพทย
สภา สภาอุตสาหรรมและชางฝมือ มหาวิทยาลัย เปนตน  นิติบุคคลมหาชนเหลานี้โดยเฉพาะ
อยางยิ่งที่มีลักษณะเปนองคการวิชาชีพจะมีอํานาจปกครองเหนือสมาชิกของตน อน่ึง สมาชิก
ภาพขององคการหมูคณะมหาชนมีไดทั้งสมาชิกสภาพแบบสมัครใจและสมาชิกภาพแบบบังคับ 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมันระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน 

  โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

110055 

ขึ้นอยูกับลักษณะของนิติบุคคลมหาชนนั้นๆ ตัวอยางเชน ผูประกอบวิชาชีพทนายความจะตอง
ถูกบังคับใหเปนสมาชิกของสภาทนายความ เปนตน 
 

 อน่ึง  สหพันธและมลรัฐซ่ึงเปนรัฐน้ันตําราบางเลมถือวาเปนองคการหมูคณะ
มหาชนในทางดินแดนเชนกัน  แตตําราบางเลมเห็นวารัฐมีสถานะพิเศษอยางไรก็ตามโดยเหตุที่
รัฐไมวาจะเปนสหพันธหรือมลรัฐมีองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลายจึงจะได
นําไปอธิบายแยกใหเห็นโดยเดนชัดตางหาก 
 

   2.1.2 องคการบริการมหาชน 
 

  องคการบริการมหาชนเปนหนวยการปกครองและการบริการสาธารณะที่
ประกอบไปดวยทรัพยสินและบุคลากรของตน  องคการบริการมหาชนตางจากองคการหมูคณะ
มหาชนตรงที่องคการบริการมหาชนไมมีสมาชิกมีแตผูใชบริการ  ตัวอยางขององคการบริการ
มหาชน ไดแก องคการกิจการวิทยุและโทรทัศน ธนาคารแหงชาติเยอรมัน  โดยปกติทั่วไปแลว 
องคการบริการมหาชนจะเปนนิติบุคคลมหาชน  อยางไรก็ตามมีหนวยบริการมหาชนบางหนวย
ที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน  กลาวคือในแงโครงสรางจะมีความเปนอิสระจากนิติ
บุคคลมหาชนตนสังกัด  แตหนวยบริการมหาชนเหลานี้จะไมมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  
ตัวอยางของหนวยบริการที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน ไดแก หองสมุดประจํา
เมือง สุสานแหงทองถิ่น หรือสระวายน้ําแหงทองถิ่น เปนตน  หนวยบริการเหลานี้แมจะมีความ
เปนอิสระในการบริหารจัดการในระดับหน่ึง  แตไมมีความสามารถทางกฎหมายเนื่องจากไมใช
นิติบุคคล  หากจะตองดําเนินการทางกฎหมายจะตองใหนิติบุคคลตนสังกัด เชน เมือง หรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการ 
 

2.1.3 มูลนิธิมหาชน 
 

 มูลนิธิมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีลักษณะเปนกองทรัพยสินที่ไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ในเชิงโครงสรางมูลนิธิมหาชนมีลักษณะคลายคลึงกับองคการ
บริการมหาชน  แตมูลนิธิมหาชนไมมีผูใชบริการมีแตผูรับประโยชน  หลักเกณฑการปฏิบัติงาน
ตลอดจนวัตถุประสงคของมูลนิธิมหาชนจะไดรับการบัญญัติไวในขอบังคับของมูลนิธิฯ ตัวอยาง
ของมูลนิธิมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมัน ไดแก มูลนิธิเพ่ือการอนุรักษทรัพยสมบัติทาง
วัฒนธรรมของปรัสเซีย เปนตน 
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2.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 2.2.1 การบริหารราชการระดับสหพันธ 
 

 ในระบบกฎหมายเยอรมันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  ถึงแมจะยังเปนที่ถกเถียงกันวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะ
มหาชนดังที่ไดกลาวมาขางตน หรือเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีสถานะพิเศษก็ตาม  โดยที่ประเทศ
เยอรมันมีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ ระบบกฎหมายเยอรมันจึงถือวาทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ 
“มลรัฐตางๆ” (Länder) ที่ประกอบกันขึ้นเปนสหพันธน้ันตางก็เปนรัฐซ่ึงทรงสิทธิหนาที่ตาม
กฎหมาย  โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธและมลรัฐมีตอกันไว  หากเกิด
ปญหาขึ้นและปญหาดังกลาวเปนปญหาในระดับรัฐธรรมนูญ  สหพันธและมลรัฐก็อาจนําเรื่องไป
ฟองรองยังศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธได  การกําหนดแบงอํานาจหนาที่ระหวางสหพันธกับมล
รัฐจะกําหนดแบงใน 3 สวน คือ อํานาจหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อํานาจหนาที่ในทางปกครอง 
และอํานาจหนาที่ในทางตุลาการ 
 

 หากกลาวเฉพาะงานในทางปกครององคกรของรัฐที่ทําหนาที่ดังกลาวในระดับ 
สหพันธ คือ รัฐบาลแหงสหพันธ สวนในระดับมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ  เพ่ือใหเห็นภาพการ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนการใชอํานาจปกครองเปนหลัก  จึงสมควรพิจารณาวาโครงสราง
องคกรของรัฐในฝายปกครองในระดับสหพันธมีลักษณะอยางไร 

 

 องคกรที่ทําหนาที่บริหารสูงสุดในระดับสหพันธคือคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธ  
คณะรัฐมนตรีของสหพันธประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทรวงตางๆ ใน ค.ศ. 
1999 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ในระดับสหพันธมีรัฐมนตรีเจากระทรวงตางๆ ทั้งสิ้นใน 14 
กระทรวง คือ  

 

 1. กระทรวงการตางประเทศ 
 2. กระทรวงมหาดไทย 
 3. กระทรวงยุติธรรม 
 4. กระทรวงการคลัง 
 5. กระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยี 
 6. กระทรวงอาหาร เกษตร และปาไม 
 7. กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคม 
 8. กระทรวงกลาโหม 
 9. กระทรวงครอบครัว ผูสูงอายุ สตรี และเยาวชน 
 10. กระทรวงสาธารณสุข 
 11. กระทรวงคมนาคม การกอสราง และที่อยูอาศัย 
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 12. กระทรวงสิ่งแวดลอม การคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และความปลอดภัย  
จากปฏิกรณปรมาณู 
 13. กระทรวงการศึกษาและการวิจัย 
 14. กระทรวงความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
 

 บรรดากระทรวงและหนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงตางๆ ถือวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยตรง” (unmittelbare Staatsverwaltung) จึงตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี  ทั้งน้ีโดยถือวากระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดของ
สหพันธ นอกจากรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ โดยตรงแลวยัง
มีอํานาจกํากับดูแลนิติบุคคลมหาชนประเภทตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิดชอบของ
กระทรวงดวย เชน กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคมนอกจากจะมีอํานาจบังคับบัญชา
หนวยงานตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นภายในกระทรวงแลว  ยังมีอํานาจกํากับดูแลองคการคุมครอง
แรงงานแหงสหพันธ  ซ่ึงเปนองคการบริการมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
รัฐ เปนตน  ในทางกฎหมายระบบกฎหมายเยอรมันเรียกบรรดานิติบุคคลมหาชนตางๆ ที่รัฐ
จัดตั้งขึ้นใหมีสภาพบุคคลตางหากจากรัฐแตอยูในกํากับดูแลของกระทรวงวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยออม” (mittelbare Staatsverwaltung) 
 

2.2.1.1 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง 
 

    ในระบบกฎหมายเยอรมันการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง
ตลอดจนแกไขเปลี่ยนแปลงองคกรทางปกครองจะตองกระทําโดยผูถืออํานาจจัดการองคการ  
ทั้งนี้โดยจะตองคํานึงถึงหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจประกอบ
กัน  

 

  พิจารณาในแงของหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐ สหพันธ (Bund) และมล
รัฐ (Land) ตางก็มีความสามารถในการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองของตนดวย
ตนเอง  อยางไรก็ตามเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินในความสัมพันธระหวางสหพันธและมล
รัฐเปนไปอยางราบรื่น  ระบบกฎหมายเยอรมันไดกําหนดขอยกเวนบางประการโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับการตามกฎหมายของสหพันธโดยองคกรเจาหนาที่ของมลรัฐ ใน
กรณีเชนนี้แมวามลรัฐจะมีอํานาจจัดตั้งหนวยงานทางปกครองขึ้น  แตสหพันธก็มีอํานาจตรา
กฎหมาย (โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสูงซ่ึงเปนตัวแทนมลรัฐ) กําหนดโครงสราง
ภายในของหนวยงานเพื่อใหการบังคับการตามกฎหมายเปนไปไดดวย 

 

  พิจารณาในแงของหลักการแบงแยกอํานาจ  ประเด็นก็คืออํานาจในการจัดการ 
องคการเปนของฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร (ทั้งในระดับสหพันธและมลรัฐ) กลาวอีกนัยหน่ึง 
การจัดตั้ง เปลี่ยนแปลง ยุบเลิกหนวยงานทางปกครองจะตองกระทําโดยตราเปนรัฐบัญญัติ  
หรือโดยฝายบริหารอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ หรือฝายบริหารสามารถดําเนินการไดเองโดยไม
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ตองอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ (ทําเปนระเบียบภายในฝายปกครอง)  สําหรับประเด็นน้ีในระดับ
สหพันธรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ มาตรา 87 กําหนดวาหากหนวยงานทางปกครองเปนนิติ
บุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะมหาชน (เชน องคการวิชาชีพตางๆ) หรือเปนองคการ
บริการมหาชน หรือเปนหนวยงานทางปกครองพิเศษบางประเภท การจัดตั้ง และยุบเลิกจะตอง
กระทําเปนกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สําหรับการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองใน
ลักษณะอ่ืน รัฐบาลแหงสหพันธสามารถกระทําไดเอง หากกฎหมายมิไดบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
 

  อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติปญหาการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเกิดขึ้น
คอนขางนอย  เน่ืองจากโดยทั่วไปแลวประเด็นเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองตางๆ 
มักจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติตางๆ  อยางไรก็ตามมีหลักการสําคัญ
ประการหนึ่งก็คือถาหนวยงานทางปกครองที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคคลมหาชนแยกออก
จากรัฐ  โดยหลักแลวการจัดตั้งจะตองกระทําโดยรัฐบัญญัติหรือโดยอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ
เสมอ  สําหรับหนวยงานทางปกครองภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงโดยทั่วไปแลวรัฐบาล
สามารถจัดแบงอํานาจหนาที่และปรับเปลี่ยนไดเอง  เน่ืองจากถือเปนหนวยงานที่ตั้งขึ้นภายใน
กระทรวงไมจําเปนตองอาศัยกฎหมาย  เวนแตเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติกําหนดไว
โดยเฉพาะเนื่องจากเปนหนวยงานที่มีภารกิจสําคัญเปนพิเศษหรือมีลักษณะพิเศษ เปนตน 

 

  ในสวนของกระทรวงตางๆ ซ่ึงถือเปนหนวยงานทางปกครอง (ที่ไมเปนนิติ
บุคคล) ระดับสูงสุดแหงสหพันธน้ันไมปรากฏจํานวนที่แนนอน  กลาวอีกนัยหน่ึงจํานวน
กระทรวงขึ้นอยูกับจํานวนรัฐมนตรีเจากระทรวง  โดยที่รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไมไดกําหนด
จํานวนรัฐมนตรีไวกระทรวงตางๆ จึงผันแปรไปตามนโยบายของรัฐบาลแตละชุด อยางไรก็ตาม
มีกระทรวงบางกระทรวงที่ไดรับการกลาวถึงโดยตรงในรัฐธรรมนูญ เชน กระทรวงการคลัง 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงเหลานี้จึงเปนกระทรวงที่จะตองมีอยูเสมอ  จํานวนรัฐมนตรีเจา
กระทรวงจะมีเทาใดและภารกิจของรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอะไรบางนั้นขึ้นอยูกับการกําหนด
ของนายกรัฐมนตรี  ประกอบกับกฎเกณฑในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปที่ผานความ
เห็นชอบจากรัฐสภาประกอบกัน 
 

  หากพิจารณาในแงโครงสรางทางภารกิจ  หนวยงานทางปกครองในระดับ
สหพันธจะมีความแตกตางจากหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐที่จะกลาวตอไป  กลาวคือ
ในระดับสหพันธน้ันจะไมมีการแบงหนวยงานทางปกครองออกเปนหนวยงานทางปกครองทั่วไป
และหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเหมือนกับในระดับมลรัฐ  แตหนวยงานทางปกครองใน
ระดับสหพันธจะเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเสมอ (กระทรวงแหงสหพันธและ
หนวยงานสังกัดกระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง) 
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2.2.1.2 ตัวอยางการจัดโครงสรางหนวยงานในกระทรวงแหงสหพันธ 
 

  เพ่ือใหเห็นภาพการจัดแบงหนวยงานของกระทรวงแหงสหพันธสมควร
พิจารณาตัวอยางที่ เปนรูปธรรม  ในที่ น้ีขอเสนอการจัดแบงหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศและกระทรวงมหาดไทยใหเห็นเปนตัวอยาง 
 

  กระทรวงการตางประเทศซึ่งมีภารกิจในงานดานตางประเทศอันเปนภารกิจที่ 
รัฐธรรมนูญมอบหมายไวกับสหพันธ  ประกอบไปดวยกรมและเอกอัครราชทูตตลอดจนกงสุลใน
ตางประเทศ รายละเอียดเก่ียวกับภารกิจ โครงสรางองคการ ตลอดจนนิติสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่ของกระทรวงกับกระทรวงไดรับการกําหนดไวใน “ขอกําหนดเกี่ยวกับกิจการ
ตางประเทศ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1990 ” (Geschäftsordnung über den Auswärtige 
Dienst vom 30. 8. 1990 ) กระทรวงการตางประเทศแบงแยกหนวยงานเปน 2 กลุมใหญ คือ 
หนวยงานระดับกรมและเอกอัครราชทูต 
 

  หนวยงานระดับกรมไดแก 
  1. กรมการเจาหนาที่ 
  2. กรมการเมืองตางประเทศ 
  3. กรมยุโรป 
  4. กรมสหประชาชาติ สิทธิมนุษยชน และการชวยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 
  5. กรมกฎหมาย 
  6. กรมวัฒนธรรม 
  7. กรมวิเทศสัมพันธ  
 

    สําหรับสถานเอกอัครราชทูตซึ่งสังกัดกระทรวงการตางประเทศจะตั้งอยูใน
ประเทศตางๆ ทั่วโลก นอกจากนี้บรรดาผูแทนที่รัฐบาลแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันสงไป
ประจํายังองคการระหวางประเทศก็สังกัดอยูในกระทรวงการตางประเทศเชนกัน 

 

   หนวยงานในสังกัดกระทรวงการตางประเทศ (และตัวกระทรวง) ไมมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน  อน่ึงมีขอสังเกตตอไปวากระทรวงการตางประเทศเปนกระทรวงที่ไมมี
หนวยงานที่เปนนิติบุคคลมหาชนอยูในการกํากับดูแล 
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แผนภาพที่ 2.1 แสดงโครงสรางกระทรวงตางประเทศของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 

 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   สําหรับกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีภารกิจที่คอนขางมากนั้นมีหนวยงานระดับ
กรมในสังกัด 10 หนวยงานดวยกัน ไดแก  
  1. กรมกลาง 
  2. กรมกิจการภายใน  
  3. กรมกิจการรัฐธรรมนูญ กิจการกฎหมายวาดวยรฐัและกฎหมายปกครอง
และกิจการยุโรป  
  4. กรมการเจาหนาที่  
  5. กรมกิจการองคการฝายปกครอง กิจการองคการปกครองตนเอง และสถิติ 

 

กระทรวงตางประเทศ 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรม เอกอัครราชทูตและ
กงสุลในตางประเทศ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมการเมืองตางประเทศ 

กรมยุโรป 

กรมสหประชาชาติฯ 

กรมกฎหมาย 

กรมวัฒนธรรม 

กรมวิเทศสัมพันธ 
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  6. กรมกิจการตํารวจ 
  7. กรมการรักษาเขตแดนสหพันธ  
  8. กรมความมั่นคงภายใน  
  9. กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย  
  10.กรมกิจการชาวตางชาติและผูลี้ภัย 

 

   สําหรับหนวยงานทางปกครองในสังกัดกระทรวงมหาดไทยทั้งที่อยูในอํานาจ
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจากระทรวงมีเปนจํานวนมาก ไดแก  
 

  1. สํานักงานอัยการแหงสหพันธประจําศาลปกครองแหงสหพันธ  
  2. สํานักงานอัยการวินัยแหงสหพันธ 
  3. สํานักงานสถิติแหงสหพันธ 
  4. สถาบันการวิจัยประชากรแหงสหพันธ 
  5. สํานักงานการปกครองแหงสหพันธ (หนวยงานนี้เปนหนวยงานที่ไมมี
หนวยงานทางปกครองยอยในสังกัดอีก ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยขอกําหนดของกระทรวง ลงวันที่ 
28 กุมภาพันธ ค.ศ. 1959 
  6. สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 
  7. สถาบันรังวัดและเทคนิคการรังวัด 
  8. สํานักงานใหการศึกษาทางการเมืองแหงสหพันธ 
  9. สถาบันศึกษาวิจัยนานาชาติแหงสหพันธ 
  10.สถาบันศาสตรการกีฬาแหงสหพันธ 
  11.สํานักงานกิจการผูลี้ภัยและผูอพยพ 
  12.สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ 
  13.สํานักงานปราบปรามอาชญากรรมแหงสหพันธ 
  14.สํานักงานคุมครองพลเรือน 
  15.สถาบันการวางแผนปองกันอุบัติเหตุ 
  ฯลฯ 

 

  นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังมีนิติบุคคลมหาชนในสังกัดอีกหลาย
หนวยงานเชน 
  1. มูลนิธิมหาชนเพื่อการคุมครองทรัพยสมบัติทางวัฒนธรรมของปรัสเซีย 
  2. สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
  3. มูลนิธิมหาชนของอดีตผูตองหาทางการเมือง 
  ฯลฯ 
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แผนภาพที่ 2.2 แสดงโครงสรางของกระทรวงมหาดไทยของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงมหาดไทย 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรมในสังกัด 
(อํานาจบังคับบญัชา) 

หนวยงานทางปกครอง 
ในสังกัด 

(บังคับบัญชาและกํากับดูแล) 

นิติบุคคลมหาชนในสังกัด 
(กํากับดูแล) 

กรมกลาง 

กรมกิจการภายใน 

กรมกิจการรัฐธรรมนูญฯ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมกิจการองคการฝายปกครองฯ 

กรมกิจการตํารวจ 

กรมการรักษาเขตแดนฯ 

กรมการความมัน่คงภายใน 

กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย 

กรมกิจการชาวตางชาติฯ 

สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 

สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 

สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ มูลนิธิอดีตผูตองหาทาง
การเมือง  ฯลฯ 

สํานักงานคุมครองพลเมือง 
ฯลฯ 
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2.2.2   การบริหารราชการในระดับมลรัฐ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐน้ันรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐบัญญัติหลักเกณฑไวแตกตางกันออกไปไมเปนเอกภาพ  แตโดยภาพรวมแลวฝายนิติ
บัญญัติ (ของมลรัฐ) จะกําหนดโครงสรางตลอดจนอํานาจหนาที่ของฝายปกครองไว  ซ่ึงการ
กําหนดดังกลาวตองสอดคลองกับภารกิจของมลรัฐดวย  ภารกิจใดเปนภารกิจของสหพันธ
โดยเฉพาะภารกิจน้ันยอมเปนภารกิจที่ฝายนิติบัญญัติแหงมลรัฐไมสามารถกําหนดใหรัฐบาล
แหงมลรัฐปฏิบัติได  สําหรับการจัดแบงโครงสรางภายในหนวยงานทางปกครองของมลรัฐ  
รัฐบาลแหงมลรัฐสามารถกําหนดไดเอง  อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติการจัดตั้งหนวยงานทาง
ปกครอง (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไมมีปญหา  เน่ืองจากจะมีการกําหนดไวในรัฐบัญญัติของแตละมล
รัฐอยูแลวแตการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองที่เปนนิติบุคคลมหาชนแยกออกจากมลรัฐ  รัฐบาล
แหงมลรัฐไมอาจกระทําไดเองตองอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของมลรัฐ 

 

 โดยปกติทั่วไปหากพิจารณาในแงภารกิจโครงสรางหนวยงานทางปกครองของมล
รัฐจะแบงเปน 2 สวนใหญๆ คือ หนวยงานทางปกครองทั่วไปและหนวยงานทางปกครองเฉพาะ
เร่ือง  งานทางปกครองใดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องแลว
หนวยงานทางปกครองทั่วไปยอมไมมีอํานาจในงานทางปกครองเรื่องน้ัน  งานทางปกครองใด
ไมไดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องงานทางปกครองเรื่องน้ันยอม
เปนอํานาจของหนวยงานทางปกครองทั่วไป 

 

 หากพิจารณาในแงลําดับชั้นของโครงสรางของหนวยงานทางปกครอง  โดยทั่วไป
แลวหนวยงานทางปกครองของมลรัฐจะแบงออกเปน 3 ระดับ คือ หนวยงานทางปกครองระดับ
สูงสุด หนวยงานทางปกครองระดับกลางและหนวยงานทางปกครองระดับลาง อยางไรก็ตามบาง
มลรัฐไมมีหนวยงานทางปกครองระดับกลางคงมีแตหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดและ
หนวยงานทางปกครองระดับลาง 
 

  หนวยงานทางปกครองสูงสุดของมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ ซ่ึงประกอบดวย
นายกรัฐมนตรีแหงมลรัฐและรัฐมนตรีแหงมลรัฐ รัฐมนตรีแหงมลรัฐจะมีภารกิจเฉพาะเรื่องตามที่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีกําหนด  นอกจากกระทรวงแตละกระทรวงจะมีหนวยงานทาง 
ปกครองภายในที่ตกอยูในอํานาจบังคับบัญชารัฐมนตรีลดหลั่นลงไปตามลําดับชั้นแลว  ในแตละ
กระทรวงอาจจะมีหนวยงานทางปกครองที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรี  และเปนหนวยงานทางปกครองที่
ไมมีการจัดแบงหนวยงานทางปกครองภายในได เชน สํานักงานสถิติแหงมลรัฐ 

 

  หนวยงานทางปกครองระดับกลาง คือ เขต ซ่ึงมีผูวาการเขตเปนองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองทั่วไป  ซ่ึงหมายความหากมลรัฐไมไดจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง
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ปฏิบัติหนาที่แลวผูวาการเขตยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการเรื่องที่เกิดขึ้นในเขตการปกครองของ
ตนนั้น  โดยทั่วไปแลวหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องระดับกลางมีอยูนอยมาก 
 หนวยงานทางปกครองระดับลางไดแก เมือง หรือหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืน  ซ่ึง
มีผูวาการเมืองหรือตําแหนงที่เทียบเทาเปนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองทั่วไป  มีขอสังเกตวา
ในระบบกฎหมายเยอรมันมีการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองระดับลางที่เปนหนวยงานทาง
ปกครองเฉพาะเรื่องเปนจํานวนมากแตกตางจากหนวยงานทางปกครองระดับกลางที่โดยปกติ
แลวจะมีหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องนอยมาก 

 

2.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 ในกรณีของมลรัฐบรรดาเจาหนาที่ในหนวยงานทางปกครองโดยตรงของรัฐ (ที่ไมใช 
นิติบุคคลมหาชนที่ตั้งขึ้นแยกตางหากจากมลรัฐ) ยอมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาลดหลั่นลง
ไปตามลําดับชั้นโดยมี รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในแตละกระทรวง  โดยเหตุที่
นายกรัฐมนตรีในฐานะผูนํารัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภารัฐสภาจึงสามารถควบคุมตรวจสอบ
ฝายปกครองทั้งหมดไดโดยออมผานคณะรัฐมนตรี1  สําหรับการควบคุมการปฏิบัติราชการของ
ผู ใตบังคับบัญชานั้น  จะตองแยกพิจารณาการควบคุมภารกิจหรือการวิ นิจฉัยสั่ งการ 
(Fachaufsicht) กับการควบคุมตัวบุคคล (Dienstaufsicht) ออกจากกัน การแยกดังกลาวมี
ความสําคัญเพราะจะทําใหแยกตัวผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่งการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไดอยาง
ถูกตอง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจบังคับบัญชาผูวาการเขตการปกครอง
ในแงตัวบุคคล กลาวคือ พิจารณาความเหมาะสมทั่วไปเกี่ยวกับตัวผูวาการเขตฯ ตลอดจนการ
บริหารราชการทั่วไป แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาในทางภารกิจ  หากภารกิจน้ันเปนภารกิจที่อยู
ในอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีกระทรวงอื่น  ในกรณีน้ีผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่งการผูวาการ
เขตฯ ในเร่ืองน้ันยอมไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงที่มีอํานาจ เปนตน ดวยเหตุน้ีถาประชาชนจะ
รองเรียนความประพฤติสวนบุคคลของผูวาการเขตฯ จะตองรองเรียนไปยังรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย  แตถาจะอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองของผูวาการเขตฯ จะตอง
อุทธรณไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานในเรื่องน้ัน  หลักเกณฑน้ีเปนหลักเกณฑทั่วไปใชบังคับ
กับการบังคับบัญชากรณีอ่ืนๆ ดวย 
 

 การบริหารงานบุคคลและการบังคับบัญชาในหนวยงานทางปกครองระดับสหพันธมี
ลักษณะคลายคลึงกับในระดับมลรัฐ 

                                             
1 อยางไรก็ตามมีขอยกเวนสําหรับคณะกรรมการบางประเภทที่ไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือแมแตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรี คณะกรรมการซึ่งเปนคณะกรรมการที่เปนอิสระ เชน คณะกรรมการวินิจฉัยการ
ปฏิเสธการรับราชการทหาร (Der Prüfungsausschuß für Kriegdienstverweigerer) เปนตน 
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2.4 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบการคลังและงบประมาณของรัฐเปนเรื่องใหญและสําคัญมากเรื่องหน่ึงในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไดบัญญัติหลักเกณฑเรื่องดังกลาวไวเปนการเฉพาะ
ในหมวด 10 ตั้งแตมาตรา 104 a ถึงมาตรา 115 โดยในมาตรา 104 a ถึงมาตรา 108 เปนการ
กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจทางการคลังระหวางสหพันธกับมลรัฐ สวนมาตรา 
109 ถึงมาตรา 115 เปนการกําหนดหลักการเกี่ยวกับกฎหมายงบประมาณของสหพันธ  
โดยทั่วไปแลวสหพันธและมลรัฐตางตองรับผิดชอบรายจายตางๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ภารกิจของตน  ในกรณีที่สหพันธมอบหมายงานใหมลรัฐปฏิบัติแทนสหพันธตองรับผิดชอบ
คาใชจายในเรื่องน้ัน  นอกจากนี้สหพันธยังสามารถตั้งงบประมาณจายเงินใหสหพันธหรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นในฐานะเปนงบลงทุนเพ่ือประโยชนในทางเศรษฐกิจรวมกัน
ได 

 

  สําหรับการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับรายไดของสหพันธและมลรัฐโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับภาษีอากรนั้นจะตองกําหนดเปนกฎหมาย  ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะ
ระบุวาภาษีอากรในเรื่องใดที่เปนอํานาจของสหพันธเทานั้นที่จะออกกฎหมายจัดเก็บได  ภาษี
อากรลักษณะใดที่เปนอํานาจของมลรัฐในการจดัเก็บ 

 

 สําหรับการใชจายเงินงบประมาณของรัฐน้ันจะตองมีการกําหนดไวในแผน
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) สวนกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีการใชจาย การจัดทําบัญชี การตรวจบัญชี
ตลอดจนการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณนั้นจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ ค.ศ.1969 (Bundeshaushaltsordnung vom 19 August 1969) กระบวนการ
จายเงินงบประมาณในระบบกฎหมายเยอรมันแมจะเปนระบบแตก็คอนขางซับซอน  
 

 งบประมาณรายจายของรัฐ (ในกรณีน้ีจะยกตัวอยางของสหพันธ) จะเร่ิมตนดวยการ
ทําแผน   โดยบุคคลที่ มี อํานาจจัดทํ าแผนงบประมาณรายจาย  คือ  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลัง  โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะขอใหหนวยงานตางๆ จัดทํา
ประมาณการรายจายเสนอมาและจะสรุปเปนรางแผนงบประมาณรายจายเสนอคณะรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรีจะเสนอแผนงบประมาณรายจายประจําปในรูปของรัฐบัญญัติเพ่ือขออนุมัติจาก
รัฐสภา  เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดรับความเห็นชอบแลวฝายปกครองจะเปน
ผูดําเนินการใชจายใหเปนไปตามแผนที่กําหนดไวในรัฐบัญญัติน้ัน 
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 การดําเนินการใชจายตามแผนงบประมาณที่ผานความเห็นชอบแลวจะเริ่มตนจาก
การกระจายวงเงินงบประมาณไปยังกระทรวงตางๆ ทั้งน้ีโดยหนวยงานมีความผูกพันที่จะตองใช
จายเงินตามวัตถุประสงคที่ระบุไวในงบประมาณรายจายประจําป และตองใชในปงบประมาณนั้น
เทานั้น  การจายเงินขามปงบประมาณจะกระทําไดก็ตอเม่ือมีการระบุไวชัดเจนในแผน
งบประมาณรายจายประจําป  การใชจายเงินเกินกวางบประมาณของหนวยงานที่ตั้งไวหรือการ
ใชจายเงินนอกแผนงบประมาณจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุมัติไดก็ตอเม่ือปรากฏวามีความ
จําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได  และความจําเปนดังกลาวเปนความจําเปนที่มิอาจคาดหมายได
ลวงหนาเทานั้น (อํานาจอนุมัติกรณีฉุกเฉิน - Notbewilligungsrecht) กระบวนการอนุมัติการ
จายเงินไดรับการระบุไวอยางละเอียดในมาตรา 70 ถึง 87 แหงรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
โดยผูที่มีอํานาจอนุมัติจายเงินไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงหรือผู ซ่ึงรัฐมนตรีเจากระทรวง
มอบหมาย  ทั้งน้ีการจายเงินจะกระทําผานหนวยคลัง หรือหนวยจายเงินตางๆ หนวยงานที่
รับผิดชอบดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยคลังหรือหนวยจายเงินตางๆ ไดแก สํานักคลังกลาง
แหงสหพันธ (Bundeshauptkasse) ซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง2    
 

2.5 สิทธิ หนาที่ และความรับผิดของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ไดกลาวมาแลววาในระบบกฎหมายเยอรมันกระทรวงและหนวยงานทางปกครอง
โดยตรงของกระทรวง (กรม สํานักงาน สถาบัน) ไมวาจะเปนในระดับสหพันธหรือมลรัฐไมเปน
นิติบุคคล แตนิติบุคคลมหาชนคือ สหพันธหรือมลรัฐ ตลอดจนหนวยงานทางปกครองโดยออมที่
สังกัดกระทรวงแหงสหพันธหรือมลรัฐ ไมวาจะเปนองคการหมูคณะมหาชน องคการบริการ
มหาชน หรือมูลนิธิมหาชน ดวยเหตุน้ีบรรดากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงใน
กระทรวงจึงไมสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายดวยตนเองได  ซ่ึงหมายความ
ตอไปวากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงไมมีความสามารถเปนคูความในคดีไดเอง
ผูที่จะเปนคูความในคดีไดยอมไดแก สหพันธหรือมลรัฐ  แตโดยที่สหพันธหรือมลรัฐเปนนิติ
บุคคลที่ไมมีชีวิตจิตใจจึงตองมีบุคคลธรรมดากระทําการแทน  ซ่ึงผูกระทําการแทนสหพันธหรือ
มลรัฐยอมไดแกองคกรของสหพันธหรือมลรัฐซ่ึงมีบุคคลธรรมดาเขาสวมตําแหนง 
 

 ในสวนของความรับผิดของสหพันธหรือมลรัฐน้ันระบบกฎหมายเยอรมันกําหนดให
สหพันธหรือมลรัฐตองเขาไปรับผิดแทนเจาหนาที่ของตนซึ่งกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น 

 

                                             
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 ความเปนมาเกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมาย 
 

 การศึกษาระบบนิติบุคคลในกฎหมายอังกฤษจําเปนตองเขาใจถึงความเปนมา
เกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมายเสียกอนอยางหลีกเลี่ยงไมได  ในดานการปกครองนั้น
อังกฤษเปนสวนหนึ่งของประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) ซ่ึงประกอบดวยอังกฤษ 
เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือ  และกฎหมายอังกฤษ (English Law) ก็มิไดใชบังคับ
ตลอดทั้ง สหราชอาณาจักร  การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ
จะศึกษาเฉพาะในบริบทของกฎหมายอังกฤษที่ใชบังคับในอังกฤษและเวลสเทานั้น  เน่ืองจาก
โดยปกติแลวสก็อตแลนดและไอรแลนดเหนือมีหลักกฎหมายที่คอนขางจะแตกตางจากอังกฤษ
และเวลส โดยเหตุที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรมและศาสนา 
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3.1.1 ภูมิหลังเก่ียวกับการปกครอง 
 

 แตเดิมพ้ืนที่ซ่ึงประกอบเปนสหราชอาณาจักรในปจจุบันแบงออกเปนประเทศ
เอกเทศ คือ อังกฤษ เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนด การรวมตัวกันกับอังกฤษจนกลายเปนส
หราชอาณาจักรไดกอตัวขึ้นเปนระยะ  โดยเวลสไดรวมกับอังกฤษอยางจริงจังตั้งแตป 1536 และ
ตอมากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาของอังกฤษก็ใชบังคับในเวลสดวย 
 

 สวนการรวมสก็อตแลนดกับอังกฤษนั้นเกิดขึ้นโดยผลของ Acts of Union 1707 ซ่ึง
รวมรัฐสภาของสก็อตแลนดกับรัฐสภาอังกฤษ (ซ่ึงรวมเวลสไวดวยแลว)  จนเกิดเปน Great 
Britain แตโดยที่วัฒนธรรมทางกฎหมายของสก็อตแลนดตางจากของอังกฤษมาก กลาวคือ 
กฎหมายของสก็อตแลนดมีรากฐานจากกฎหมายโรมัน (Roman Law) มากกวาคอมมอนลอว 
(Commom Law) ของอังกฤษ รางกฎหมายที่รัฐสภาจะตราขึ้นโดยมุงหมายใหใชบังคับในสกอต
แลนดจึงตองสงใหคณะกรรมการกิจการสก็อตแลนด (Scottish Grand Committee) และ
กรรมาธิการสามัญกิจการสก็อตแลนด (Scottish Standing Committee) พิจารณา ดังนั้น ใน
ความเปนจริงแลวบทบาทของรัฐสภาอังกฤษในดานการตรากฎหมายบังคับกับสก็อตแลนดจึงมี
นอยมาก  ดวยเหตุที่มีความแตกตางกันในดานพื้นเพทางกฎหมาย พระราชบัญญัติที่รัฐสภาตรา
ขึ้นเพ่ือใชบังคับกับอังกฤษและเวลสจึงมักไมใชบังคับกับสก็อตแลนด ทั้งน้ี พระราชบัญญัติน้ันๆ 
จะมีบทบัญญัติระบุอยางชัดเจนวา “พระราชบัญญัติใชบังคับกับอังกฤษและเวลส”  กฎหมายลาย
ลักษณอักษรที่จะใชบังคับกับสก็อตแลนดจึงมักตราเปนพระราชบัญญัติสวนของสก็อตแลนดเปน
เอกเทศ 
 

 สําหรับไอรแลนดน้ันไดผนวกกับ Great Britain (อันประกอบดวยอังกฤษ เวลส 
และสก็อตแลนด) ในป 1801 ทั้งนี้ ไอรแลนดก็มีรัฐสภาของตนเอง แตหลังจากที่ไดผนวกกับ 
Great Britain แลว  รัฐสภาของไอรแลนดก็ตองอยูภายใตรัฐสภาของ Great Britain แตโดยที่ชน
ชาวไอรแลนดเองก็มีปญหาความขัดแยงทางศาสนาระหวางกันเอง  จึงมีการแบงแยกกันเอง
ระหวางไอรแลนดตอนเหนือและตอนใต จนในที่สุดมีการตรา Government of Ireland Act 1920 
ขึ้นโดยไอรแลนดเหนือและไอรแลนดใตตางก็มีรัฐสภาเปนของตนเองแยกจากกัน และตอมาในป 
1922 ก็ไดมีการตรา Irish Free State (Agreement) Act  โดยใหเฉพาะไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) เทานั้นที่ผนวกเขากับ Great Britain และขึ้นกับรัฐสภาของ Great Britain 
จนเกิดเปนประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) แตดวยเหตุที่ไอรแลนดเหนือมีความ
แตกตางทางวัฒนธรรมนั่นเอง ในทางปฏิบัติรัฐสภาของสหราชอาณาจักรจึงกาวลวงไปในกิจการ
ของไอรแลนดเหนือนอยมาก  กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังบังกับไอรแลนดเหนือจึงตราขึ้นเปน
พระราชบัญญัติเอกเทศ (ทํานองเดียวกับพระราชบัญญัติที่ใชบังคับกับสก็อตแลนด) 
 

 งานวิจัยน้ีศึกษากฎหมายผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักรเฉพาะในสวนของ
อังกฤษและเวลสเทานั้น 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

111199 

3.1.2 ระบบกฎหมาย 
 

 อังกฤษและเวลสมีระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว (Commom Law) กลาวคือ 
ยอมรับคําพิพากษาเปนกฎหมาย กลาวคือ เปนกฎหมายที่ศาลสรางขึ้น (judge-made law)  
คอมมอนลอวมีประวัติความเปนมาหลายรอยป และกอตัวขึ้นที่เกาะอังกฤษกอนที่จะแพรไปสู
ประเทศอาณานิคม ทั้งน้ี กษัตริยไดกอตั้งศาลหลวง (Royal Courts) ขึ้นในเมืองหลวง (ซ่ึงอยูใน 
Westminster) นอกจากศาลหลวงจะตัดสินความ ณ Westminster แลว  กษัตริยยังสงผู
พิพากษาศาลหลวงออกไปชําระคดีในทองถิ่นทั่วประเทศดวย  ผูพิพากษาศาลหลวงก็นําเอา
หลักกฎหมายที่ศาลหลวงสรางขึ้นนั้นไปใชกับคดีในทองที่ที่ตนตัดสินความดวย  จนในที่สุด
กฎหมายของศาลหลวงจึงใชแทนที่กฎหมายทองถิ่น (ซ่ึงมักเปนจารีตของทองถิ่น) จนเกิดเปน
กฎหมายอันเดียวกัน (common) ที่ใชทั่วเกาะอังกฤษ  กฎหมาย common law ที่ศาลสรางขึ้น
น้ันมักเปนหลักกฎหมายใหญๆ ที่เกี่ยวของโดยตรงกับชีวิตประจําวันของคนในสังคม เชน หลัก
กฎหมายสัญญา หลักกฎหมายละเมิด (Tort) หลักกฎหมายเรื่องทรัพยสิน หลักกฎหมายอาญา 
เปนตน สวนหลักเกณฑที่ใชบังคับในสังคมสมัยใหมน้ันโดยปกติจะตราขึ้นโดยรัฐสภา ซ่ึงจะ
กลาวตอไป 
 

 นอกจากกฎหมายที่สรางขึน้โดยศาล (commom law) แลว  อังกฤษและเวลสยงัมี
กฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราขึ้นโดยรฐัสภา (Acts of Parliament) อีกดวย  ประเทศสหราช
อาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยอมรับหลกั “ความมีอํานาจสูงสุดของ
รัฐสภา”  (Sovereignty of Par l iament)  กฎหมายทุกฉบบัทีต่ราขึ้นโดยรัฐสภาจึงถือเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law)  บุคคลใดก็ตามไมสามารถโตแยงวากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
ขัดตอรัฐธรรมนูญ (unconst i tu t ional)  โดยปกติกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นในเรือ่งตางๆ เปน
กฎหมายที่ศาลไมไดวางหลกัเกณฑไวในเรื่องนั้นๆ  กลาวคือ common law ไปไมถึงเรื่องนั้นๆ  
ทั้งน้ี ทามกลางสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดนั้นคงไมสามารถรอใหศาลสรางหลักกฎหมาย
สมัยใหมใหทนักับสภาพการณทางสังคมได  จึงจําเปนตองตรากฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นใช  
แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของรัฐและองคกรตางๆ ของรัฐมีที่มาจาก common law เปนหลัก
แตในระยะหลงัรัฐสภาก็ตราพระราชบัญญัติหลายฉบับซ่ึงวางหลักหรือแนวความคิดเกี่ยวกับ

เรื่องนี้ 

 

3.2 ระบบบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ในระบบกฎหมายอังกฤษ  กฎหมาย common law มิไดมีแนวความคิดเกี่ยวกับ
ความเปนบุคคลอยางเดนชัด  และกฎหมายหรือศาลก็มิไดแบงประเภทของบุคคลออกเปนบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลดังเชนในระบบกฎหมาย civil law  ทั้งน้ีเน่ืองจากศาลไดยอมรับเปนการ
ทั่วไปวาทุกคนที่เกิดมายอมสามารถมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายไดโดยไมจําเปนตองสราง
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หลักกฎหมายขึ้นมารองรับความเปนบุคคล (personality) ของมนุษย  การยอมรับดังกลาวเทียบ
ไดกับแนวความคิดเรื่อง “บุคคลธรรมดา” ในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย civil law น่ันเอง 
 

 สวนนิติบุคคลนั้นแมวากฎหมาย common law จะไดวางหลักเกี่ยวกับความเปน
บุคคลในทางกฎหมาย (นิติบุคคล) อยูบางแตก็เปนหลักกฎหมายที่ศาลสรางขึ้นเพ่ือใชกับการ
เกิดขึ้นของบริษัทซึ่งเปนการสนองตอบความจําเปนทางธุรกิจ  ศาลไดสรางหลักกฎหมาย
ดังกลาวในคดี Salomons v. Salomon  วาเม่ือบริษัทไดจัดตั้งขึ้นถูกตองตามกฎหมาย 
(Companies Act) แลวบริษัทก็มีสถานะเปนบุคคลแยกตางหากจากผูถือหุน (Separate 
corporate personality)  เจาหนี้จึงไมสามารถฟองรองผูถือหุนใหรับผิดชําระหนี้ของบริษัทได  
หลักกฎหมายเกี่ยวกับความเปนนิติบุคคลที่ศาลสรางขึ้นจึงเปนหลักกฎหมายเรื่องนิติบุคคล
เอกชนเทานั้น  ความเปนนิติบุคคลขององคกรของรัฐหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน (นิติบุคคล
มหาชน) จึงมิไดเกิดขึ้นโดย common law หากแตเกิดขึ้นโดยกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา (Acts 
of Parliament) รัฐสภาไดตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐหลายองคกรโดยกําหนดใหเปนบุคคล 
(ซ่ึงมักเรียกวา Corporation) ตัวอยางเชน 
 

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

 - องคกรพัฒนา (Development Corporation)  จัดตั้งขึ้นตาม New Towns Act 
1981 เปนองคกรพิเศษที่ดูแลการพัฒนาเมืองใหมที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
 

 การจัดตั้งองคกรของรัฐใหเปนนิติบุคคลไมไดมีการจัดประเภทใหเปนระบบ  
นอกจากนี้ จะตองพิเคราะหตอไปวานอกเหนือจากองคกรพิเศษที่รัฐสภาตรากฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นมาเปนกรณีๆ  องคกรของรัฐในระดับบน กลาวคือ รัฐ และกระทรวง หรือหนวยงานที่สังกัด
กระทรวงตางๆ น้ันมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม และสามารถใชอํานาจโดยมีฐานทางกฎหมาย
เปนประการใด  ในการทําความเขาใจประเด็นเหลานี้จําเปนตองทราบเกี่ยวกับลักษณะของการ
บริหารราชการของอังกฤษเสียกอน 
 

 การบริหารราชการของสหราชอาณาจักรประกอบดวยการบริหารราชการเพียง 2 
ระดับ คือ ราชการสวนกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่น (Local 
Government) เทานั้น แตในที่น้ีจะกลาวเพียงการบริหารราชการสวนกลาง 

 

3.2.1 รัฐมนตรี (ministers) 
 

 รัฐมนตรีเปนหัวใจสําคัญของราชการสวนกลางเนื่องจากอํานาจในการบริหาร
ราชการสวนกลางอยูในมือของรัฐมนตรีเปนสวนใหญ  ในระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศ 
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สหราชอาณาจักรนั้น ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีมิไดหมายความวาบุคคลซึ่งเขารวมอยูใน
คณะรัฐมนตรี (หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง) เสมอไป ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหลายคนมิไดอยู
ในคณะรัฐมนตรี หากแตเปนผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางราชการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีไดไม
เกิน 95 ตําแหนง1 โดยนายกรัฐมนตรีเปนผูเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี 
(ministerial office) โดยตองเลือกจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) หรือ
สมาชิกของสภาสูง (House of Lords) เทานั้น รัฐมนตรีที่ไดรับแตงตั้งใหเปนผูบังคับบัญชาสูงสุด
ของกระทรวงซึ่งเปนกระทรวงที่สําคัญจะเรียกกันวา Secretary of State  
 

 รัฐมนตรีจะใชอํานาจตามกฎหมาย  ในบางกรณีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา
กําหนดอํานาจหนาที่ไวเปนการเฉพาะ เชน  s. 1 (1) ของ National Health Service Act 1977 
บัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจในการสงเสริมบริการสาธารณสุขใหครอบคลุมในดานตางๆ2 เปนตน 
ในกรณีที่ไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ รัฐมนตรีแตละคน
สามารถใชอํานาจบริหารราชการได โดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
(Prerogative powers) แทนกษัตริยในฐานะที่เปนขาราชการของกษัตริย 

 

3.2.2 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 
 

 คณะรัฐมนตรีเปนองคกรที่ประกอบดวยรัฐมนตรีอาวุโสที่ไดรับแตงตั้งใหเขารวม
คณะรัฐมนตรี การแตงตั้งเปนไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) มากกวากฎหมาย3 โดย
ปกติคณะรัฐมนตรีจะประกอบดวยรัฐมนตรีประมาณ 20 คน โดยประชุมรวมกันสัปดาหละครั้ง ณ 
ที่ทําการของนายกรัฐมนตรี (10 Downing Street) โดยมี The Cabinet Office  เปนสํานักงาน
เลขาธิการ 
 

 เชนเดียวกับอํานาจของรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามกฎหมายหรือตาม
พระราชอํานาจของกษัตริย รัฐมนตรีที่รวมอยูในคณะรัฐมนตรีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน 
(collective responsibility) และตองรับผิดชอบตอรัฐสภาอีกดวย (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) เปนองคกรที่เกาแกและมีความเปนมาทาง
ประวัติศาสตรอันยาวนาน หนาที่สําคัญ คือ ใหคําปรึกษาตอกษัตริย (Crown)  กษัตริยแตงตั้ง
องคมนตรีจากผูทรงคุณวุฒิและผูดํารงตําแหนงระดับสูง จํานวนประมาณ 400 คน รัฐมนตรีที่เขา
รวมคณะรัฐมนตรีก็เปนองคมนตรีโดยตําแหนงดวย  ในทางปฏิบัติการประชุมองคมนตรีมักเปน
การประชุมระหวางกษัตริยและองคมนตรีที่อยูในคณะรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนเทานั้น การประชุม
ระหวางกษัตริยและคณะองคมนตรีเรียกกันวา Queen in Council   องคมนตรีกระทําการตางๆ 
โดยอาศัยพระราชอํานาจของกษัตริย  ในบางกรณีพระราชบัญญัติใหอํานาจฝายบริหารออก
กฎหมายลําดับรองกําหนดการบางอยางโดยวิธีการใหกษัตริยหารือในการประชุมองคมนตรี 
กฎหมายลําดับรองในรูปน้ีเรียกวา Order in Council 
 

 องคมนตรีสวนหนึ่งทําหนาที่ตุลาการ (Judicial Committee of the Privy Council) 
โดยจะตัดสินคดีที่อุทธรณคําพิพากษาของศาลในประเทศหลายประเทศที่เปนเครือจักรภพของ
อังกฤษ 

 

3.2.4 กระทรวง (Departments) 
 

 นับเปนเวลารวม 150 ปมาแลวที่กระทรวง (Departments) เปนกลไกหลักของการ
นําเอานโยบายรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุผล ในแตละสมัยของรัฐบาล  นายกรัฐมนตรีจะเปนผู
กําหนดวางานใดหรือภารกิจใดอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงใด  จํานวนของกระทรวงจึง
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในรัฐบาลแตละสมัย  โดยนายกรัฐรัฐมนตรีสามารถจัดตั้งและยุบรวม
กระทรวงไดอยางสะดวกและคลองตัวโดยเพียงออกกฎหมายลําดับรอง (ในรูปของ Order) ตาม 
Ministers of the Crown Act 1975  เชน ในป ค.ศ. 2002 ไดมีการออก Order ยุบเลิกกระทรวง
เกษตร ประมงและอาหาร (Ministry of Agriculture, Fisheries and Food) โดยโอนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงที่ยุบเลิกนี้ไปยังกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหม คือ กระทรวงสิ่งแวดลอม 
อาหาร และกิจการชนบท (Department for the Environment, Food and Rural Affairs)4  
 

 ดวยเหตุที่อํานาจในการกระจายภาระงานระหวางกระทรวงและรัฐมนตรีเปนอํานาจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยแท   ดังน้ัน ในกฎหมายพิเศษที่รัฐสภาตราขึ้นโดยกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจเกี่ยวกับการใดเปนการเฉพาะนั้นจึงไมมีการระบุวาอํานาจนั้นเปนของรัฐมนตรีกระทรวง
ใด กฎหมายเพียงแตใชคําวา “รัฐมนตรี” (Secretary of State) เทานั้น นายกรัฐมนตรีจะกําหนด
เองวาจะใหรัฐมนตรีกระทรวงใด (ไมวากระทรวงที่มีอยู หรือกระทรวงที่จะตั้งขึ้นใหม) ใชอํานาจ
ดังกลาว 

                                             
4 Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (Dissolution) Order 2002, SI 2002/794 
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 อน่ึง กระทรวงสวนใหญมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลการใชอํานาจของกระทรวงใน
การดําเนินกิจการทางแพง เชน การทําสัญญากับเอกชน เปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
สวนการดําเนินการทางมหาชนนั้นก็เปนการกระทําในนามของรัฐมนตรี5 (ซ่ึงสวนใหญแลว
รัฐมนตรีก็ใชพระราชอํานาจของกษัตริยน่ันเอง ดังที่ไดอธิบายขางตน) 
 

 ในปจจุบัน (ค.ศ. 2004) กระทรวงที่มีอยูมีดังน้ี 
 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. กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และกิจการชนบท (Department for the 
Environment, Food and Rural Affairs : DEFRA) 
 5. กระทรวงการตางประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth 
Office : FCO) (ซ่ึงมีฐานะเปนกระทรวงแมจะมีชื่อวา Office) 
 6. กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) 
 7. กระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
 8. กระทรวงการพัฒนาระหวางประเทศ (Department for International 
Development : DFID) 
 9. กระทรวงกิจการรัฐธรรมนูญ (Department for Constitutional Affairs : 
DCA)6 
 10.กระทรวงองคมนตรี (Privy Council Office) รับผิดชอบรวมกันกับผูนําของสภา
ผูแทนราษฎร ในกิจการของรัฐสภา ตลอดจนระเบียบวินัยทางวิชาชีพ (professional discipline) 
 11.กระทรวงการคาและอุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry : DTI) 
รับผิดชอบดานทรัพยากรทางวิทยาศาสตร วิศวกรรมและเทคโนโลยี  พลังงาน  การคุมครอง
ผูบริโภค นโยบายการแขงขันทางการคา การคาตางประเทศ การควบคุมสาธารณูปการและ
อุตสาหกรรมของชาติ สิทธิสตรีและความเทาเทียมกนั 

                                             
5 David Feldman et al (ed.), English Public Law, (Oxford University Press: Oxford, 2004) 
6 จัดตั้งขึ้นในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 เพ่ือทําหนาที่แทน Lord Chancellor’s Department กระทรวงที่ต้ังขึ้น
ใหมนี้มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับนโยบายการศาลในอังกฤษและเวลสและไอรแลนดเหนือ  เสรีภาพดาน
ขาวสาร การคุมครองขอมูล กิจการเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน การปฏิรูปการปกครอง การเลือกตั้ง การลง
ประชามติ การควบคุมการสนับสนุนทางการเงินแกพรรคการเมือง  สําหรับประเด็นการยุบเลิกตําแหนง Lord 
Chancellor ดู Andrew Le Sueur, New Labour’s next (surprisingly quick) steps in constitutional 
reform, [2003] PL 368. 
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 12.กระทรวงการขนสง (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 การปกครองทองถิ่น การ
ผังเมือง การเคหะ และนโยบายเมือง (urban policy) 
 16. สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ทําหนาที่เปนฝาย
สนับสนุนนายกรัฐมนตรีในการนํารัฐบาลและกิจการตางๆ ตลอดจนประสานงานดานความมั่นคง
และการขาว 
 

 แมการกระจายภารกิจระหวางกระทรวงมีความคลองตัวแตการที่แตละกระทรวงยัง
ทํางานในลักษณะแยกกระทรวงโดยไมไดประสานกันก็กอใหเกิดปญหา  รัฐบาลของ
นายกรัฐมนตรีคนปจจุบัน (Tony Blair) จึงมุงเนนและสงเสริมใหเกิด “รัฐบาลรวมพลัง” (“joined-
up government) โดยจัดตั้งหนวยทํางานเชี่ยวชาญพิเศษ (specialist units) ขึ้นมาหลายหนวย
เพ่ือประสานระหวางกระทรวงและหนวยงานที่มีสถานะในระดับกระทรวง เชน หนวยลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม (Social Exclusion Unit) หนวยนโยบายและการริเริ่ม (Policy and 
Innovation Unit) หนวยการสื่อสารเชิงกลยุทธ (Strategic Communications Unit) เปนตน 
 

3.2.5 องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) 
 

 การบริหารราชการแผนดินในสมัยปจจุบันไดมีความมุงเนนในเรื่อง “การบริหารรัฐ
กิจแบบใหม” (New public management) เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ  สวนหนึ่งของแนวความคิด
การบริหารรัฐกิจแบบใหมดังกลาวไดมุงแยกงานราชการดานนโยบายออกจากงานราชการดาน
การใหบริการ  โดยใหกระทรวงดําเนินงานดานนโยบายเปนหลักและจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติหรือ
องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies หรือเรียกกันอีกชื่อหน่ึงวา Next Steps agencies) 
ขึ้นมาสังกัดกระทรวงตางๆ เพ่ือดําเนินงานระดับปฏิบัติการ (operational matters) ของ
กระทรวงนั้น ๆ เชน งานทําและแจกจายหนังสือเดินทาง หรืองานการจายเงินคาประกันสังคม 
เปนตน  อันสงผลใหงานระดับปฏิบัติการของกระทรวงถูกแบงเบาไปไดมากเปนอยางยิ่ง  
หนวยงานลักษณะนี้หลายหนวยงานมีผูบริหารที่แตงตั้งจากบุคคลภายนอกระบบราชการ7 
 
 
 
 

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

 นอกจากการตั้งองคกรบริหารจัดการมาแบงเบางานในทางปฏิบัติการของกระทรวง
หลักแลว รัฐบาลของสหราชอาณาจักรในระหลังก็ไดจัดตั้งองคกรในลักษณะที่มิไดสังกัด
กระทรวง (Non-departmental public bodies : NDPBs) มากมาย หรืออาจเรียกไดวาเปนองค
มหาชนอิสระก็วาได  ซ่ึงแตเดิมหนวยงานลักษณะนี้เรียกกันวา quangos (Quasi-non-
governmental organisations) NDPBs  จึงมีความคลองตัวกวาองคกรที่สังกัดกระทรวงโดยตรง  
ปจจุบันมี NDPBs อยูกวา 1,000 องคกร8  NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่ในการใหคําปรึกษา 
แต NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่การปฏิบัติการ (Operation works) ทํานองเดียวกับ 
Executive agencies  เชน การจัดสรรเงินแผนดิน การออกใบอนุญาต ตัวอยางของ NDPBs 
เชน 
 

 - 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 
 

 กองกําลังที่ขับเคลื่อนราชการสวนกลางก็คือราชการพลเรือน (Civil Service)   
สถิติในปลายป ค.ศ. 2002 (ตุลาคม 2002) มีขาราชการพลเรือนอยูประมาณ 500,000 คน ซ่ึง
รอยละ 75 เปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies)  สวนที่
เหลือเปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในกระทรวงตางๆ โดยตรง 
 

                                             
8 สําหรับรายชื่อของ NDPBs ทั้งหมด ดู www.cabinet-office.gov.uk 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

112266 

 ขาราชการพลเรือนจะรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีที่กํากับดูแล การ
แตงตั้งขาราชพลเรือนมิไดเปนไปตามกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะ หากแตเปนไปโดยอาศัยกลไก
ทางสัญญาเชนเดียวกับการจางแรงงานในภาคเอกชน โดยผูบังคับบัญชาของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจจัดจางโดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจ (prerogative) แทนกษัตริย
น่ันเอง   การที่ไมมีกฎหมายพิเศษรองรับระบบการแตงตั้งขาราชการโยเฉพาะทําใหมีความ
พยายามในการผลักดันใหมีกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งไดมีการอภิปรายในสภาสูง 
(House of Lords) เกี่ยวกับเรื่องน้ี9  อยางไรก็ตาม แมจะไมมีกฎหมายพิเศษในเรื่องราชการพล
เรือนโดยตรง แตก็มีการตั้งกรรมาธิการอิสระขึ้นมาดูแลราชการพลเรือน คือ Civil Service 
Commissioners ซ่ึงตั้งขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 1855 กรรมาธิการดังกลาวตรวจสอบการแตงตั้งและการ
เลื่อนตําแหนง เพ่ือใหเปนไปตามหลักคุณธรรม (merit) 
 

 สําหรับอํานาจของขาราชการในการดําเนินการตางๆ น้ันโดยปกติแลวก็มิไดมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษ common law  ไดยอมรับวาขาราชการของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจในการดําเนินการตางๆ โดยถือวาเปนการทําหนาที่แทนรัฐมนตรี (ซ่ึง
ใชอํานาจตามพระราชอํานาจหรือตามกฎหมายพิเศษ ดังไดอธิบายแลว)  โดยรัฐมนตรีไม
จําเปนตองทราบถึงการทําหนาที่น้ันๆ เปนการเฉพาะราย กลาวอีกนัยหน่ึง กฎหมาย common 
law ถือวารัฐมนตรีไดมอบอํานาจโดยปริยายใหขาราชการดําเนินการตางๆ ในการปฏิบัติ
ราชการ และการมอบอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นโดยความจําเปนในการบริหารราชการแผนดิน 

 

3.4 ระบบงบประมาณ 
 

 เงินงบประมาณสําหรับการบริหารราชการสวนกลางมาจากภาษีอากรที่จัดเก็บจาก
ประชาชนและองคกรธุรกิจ (ไมวาจะเปนภาษีทางตรงหรือภาษีทางออม) เปนหลัก นอกจากนี้ 
รัฐบาลอาจนําเงินงบประมาณมาจากเงินกู  การใชจายเงินงบประมาณแผนดินตองไดรับอนุมัติ
จากรัฐสภา  ในการนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the Exchequer) จะตอง
จัดทําแถลงการณเศรษฐกิจและการคลังประจําป (“งบประมาณประจําป” หรือ The Budget) 
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรประมาณชวงฤดูใบไมผลิ โดยแนบประมาณการใชจาย (Estimates) 
ของทุกกระทรวงสําหรับปถัดไปมาใหสภาพิจารณา การอนุมัติงบประมาณใหกับกระทรวงแตละ
กระทรวงจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย (Appropriation Act) ฉบับเดียวหรือ
หลายฉบับโดยระบุจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหกระทรวงตางๆ 
 

                                             
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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 ประเทศสหราชอาณาจักรไดจัดตั้งบัญชีรายไดแผนดินไว เรียกวา Consolidated 
Fund ซ่ึงเก็บไว ณ ธนาคารชาติแหงอังกฤษ (Bank of England) รายไดของรัฐบาลกลางทุก
รายการจะถูกนําไปรวมไวในบัญชีรายไดแผนดินดังกลาว  เม่ือรัฐสภาไดอนุมัติงบประมาณให
กระทรวงและองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) ที่สังกัดกระทรวงตาง ๆ แลว การเบิก
จายเงินก็เบิกจากบัญชีรายไดแผนดิน ทั้งน้ี เจาหนาที่การเงิน (accounting officer) ของแตละ
กระทรวงเปนผูรับผิดชอบรวมทั้งรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรรมาธิการบัญชี
แผนดินแหงสภาผูแทนราษฎร (House of Commons’ Public Accounts Committee) ซ่ึงตั้งขึ้น
ตั้งแตป ค.ศ. 1861 และมีมาจนถึงปจจุบัน) จะตรวจสอบการใชจายเงินของกระทรวงวาถูกตอง
ตามกฎหมายหรือไม และคุมคา (value for money) หรือไม  ในการนี้ สํานักงานตรวจเงิน
แผนดินแหงชาติ (The National Audit Office) จะทําหนาที่เปนสํานักงานเลขาธิการใหกับ 
กรรมาธิการบัญชีแผนดินฯ ดังกลาว 
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บทที่ บทที่ 4 4 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศสหรัฐอเมริกาในประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 
 

4.1 ความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ใชระบบคอมมอนลอวการเเบงสาขา
กฎหมายออกเปนกฎหมายเอกชน (private law) เเละกฎหมายมหาชน (public law) จึงไมคอย
เดนชัดเทาระบบภาคพื้นยุโรปที่นิยมเเบงกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนอยางชัดเจน 
นอกจากนี้เเลวการเเบงประเภทนิติบุคคลออกเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเเละกฎหมาย
มหาชนอันเปนที่ยอมรับอยางเเพรหลายในกลุมประเทศซีวิลลอวก็ไมคอยชัดเจนในประเทศ
สหรัฐอเมริกาอีกดวย  เอกลักษณอยางหนึ่งของระบบกฎหมายอเมริกันก็คือนักกฎหมาย
อเมริกันไมคอยใหความสําคัญกับการพัฒนาความรูทางนิติศาสตรที่มีลักษณะเปนนามธรรม  เเต
ใหความสําคัญกับการเเกไขปญหาที่เปนรูปธรรมเเละกอใหเกิดผลประโยชนในทางปฎิบัติเสีย
มากกวา ดังนั้น ทฤษฎีวาดวยความเปนนิติบุคคลของรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนใน
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ระบบกฎหมายอเมริกันจึงขาดความชัดเจน ไมสมบูรณเเละไมเปนระบบเทากับระบบกฎหมาย
ภาคพื้นยุโรป 
 

    ในเร่ืองของความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันกอนอ่ืนตองเเยกพิจารณาออกเปนสอง
ประเด็นใหญ คือ ความเปนนิติบุคคลของรัฐภายใตกฎหมายระหวางประเทศ เเละความเปนนิติ
บุคคลของรัฐตามกฎหมายภายใน  

 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศ ประเทศสหรัฐอเมริกา(โดยมีรัฐบาลกลางที่เรยีกวา 
federal government เปนผูเเทน) มีสภาพบุคคลในทางระหวางประเทศเเตเพียงผูเดียวเเละมี
อํานาจในการดําเนินวิเทโศบายในเรื่องตางๆ1 รัฐบาลในระดับมลรัฐหรือองคกรของรัฐอ่ืนๆ ไม
ถือวามีสภาพบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ 

 

สําหรับนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายภายในนั้น  เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาใช
ระบอบการปกครองเเบบสหพันธรัฐ จึงสมควรเเยกพิจารณาออกเปนสองกรณี ดังน้ี  
 

4.1.1 ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลกลาง  (Federal government) 
 

  หากพิจารณาตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา  จะพบวากฎหมาย
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามิไดบัญญัติความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลกลาง (Federal 
government) ไวอยางชัดเจน  และก็มิไดบัญญัติวากระทรวงตางๆ น้ันเปนนิติบุคคลหรือไม 
เพียงแตรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสองกําหนดแตเพียงวาประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถเปน
คูความในศาลได  แตแมรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายฉบับอ่ืนๆ จะมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวา
กระทรวงตางๆเปนนิติบุคคลหรือมีสภาพบุคคลไดก็ตาม  แตก็มีอยูหลายคดีที่กระทรวงตางๆ 
เชน กระทรวงยุติธรรมหรือกระทรวงมหาดไทย2เปนคูความในศาล 

 

 นอกจากนี้แลว  กฎหมายยังไดใหอํานาจแกกระทรวงยุติธรรม (Department of 
Justice) เปนตัวแทนของประเทศสหรัฐอเมริกาในการวาความในศาล  โดยกฎหมายไดบัญญัติ
วา “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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 ดังนั้นแมจะไมมีกฎหมายบัญญัติอยางชัดเจนวากระทรวงมีสถานะเปนนิติบุคคล  
แตกระทรวงตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกาก็สามารถเปนคูความในศาลได 

 

 อีกทั้งกฎหมายปกครองของอเมริกาก็กลาวถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐนอยมาก4 
ยิ่งไปกวานั้น งานเขียนทางวิชาการของนักนิติศาสตรเกี่ยวกับนิติบุคคล  โดยเฉพาะอยางยิ่งนิติ
บุคคลทางมหาชนนั้นก็มีนอยมาก ขาดความชัดเจน เเละไมเปนระบบเม่ือเทียบกับงานเขียนของ
นักนิติศาสตรทางภาคพื้นยุโรป  

 

  อยางไรก็ตาม  เเนวคําพิพากษาของศาลสูงไดมีบทบาทสําคัญในการอธิบายเเละ
พัฒนาขอความคิดวาดวยนิติบุคคลของรัฐโดยผานการตีความกฎหมายลายลักษณอักษร เชน 
ในคดี Wilson v. Omaha Indian Tribe5 ศาลสูงไดตีความคําวา “บุคคล” (person) ใหหมายความ
รวมถึง “องคอธิปตย” (sovereign) ดวย นอกจากนี้เเลว การใหความเห็นทางกฎหมายของ The 
International Trade Association (INTA)6ในฐานะที่เปนพยานผูเชี่ยวชาญที่เรียกวา amicus 
curiae  ก็มีความเห็นวา คําวา นิติบุคคล (juristic person) ในกฎหมาย Lanham Act7 น้ัน 
รวมถึงรัฐบาลในระดับสหพันธรัฐเเละระดับมลรัฐดวย  ดังน้ัน โดยอาจจะกลาวไดอยางกวางๆ วา 
ตามกฎหมายปกครองของอเมริกามิไดจํากัดวาเฉพาะเเตรัฐบาลกลางเทานั้นที่เปนนิติบุคคล เเต
ขอความคิดเรื่องนิติบุคคลของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นตั้งอยูบนหลักเรื่องการเเบงเเยกอํานาจ 
(Separation of power) โดยมิไดมองรัฐบาลหรือองคกรของรัฐอ่ืนๆ ที่ตกอยูภายใตฝายบริหาร
เปนนิติบุคคลเดียวกัน ( a unified juristic entity)  ดังที่นักวิชาการบางทานกลาววา “There is 
no single version of government as a legal entity” ความเปนนิติบุคคลของรัฐหรือหนวยงาน
ตางๆ ของรัฐตั้งอยูพ้ืนฐานของการปฏิบัติหนาที่หรือภารกิจเปนสําคัญ ตามระบบกฎหมายคอม
มอนลอวอยางในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น จะมองวาองคกรของรัฐตางๆ ไมวาจะเปนฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหารหรือตุลาการตางก็เปนสวนประกอบหนึ่งของประเทศสหรัฐอเมริกา เเละเเต
ละองคกรตางก็มีภารกิจหรือหนาที่เเตกตางกันไปมีผูบังคับบัญชาคนละคนกัน ดังนั้น เพ่ือ
ประโยชนในการปฎิบัติหนาที่ใหบรรลุผลเเลว  องคกรเหลานี้จึงควรมีสภาพนิติบุคคลเปนของ
ตนเอง  โดยกฎหมายลายลักษณอักษรที่เรียกวารัฐบัญญัติ (Statute) จะกําหนดอยางชัดเจนวา 
ภายใตกฎหมายนั้นๆ หนวยงานใดของรัฐที่มีสภาพนิติบุคคล หรือมิฉะนั้นเเลวคําพิพากษาของ
ศาลก็จะอธิบายหรือรับรองความเปนนิติบุคคลของหนวยงานตางๆ ดังนั้น รัฐบาลของเเตละมล
รัฐ (State government) ศาล (Courts) หนวยงานของรัฐอ่ืนๆ (government agencies) ก็มี
สภาพนิติบุคคลดวย  

                                             
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 เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับเครื่องหมายการคา 
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4.1.2 ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลของมลรัฐ (State government) 
 

รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเเละรัฐธรรมนูญของเเตละมลรัฐมิไดกลาวถึง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐบาลในระดับมลรัฐอยางชัดเจน  เพียงเเตรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริการับรองวาทั้งหาสิบมลรัฐน้ีมีความเทาเทียมกันเปนมีอํานาจอธิปไตยในทางนิติ
บัญญัติ บริหารเเละตุลาการ (คลายกับรัฐบาลกลาง) อน่ึง มีขอสังเกตวามลรัฐหรือรัฐบาลใน
ระดับมลรัฐมีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศจากรัฐบาลกลางพอสมควร  ตามกฎหมายเเลว
รัฐบาลในระดับมลรัฐมิใชเปนเพียง “ตัวเเทน” หรือ “องคกร” ที่ไดรับมอบหมายอํานาจ คําสั่งหรือ
นโยบายจากรัฐบาลกลางใหทําหนาที่บริหารประเทศ นอกจากนี้เเลว เจาหนาที่ของรัฐในระดับ
มลรัฐก็มิไดมาจากการเเตงตั้งจากรัฐบาลกลาง8 เเตมลรัฐเหลานี้มีอํานาจอยางกวางขวาง ซ่ึง
รัฐธรรมนูญจะกําหนดขอยกเวนบางประการเทานั้นที่ใหเปนอํานาจของรัฐบาลกลาง เชน การ
ดําเนินนโยบายตางประเทศ การปองกันประเทศ เปนตน  

 

นอกจากนี้เเลวในทางปฏิบัติที่ผานมาก็จะพบวามีการฟองรองคดีระหวางองคกร
ของรัฐ (litigation between the branches) ที่เปนฝายบริหาร นิติบัญญัติเเละตุลาการ กลาวอีก
นัยหน่ึง ประเทศสหรัฐอเมริกา (คลายกับประเทศนิวซีเเลนดซ่ึงเปน อีกประเทศหนึ่งในระบบ
คอมมอนลอว) มิไดถือวารัฐบาลเปนนิติบุคคลเเตเพียงผูเดียว โดยที่องคกรของรัฐอ่ืนๆ ไมถือวา
เปนนิติบุคคล ดังน้ัน การฟองคดีระหวางหนวยงานรัฐดวยกันเองจึงสามารถทําได9 ดังสะทอนให
เห็นจากคํากลาวของนักกฎหมายทานหนึ่งในระบบคอมมอนลอววา “ …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 กลาวโดยสรุปเเลว คํากลาวที่วา “ a person may not sue himself” จึงไมเปนที่
ยอมรับในระบบกฎหมายอเมริกัน 
 

 เหตุผลที่ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาอนุญาตใหองคกรของรัฐสามารถ
ฟองคดีระหวางกันไดก็เพราะเหตุผลของคําวินิจฉัยในคดีชื่อดังของประวัติศาสตรอเมริกาชื่อวา 
Mar bury v. Madison ซ่ึงวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับหลักการเเบงเเยกอํานาจวาองคกรของรัฐมี

                                             
8 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,5 
(2001). 
9 ยกตัวอยางเชน การฟองรองระหวางฝายตุลาการกับฝายบริหาร หรือการณีที่ผูพิพากษาถูกฟองโดยที่ผู
พิพากษาทานหนึ่งไดโตเเยงคัดคานการเก็บภาษีรายไดซึ่งกรณีนี้ผูพิพากษาก็ไดอางความคุมกัน หรือกรณีที่
กระทรวงยุติธรรมไดฟองสภาผูเเทนราษฎรเกี่ยวกับขอบเขตการออกหมายศาล (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). 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริการะบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

113322 

อํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบเเตกตางกัน  โดยองคกรของรัฐตางมีผลประโยชนที่ตางกันที่
เรียกวา “opposite and rival interest” รวมทั้งมีหัวหนาหรือผูบังคับบัญชาคนละคนดวย (เเมวา
จะเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลเดียวกันก็ตาม) อีกทั้งรัฐธรรมนูญมาตรา 3 ซ่ึงวางหลักทั่วไปเกี่ยวกับ
อํานาจตุลาการก็ไมมีบทบัญญัติหามมิใหองคกรของรัฐหรือหนวยงานของรัฐฟองระหวางกันได
เพียงเพราะวาหนวยงานของรัฐเหลานี้เปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร11 
 

4.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบการบริหารราชการ 
 

 ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนลอวสวนระบบการ
ปกครองนั้นใชระบบสหพันธรัฐ (Federalism)  ซ่ึงกําหนดโดยรัฐธรรมนูญซ่ึงมีโครงสรางการเเบ
งองคกรของรัฐที่เเตกตางจากประเทศที่ระบบการปกครองเเบบรัฐเด่ียว (Unitary) ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประกอบดวยมลรัฐทั้งหมด 50 มลรัฐ  ซ่ึงหมายความวา นอกจากประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะมีรัฐบาลกลาง (Federal Government) รัฐสภา (Congress) และศาลสูง 
(Supreme Court) แลวแตละมลรัฐก็จะมีรัฐบาลที่เรียกวา “state government” (เเละเจาหนาที่
ของรัฐ) เเละรัฐสภารวมทั้งระบบศาลเปนของตนเองอีกดวย นอกจากนี้เเลว เเตละมลรัฐก็ยังมี
รัฐธรรมนูญเเละกฎหมายตางๆ เปนของตนเองดวย 
 

 เปนที่ทราบกันดีวา ประเทศสหรัฐอเมริกาใชระบบการแบงแยกอํานาจ (Separation 
of Power) และการถวงดุลอํานาจ (Check and Balance) โดยแบงองคกรของรัฐออกเปนสาม
ฝายคือ ฝายบริหาร โดยประธานาธิบดีสวมหมวกสองใบคือ เปนประมุขของรัฐ(Head of State) 
และประมุขรัฐบาล(Head  of Government)  ฝายรัฐสภา (Congress) ประกอบดวยสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และฝายตุลาการ ในสวนของฝายบริหารนั้น ประธานาธิบดีจะเปนผูนํา
สูงสุด มีรองประธานาธิบดีหน่ึงคน โดยที่รัฐมนตรีซ่ึงมีทั้งหมด 15 กระทรวงที่เสนอโดย
ประธานาธิบดีโดยการรับรองจากวุฒิสภา ทั้งหลายมีฐานะเพียงที่ปรึกษาของประธานาธิบดี
เทานั้น นอกจากนี้แลว แมในรัฐธรรมนูญจะมิไดกลาวถึงหนวยงานตางๆ ที่เปนสวนหนึ่งของ
ฝายบริหาร (executive branch) แตประธานาธิบดีก็ยังมีหนวยงานตางๆ ที่อยูภายใตการบังคับ
บัญชา ทําหนาที่ชวยเหลือการปฏิบัติงานใหบรรลุตามนโยบาย (Executive Agencies) 
หนวยงานเหลานี้มีเปนจํานวนมากและอยูกระจัดกระจายไป เชน 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)12เปนตน 
 

 นอกจากนี้ยังมีองคกรอิสระ (หรือหนวยงานที่ทําหนาที่ในเชิงปกครองที่เรียกวา 
administrative office) อีกจํานวนหนึ่งซ่ึงเกิดจากการตรากฎหมายของคองเกรสเเละทําหนาที่
สัมพันธโดยตรงกับประธานาธิบดีมากกวากระทรวงหรือหนวยงานยอยของกระทรวง13 เเต
องคกรอิสระน้ีไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาของประธานาธิบดี (Independent Agencies) 
เชน 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 เปนตน เจาหนาที่ที่ทํางานในองคกรอิสระที่สรางโดยคองเกรสนี้จะมีความรูความ
เชี่ยวชาญเฉพาะดาน โดยมีอํานาจเเละความรับผิดชอบตามที่กฎหมายนั้น ๆ ไดกําหนดไว 

 

 โดยปกติทั่วไป  การทํางานของฝายบริหารของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเต็มไปดวย
ขั้นตอนการการดําเนินงานที่มีความสลับซับซอนเเละขึ้นอยูกับบุคคลิกของประธานาธิบดีของเเต
ละคน นอกจากนี้  กลไกการทํางานของฝายบริหารมักจะอยูในรูปของการทํางานรวมกันหรือ
การประสานงานระหวางกรรมมาธิการ (inter-agency committee) ตางๆ เชน การดําเนินงาน
ดานเศรษฐกิจระหวางประเทศก็จะมีหนวยงานตางๆ เขามาทํางานรวมกันมากมาย ไมวาจะเปน 
USTR, the Trade Policy Staff Committee, White House Staff 
 

 โดยหลักเเลวการฟองรองระหวางหนวยงานตางๆ ที่ฝายหนึ่งเปนสวนหนึ่งของฝาย
บริหาร (Executive branches) กับองคกรอิสระ (Independent agencies) น้ันเปนสิ่งที่ไมขัดตอ
รัฐธรรมนูญ ในประเทศสหรัฐอเมริกา การฟองรองระหวางหนวยงานของฝายบริหารกับองคกร
อิสระซึ่งเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารไดเกิดขึ้นเปนจํานวนมากไมวาจะเปนกรณีการฟองรองคดี
ระหวาง United States v. Interstate Commerce Commission (ICC) หรือ กระทรวงยุติธรรม 
(Department of Justice) ไดฟองรองหนวยงานตางๆ เกี่ยวกับเรื่องสัญญา หรือ
กระทรวงมหาดไทย (Secretary of Interior) ไดฟองรองหนวยงานที่เรียกวา Federal Power 
Commission (FPC) สําหรับการออกใบอนุญาตสรางเขื่อน หรือการฟองรองคดีระหวาง

                                             
12 USTR เปนหนวยงานของฝายบริหารที่มีบทบาทสําคัญมากในการเจรจาการคาระหวางประเทศเเละ
เศรษฐกิจระหวางประเทศทั้งในระดับทวิภาคีเเละพหุภาคีใหเปนไปตามยโยบายหรือคําส่ังของประธานาธิบดี 
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 ทําหนาที่บังคับใชกฎหมายในระดับสหพันธรัฐที่เกี่ยวกับส่ิงเเวดลอม 
15 ITC เปนองคกรอิสระที่ทําหนาที่รับผิดชอบดานการคาระหวางประเทศ 
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กระทรวงพาณิชยกับ Federal Energy Regulatory Commission (FERC) เกี่ยวกับเรื่องการ
ประเมินผลกระทบตอสิ่งแวดลอม เปนตน จากคดีตัวอยางที่ผานมาแสดงใหเห็นวา ศาลสูงได
ยอมรับวาประเทศสหรัฐอเมริกาอาจเปนทั้งโจทกและจําเลย (United State v. United States) 
ในคดีเดียวกันได อีกทั้งแมวาจะมีบางคําพิพากษาที่ศาลลางวินิจฉัยวา รัฐบาลไมสามารถ
ฟองรองตนเองไดก็ตาม แตคําพิพากษาของศาลลางสวนใหญก็ยังตัดสินสนับสนุนวาขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐน้ันสามารถเกิดขึ้นได 

 

  อยางไรก็ตาม  หนวยงานตางๆ ที่สังกัดอยูภายใตกระทรวงเดียวกันไมอาจฟองคดี
ตอกันไดดวยเหตุผลที่วา  หนวยงานที่สังกัดอยูภายใตกระทรวงเดียวกันเเมจะรับผิดชอบงาน
ตางกันเเตก็มีผูบังคับบัญชาคนเดียวกัน คือ รัฐมนตรีประจํากระทรวงเเละประธานาธิบดีใน
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  สถานะของรัฐมนตรีประจํากระทรวงจะเเตกตางจากรัฐมนตรีในระบบ
รัฐสภาที่การตัดสินใจหรือการบริหารประเทศจะกระทําในนามคณะรัฐมนตรี  ในขณะที่ประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้น รัฐมนตรีจะทําหนาที่คลายเปนที่ปรึกษาของประธานาธิบดี  ดัง น้ัน 
ประธานาธิบดีจึงเปนหัวหนาสูงสุดเเละมีบทบาทมากของฝายบริหาร 
 

 นอกจากนี้เเลว  ประเทศสหรัฐอเมริกายังมี “หนวยการปกครองในระดับทองถิ่น” 
อีกที่เรียกวา Local government16 ดวย  โดยหนวยการปกครองทองถิ่นนี้จะทําหนาที่เปน 
“ตัวเเทน” (agent) ของมลรัฐหรือตัวเเทนของรัฐบาลในระดับมลรัฐ หนวยการปกครองทองถิ่นจะ
ทําหนาที่ดําเนินการบริการสาธารณะตางๆ ใหกับประชาชนในทองถิ่นของตนใหเปนไปตาม
นโยบายเเละกฎหมายที่ออกโดยมลรัฐ  มลรัฐมีอํานาจบังคับบัญชาเหนือหนวยการปกครองใน
ระดับทองถิ่น17 
 

  การปกครองในระดับทองถิ่นประกอบไปดวยหนวยการปกครองสามรูปเเบบ คือ 
county18  city19 เเละ town หรือ township government 

 

4.3 การจัดตั้งกระทรวง 
 

 ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาเเมประธานาธิบดีเปนหัวหนาสูงสุดของ
ฝายบริหารเเตอํานาจจัดตั้งกระทรวงเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรส20 

                                             
16 มีขอสังเกตวา รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมิไดรับรองการปกครองในระดับนี้อยางเปนทางการ 
17 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,6-13 
(2001). 
18 สําหรับชื่อเรียก Country นั้น เเตละมลรัฐอาจเรียกชื่อเเตกตางกัน เชน มลรัฐ Alaska ใชคําวา borough 
ในขณะที่ Louisiana ใชคําวา  parish 
19 บางมลรัฐเรียกวา municipal corporation 
20 คองเกรสประกอบไปดวยสภาผูเเทนราษฎร (House of Representative) เเละวุฒิสภา (Senate) 
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(Congress) ในระยะเริ่มเเรกของการจัดทําเเละประกาศใชรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา 
กระทรวงเเรกที่ถูกจัดตั้งมีเพียงสี่กระทรวง ไดเเก กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงยุติธรรม 
กระทรวงกลาโหมเเละการเดินเรือ เเละกระทรวงการคลัง ปจจุบันประเทศสหรัฐอเมริกามี
กระทรวงทั้งสิ้น 15กระทรวง โดยมีรัฐมนตรีประจําแตละกระทรวง (ซ่ึงทําหนาที่เปนที่ปรึกษา
ของประธานาธิบดี) เปนหัวหนาของกระทรวงนั้นๆ ประเทศสหรัฐอเมริกามีกระทรวงทั้งสิ้น 15 
กระทรวง ดังตอไปน้ี 

 

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  เเตละกระทรวงก็จะมีหนวยงานยอยๆ อีกมากมายเรียกวา “departmental  
bureaus” ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามความเหมาะสมโดยทําหนาที่ดูเเลเรื่องเฉพาะตางๆ เเละโดยปกติเเลว 
หนวยงานที่เปน “departmental bureaus” จะไมมีลักษณะทางการเมือง หมายความวา 
เจาหนาที่ที่ทํางานใน“departmental bureaus” จะไมมาจากการเเตงตั้งทาง
การเมือง21(nonpolitical appointees) 

 

อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงโดยสังเขปมีดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 

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

  กระทรวงเกษตรทําหนาที่เกี่ยวกับการใหความชวยเหลือดานตางๆ แกเกษตรกร 
และการใหหลักประกันราคาสินคาเกษตรทั้งหลายเพื่อใหเกิดความเปนธรรมและลดความผัน
ผวนของราคาในตลาดโลก หนวยงานยอยของกระทรวงเกษตร ไดเเก Agriculture Research 
Service, Foreign Agriculture Service, the Animal and Plant Health Inspection Service 

 
 

2. Department of Commerce 
 

  กระทรวงพาณิชยมีหนาที่สงเสริมการคาและเศรษฐกิจในทางระหวางประเทศและ
ความกาวหนาของเทคโนโลยี อีกทั้งยังทําหนาที่คอยใหความชวยเหลือในรูปแบบตางๆ เพ่ือให
ผูประกอบการสามารถมีศักยภาพในการแขงขันการผลิตสินคาในตลาดโลกไดอยางมี
ประสิทธิภาพ รวมถึง การติดตามตรวจสอบโครงการการสรางงานตางๆ วาบรรลุวัตถุประสงค
มากนอยเพียงใด หนวยงานยอยของกระทรวงพาณิชย ไดเเก 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 
 

กระทรวงกลาโหมหรือที่รูจักกันดีอีกชื่อหน่ึงวา “เพนตากอน” (The Pentagon) น้ัน
มีหนาที่ดูเเลเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับกิจการของทหาร เชน การจัดหาทหารประจําการทั้งในเเละ
นอกประเทศและการรักษาความมั่นคงของประเทศ หนวยงานยอยที่สําคัญซ่ึงตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีวากระทรวงกลาโหมไดเเก the National Security Agency ซ่ึงมีความ
เชี่ยวชาญดานขาวกรองเกี่ยวกับการทหาร นอกจากภารกิจดานการทหารเเลวกระทรวงกลาโหม
ยังทําหนาที่ดูเเลเรื่องอ่ืนที่มิใชเปนภารกิจทางทหารดวย เชน การปองกันน้ําทวม การพัฒนา
ทรัพยากรทางทะเลเเละการบริหารจัดการทุนสํารองของน้ํามันดิบอีกดวย 

 

4. Department of Education 
 

 ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นการศึกษาเปนเรื่องที่อยูในความรับผิดชอบของแตละมล
รัฐ ดังน้ัน กระทรวงศึกษาธิการจึงทําหนาที่ดูแลในการแกไขปญหาการศึกษาที่มีผลกระทบอยาง
สําคัญในระดับชาติและใหขอมูลหรือคําแนะนําแกผูบริหารการศึกษาในระดับมลรัฐ นอกจากนี้
แลวกระทรวงศึกษายังไดใหความชวยเหลือในรูปของการกําหนดโครงการการศึกษาตางๆเชน 
การกูยืมเงินและโครงการสําหรับคนพิการและการประกอบวิชาชีพดวย 
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5. Department of Energy 
 

 เน่ืองจากปญหาการใชพลังงานเปนสิ่งสําคัญในประเทศสหรัฐอเมริกา คองเกรสจึง
ไดตั้งกระทรวงพลังงาน (Department of Energy: DOE) ขึ้นมา กระทรวงพลังงานทําหนาที่
คนควาและวิจัย พัฒนาเทคโนโลยีตางๆ เกี่ยวกับพลังงาน อีกทั้งยังไดทําหนาที่รับผิดชอบ
มาตรการหรือโครงการที่เกี่ยวกับการอนุรักษพลังงาน การใชพลังงานนิวเคลียรทั้งทางทหารเเละ
พลเรือน กฎเกณฑเกี่ยวกับการผลิตเเละการใชพลังงาน การกําหนดราคาเเละการปนสวนน้ํามัน 
เปนตน  

 

  6. Department of Health and Human Resources 
 

กระทรวงสุขภาพเเละทรัพยากรมนุษยมีหนาที่ควบคุมดูเเลเกี่ยวกับโครงการตางๆ 
ประมาณ 300 โครงการซึ่งเกี่ยวกับมาตรฐานชีวิตความเปนอยูของประชาชน เชน เเผนประกัน
สุขภาพ นอกจากนี้เเลวยังทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบสถาบันสุขภาพเเหงชาติ (the National 
Institutes of Health) อันเปนสถาบันทางการเเพทยที่รับผิดชอบวิจัยเกี่ยวกับโรคตางๆ เชน 
มะเร็ง เอดส อัลไซมเมอร โรคหัวใจ โรคขออักเสบ เปนตน หนวยงานยอยไดเเก the Food and 
Drug Administration and the Social Security Administration 

 

  7. Department of Homeland Security 
 

  กระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิเปนกระทรวงใหมลาสุดที่คองเกรสใหการรับรอง
ตามขอเสนอของประธานาธิบดีบุช หลังจากที่ประเทศสหรัฐอเมริกาถูกผูกอการรายโจมตีเม่ือ
วันที่ 11 กันยายน ค.ศ. 2001 กระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิจัดตั้งขึ้นเม่ือป ค.ศ. 2002 เเละ
เริ่มปฏิบัติหนาที่ในอีกหนึ่งปตอมา กระทรวงนี้รับผิดชอบเกี่ยวกับการปองกันการโจมตีจาก
ผูกอการรายในดินเเดนของประเทศสหรัฐอเมริกาทุกรูปเเบบ โดยรวบหนวยงานดานตางๆ ไม
วาจะเปนดานขาวกรอง การทาอากาศยาน การเขาเมืองของคนตางดาว ความปลอดภัยดานการ
ขนสงเปนตน ใหตกอยูภายใตความดูเเลของกระทรวงความมั่นคงของมาตุภูมิ เพ่ือมิใหเกิด
ความซ้ําซอนเเละขาดการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ เพ่ือใหการปองกันการโจมตีจาก
ผูกอการรายมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
 

   8. Department of Housing and Urban Development 
 

   กระทรวงนี้ รับผิดชอบดานการวางเเผนเกี่ยวกับที่อยูอาศัยเเละควบคุมดูเเล
กฎหมายเกี่ยวกับที่อยูอาศัย โดยกฎหมายฉบับน้ีมีวัตถุประสงคเพ่ือใหหลักประกันเเกประชาชน
วา ประชาชนจะสามารถซื้อบานสําหรับเปนที่อยูอาศัยไดโดยปราศจากการเลือกปฎิบัติ  
นอกจากนี้เเลว กระทรวงนี้ยังทําหนาที่กําหนดโครงการเกี่ยวกับการประกันภัยซ่ึงชวยให
ประชาชนสามารถเปนเจาของที่อยูอาศัยไดเเละโครงการการใหเงินอุดหนุนเเกครอบครัวที่มี
รายไดนอยอีกดวย 
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   9. Department of the Interior 
 

   กระทรวงมหาดไทยทําหนาที่ดูเเลที่ดินสาธารณะเเละทรัพยากรธรรมชาติใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยมีหนวยงานยอยๆ ดูเเลเรื่องตางๆ เชน The U.S. Fish and Wildlife 
Service ทําหนาที่ดูเเลสัตวปาเเละหนวยงานทั้งหลายที่ดูเเลกฎหมายเกี่ยวกับการอนุรักษสัตว
ปา สวน the Bureau of Land Management ดูเเลที่ดินเเละทรัพยากรธรรมชาติตางๆ เชน 
พฤกษชาติ สถานที่สันทนาการ รวมถึง ปาขนาดใหญ เเละเเหลงนํ้ามัน สวน Bureau of 
Reclamation ดูเเลเกี่ยวกับเเหลงนํ้าในที่ทุรกันดารเเถบตะวันตกของประเทศ 

 

  10. Department of Justice 
 

  กระทรวงยุติธรรมรับผิดชอบเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมทั้งหมดในประเทศเเละ
ใหคําปรึกษาเเละความเห็นทางกฎหมายเเกประธานาธิบดีเเละรัฐมนตรีประจํากระทรวง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม (Attorney General) เปนหัวหนาสูงสุดที่ดูเเลเจาหนาที่
กฎหมายในระดับรัฐบาลกลาง หนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงยุติธรรม ไดเเก Federal Bureau 
of Investigation (FBI) ทําหนาที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการกระทําความผิดอาญาใน
ระดับสหพันธรัฐ สวน Drug Enforcement Administration (DEA) รับผิดชอบเก่ียวกับการ
ปองกันเเละปราบปรามยาเสพติด รวมทั้งการจับกุมองคกรหรือเครือขายที่มีสวนพัวพันเกี่ยวกับ
ยาเสพติด 

 

  11. Department of Labor 
 

  กระทรวงเเรงงานทําหนาที่สงเสริมสวัสดกิารตางๆ ของกรรมกร เเละปรับปรุงสภาพ
เเวดลอมการทํางานของลูกจางใหดียิ่งขึ้นรวมถึงชวยกระชับความสัมพันธระหวางนายจางกับ
ลูกจางใหมีความเขาใจมากยิ่งขึ้น หนวยงานที่ตกอยูภายใตกระทรวงเเรงงานไดเเก The 
Occupational Safety and Health Administration, the Employment Standards 
Administration and the Mine Safety and Health Administration 

 

 12. Department of State 
 

  กระทรวงการตางประเทศรับผิดชอบดานนโยบายตางประเทศ ในรูปของการ
ประเมินผลประโยชนของประเทศสหรัฐอเมริกาที่อยูนอกประเทศ  การใหคําเเนะนําเกี่ยวกับ
นโยบายเเละเเผนปฎิบัติการในอนาคต  เเละดําเนินมาตรการที่จําเปนเพ่ือใหเปนไปตาม
นโยบายที่วางไว นอกจากนี้เเลว กระทรวงการตางประเทศยังรับผิดชอบเกี่ยวกับการเจรจา
ระหวางประเทศกับรัฐอ่ืนๆ เเละการทําสนธิสัญญาทั้งระดับทวิภาคีเเละพหุภาคีรวมตลอดถึงการ
เปนผูเเทนในองคการสหประชาชาติเเละองคการระหวางประเทศอื่นๆ ดวย 
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  13. Department of Transportation 
 

  กระทรวงคมนาคมมีหนาที่วางนโยบายการขนสงทุกรูปเเบบไมวาทั้งทางบก ทางน้ํา
เเละทางอากาศของประเทศ รวมทั้งการสรางทางดวน ถนน ทางรถไฟ ทาเรือ เปนตน ตัวอยาง
ของหนวยงานที่ตกอยูภายใตการดูเเลของกระทรวงคมนาคมไดเเก The Federal Aviation 
Administration (FAA) ซ่ึงทําหนาที่ควบคุมดูเเลเครือขายสถานีการบิน ศูนยควบคุมการบิน เเละ
การบริการการบินระหวางประเทศ สวน the Federal Highway Administration ทําหนาที่จัดหา
เงินใหเเกมลรัฐเพ่ือปรับปรุงระบบทางดวนเชื่อมมลรัฐ (interstate highway system) ถนนเเละ
สะพาน สวน National Highway Traffic Safety Administration ทําหนาที่วางกฎระเบียบดาน
ความปลอดภัยสําหรับยานพาหนะตางๆ  

 

 14. Department of the Treasury 
 

  กระทรวงการคลังรับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณประจําปเเละเงินคง
คลังของรัฐ การวางนโยบายเกี่ยวกับการเงิน การคลัง รวมทั้งการจัดเก็บภาษี กระทรวงการคลัง
จะรายงานการปฎิบัติหนาที่ตอคองเกรสเเละประธานาธิบดีเกี่ยวกับสถานะการเงินของรัฐบาล
เเละสภาพเศรษฐกิจ นอกจากนี้เเลว กระทรวงการคลังยังไดทําหนาที่ดูเเลการซื้อขายเครื่องด่ืม
เเอลกอฮอล ยาสูบ อาวุธยุโธปกรณ เเละการพาณิชยระหวางประเทศดวย 

 

15. Department of Veterans Affairs 
 

  กระทรวงทหารผานศึกซึ่งกอตั้งขึ้นเม่ือป ค.ศ. 1930 ในเวลานั้นมีสถานะเปนองคกร
อิสระ เเตตอมาในป ค.ศ. 1989 ไดรับการยกฐานะเปนกระทรวงทําหนาที่ดูเเลสวัสดิการของ
ทหารผานศึกหนวยงานที่ตกอยูภายใตกระทรวงทหารผานศึกไดเเก The Veterans Health 
Administration ทําหนาที่จัดหาโรงพยาบาล สถานเลี้ยงดู เเละการรักษาพยาบาลตางๆ รวม
ตลอดถึงการคนควาวิจัยดานการเเพทยดวย สวน the Veteran Benefit Administration ทํา
หนาที่ดูเเลขอเรียกรองของทหารผานศึกที่เกี่ยวกับสวัสดิการตาง ๆ เชน คารักษาพยาบาล 
บํานาญ รวมทั้งการใหการศึกษาเเละสวัสดิการเงินกูเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 
 

 นอกจากกระทรวง 15 กระทรวงที่กลาวมาขางตนเเลวยังมีหนวยงานหรือองคกรที่
สังกัดภายใตความดูเเละของฝายบริหารอีก เชน the Office of Management and Budget 
(OMB) OMB เกิดขึ้นในสมัยของประธานาธิบดีนิกสัน OMB มีหนาที่ในการพิจารณากลั่นกรอง
งบประมาณ รวมทั้งควบคมุตรวจสอบใหเอกชนปฏิบตัิหนาที่ตามกฎหมายขอมูลขาวสาร (Data 
Protection Act) บางฉบบัวา องคกรเอกชนไดจัดเก็บเเละเปดเผยขอมูลสวนบคุคลเปนไปตาม
กฎหมายหรือระเบียบที่ OMB ไดจัดทําหรือไม 
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4.4 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 ประเด็นเรื่องการมอบอํานาจนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมายตามกฎหมายของ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นขาดความชัดเจนเเนนอนเเละไมคอยเปนระบบ22    รั ฐ ธ ร รมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกามิไดกลาวถึงการมอบอํานาจการออกกฎหมายเเตประการใด  รัฐธรรมนูญ
มาตรา 1 บัญญัติเเตเพียงวาอํานาจการตรากฎหมายทั้งมวลเปนอํานาจของรัฐสภา (คองเกรส) 
สวนคําพิพากษาของศาลในเรื่องน้ีก็กลาวถึงการมอบอํานาจบางเเตก็ขาดความชัดเจนเเละไม
คอยเปนระบบ อยางไรก็ตาม ในคดี Field v. Clark ศาลไดตัดสินวารัฐสภาไมสามารถมอบ
อํานาจการตรากฎหมายใหเเกฝายบริหารคือประธานาธิบดีได อยางไรก็ตาม ผูพิพากษา John 
Marshall ไดเคยตัดสินวารัฐสภาสามารถมอบอํานาจการตรากฎหมายใหเเกผูอ่ืนได 
 

 ดวยเหตุน้ี  นักวิชาการจึงเห็นวาปญหาเรื่องการมอบอํานาจตามกฎหมายอเมริกัน
น้ันไมคอยมีความชัดเจนเเละเปนระบบเทาที่ควร  เร่ืองการมอบอํานาจในประเทศสหรัฐอเมริกา
ยังอยูในชวงของการพัฒนาไมวาจะอยูในรูปของคําวินิจฉัยของศาลหรืองานเขียนของนัก
นิติศาสตร  อน่ึงมีขอสังเกตวา เเมรัฐธรรมนูญจะมิไดกลาวถึงบทบาทของประธานาธิบดีดาน
การคาระหวางประเทศ เเตในรอบหลายปที่ผานมาคองเกรสไดมอบอํานาจบางเรื่องเก่ียวกับการ
ดําเนินความสัมพันธดานการคาระหวางประเทศเเกประธานาธิบดี23 ซ่ึงเกี่ยวกับการทุมตลาด 
การเก็บภาษีโตตอบ การดําเนินมาตรการโตตอบการคาที่ไมเปนธรรมทั้งหลาย  โดยอํานาจที่วา
น้ีจะตกอยูภายใตการตรวจสอบโดยศาลสูง (Supreme Court) 

 

 สําหรับเกณฑการมอบอํานาจนั้นพอจะสรุปคราวๆ ไดดังน้ี 
 

 ประการเเรก รัฐสภาจะตองมอบอํานาจเเกเจาหนาที่ดวยความเปนธรรมเเละ
สมเหตุสมผลหรือใหหลักเกณฑที่เจาหนาที่สามารถเขาใจได  โดยหลักเกณฑหรือเเนวทาง
ดังกลาวจะตองเปนไปเพ่ือวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงที่ชัดเจนเเนนอนปราศจากความ
คลุมเครือ  มิฉะน้ันเเลวการมอบหมายดังกลาวอาจไมชอบดวยรัฐธรรมนูญได 
 

 ประการที่สอง การมอบอํานาจจะตองเปน“ทางเลือกหลักหรือสําคัญ”(primary 
or major choice) ที่ทําโดยรัฐสภา (Congress) มิใชเจาหนาที่ฝายบริหาร (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 การมอบอํานาจจะตองเปนไปเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง  
ดวยวิธีการที่ชัดเจนเเนนอนเเตก็ยังขึ้นอยูขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไปวาเปนเรื่องอะไร เชน ใน
กรณีของความสัมพันธระหวางประเทศ การมอบอํานาจยอมทําไดกวางขวางกวากรณีของการ
รักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
 

 นอกจากนี้เเลว  มีความรับผิดชอบบางเรื่องที่รัฐธรรมนูญกําหนดวาเปนความ
รับผิดชอบโดยตรงเเละเปนภารกิจที่มีความสําคัญมากของรัฐสภาที่ไมสามารถมอบอํานาจให
องคกรหรือหนวยงานอื่นๆ ทําเเทนได เชน การใหความเห็นชอบเเละการใชสิทธิยับยั้งราง
สนธิสัญญา การลงโทษประธานาธิบดีดวยการลงคะเเนนขับออกที่เรยีกวา “Impeachment”24  
 

4.5 ระบบงบประมาณ 
 

 การจัดทํางบประมาณประจําปของฝายบริหารเปนขั้นตอนที่สลับซับซอนเพราะ
เกี่ยวของกับหนวยงานหลายองคกร  เเละเวลาที่ใชพิจารณารางงบประมาณก็นานพอสมควร
ดวย อีกทั้งการจัดทํางบประมาณยังขึ้นอยูกับปจจัยหลายๆ ประการโดยเฉพาะอยางยิ่ง ปจจัย
ทางการเมืองเเละสภาพเศรษฐกิจทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาเเละเศรษฐกิจของโลกในชวงเวลา
น้ันดวย  
 

  สําหรับองคประกอบของระบบงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกาอาจกลาวอยาง
กวางๆ วาประกอบไปดวยสามองคประกอบคือ  Budget authority, Obligation เเละ Outlays 
โดยอธิบายยอ ๆ ดังน้ี Budget authority หมายถึง กฎหมายที่อนุญาตหรือใหอํานาจใหฝาย
บริหารสามารถตั้งเปนงบประมาณได  ซ่ึงหมายความวาหากปราศจากกฎหมายเเลวฝายบริหาร
ก็ไมอาจของบประมาณในสวนนั้นได เชน เงินสนับสนุนกองทุนเพ่ือเปนคาใชจายเงิน
ประกันสังคมนั้นมาจากกฎหมายที่ออกในชวงป ค.ศ. 1930 เปนตนมา สวน Obligation น้ัน
หมายถึงรายการเเสดงความผูกพันตางๆ ของเจาหนาที่ฝายบริหาร เชน สัญญาสัมปทานตางๆ 
คาใชจายในการจางเจาหนาที่ คาใชจายเพื่อเปนคาครุภัณฑเเละบริการตางๆ เปนตน  เม่ือ
รายการตางๆ ไดเเจกเเจงออกมาเปนที่เรียบรอยเเลวคาใชจายที่เรียกวา Outlays ก็จะปรากฎ
ออกมาใหเห็นเปนวงเงินฝายบริหารตองการอันเปนขั้นตอนสุดทาย 

 

  โดยปกติเเลวรอบเวลางบประมาณประจําป (the fiscal year cycle) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะเริ่มเม่ือวันที่ 1 ตุลาคมของทุกปเเละสิ้นสุดเม่ือวันที่ 30 กันยายนของปถัดไป 
(ซ่ึงคลายกับประเทศไทย) สวนรอบเวลางบประมาณประจําปของเเตละมลรัฐน้ันสวนใหญจะเร่ิม
เม่ือวันที่ 1 กรกฏาคม เเละสิ้นสุดในวันที่ 30 มิถุนายนของปถัดไป 

 

                                             
24 Uwe Kischel, supra note, at 226. 
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 รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามิไดระบุเร่ืองการจัดทํางบประมาณโดยตรง25 
กระบวนการจัดทํางบประมาณเกี่ยวของกับสององคกรหลักของรัฐ ไดเเก ฝายนิติบัญญัติ (คอง
เกรส) เเละฝายบริหาร (ประธานาธิบดี) หลักที่สําคัญในเรื่องการจัดทํางบประมาณก็คือ 
ประธานาธิบดีจะเปนผูเสนอรางงบประมาณเเละฝายนิติบัญญัติจะเปนผูพิจารณากฎหมายที่วาง
กรอบการเสนอเเละพิจารณารางงบประมาณก็คือ the Budget and Accounting Act of 1921 
กฎหมายฉบับน้ีกําหนดวา ใหประธานาธิบดีเตรียมรางงบประมาณเพื่อใหคองเกรสพิจารณาเเละ
อนุมัติในเเตละป โดยกฎหมายฉบับน้ีไดตั้งองคกรขึ้นมาเพื่อชวยการเตรียมรางเเละอนุวัติการ 
(implement) งบประมาณเเกประธานาธิบดีเรียกวา the Office of Management and Budget 
(OMB)  
 

  สําหรับขั้นตอนการเตรียมรางงบประมาณนั้นกอนที่ประธานาธิบดีจะเสนอตอคองเก
รสตามกฎหมาย the Budget and Accounting Act of 1921 หนวยงานตางๆ ของฝายบริหาร 
(agency) จะศึกษาหารือกับ OMB อยางใกลชิดเพื่อเตรียมงบประมาณใหรองรับหรือสอดคลอง
กับนโยบายของประธานาธิบดีเเละปองกันปญหาตางๆ ที่อาจเกิดขึ้นในชั้นกรรมาธิการของคอง
เกรสได นอกจากนี้เเลวกฎหมายฉบับน้ียังหามมิใหหนวยงานของฝายบริหารเสนอราง
งบประมาณโดยตรงตอคองเกรสเเละจะผานการพิจารณาเบื้องตนจาก OMB เสียกอน  

 

  นอกจากนี้ในทางปฎิบัติทั้งประธานาธิบดีเเละคองเกรสก็จะมีการปรึกษาหารืออยาง
ไมเปนทางการหรือลอบบี้กันดวย รวมทั้งมีการอภิปรายในรายละเอียดของรางงบประมาณ 
กลาวอีกนัยหน่ึง  กระบวนการพิจารณางบประมาณตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักการเเบงเเยก
อํานาจ (Separation of powers) จึงเปนการใชอํานาจรวมกันระหวางฝายบริหารเเละฝายนิติ
บัญญัติ26  

 

  สําหรับขั้นตอนการพิจารณารางงบประมาณประจําปในชั้นของฝายนิติบัญญัติน้ัน 
เจาหนาที่ของ OMB เเละเจาหนาที่ฝายบริหารตาง ๆ (government agencies) ที่เกี่ยวของก็
สามารถอธิบาย ชี้เเจง ตอบขอซักถามตอคณะกรรมาธิการของคองเกรสได  โดยหลักการเเลว
เจาหนาที่ฝายบริหารตางๆ จะทําหนาที่ชี้เเจงเเละอธิบายขอเสนอรางงบประมาณเพื่อนโยบาย
ของประธานาธิบดีมิใชทําไปเพื่อปองกันผลประโยชนของหนวยงานหนึ่งหนวยงานใดที่ไดรับ
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 มีขอสังเกตวาในประเทศสหรัฐอเมริกาทั้งฝายประธานาธิบดีเเละคองเกรสตาง
มีอํานาจในการยับยั้งรางกฎหมายงบประมาณได27  โดยหลักเเลวรัฐสภามีอํานาจในการ
พิจารณาเเละใหความเห็นชอบรางกฎหมายงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดีในขณะที่
ประธานาธิบดีก็สามารถใชสิทธิยับยั้งไดเชนเดียวกัน 

 

  กอนที่ประเทศสหรัฐอเมริกาจะประกาศใชกฎหมายที่เรียกวา the Budget and 
Impoundment Control Act of 1947 น้ัน ในอดีต รัฐสภาเเทบจะมิไดอภิปรายหรือตั้งขอสังเกต
รางงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดี  เเตหลังจากเกิดวิกฤตการณคดีวอเตอรเกตสมัย
ประธานาธิบดีนิกสัน  รัฐสภาไดอภิปรายซักถามรางกฎหมายงบประมาณมากขึ้น  ในปจจุบันนี้ 
ประธานาธิบดีจะทํารายละเอียดของขอเสนอการจัดทํางบประมาณเพื่อใหคองเกรสพิจารณา 
 

 เน่ืองจากประเทศสหรัฐอเมริกาใชระบอบสหพันธรัฐ การพิจารณาการจัดทํา
งบประมาณเเละการใชจายของรัฐบาลในประเทศสหรัฐอเมริกาจึงตองเเยกพิจารณาออกเปนสาม
ระดับคือระดับรัฐบาลกลาง (Federal government) เเละระดับมลรัฐ (State government) กับ
ระดับทองถิ่น (Local government) โดยทั้งสามระดับน้ีตางก็มีวิธีการหารายไดเเละใชจายเปน
ของตนเองเเตในทางปฎิบัติก็เกิดปญหาความซ้ําซอนวา  เร่ืองใดควรจะอยูในความรับผิดชอบ
ของรัฐบาลกลาง รัฐบาลของมลรัฐหรือรัฐบาลทองถิ่น 
 

 ในระดับรัฐบาลกลางในเเงของการหารายไดของรัฐบาลนั้นรัฐธรรมนูญไดใหอํานาจ
รัฐบาลกลางกวางขวางมาก ดังน้ัน รัฐบาลกลางจึงมีอํานาจในการระดมทุนจากเเหลงตางๆ ไมวา
จะเปนการกูยืม การเก็บภาษีเเละคาฤชาธรรมเนียมตางๆ เชน ภาษีรายไดทั้งบุคคลธรรมดาเเละ
นิติบุคคล ภาษีประกันสังคม(social insurance tax) คาธรรมเนียมศุลกากร (custom fees) 
รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาตาม the Sixteenth Amendment น้ัน ไดกําหนดขอจํากัด
ในการจัดเก็บภาษีวาจะตองไมมีการเลือกปฏิบัติในระหวางมลรัฐทั้งหลาย  สวนการใชจายเงิน
งบประมาณนั้นรัฐธรรมนูญไดระบุไวอยางกวางๆ วาเปนอํานาจของคองเกรสที่จะใชจายเพื่อการ
ปองกันประเทศเเละสวัสดิการตางๆ มีขอสังเกตวารัฐธรรมนูญใหอํานาจการใชจายเงินของคอง
เกรสมีกวางขวางมาก  เเมกระทั่งเปนกิจการที่คองเกรสจะมิไดรับผิดชอบโดยตรงก็ตาม  
 

 สวนในระดับมลรัฐ เ เละการปกครองทองถิ่นนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกามิไดกลาวถึงเรื่องน้ีเเตอยางใด28 เเตโดยสภาพเเลวเเตละมลรัฐก็มีอํานาจอธิปไตย 
(เเมจะไมเทาเทียมกับรัฐบาลกลางก็ตาม) 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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งบประมาณเปนของตนเอง ดังน้ัน มลรัฐจึงมีอํานาจในการจัดเก็บภาษี การใชจายเงินตางๆ ได
เอง รวมถึงการมอบอํานาจในเรื่องน้ีเเกหนวยการปกครองในระดับทองถิ่นที่เรียกวา local 
government ดวย  อยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกากําหนดวามลรัฐตางๆ ไม
มีอํานาจในการผลิตเหรียญ ธนบัตรเเละมลรัฐเหลานี้จะจัดเก็บภาษีนําเขาเเละสงออกไมได29 
อํานาจที่วานี้เปนอํานาจของรัฐบาลกลางเเตเพียงผูเดียว 
 

4.6 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

 การศึกษาการบริหารงานบุคคลภาครัฐในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  จําเปนที่จะตอง
ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรพอเปนสังเขป  เพราะวาการบริหารงานบุคคลที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ
ที่เรียกวา government agency น้ันไดเปลี่ยนเเปลงมาเปนลําดับ กลาวคือ ในยุคเเรกๆ ของการ
กอตั้งเเละประกาศใชรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา  การบริหารงานบุคคลของฝาย
บริหาร  โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ของรัฐในระดับสูง (หากมิใชเปนตําเเหนงที่รัฐธรรมนูญ
กําหนดใหคองเกรสตองใหความเห็นชอบเเลว) เปนอํานาจหรือความรับผิดชอบของ
ประธานาธิบดีที่จะเเตงตั้ง โยกยายหรือถอดถอนเจาหนาที่ เน่ืองจากปองกันมิใหมีการใชอํานาจ
โดยเสียงขางมากเขามาเเทรกเเซง  กลาวอีกนัยหน่ึงการเเตงตั้งเจาหนาที่ระดับสูงเเละ
ระดับกลางในหนวยงานของฝายบริหารอ่ืนๆ เปนอํานาจของประธานาธิบดี30  โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งเจาหนาที่ทําเนียบขาวที่เรียกวา White House Staff ซ่ึงคอยชวยเหลืองานตางๆ ของ
ประธานาธิบดีน้ันเปนอํานาจของประธานาธิบดีที่จะสรรหาบุคคลใดมาดํารงตําเเหนง ซ่ึงโดย
ปกติเเลว White House Staff จะมีวาระการดํารงตําเเหนงตามประธานาธิบดี  หาก
ประธานาธิบดีคนใดพนจากการดํารงตําเเหนงไมวาจะดวยเหตุผลใด เชน ครบวาระ ถึงเเกกรรม 
ลาออกหรือถูกขับไล (impeachment) การดํารงตําเเหนงของเจาหนาที่ทําเนียบขาวก็จะสิ้นสุดลง
ตามไปดวย ดวยเหตุน้ี นักวิชาการหลายเห็นจึงเห็นวาในยุคเเรกๆ การบริหารงานบุคคลของ
ฝายบริหารจึงมีลักษณะเชิงอุปถัมถ (patronage)  เเตหลังจากเกิดสงครามกลางเมือง (the Civil 
War) ระหวางฝายเหนือเเละฝายใตเเลวก็เกิดความคิดที่จะตองการปรับปรุงระบบราชการใหมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น ในป ค.ศ. 1880  วุฒิสมาชิกนามวา George Pendleton เเหงรัฐโอไฮโอ
เสนอรางกฎหมายเเละไดรับการรับรองเปนกฎหมายภายหลัง ชื่อวา the Civil Service Reform 
Act of 1883 หรือเรียกอีกชื่อหน่ึงวา 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 ไดสรางองคกรขึ้นมาเรียกวา Civil 
Service Commission  โดยมีหนาที่กําหนดมาตราการการสอบหรือรับบุคคลเขาทํางานเปน
เจาหนาที่รัฐในรัฐบาลระดับสหพันธ (federal government) เเละไดสรางหลักประกันในการโดย
ยายเจาหนาที่วาจะตองเปนไปเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการทํางานมิใชเกิดจากอคติสวนตัว  
สวนเจาหนาที่ในระดับมลรัฐเเละหนวยการปกครองทองถิ่นนั้นมาจากกฎหมายของมลรัฐ (state 
law)  
น้ันๆ31 
 

 อน่ึง  มีขอสังเกตวาเเมตามรัฐธรรมนูญจะกําหนดประธานาธิบดีเปนหัวหนาสูงสุด
ของฝายบริหารเเตการเเตงตั้งตําเเหนงที่มีความสําคัญมาก เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงตางๆ 
ผูพิพากษาศาลสูง เอกอัครราชทูต กงศุล  เปนการใชอํานาจรวมกันระหวางประธานาธิบดีกับ
คอง  เกรสโดยประธานาธิบดีเปนผูที่เสนอชื่อบุคคลที่จะดํารงตําเเหนงรัฐมนตรีเเลวคองเกรสจะ
เปนผูที่ใหความเห็นชอบวาบุคคลดังกลาวมีคุณสมบัติที่จะดํารงตําเเหนงรัฐมนตรีตามที่
ประธานาธิบดีเสนอมาหรือไม  หากคองเกรสไมใหความเห็นชอบเเลวประธานาธิบดีก็จะตอง
เสนอคนใหมใหคองเกรสพิจารณาอีกครั้งหน่ึงจนกวาคองเกรสจะใหความเห็นชอบ 
   

  นอกจากนี้เเลวกรณีที่เกิดปญหาขอพิพาทที่หนวยงานของฝายบริหาร (executive 
branch) เปนคูความในศาล เจาหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมจะเปนผูรับผิดชอบในเร่ืองการ
ดําเนินคดีในศาลเเทน  สวนการรับเจาหนาที่เเละจางบุคคลากรนั้นอยูในความดูเเลของ the 
Office of Personnel Management and the Merit Systems Protection Board  

 

  สําหรับความสัมพันธของเจาหนาที่ที่เปน executive branch จะตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของประธานาธิบดีรวมทั้งรัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้นๆ ในขณะที่เจาที่ของ 
independent agency  คอนขางมีความเปนอิสระเเละปลอดจากอิทธิพลของประธานาธิบดี32 
 

 เเตมาในสมัยของประธานาธิบดี จิมม่ี คารเตอร ระบบราชการของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดประสบปญหาการทุจริตคอรรัปชั่น การทํางานที่ลาชา เเละกฎหมายที่ใชอยูใน
เวลานั้นก็เต็มไปดวยกฎ ระเบียบ ขั้นตอนที่สลับซับซอน  กลายเปนเเหลงเอ้ือประโยชนตอ
เจาหนาที่ที่ไมมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง the Pendleton Act 1883 ไมสามารถปองกันมิใหเจาหนาที่
ของรัฐใชอํานาจไปในทางมิชอบไดจนเกิดกรณีอ้ือฉาวขึ้นคือคดีวอเตอรเกตในสมัยของ
ประธานาธิบดีนิกสันเปนเหตุใหประธานาธิบดีคารเตอรเสนอใหคองเกรสตรากฎหมายขึ้นมาเพื่อ

                                             
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). 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริการะบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

114466 

ปฎิรูประบบราชการที่กฎหมายเดิมไมสามารถเเกไขปญหาได ดังน้ัน ในป ค.ศ. 1974 คองเกรส
จึงตรากฎหมายใหมชื่อวา the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) วัตถุประสงคของ
กฎหมายฉบับน้ีคือ พิทักษรักษาสิทธิของเจาหนาที่ใหมีความเปนธรรมมากขึ้นโดยยังยึดอยูกับ
ระบบคุณธรรม (merit system) ที่ประเมินผลงานของเจาหนาที่โดยพิจารณาจากความสามารถ
เปนหลัก  การเรงปรับปรุงเจาหนาที่ที่ไมมีประสิทธิภาพหรือทุจริต ลดขั้นตอนการทํางานใหมี
ความสะดวกรวดเร็วขึ้น นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติคุมครองบุคคลที่ทํางานเปนเจาหนาที่ของ
รัฐเเลวรายงานหรือเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับความทุจริตหรือปญหาเเกบุคคลอ่ืนที่เรียกวา whist-
blowers อีกดวย 

 

  ทั้งน้ี the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA)33  มีสาระสําคัญซ่ึงสามารถ
พิจารณาไดสองประเด็น คือ ประเด็นแรกการรับรอง “หลักคุณธรรม” (merit system) ซ่ึงเปน
หลักการที่สําคัญของกฎหมายฉบับน้ีและประเด็นที่สองการจัดระบบองคกรที่ทําหนาที่
บริหารงานบุคคล 

 

 ประเด็นเเรก  : การรับรอง “หลักคุณธรรม” (merit system)   
 

 กฎหมายฉบับน้ีก็ยังคงหลักคุณธรรม (merit system) เหมือนกฎหมายเกาทั้ง
ขั้นตอนการรับสมัครงานเเละระหวางทํางาน โดยกําหนดวาการคัดเลือกเเละการเลื่อนตําเเหนง
น้ันใหพิจารณาเเละประเมินจากความรูความสามารถเปนสําคัญ โดยปราศจากการเลือกปฎิบัติ
เเละเจาหนาที่ควรถูกใหทํางานโดยอยูบนพ้ืนฐานของการปฏิบัติหนาที่อยางพอเพียง34 
เจตนารมณของบทบัญญัติน้ีก็คือปองกันมิใหเกิดระบบอุปถัมถขึ้นในองคกรของรัฐ 

 

 กฎหมายนี้ยังเปนการใหหลักประกันระหวางปฎิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดวยวา 
เจาหนาที่จะตองไดรับการปฎิบัติอยางเปนธรรมเเละไมมีการขมขูใดๆ ดวย เเละหามมิใหมีการ
โยกยายโดยอาศัยการเปดเผยขอมูลที่เจาหนาที่ผูน้ันไดทําผิดหรือการทํางานที่ผดิพลาด 

 

  นอกจากนี้เเลว  กฎหมายยังหามมิใหเจาหนาที่กระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่
กฎหมายระบุไวอยางชัดเเจงอีกดวย เชน การเลือกปฎิบัติที่อยูบนพ้ืนฐานของศาสนา สีผิว อายุ 
เพศ หรือสภาพรางกายที่พิการ การใหการเอื้อหนุนเเกวงศาคณาญาติของตน (Nepotism)  การ
เเกเเคนสําหรับกรณีที่มีการเปดเผยขอมูลการกระทําความผิดของเจาหนาที่ เปนตน 

 

  ประเด็นที่สอง : การจัดระบบองคกรที่ทําหนาที่บริหารงานบุคคล 
 

                                             
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). 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริการะบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

114477 

  กฎหมายใหมฉบับน้ีไดสรางองคกรอิสระขึ้นใหมสามองคกรเเทนองคกรเกา (Civil 
Service Commission) องคกรที่วานี้ ไดเเก the Office of Personnel Management (OPM) 
โดย OPM (ซ่ึงรับผิดชอบโดยตรงตอประธานาธิบดี) ทําหนาที่ใหคําปรึกษาเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลของเจาหนาที่ฝายบริหาร  

 

 อีกองคกรหนึ่งชื่อวา Merit System Protection Board (MSPB) ซ่ึงเปนองคกร
อิสระที่มีลักษณะกึ่งตุลาการ35 (a quasi-judicial body) ประกอบไปดวยสมาชิกสามคนทําหนาที่
ในการสอบสวนขอรองเรียนหรือขอกลาวหาปญหาการใชอํานาจโดยมิชอบหรือการละเมิด
กฎหมายฉบับน้ี (CSRA) รวมถึงอํานาจระงับขอพิพาทของเจาหนาที่ของรัฐกับตนสังกัด โดย
วิธีการทํางานของ MSPB จะคลายคลึงกับศาลมากเนื่องจากไดนําหลักการวิธีการพิจารณาคดี
ของศาลมาใชดวยในการวินิจฉัยปญหาไมวาจะเปนเรื่องของการกลาวหา การออกหมายศาลเพื่อ
นําพยานมาใหการในศาล การสืบพยาน เปนตน 

 

  สวนองคกรสุดทายคือ the Office of Special Counsel (OSC) ทําหนาที่สําคัญสาม
ประการ คือ  

 

 (1) ทําหนาที่สืบสวนเเละดําเนินคดีการกระทําที่ตองหามทั้งหลายของเจาหนาที่ 
การเลือกปฏิบัติเกี่ยวกับการทํางาน  การไมยอมใหมีการเปดเผยขอมูลขาวสารที่จัดเก็บโดย
เจาหนาที่ของรัฐหากเอกชนใชสิทธิขอดูขอมูลตามกฎหมายที่เรียกวา the Freedom of 
Information Act36 เปนตน 

 

  (2) ทําหนาที่จัดหาหรืออํานวยความสะดวกเเกบุคคลที่ไดเปดเผยวามีการประพฤติ
มิชอบตางๆ ในองคกรของตนที่เรียกวา whistleblower โดยปองกันมิใหบุคคลที่ทําหนาที่
ดังกลาวไดรับการทํารายหรือปองกันมิใหบุคคลอื่นสามารถระบุตัวไดวาใครเปนผูเปดเผยเรื่อง
ความประพฤติมิชอบ 

 

  (3) ทําหนาที่สืบสวนการกระทําความผิดทั้งหลายเเละฟองตอ MSPB วาเจาหนาที่
ผูน้ันไดละเมิดกฎหมายที่เรียกวา the Hatch Act อีกดวย  

 

  นอกจากกฎหมายที่เรียกวา the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) เเลว 
ประเทศสหรัฐอเมริกายังมีกฎหมายอยางนอยอีกสองฉบับที่วางกรอบการปฎิบัติหนาที่ของ

                                             
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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เจาหนาที่คือ the Hatch Act เเละ the Ethics in Government Act of 1978 โดยอธิบายพอเปน
สังเขปดังน้ี  
 

   The Hatch Act กฎหมายฉบับน้ีไดวางกรอบความเเตกตางระหวางการเปน
ผูสนับสนุนพรรคการเมืองหรือผูสมัครรับเลือกตั้งอยางออกนอกหนา (partisan) กับการมีสวน
รวมกิจกรรมทางการเมืองในรูปเเบบตางๆ ที่ไมมีอคติ (nonpartisan) ออกจากกัน ตัวอยาง
กิจกรรมทางการเมืองในรูปเเบบตางๆ ที่กฎหมายหาม เชน การรณรงคหาเสียงเลือกตั้ง  การ
ระดมทุนหรือชักชวนใหบริจาคเงินเพ่ือสนับสนุนพรรคการเมือง หรือผูสมัครลงเลือกตั้ง  การมี
สวนรวมในการจัดตั้งพรรคการเมือง การเปนผูเเทนหรือตัวเเทนของพรรคการเมือง 
 

  อยางไรก็ตามในฐานะที่เปนพลเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา เจาหนาที่ผูน้ันยังมี
สิทธิลงคะเเนนเสียงเลือกตั้ง การใหเงินสนับสนุนพรรคการเมือง (เฉพาะของตนเอง) รวมทั้งการ
เขาฟงการเเถลงนโยบายของนักการเมือง เปนตน 
 

  The Ethics in Government Act of 1978  เปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการเปดเผย
ขอมูลทางการเงิน (Financial disclosure) โดยกฎหมายกําหนดวา ประธานาธิบดี รอง
ประธานาธิบดี สมาชิกสภาคองเกรส ผูพิพากษาในระดับสหพันธรัฐ (federal judges) เจาหนาที่
ฝายบริหารที่ประธานาธิบดีเปนผูเเตงตั้งเเละเจาหนาที่ระดับสูงคนอ่ืนๆ จะตองเปดเผยบัญชี
ทรัพยสินตางๆ หน้ีสิน เเหลงที่มาของรายได เเละของขวัญที่ตนไดรับกอนที่ตนเองจะปฏิบัติ
หนาที่ 
 

  นอกจากนี้  ในระดับมลรัฐเเละระดับทองถิ่นกฎหมายของมลรัฐก็ยังมีมาตรการการ
เปดเผยบัญชีทรัพยสินเหมือนกันดวยเเตบุคคลที่มีหนาที่ตองเปดเผยนั้นอาจเเตกตางกันไป เชน 
กฎหมายบางมลรัฐกําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดรับการเลือกตั้งมีหนาที่ตองเปดเผย  ในขณะที่บาง
มลรัฐกําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดรับการเเตงตั้งเทานั้นที่ตองเปดเผยทรัพยสิน 
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บทที่ บทที่ 5 5 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในในประเทศญี่ปุนประเทศญี่ปุน 
 
 
 

 ประเทศญี่ปุนเปนรัฐเด่ียว ตั้งอยูในเขตเอเชียตะวันออก มีเขตพ้ืนทีเ่ฉพาะภาคพืน้ดิน
รวม 377 ,837  ตารางกิโลเมตร ซ่ึงมีขนาดเล็กกวาประเทศไทย แตมีจํานวนประชากรหนาแนน
อยางมากมาแตโบราณ โดยที่ในปจจุบันน้ีประเทศญี่ปุนมีประชากรจํานวน 1 26  ลานคน ซ่ึงเปน
จํานวนที่มากกวาจํานวนประชากรของประเทศไทยถึง 2 เทา และจัดเปนประเทศที่มีประชากรเปน
จํานวนมากเปนอันดับที่ 1 0 ของโลก 

 

5.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ระบบกฎหมายสมัยใหมของประเทศญี่ปุน ไดเร่ิมตนในสมัยเมจิ กลาวคือ รัฐบาลและ 
ผูนําของญี่ปุนในสมัยน้ัน  ไดตัดสินใจเลือกใชระบบกฎหมายของประเทศเยอรมัน และของประเทศ
ฝรั่งเศสเปนตนแบบของการจัดทําระบบกฎหมายสมัยใหม  โดยมุงผลลัพธสําคัญเพ่ือการทําให
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ประเทศญี่ปุนเปนรัฐสมัยใหมโดยเร็ว รวมทั้งเพ่ือการแกไขสนธิสัญญาไมเสมอภาคกับประเทศ
มหาอํานาจตางๆ ซ่ึงญี่ปุนไดถูกบีบบังคับใหลงนามในสนธิสัญญาเหลานั้นมากอนหนานี้ 
 

 อยางไรก็ดี  ระบบกฎหมายของประเทศญี่ปุนไดมีการเปลี่ยนแปลงไปอยางมากใน
ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง กลาวคือ ไดมีการปรับปรุงแกไข กฎหมายรัฐธรรมนูญ ประมวล
กฎหมายอาญา และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาซึ่งเปนกฎหมายที่สําคัญในการ
ปกปองสิทธิมนุษยชนโดยใชตัวแบบกฎหมายอเมริกาเปนหลัก ดังน้ัน ระบบกฎหมายของประเทศ
ญ่ีปุนในปจจุบันจึงเปนการผสมผสานระหวางระบบภาคพื้นยุโรปเดิมกับระบบ Anglo-American 
แบบใหม ไมใชแบบใดแบบหนึ่งเพียงประการเดียว 
 

 รัฐธรรมนูญของญี่ปุนฉบับปจจุบันที่ตราขึ้นในป 1946 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
ประกอบไปดวยมาตราตางๆ ที่เกี่ยวของกับเรื่องสิทธิพลเมืองและสิทธิมนุษยชนจํานวน 31 มาตรา 
นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังไดแบงแยกอํานาจรัฐและจัดระบบการใชอํานาจรัฐแบงออกเปนอํานาจ
นิติบัญญัติ ตุลาการ และบริหาร โดยที่ในสวนของอํานาจนิติบัญญัติก็ไดแบงเปนระบบสองสภา
ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนดวยกันทั้งคู  
 

 ระบบศาลยตุธิรรมของประเทศญี่ปุนเปนระบบที่ไมซับซอน กลาวคือ เปนระบบที่มี
ศาลฎีกาเพียงศาลเดียว มีศาลอุทธรณ 8 ศาลและมีศาลชั้นตน (ประกอบดวยศาลประจําเขตและ
ศาลครอบครวั) อีกจํานวน 50 ศาล 
 

 ตัวบทกฎหมายของญี่ปุน มีทั้งสิ้น 10 เลม โดยจัดทําเปนประมวลกฎหมายรวม 6 
ฉบับ เรียกกันวา Six Code (Roppou) ไดแก 
 

 1. Civil Code of Japan (Minpou, 1896) มี 5 เลม (General Provisions, Rights, 
Claims, Families, and Inheritance) (เปนกฎหมายที่มีลักษณะผสมผสานระหวางฝรั่งเศสกับ
เยอรมัน) เปนหัวใจหลัก และวางพื้นฐานสําคัญๆ ใหกับระบบกฎหมายเอกชน 
 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) 
 

 จะเห็นไดวาระบบกฎหมายของญี่ปุนมิไดมีการแยกระบบกฎหมายเอกชนกับมหาชน
ออกจากกันอยางเดนชัด ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลซึ่งหมายถึงบุคคลผูที่มีความสามารถทรงสิทธิ
และหนาที่ตามกฎหมายที่กฎหมายไดสมมติขึ้น กลาวไดวา ไดเกิดวิวัฒนาการขึ้นตามการตีความ
และตามความเขาใจทางกฎหมายของบรรดาผูนํา นักกฎหมายชั้นนํา และบรรดาขาราชการใน
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ระดับสูงของประเทศญี่ปุนเอง  ซ่ึงอาจจะสรุปไดวาในเวลานี้นิติบุคคลมหาชนของประเทศญี่ปุนมี
อยูดวยกัน 3 ลักษณะ ดังตอไปน้ี 
 

 5.1.1 รัฐ 
 

 รัฐของประเทศญี่ปุนในปจจุบัน กลาวไดวา มีความเปนนิติบุคคลทั้งในระบบกฎหมาย
ระหวางประเทศและในระบบกฎหมายภายในประเทศ โดยมีลักษณะขององคาพยพเปนรัฐเด่ียวที่มี
เอกภาพและมีความเปนอันหนึ่งเด่ียว  ซ่ึงเรื่องน้ีเปนผลโดยตรงมาจากลักษณะของรัฐสมบูรณาญา
สิทธิ์ (Absolutist State) ประการหนึ่ง  และเปนผลมาจากแนวคิดเรื่องระบบจักรพรรดิ (Emperor) 
ที่มีความเปนหนึ่งเดียว โดยไมมีการเปลี่ยนแปลงราชวงศเลยในตลอดระยะเวลาอันยาวนานนับพัน
ปของประวัติศาสตรญ่ีปุนในอีกประการหนึ่ง 
 

 แนนอนวาระบบทางการเมืองการปกครองสมัยใหมของประเทศญี่ปุนมีการใชอํานาจ
ทางการเมืองการปกครองและการบริหารรวมกันระหวางองคสมเด็จพระจักรพรรดิ  ฝายบริหาร
หรือรัฐบาล รัฐสภา และศาล แตการใชอํานาจของสวนตางๆ ก็มิไดมีผลกระทบตอการดํารงอยู
ในทางกฎหมายของรัฐ  เน่ืองดวยองคกรทางการเมืองสูงสุดดังกลาวลวนประกอบเขาดวยกันเปน
สวนหนึ่งของรัฐญ่ีปุนสมัยใหมดวยกันทั้งสิ้น 

 

5.1.2 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 องคกรปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุนมีสถานะเปนองคกรปกครองตนเองของ
ประชาชน ซ่ึงรัฐใหการรับรองไวอยางชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  รวมทั้งใน
กฎหมายอื่นๆ วามีความเปนนิติบุคคล มีความเปนประชาธิปไตย และมีอํานาจหนาที่อยาง
กวางขวางในการใหบริการประชาชน 
 

 หลักกฎหมายปกครองตนเองของทองถิ่น (Local Autonomy Law) ไดกําหนดหลัก
ความเปนอิสระของทองถิ่นไวอยางสูงในทางการบริหารงานทั่วไป ในการกําหนดการใหบริการ
สาธารณะ ในทางการบริหารงานบุคคลของทองถิ่น และในทางการคลังของทองถิ่น ใน
ขณะเดียวกันก็กําหนดขอบเขตซึ่งเปนขอจํากัดซึ่งรัฐและรัฐบาลกลางไมอาจเขาแทรกแซงการ
ปกครองตนเองของทองถิ่นไดดวยคําสั่งทางการปกครอง 

 

5.1.3 องคกรสาธารณะที่เปนนิติบคุคล (Public Corporation) 
 

 องคกรสาธารณะประเภทนี้ถูกจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายพิเศษ เพ่ือการจัดการบริการ
สาธารณะที่ไมเนนการแสวงหากําไรในแบบรัฐวิสาหกิจ ในขณะเดียวกันก็ตองการความมีอิสระ 
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ดังนั้น การจัดตั้งองคในลักษณะนี้จึงดําเนินการโดยคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลกลางหรือ
โดยรัฐบาลในระดับชาติ 
 

 ตัวอยางขององคในประเภทนี้ซ่ึงในปจจุบันมีจํานวนรวม 78 องคกร ไดแก บรรษัท
เงินทุนเพ่ือการพัฒนาเกาะโอกินาวา องคกรความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน (JICA) 
ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงประเทศญี่ปุน บรรษัทสวัสดิการแรงงาน องคกรสนามบินนาริตะ ฯลฯ 

 

5.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 ระบบการบรหิารราชการของประเทศญีปุ่นในเวลานี้เปนไปตามบทบัญญัตขิอง
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันทีต่ราขึ้นเม่ือป ค.ศ.1947  ซ่ึงไดแบงระบบการบริหารราชการแผนดินของ
ประเทศญี่ปุนในปจจุบันออกเปน 2  ระดับ ไดแก การบริหารราชการสวนกลางกับการบรหิาร
ราชการสวนทองถิ่นเทานั้น เรื่องนี้คงตองนับวาเปนการเปลี่ยนแปลงในทางโครงสรางที่เปนมาแต
เดิมไปอยางสิ้นเชิง กลาวคอื แตเดิมนับตั้งแตสมัยเมจ ิ (กลางคริสตศตวรรษที่ 19) ประเทศญี่ปุนมี
ระบบการบรหิารราชการแผนดินแบงออกเปน 3 ระดับ ไดแก ราชการสวนกลาง ราชการสวน
ภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น กอนที่จะมีการเปลีย่นแปลงมาเปนระบบ 2 ชั้น นับตั้งแตป 
ค.ศ. 1 9 4 7 ตราบจนปจจุบัน 

 

5.2.1 ราชการบริหารสวนกลาง 
 

 การบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนในปจจุบัน (ค.ศ. 2 003 )  ประกอบไป
องคกรตางๆ ดังตอไปน้ี 1 

 

 (1) สํานักงานคณะรัฐมนตร ี
 (2) กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน ไปรษณีย และโทรคมนาคม 

 (3) กระทรวงยตุิธรรม 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 

 (5) กระทรวงการคลัง 
 (6) กระทรวงศึกษาธิการ วฒันธรรม การกีฬา วิทยาศาสตร และเทคโนโลย ี
 (7) กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวสัดิการ 
 (8) กระทรวงเกษตร ปาไม 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 การคา และอุตสาหกรรม 
 (10)  กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน และการขนสง 

 (11)  กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 

 จํานวนกระทรวงรวม 11 กระทรวงของการบริหารราชการสวนกลางดังกลาวขางตน
ดํารงสืบเนื่องมาจนถึงป พ.ศ.2547 หรือตราบจนถึงปจจุบัน 2 อยางไรก็ดี  หากจะเปรียบเทียบกับ
จํานวนของกระทรวงเมื่อหน่ึงทศวรรษที่ผานมา กลาวไดวา ประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีจํานวน
กระทรวงที่นอยลงกวาเดิมเปนอันมาก ตัวอยางเชน กระทรวงกิจการภายใน กับกระทรวง
ไปรษณียและโทรคมนาคมนั้น ในอดีตแยกกันเปนคนละกระทรวง และกระทรวงศึกษาวัฒนธรรม 
กับกระทรวงวทิยาศาสตรและเทคโนโลยเีอง ในอดีตก็แยกกันเปนคนละสวนเชนกัน กลาวในอีกนัย
หน่ึง การบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีแนวโนมที่จะมีกระทรวง ทบวง 

และกรมที่ลดจํานวนลงเปนอันมาก 
 

 กลาวคือ ในกรณีของราชการสวนกลางในระดับกรม พบวา ในป ค.ศ.1956 ประเทศ
ญ่ีปุน มีหนวยราชการสวนกลางในระดับกรม (Principle Bureaus of Central Government) รวม 
94 หนวย ตอมาไดขยายตวัเพ่ิมขึ้นจํานวนสูงสุดเปน 131 กรมในป 1967 และเปน 128 กรมในป 
ค.ศ.1978 จนถึงป ค.ศ.1998 ก็ยังคงมีหนวยราชการในระดับกรมรวม 128 กรม และไดลดจํานวน
ลงเหลือ 126 กรม ในป ค.ศ.1999 กอนที่จะเปน 96 กรมในป ค.ศ.2001 ตราบจนปจจุบัน3 

 

 กระทรวงที่มีขนาดใหญที่สดุของประเทศญี่ปุนในปจจุบนั ไดแก กระทรวงบริหารงาน
สาธารณะ กจิการภายใน ไปรษณีย และโทรคมนาคม กลาวคือ กระทรวงนีมี้ขาราชการและ
พนักงานรวมทั้งสิ้น 2 9 3 , 4 0 9 คน (โดยที่จํานวนขาราชการและพนักงานสวนใหญหรือเกือบ
ทั้งหมดทํางานอยูในสํานักงานบริการไปรษณีย)  และมีการจัดสํานักงานภายในแบงออกเปนสํานัก 
(Bureau) สํานักงาน (Agency) สถาบัน (Institute) และคณะกรรมการ (Commission) ดังตอไปนี้ 

 

 (1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตร ี
 (2) สํานักบริหารบุคคลและเบีย้บํานาญ 

 (3) สํานักบริหารการจัดการ 
 (4) สํานักบริหารการประเมิน 

 (5) สํานักบริหารทองถิ่น 
 (6) สํานักการคลังทองถิ่น 

(7) สํานักภาษีทองถิ่น 
 

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

 (10) สํานักนโยบายการไปรษณยีและการวางแผน 
 (11) สํานักการสถติ ิ

 (12) สํานักการบรหิารภูมิภาค 
 (13) สํานักบริหารการโทรคมนาคมภูมิภาค 

 (14) สํานักบริหารประเมินการปกครองโอกินาวา 
 (15) วิทยาลัยการปกครองทองถิ่น 

 (16) สถาบันศึกษานโยบายการไปรษณียและการคมนาคม 
 (17) สถาบันฝกอบรมการโทรคมนาคม 

 (18) สภาบริหารการเลือกตั้งกลาง 
 (19) คณะกรรมการการจัดขอขัดแยงระหวางทองถิ่น 

 (20) คณะกรรมการความเปนธรรมทางการคาภายในประเทศ 
 (21) สํานักงานบรหิารบรรเทาสาธารณภัยและการดับเพลิง 

 (22) สํานักงานบริการไปรษณีย 
 

 ในขณะที่กระทรวงสิ่งแวดลอมของประเทศญี่ปุนจัดเปนกระทรวงที่มีขนาดเล็กมาก
ที่สุด เน่ืองดวยมีขาราชการและพนักงานรวมทั้งสิ้นเพียง 998 คนเทานั้น  กระทรวงสิ่งแวดลอมน้ีมี
การจัดหนวยงานภายในออกเปนสํานัก ( B u r e a u )  ตางๆ ดังตอไปน้ี 

 

 (1) สํานักเลขานุการรัฐมนตร ี
 (2) สํานักนโยบายสิ่งแวดลอม 

 (3) สํานักสิ่งแวดลอมโลก 
 (4) สํานักบริหารสิ่งแวดลอม 

 (5) สํานักรักษาสิง่แวดลอมธรรมชาต ิ
 

5.2.2 ราชการบริหารสวนทองถิ่น 
 

 นอกจากราชการสวนกลางแลว ประเทศญี่ปุนในปจจุบันยังมีองคกรปกครองทองถิ่น
ซ่ึงมีพ้ืนที่การบริหารครอบคลุมทั้งประเทศ แบงออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก 

 

5.2.2.1 รูปแบบทัว่ไป 
 

 โครงสรางของรูปแบบทั่วไปสามารถแบงออกเปน 2 ระดับ คือ ระดับบนไดแก 
จังหวัด (Prefectures) และระดับลางไดแก เทศบาล (Municipal) ซ่ึงการปกครองในระดับจังหวัดนี้
จะมีพ้ืนที่การดําเนินการที่ครอบคลุมหนวยการปกครองทองถิ่นระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงกับ
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จังหวัด แตลักษณะเชนนี้ก็ไมไดหมายความวาเทศบาลเปนหนวยงานภายใตสังกัดของจังหวัด 
ฉะนั้นจังหวัดจึงไมสามารถใชอํานาจสั่งการเทศบาลได จะมีก็เฉพาะอํานาจในการใหคําแนะนําและ
แนวทางแกเทศบาลเทานั้น ดังนั้นทั้งจังหวัดและเทศบาลจึงมีสถานะเปนหนวยการปกครอง
ทองถิ่นที่เทาเทียมกัน จะแตกตางกันก็เฉพาะในดานขนาดพื้นที่รับผิดชอบและศักยภาพในการ
ใหบริการแกประชาชน 
 

(ก) ระดับบนหรือองคการบริหารสวนจังหวัด 
 

  จะทําหนาที่เปนหนวยงานกลางที่เชื่อมการติดตอระหวางรัฐบาลกลางกับเทศบาล 
และเปนหนวยงานที่ดําเนินกิจการครอบคลุมพ้ืนที่กวางขวาง ดําเนินกิจการที่ตองการมาตรฐาน
เดียวกัน และดําเนินกิจการที่ใหญเกินกวาศักยภาพของเทศบาลจะกระทําได รวมทั้งปฏิบัติหนาที่
เปนตัวแทนของรัฐบาลกลาง ในปจจุบันมีองคการบริหารสวนจังหวัดทั้งสิ้น 47 แหง ซ่ึงมีชื่อเรียก
ในภาษาญี่ปุนแตกตางกันไป คือ  
 

   (1) โทะ (To)  มี 1 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ กรุงโตเกียว และดวย
ความที่มีสถานะเปนเมืองหลวงของประเทศก็ทําใหโตเกียวมีลักษณะโครงสรางที่แตกตางจาก
จังหวัดอ่ืนๆ คือ มีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นที่เรียกวา “เขตพิเศษ” (Special Ward/Ku) 
จํานวน 23 แหง 
    (2) โด (Do) มี 1 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ ฮอกไกโด  
 

(3) ฟุ (Fu) มี 2 องคการบริหารสวนจังหวัด คือ โอซากา และเกียวโต   
 

    (4) เคง (Ken) มี 43 องคการบริหารสวนจังหวัด 
 

  สําหรับการเรียกชื่อที่แตกตางกันนี้เปนเพียงเหตุผลทางประวัติศาสตร ไมไดสงผล
ตอความแตกตางในดานโครงสรางและการบริหารงานแตอยางใด ยกเวนแตจังหวัดโตเกียวเทานั้น
ที่มีลักษณะที่แตกตางจากจังหวัดอ่ืนอยางเดนชัด 
 

  (ข) ระดับลางหรือเทศบาล  
 

  เปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดที่ใหบริการขั้นพ้ืนฐานทั่วไปแก
ประชาชน ในปจจุบันมีเทศบาลทั้งสิ้นจํานวน 3,218 แหง แบงออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาล
นคร (Cities/Shi) เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) และเทศบาลหมูบาน (Villages/Son or 
Mura) ซ่ึงในสวนของเทศบาลนครก็ยังมี เทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซ่ึงเปนเทศบาล
นครที่มีขนาดใหญ คือ มีประชากรเกิน 500,000 คนขึ้นไป ตามมติของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเทศบาล
นครพิเศษนี้มีอยูดวย 12 แหง ไดแก Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, Kitakyusyu, 
Sapporo, Kawasaki, Fukuoka, Hiroshima, Sendai และ Chiba โดยเทศบาลนครพิเศษเหลานี้จะ
มีสถานะที่พิเศษกวาเทศบาลนครทั่วไปคือ จะไดรับอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตางๆ อยาง
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กวางขวางเทาเทียมกับในระดับจังหวัด และ ในป ค.ศ.1994 รัฐบาลไดริเร่ิมจัดตั้งเทศบาลนคร
ขนาดใหญที่มีพ้ืนที่เกินกวา 100 ตารางกิโลเมตร และมีประชากรเกิน 300,000 คนขึ้นไป ขึ้นเปน
เทศบาลนครศูนยกลาง (Core Cities) มีอํานาจหนาที่กวางขวางเชนเดียวกับเทศบาลนครพิเศษขึ้น
อีกดวย 
 

5.2.2.2 รูปแบบพิเศษ 
 

  นอกจากหนวยการปกครองทองถิ่นทั่วไปที่กลาวไปขางตนแลว กฎหมายก็ยัง
กําหนดใหมีหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้น หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษนี้
ประกอบดวย 
 

  (ก) เขตพิเศษ (Special Wards/Ku)  
 

  การปกครองทองถิ่นรูปแบบนี้มีเฉพาะในโตเกียวเทานั้น โดยเขตพิเศษนี้แตเดิม
เรียกวา “เขตปกครอง” มีขึ้นในชวงสงครามโลกครั้งที่สอง ตอมาในสมัยหลังสงครามไดกลายมา
เปน “เขตพิเศษ” และในระยะหลังไดมีการเพิ่มความสําคัญใหแกหนวยการปกครองนี้ในฐานะเปน
หนวยยอยที่จะสรางประชาธิปไตยทองถิ่น  โดยเขตพิเศษแตละแหงจะมีนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภาที่มาจากการเลือกตั้งรวมกันเปนผูดูแล  สวนอํานาจหนาที่ของเขตพิเศษก็จะเพ่ิมขึ้นจน
มีลักษณะใกลเคียงกับเทศบาลนคร  โดยมีขอยกเวนบางประการ เชน ไมมีอํานาจหนาที่ในการ
ดับเพลิง การประปา การระบาย และการวางแผนงานในบางเรื่องเหมือนอยางเทศบาล เปนตน 
 

  (ข) สหภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจตกลงกันกอตั้งสหภาพทองถิ่น โดยไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดแลวแตกรณี เพ่ือรวมกันดําเนินกิจการที่ศักยภาพ
ของทองถิ่นขนาดเล็กไมสามารถจัดทําได โดยหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบตามกฎหมาย
กําหนดใหมีอยูดวยกัน 4 ประเภทคือ 
 

  ประเภทที่หนึ่ง : สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu jimukumiai) 
เปนสหภาพที่ทองถิ่นมอบหมายการจัดกิจการสาธารณะในพื้นที่พิเศษบางพื้นที่ใหสหภาพ
ดําเนินการแทน ดังเชน กิจการเกี่ยวกับการกําจัดขยะ กิจการเกี่ยวกับการอัคคีภัย และกิจการ
เกี่ยวกับการศึกษาภาคบังคับ  ซ่ึงสหภาพประเภทนี้เปนที่นิยมจัดตั้งกันมากในทองถิ่น 
 

  ประเภทที่สอง : สหภาพเขตกวาง (Wide Area Union/Koiki – rengo) เปน
สหภาพรูปแบบใหมที่จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ.1994 โดยสหภาพนี้ไมไดรับผิดชอบเฉพาะการดําเนินการ
ในพ้ืนที่กวางเทานั้น แตยังดําเนินการในกิจการบางอยางที่รัฐบาลกลางมอบหมายใหดวย 
 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศญี่ปุนระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศญี่ปุน    

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

115577

 ประเภทที่สาม : สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative) เปนสหภาพที่ทองถิ่น
มอบหมายหนาที่ทั้งหมดของตนใหกับหนวยงานของสหภาพ ซ่ึงสหภาพประเภทนี้ยังไมมีการ
จัดตั้งขึ้น 
 

  ประเภทที่สี่ : สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) เปนสหภาพ
ที่ทองถิ่นที่รวมสํานักงานบริหารไวดวยกัน สหภาพประเภทนี้ก็ยังไมมีปรากฏ 
 

(ค) เขตทรัพยสิน (Property Wards) 
 

  เปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือทําหนาที่บริหารและจัดการกับทรัพยสินของหนวย
การปกครองสวนทองถิ่นบางประการ เชน คลองชลประทาน หนอง บึง สุสาน พ้ืนที่ทําการเกษตร 
ฯลฯ บางครั้งการยังเปนการจัดตั้งขึ้นเพ่ือดูแลทรัพยสินที่เกิดจากการรวมตัวกันของหนวยการ
ปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย 
 

(ง)   บรรษัทพัฒนาทองถิ่น (Local Development Corporations)  
 

  เกิดจากการรวมกันดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสองแหงขึ้นไป โดย
มีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดหา และเตรียมสถานที่สําหรับการกอสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ ที่
ไดกําหนดไวในแผนพัฒนาภูมิภาคโครงการดังกลาวไดแก การสรางสนามบิน และการพัฒนาเมือง
เปนตน 
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ตารางที่ 5.1   จําแนกประเภทและจํานวนของหนวยการปกครองทองถิ่นของญี่ปุน (ค.ศ.2003) 
 

ประเภท จํานวนองคกร 

หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบทั่วไป 
องคการบริหารสวนจังหวัด (Prefectures) 

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

เทศบาล (Municipalities) 
- เทศบาลนคร (Cities/Shi) 

เทศบาลมหานคร (Designated Cities/Shitei Toshi) 
เทศบาลนครศูนยกลาง (Core Cities/Chukaku Shi) 
เทศบาลนครทั่วไป (Ordinary Cities) 

- เทศบาลเมือง (Towns/Cho or Machi) 
- เทศบาลหมูบาน (Villages/Son or Mura) 

 
 

47 
1 
1 
2 
43 

3,218 
675 
12 
30 
633 

1,981 
562 

หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
เขตพิเศษ (Special Wards/Ku) 
สหภาพองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 

- สหภาพธุรการทั่วไป (Partial Cooperative/Ichibu – 
jimukumiai) 

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

เขตทรัพยสิน (Property Wards) 
บรรษัทพัฒนาทองถ่ิน (Local Development Corporations) 

 
 

23 
2,696 

 
2,630 

66 
0 
0 

4,140 
6 
 

 
 

 อยางไรก็ดี  เปนที่นาสังเกตเปนอยางยิ่งวาระบบการบริหารราชการสวนกลางของ
ประเทศญี่ปุนนั้นไดใชรูปแบบรัฐสภา (Parliamentary Regime) ซ่ึงนายกรัฐมนตรีผูรับผิดชอบใน
การบริหารสูงสุดมาจากเสียงสนับสนุนสวนใหญในสภา  โดยนายกรัฐมนตรีจะบริหารงานของ
รัฐบาลผานกระทรวง (Ministries) หนวยงาน (Agencies) และองคกรบริหารงานตางๆ 
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(Administrative Bodies) แตสําหรับระบบของการบริหารราชการสวนทองถิ่นของประเทศญี่ปุน 
ซ่ึงแบงออกเปน 2 ระดับ กลับใชรูปแบบประธานาธิบดี (Presidential Regime) ตามแบบอยาง
สหรัฐอเมริกา กลาวคือ ทั้งผูวาราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของ
องคกรปกครองทองถิ่น ลวนมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งสิ้น  
 
แผนภาพที่ 5.2   โครงสรางการบริหารราชการของประเทศญี่ปุนเปรียบเทียบสวนกลางกับสวน
ทองถิ่น 
 

 
 

 

 สวนกลาง 
 รูปแบบรัฐสภา 

 

 

 
 
 
 สวนทองถิ่น 
 รูปแบบประธานาธิบดี 

 
 
 
 
 
 
  

นายกรัฐมนตร ี สภาผูแทนฯ 

รัฐมนตรีดูแล
กระทรวง, ทบวง, 

กรม ตางๆ ประชาชน 

เลือกต้ัง 

นายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหาร
สวนจังหวัด 

ประชาชนเลอืกต้ัง 

นายกเทศมนตร ี

เทศบาล 

สภาจังหวัด

สภาเทศบาล 

ประชาชนเลอืกต้ัง 
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5.3 ระบบกฎหมายที่เก่ียวของกับการบริหารราชการสวนกลาง 
 

 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริการราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคของประเทศ
ญ่ีปุนมีอยูดวยกัน 3 ฉบับ ดังตอไปน้ี 
 

5.3.1 รัฐธรรมนูญของญี่ปุน (The Constitution of Japan) 
 

 รัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุนมีอยูดวยกัน 11 หมวด 103 มาตรา โดยที่มาตรา
สําคัญๆ ที่เกี่ยวกับการบริหารราชการสวนกลางจะปรากฏอยูในหมวดที่ 5 วาดวยคณะรัฐมนตรี 
 

 มาตราที่ 65 บัญญัติไววา อํานาจการบริหารทั้งปวงเปนของคณะรัฐมนตรี 
 

 มาตราที่ 66 บัญญัติไววา นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งปวงตองเปนพลเรือน และ
รับผิดชอบในทางการบริหารรวมกันตอรัฐสภา 
 

 มาตราที่ 73 บัญญัติอํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีไววา นอกจากการบริหารงานอัน
เปนหนาที่การงานโดยทั่วไปแลว คณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
 (1) บริหารกิจการของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายดวยความเปนธรรม 
 (2) บริหารกิจการความสัมพันธระหวางประเทศ 
 (3) บริหารจัดการเรื่องขอตกลงระหวางประเทศ ซ่ึงขึ้นกับสภาพการณความเปนไป
ของโลกและขอเท็จจริง ซึ่งอาจจะไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอนจัดทําขอตกลง หรือเสนอขอ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาไดในภายหลัง 
 (4) บริหารระบบขาราชการของรัฐ ใหเปนไปตามระบบการบริหารงานบุคคลที่มี
มาตรฐานและตราขึ้นโดยกฎหมายเปนการเฉพาะ 
 (5) จัดทําระบบงบประมาณ และเสนอตอรัฐสภาเพื่อขอความเห็นชอบ 
 (6) จัดใหคําสั่งคณะรัฐมนตรี (Cabinet Order) เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายการบริหาร แตทั้งน้ี จะตองไมมีเน้ือหาสาระที่เกี่ยวของกับกฎหมายอาญา 
 (7) จัดใหมีการอภัยโทษ และการนิรโทษกรรม โดยเนนไปที่การเยียวยาและการ
ฟนฟูสิทธิของพลเมืองเปนสําคัญ 
 

 มาตราที่ 74 กลาวถึง การตรากฎหมายบริหารและคําสั่งของคณะรัฐมนตรีไววาจะถูก
จัดทําขึ้นโดยรัฐมนตรี และลงนามโดยนายกรัฐมนตรี 
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5.3.2 กฎหมายคณะรัฐมนตรี (The Cabinet Law) 
 

 กฎหมายคณะรัฐมนตรีของประเทศญี่ปุนมีอยูดวยกัน 23 มาตรา โดยที่มาตราที่หน่ึง 
ไดกลาวย้ําถึงอํานาจหนาที่ของคณะรัฐมนตรีวาตองเปนไปตามมาตราที่ 73 ของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ และตองมีลักษณะของความรับผิดชอบรวมกัน 
 

 มาตราที่ 2 กลาวถึงจํานวนของคณะรัฐมนตรีไววา ตองมีจํานวนไมเกิน 14 คน และ
หากมีความจําเปน ซ่ึงเห็นไดชัดวาเปนสถานการณพิเศษ อาจจะมีการจัดตั้งคณะรัฐมนตรีทั้งหมด
ไดไมเกิน 17 คน 
 

 มาตราที่  5 กลาวถึงนายกรัฐมนตรีไววา  เปนหัวหนาคณะรัฐมนตรี  ดัง น้ัน  
จึงสามารถเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี รางพระราชบัญญัติงบประมาณ และขอเสนออื่นๆ 
ตอรัฐสภา 
 

 มาตราที่ 8 กลาวถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี โดยการปรึกษาหารือกับคณะรัฐมนตรี 
ในการที่จะตัดสินปญหาความขอขัดแยงในเรื่องที่เกี่ยวของกับขอบเขตอํานาจหนาระหวางรัฐมนตรี
และระหวางกระทรวงตางๆ 
 

 กฎหมายคณะรัฐมนตรีมีบทบัญญัติที่ชัดเจนอยางมากในเรื่องที่ เกี่ยวของกับ
สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบไปดวยหัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหน่ึงคน รอง
หัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 3 คน รองหัวหนาเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทําหนาที่บริหาร
สถานการณวิกฤต91 คน ผูชวยเลขาธิการคณะมนตรี 3 คน ผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทํา
หนาที่ โฆษกของสํานักงาน 1 คน ผู อํานวยการสํานักงานประมวลขาว 1 คน ที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรีไมเกิน 5 คน เลขานุการนายกรัฐมนตรี 1 คน และเจาหนาที่ของสํานักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีอีกจํานวนหนึ่งตามความจําเปนของหนวยงาน 
 

 5.3.3 กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ (The National  
Government Organization Law) 
 

 กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติของประเทศญ่ีปุน ประกอบดวยบทบัญญัติ
ตางๆ รวม 25 มาตรา วัตถุประสงคสําคัญของการตรากฎหมายฉบับน้ีขึ้น คือ ตองการใหกระทรวง 
และหนวยงานตางๆ ถูกจัดตั้งขึ้นอยางเหมาะสมแกหนาที่การงานและเพื่อจะไดเปนกลไกของการ
บริหารงานของรัฐบาลในระดับชาติ (National Administration Organs) อยางแทจริง 
 

 กฎหมายนี้ กลาวไวอยางชัดเจนวา การจัดตั้งองคกรบริหารราชการในระดับชาติและ
ภูมิภาคใหเปนไปใน 3 ลักษณะไดแก หน่ึง กระทรวง (Ministry) ซ่ึงมีรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา
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ของหนวยงาน สอง ไดแก คณะกรรมการ (Commission) ซ่ึงมีประธานทําหนาที่เปนหัวหนาของ
คณะ และสาม ไดแก สํานักงาน (Agency) ซ่ึงมีผูอํานวยการเปนผูบังคับบัญชาของสํานักงาน 
 

 รัฐมนตรีในแตละกระทรวงสามารถมีผูชวยรัฐมนตรี รวมทั้งสามารถแตงตั้ง 
เลขานุการประจํากระทรวงทําหนาที่ประสานงานกับรัฐสภา โดยที่กฎหมายไดกําหนดจํานวน 
ผูชวยรัฐมนตรี และจํานวนเลขานุการประจํากระทรวงทําหนาที่ประสานกับทางรัฐสภาไวดัง
ตัวอยางตอไปน้ี 
 

ตารางที่ 5.2  จํานวนผูชวยรัฐมนตรีและเลขานุการกระทรวงของประเทศญี่ปุน 
 

กระทรวง จํานวนผูชวย 
รัฐมนตรี 

จํานวนเลขานุการกระทรวง
ทําหนาที่ประสานงานกับ

รัฐสภา 
 
กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการภายใน 
ไปรษณีย และการโทรคมนาคม 

 
2 

 
3 

กระทรวงยตุิธรรม 1 1 
กระทรวงการตางประเทศ 2 3 
กระทรวงการคลัง 2 2 
กระทรวงศึกษาธิการ วัฒนธรรม การกีฬา 
วิทยาศาสตร และเทคโนโลยี 

2 2 

กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวัสดกิาร 2 2 
กระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 2 2 
กระทรวงเศรษฐกิจ การคา และการขนสง 2 3 
กระทรวงสิ่งแวดลอม 1 

 
1 
 

 
  
ที่มา: Institute of Administrative Management, Organization of the Government of Japan 
2003, pp.140. 
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 ในประการสําคัญตอมาไดแก การกําหนดจํานวนรวมของหนวยงานบริหารราชการ
สวนกลาง หรือระดับชาติในระดับกรมไวดวยวา มีจํานวนรวมทั้งหมดไดไมเกิน 96 หนวย (มาตรา
ที่ 23 ของ The National Government Organization Law) 
 

 โดยสรุปแลว  อาจกลาวไดวาระบบการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคของ
ประเทศญี่ปุนในปจจุบันตกเปนของฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีอยางแทจริง  ในระบบนี้เรียกได
วา ประเทศญี่ปุนในปจจุบันมีการปกครองในแบบที่เรียกกันวาฝายบริหารมีความเขมแข็ง (Strong 
Premier) เห็นไดชัดจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ  ที่กําหนดใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจสูงสุดเหนือ
รัฐมนตรีคนอ่ืนๆ ในเกือบทุกดาน และที่สําคัญก็คือ  แมวาคณะรัฐมนตรีจะแพเสียงโหวตในรัฐสภา
ในกฎหมายฉบับสําคัญๆ และถูกอภิปรายไมไววางใจโดยรัฐสภาก็ไมมีผลในทันทีทันใดใหฝาย
บริหารตองลาออกจากตําแหนง มาตราที่ 69 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญญ่ีปุนบัญญัติไววาหาก
คณะรัฐมนตรีแพเสียงโหวตในรัฐสภาในกรณีดังกลาว  นายกรัฐมนตรีสามารถตัดสินใจที่จะยุบสภา
ผูแทนราษฎรไดกอนภายใน 10 วัน มิฉะน้ันก็ตองลาออกจากตําแหนงทั้งคณะ 
 

 อยางไรก็ตาม  การมีอํานาจอยางสูงของฝายบริหาร หรือคณะรัฐมนตรี ก็มิได
หมายความหมายฝายคณะรัฐมนตรี  โดยเฉพาะอยางยิ่งฝายผู นําของคณะรัฐมนตรี คือ 
นายกรัฐมนตรีจะสามารถทําหนาที่ไดตามอําเภอใจ กลาวคือ กฎหมายคณะรัฐมนตรีไดกําหนด
จํานวนกระทรวงและตําแหนงของรัฐมนตรีไวไมเกิน 14 ตําแหนงในกรณีทั่วไปและไดไมเกิน 17 
กระทรวง หากมีสถานการณพิเศษเกิดขึ้นในประเทศ 
 

 นอกจากนี้  ยังมีกฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติที่ไดกําหนดจํานวนผูชวย
รัฐมนตรี จํานวนเลขานุการรัฐมนตรีประจํากระทรวง และที่สําคัญอยางยิ่งไดการจํากัดจํานวน
หนวยราชการระดับชาติในระดับกรมไวไมเกิน 96 หนวยงาน  เร่ืองดังกลาวนี้ตองนับวาเปนการ
จํากัดขอบเขตอํานาจขององคกรฝายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีไวอยางชัดเจนใน
อีกทางหนึ่ง  นอกเหนือไปจากการบริหารงานตามปกติที่องคกรฝายบริหารตองรับผิดชอบตอ
รัฐสภาและตองทํางานปกติซ่ึงมีขั้นตอนและมีกระบวนการตางๆ ตามกฎหมายอยูแลว 
 

5.4 การจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานของการบริหารราชการสวนกลาง กระทําไดโดยอาศัย
กฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ (The National Government Organization Law) ซ่ึงระบุ
ไววา การจัดตั้งองคกรบริหารราชการสวนกลางใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาวนี้ โดยที่การจัดตั้ง
กระทรวง (Ministry) ขึ้นใหมใหเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรี ภายใตการปรึกษาหารือกับ
คณะรัฐมนตรี และการจัดตั้งคณะกรรมการ (Commission) กับการจัดตั้งสํานักงาน (Agency) 
ตางๆ ใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีภายใตการควบคุมและโดยมติของคณะรัฐมนตรี 
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 อยางไรก็ดี การจัดตั้งและยุบเลิกองคกรหรือหนวยงานราชการดังกลาว ซ่ึงกระทําได
ตามกฎหมายฉบับดังกลาว ก็มีขอจํากัดในตัวเองอยูดวย กลาวคือ การจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหม 
กระทําไดไมเกิน 14 กระทรวง ในสถานการณทั่วไป และไมเกิน 17 กระทรวงหากมีสถานการณ
พิเศษที่กระทบตอการบริหารราชการแผนดิน  
 

  ในกรณีของการจัดตั้งคณะกรรมการ และการจัดตั้งสํานักงานภายใตกระทรวง ก็
จะตองเปนไปตามภาคผนวกที่ 1- ภาคผนวกที่ 2 ของกฎหมายการจัดองคกรรัฐบาลแหงชาติ ซ่ึง
ระบุจํานวนและรายชื่อขององคกรบริหารในรูปแบบคณะกรรมการ และสํานักงานไวดวยอีกทาง
หน่ึง ซ่ึงกระทรวงตางๆ จําเปนตองจัดตั้งคณะกรรมการและสํานักงานดังกลาวนั้นขึ้น กระน้ันก็
ตาม จํานวนและรายชื่อที่ระบุไวในภาคผนวกเปนเรื่องบังคับ คือเปนจํานวนขั้นต่ําที่กระทรวงตางๆ 
พึงกระทํา ซ่ึงแสดงใหเห็นวากระทรวงและคณะรัฐมนตรีของประเทศญี่ปุนมีอิสระพอสมควรในการ
จัดตั้งหนวยงานในรูปแบบคณะกรรมการและสํานักงานใหมๆ ไดตามการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจสังคมและตามนโยบายของรัฐบาล โดยที่จํานวนรวมของหนวยงานระดับกรม (Bureau 
and Department) ทั้งหมดตองไปมากไปกวา 96 หนวยงาน 
 

5.5 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 ระบบการมอบอํานาจในองคกรการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุน มีหลัก
ใหญๆ ตั้งอยูที่ระบบการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถิ่น และระหวาง 
องคกรบริหารของราชการสวนกลางดวยกันเอง 
 

 หลักของการมอบอํานาจในประการแรก คือ การที่รัฐมอบอํานาจแกองคปกครอง
ทองถิ่นใหมีอิสระในการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง (Affairs of Local Government) 
หลักการขอน้ี จะมีสวนอยางสําคัญทําใหรัฐบาลกลาง มีอํานาจหนาที่ที่ลดนอยลงและมีความ
ชัดเจนในภารกิจหนาที่และบทบาทเปนอยางมากเมื่อมีความสัมพันธกับสังคมและชุมชน 
 

 หลักขอที่สองเปนหลัก Agency-delegated Affairs ซ่ึงหมายความวาองคกรปกครอง
ของราชการสวนกลางสามารถมอบหมายอํานาจของตนใหแกผูแทนออกไปปฏิบัติงานนอกเขต
เมืองหลวงประการหนึ่ง (ซ่ึงรัฐบาลกลางมีจํานวนบุคลากรไมมากนัก)  การมอบหมายใหแกองคกร
ปกครองทองถิ่นกระทําหนาที่แทนตนเองในอีกประการหนึ่ง  รวมทั้งอาจมอบหมายใหแกองคกร
สาธารณะอื่นๆ และบรรษัทการพัฒนาอ่ืนๆ กระทําการแทนตนเองไดอีกดวย 
 

 หลักการขอน้ีมีผลสําคัญที่บังคับใหกระทรวงจําเปนตองมอบหมายภารกิจหนาที่ใหแก
หนวยงานอื่นๆ  เพ่ือใหเกิดสัมฤทธิ์ผลของงานอันเปนเปาหมายสูงสุดของการบริหารราชการ
สวนกลางของกระทรวง  โดยที่กระทรวงสวนกลางจะเปนผูกําหนดและตัดสินใจเรื่องการ
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มอบหมายและตัดสินใจกําหนดการสรางคูมือ  และสรางมาตรฐานของการทํางานสาธารณะชนิด
ตางๆ 
 

 หลักขอที่สาม คือหลัก Affairs entrusted by Laws นับเปนหลักการมอบหมาย
อํานาจชนิดใหม ซ่ึงมิใชเปนการมอบหมายอํานาจโดยกระทรวง หรือโดยหนวยงานดังที่กลาวใน
ขอที่สอง  หากแตเปนการมอบอํานาจเพราะวากฎหมายบังคับใหมีการมอบอํานาจ  ซ่ึงกระทรวง
คณะกรรมการ สํานักงาน ตลอดจนถึงหนวยงานระดับกรม (คือ Bureau and Department) 
จําเปนตองปฏิบัติตามกฎหมายการมอบอํานาจ ที่เนนหลักการวากฎเกณฑตางๆ ตองมีนอยลง
(Deregulation) มีความโปรงใส สามารถตรวจสอบการบริหารงานไดโดยองคกรภายในดวยกันเอง
และโดยระบบศาลยุติธรรมโดยปกติของประเทศญี่ปุนที่รับพิจารณาคดีทางการปกครองในอีกทาง
หน่ึงดวย 
 

 ในปจจุบันนี้  การควบคุมการบริหารราชการสวนกลางของประเทศญี่ปุนใหเปนไป
ตามหลัก Affairs entrusted by laws ในประการสําคัญคือการพิจารณาวาการอนุมัติ ใหความ
เห็นชอบ และการอนุญาตตางๆ ของกระทรวงตางๆ เปนไปตามกฎหมาย คําสั่งของคณะรัฐมนตรี
มากหรือนอยเพียงใด 
 
ตารางที่ 5.3  การใหความเห็นชอบ การอนุมัติ การอนุญาตของกระทรวงตางๆ วาเปนไปโดย
กฎหมายในระดับใด 

 
กระทรวง โดย

กฎหมาย 
โดยคําสั่งของ
คณะรัฐมนตรี 

โดยคําสั่งของ
รัฐมนตรี 

โดยประกาศ
ตางๆ 

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 
 

 ระบบงบประมาณของการบริหารราชการสวนกลางประเทศญี่ปุนเปนระบบ
งบประมาณที่ใชกระทรวงเปนฐานของการจัดทํางบประมาณ แสดงไดดวยตารางดังตอไปน้ี 
 
 ตารางที่ 5.4   งบประมาณป 2003 ของประเทศญี่ปุน 

 
 

กระทรวง 
 

 

งบประมาณรวมในป 2003  
(ลานเยน) 

 

สํานักพระราชวัง 
 

6,984 
 

รัฐสภา 
 

134,557 
 

ศาล 
 

317,831 
 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน 
 

19,625 
 

สํานักนายกรัฐมนตรี 
 

93,113 
 

สํานักงานคณะรัฐมนตรี 
 

5,661,407 

 

กระทรวงยุติธรรม 

 

611,143 

 

กระทรวงการตางประเทศ 

 

735,848 

 

กระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 

 

2,762,055 

 

กระทรวงบริหารงานสาธารณะ กิจการไปรษณียและ
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 การคา และอุตสาหกรรม 889,178 
 

 
กระทรวง 

 

 
งบประมาณรวมในป 2003  

(ลานเยน) 

 
กระทรวงที่ดิน โครงสรางพื้นฐาน และการขนสง 

 
7,111,069 

 
กระทรวงสิ่งแวดลอม 

 
262,277 

 

รวม 
 

 

81,789,078 

 
ที่มา: Institute of Administrative Management, Japan Government and Administration at 
Glance 2004, pp.113 
 
 ควรกลาวดวยวา  การจัดทํางบประมาณดังกลาวเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีและ
เปนไปตามหลักการของความเห็นชอบของรัฐสภา ซ่ึงหนวยงานราชการระดับกรม สํานักงาน และ
คณะกรรมการไมอาจกําหนดงบประมาณของตนเองได 

 

5.7 ระบบการบริหารงานบุคคล 
 

 ระบบบริหารงานบุคคลของประเทศญี่ปุนมีลักษณะเดนอยางมาก ตรงที่สัดสวนของ
พนักงานทองถิ่นของประเทศมีจํานวนสูงมากถึง 3,172,000 คน ในป ค.ศ.2002 (เปนตัวเลขที่ไม
รวมลูกจางขององคกรปกครองทองถิ่นอีกจํานวน 75,000 คน) ในขณะที่ขาราชการสวนกลางของ
ประเทศญี่ปุนมีเพียง 802,000 คน เทานั้น (ในป ค.ศ.2002) 
 

 กลาวเฉพาะขาราชการของรัฐบาลกลางของประเทศญี่ปุน พบวา มีระบบการสอบ
คัดเลือกที่แบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก การสอบประเภทที่หน่ึง และประเภทที่สอง ทําการสอบ
เฉพาะผูที่สําเร็จการศึกษาในระดับชั้นวิทยาลัย หรือปริญญาตรีขึ้นไป กับการสอบประเภทที่ 3 ซ่ึง
ทําการสอบเฉพาะผูที่สําเร็จการศึกษาในระดับชั้นมัธยมศึกษาตอนปลาย ตัวอยางเชน ในป 2001 
มีผูสมัครสอบประเภทที่หน่ึง รวม 37,346 คน ในขณะที่ผูสอบประเภทที่สองมีจํานวน 53,449 คน 
และสอบประเภทที่สามจํานวน 69, 985 คน 
 

 การสอบประเภทที่หน่ึงจะเนนการรับสมัครขาราชการที่มีความสามารถพิเศษทาง
กฎหมาย รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร วิศวกรรมศาสตร วิทยาศาสตรการเกษตร ฯลฯ ในขณะที่การ
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สอบประเภทที่สองเนนการบริหารงานทั่วไป  และการสอบประเภทที่สามเนนการความรูใน
ระดับชั้นมัธยมศึกษาเทานั้น 
 การสอบบรรจุเขารับราชการของประเทศญี่ปุน  กลาวไดวามีลักษณะเปนเอกภาพ
เปนอยางสูง (ยกเวนกระทรวงการตางประเทศที่มีระบบการสอบที่แยกออกไปเปนการเฉพาะ) และ
ภายใตระบบเอกภาพดังกลาว ก็มีลักษณะของการแบงงานกันทําอยางชัดเจนเปนระบบที่มีความ
เจริญกาวหนาของสายงานตนเอง และที่สําคัญคือ ไมมีระบบการกาวขามผานระบบการสอบ
คัดเลือกในชั้นเริ่มแรก ตัวอยางเชน ไมมีการกาวขามจากระบบการสอบประเภทที่สามไปเปน
ประเภทที่สอง หรือกาวขามผานระบบการสอบประเภทที่สองไปเปนประเภทที่หน่ึง 
 

 ภายใตระบบการสอบแขงขันที่มีเอกภาพ มีมาตรฐานเดียวกัน อีกทั้งมีสายงานของ
ตนเองแบงออกเปน 3 ระบบดังกลาวขางตน สงผลสําคัญทําใหการยุบรวมหนวยงาน การจัดตั้ง
องคกรใหม หรือการยกเลิกหนวยงานเดิม ไมมีผลกระทบมากนักตอระบบราชการ เน่ืองดวย
ขาราชการสวนกลางสามารถยายการทํางานไปยงักระทรวงใหมๆ ไดเสมอ  
 

 ปญหาที่สําคัญจริงๆ อาจจะอยูการลดทอนจํานวนขาราชการสวนกลางใหมีจํานวน
นอยลง กลาวคือ รัฐบาลญี่ปุนมีแนวโนมที่ลดจํานวนขาราชการสวนกลางจาก 8 แสนคนในป ค.ศ.
2002 ใหเหลือ 6-7 แสนคนในป ค.ศ.2004 ซ่ึงเปนแนวโนมของการพัฒนาและการปรับปรุงระบบ
ราชการที่มีผลกระทบตอขาราชการอยางมากเสียยิ่งกวาการโอนยายขาราชการจากกระทรวงหนึ่ง
ไปยังกระทรวง หรือไปยังกรมที่มีการจัดตั้งขึ้นใหมอยูตลอดเสมอๆ 
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บทที่ บทที่ 6 6 ::  
เปรียบเทียบระบบนิติบุคคลเปรียบเทียบระบบนิติบุคคล  

มหาชนในตางประเทศมหาชนในตางประเทศ 
 
 
 
 จากการศึกษาแนวคิดและระบบนติิบุคคลมหาชนใน 5 ประเทศ ไดแก ประเทศ
ฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุน  จะพบวามี

ความคลายคลึงกันเปนอยางมากในประเด็นดังตอไปน้ี 
 

6.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนและความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 ในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบ Civil  law เชนประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
เยอรมัน  การแบงแยกประเภทนิติบุคคลออกเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  และนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนจะมีความชัดเจน ในขณะที่ประเทศที่ใชระบบ Common law เชน ประเทศ
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา หรือประเทศที่โนมเอียงไปทาง Common law เชน ประเทศญี่ปุน  การ
แบงแยกระบบนิติบุคคลจะมีความชัดเจนนอยกวา  อยางไรก็ตามในทุกประเทศดังกลาวขางตนก็
ยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลที่สําคัญที่สุด  แมไมมีกฎหมายใดๆ บัญญัติใหรัฐเปนนิติบุคคล  รัฐก็
เปนนิติบุคคลโดยสภาพ  แตมีความแตกตางเล็กนอยตรงที่วาบางประเทศก็จะยอมรับวารัฐเปนนิติ
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บุคคลโดยตรงโดยเอยชื่อรัฐ (l’Etat) บางประเทศถือวารัฐเปนนิติบุคคลโดยกระทําผานองคอธิปตย 
(Crown) 
 

 สวนนิติบุคคลมหาชนอื่นจะมีความหลากหลายแปรผันตามแตละประเทศแตมี
หลักการที่สอดคลองตองกันคือการจัดตั้งนิติบุคคลมหาชนจะตองกระทําโดยกฎหมายเทานั้น 

 

6.2 ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม  ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐทําหนาที่
แทนรัฐจึงไมจําเปนตองมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด  การจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรมจึงทําใหงายโดยอาศัยอํานาจของฝายบริหารเทานั้นไมจําตองมีการตราเปนกฎหมายของ
รัฐสภา จํานวนกระทรวง ทบวง กรมก็เปนดุลพินิจตามความเหมาะสมของฝายบริหาร  เวนแตใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาที่กระทรวง ทบวง กรมจะตองจัดตั้งขึ้นโดยอํานาจของสภา  และในประเทศ
ญ่ีปุนที่มีกฎหมายกําหนดจํานวนขั้นสูงของกระทรวง ทบวง กรมไว 
 

6.3 การฟองรองคดีตอรัฐ  
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลรัฐยอมมีสิทธิและหนาที่เปนของตนเองและรัฐถูกฟองจําเลยได  
การฟองรองรัฐอาจระบุชื่อรัฐโดยตรงอยางเชนในประเทศเยอรมัน หรือระบุชื่อกระทรวง ทบวง 
กรม ดังเชนในกรณีของประเทศฝรั่งเศสก็ได 
 

6.4 ความเปนนิติบุคคลของจังหวัด 
 

 ใน 5 ประเทศดังกลาวขางตนมีเพียงประเทศฝรั่งเศสเทานั้นที่มีราชการสวนภูมิภาค 
รูปแบบจังหวัด  สวนอีก 4 ประเทศลวนไมมีราชการสวนภูมิภาคทั้งสิ้น  จังหวัดของประเทศ
ฝรั่งเศสไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตผูวาราชการจังหวัดก็มีสิทธิหนาที่ที่เปนของตัวเองในฐานะที่
เปนผูทําการแทนรัฐได  ผูวาราชการจังหวัดจึงถูกฟองและฟองคนอ่ืนได 
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ตารางที่ 6.1   เปรียบเทียบระบบนิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 
 

 
ประเทศ 

ประเภท 
ของนิติบุคคล 

มหาชน 

ความเปน
นิติบุคคล
ของรัฐ 

ความเปน 
นิติบุคคลของ
กระทรวง  
ทบวง กรม 

การจัดต้ัง 
และยุบเลิก

กระทรวง ทบวง 
กรม 

 
จํานวน
กระทรวง 

 
การฟองรอง

คดี 

 

ฝรั่งเศส 
 

� รัฐ 
� องคกร
ปกครองสวน
ทองถิ่น 
� องคการ
มหาชน 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

รัฐกฤษฎีกา 
 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรีซึ่ง
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรองรฐัโดย
ระบุชื่อ
กระทรวง กรม
หรือราชการ
จังหวัด 
 

 

เยอรมัน 
 

� รัฐ,มลรฐั 
� องคการหมู
คณะ  มหาชน 
� องคการ
บริการ    
มหาชน 
� มูลนิธิมหาชน 
 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เปนอํานาจของ
ฝายบริหาร 

 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรี ซึง่
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรอง
สหพันธรฐัและ
มลรัฐโดยระบุ
ชื่อสหพันธรัฐ
หรือมลรัฐ
นั้นเอง 

 

อังกฤษ 
 

� รัฐ 
� นิติมหาชนอื่น
ที่มีกฎหมาย
กําหนดขึ้น 
 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เป นอํ านาจของ
ฝายบริหารในรูป
กฎหมายลํ า ดั บ
ร อ ง ท่ี เ รี ย ก ว า 
order 

 

แปรผันตาม
จํานวน
รัฐมนตรี ซึง่
รัฐมนตรีเปนผู
กําหนด 

 

ฟองรองรฐัโดย
ระบุชื่อ
กระทรวงหรือ
กรม 

 

อเมริกา 
 

� รัฐ 
� มลรัฐ 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

การจัดต้ังและยุบ
เลิกกระทรวงเปน
อํ านาจของฝ าย
สภา 

 

แปรผันตาม
จํานวน
กระทรวง 

 

ฟองรองรฐัได 

 

ญี่ปุน 
 

� รัฐ 
� องคกร
ปกครองสวน
ทองถิ่น 

 

เปน 
 

ไมเปน 
 

เป นอํ านาจของ
ฝายบริหาร 

 

กําหนดโดย
กฎหมายไม
เกิน 14 
กระทรวง 

 

ฟองรองรฐับาล
ได 
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สวนที่ สวนที่ 33  
ความเปนไปไดในการความเปนไปไดในการ  

ลดสภาพความเปนนิติบุคคลลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการของสวนราชการ 
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน  
นิตบิุคคลของสวนราชการนิตบิุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววาในระบบกฎหมายปจจุบัน  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ 
ดาน  ดวยเหตุน้ีจึงไดมีการศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 อยางไรก็ตาม  กอนที่จะไดศึกษาถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติบุคคลแต
ใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดีขอเสีย
เปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเสียกอน 
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1.1 เปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
 

 การคงนิติบุคคลของสวนราชการไวตามเดิมในสภาพปจจุบันอาจมีขอดีอยูบางในแงที่
ไมตองเปลี่ยนแปลงบริบทตางๆ ที่มีอยู  เพราะการเปลี่ยนแปลงโดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ที่มีมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  อาจทําใหเกิดความระส่ําระสายในระบบราชการได  แตขอเสียในระบบ
ปจจุบันก็มีมากดังไดกลาวไวในบทตนๆ ของรายงานฉบับน้ี  ในทางตรงกันขามการสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการมีขอดีหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบ
ราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  โดยมีขอระมัดระวังอยูเพียง
วาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมีอํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิ
ชอบได  ฉะน้ัน  ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 1.1  เปรียบเทียบการคงนิติบคุคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ 

 
การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 

แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 
การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 

และใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 
 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
 

 

(6) ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบขาราชการพล
เรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
มีปญหาขึ้นได 
 

 

 

1.2 แนวทางการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นอาจเปนไปไดใน 4 
แนวทาง คือ 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหาร
ราชการฐานกระทรวง 
 

  1.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 โดยเหตุที่ประเทศไทยไมไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว  เน่ืองจากแนวคิดใน
อดีตที่เราเคยปกครองในระบอบที่อํานาจสูงสุดอยูที่พระมหากษัตริยและทรงเปนศูนยรวมของ
อํานาจปกครองจึงไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจของพระมหากษัตริยมาไวที่รัฐ  นอกจากนี้การที่คํา
พิพากษาฎีกาที่ 724/2490 มีนัยสาํคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวารัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
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 ในขณะที่ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีซ่ึงถือเปนตนแบบที่
สําคัญของระบบกฎหมายไทย  ไดยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมันที่รัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนในขณะที่ กระทรวง ทบวง กรม  เปนเพียง
องคกรของรัฐเทานั้น 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูแตประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้น เน่ืองจากในทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงในระบบ
กฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว ทั้งที่แทจริงแลวสวน
ราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อ
กําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

 ระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองคดีในปจจุบัน โดยเฉพาะการฟองรองคดี
ในศาลยุติธรรมยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล เพราะเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจมีสิทธิและ
หนาที่ตามกฎหมายได เชนเดียวกับการฟองรองในคดีแพงและคดีอาญา  คูความจะตองมีสภาพ
บุคคลตามนัยของมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง1 ดวยเหตุน้ีสวนราชการ
อาจทํานิติกรรม เปนคูสัญญา หรือเปนคูความในคดีแพงและคดีอาญาไดหากมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อยางไรก็ตามเมื่อสวนราชการลวนแลวแตเปนตัวแทนของรัฐและโดยแนวคิดแรก เม่ือมีการรับรอง
ใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว รัฐก็จะเขาเปนคูสัญญาหรือเปนคูความในคดีแพงหรืออาญาโดยตรง 
ไมใชสวนราชการอีกตอไป ดังน้ัน ในระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองในคดีแพงหรือ
อาญาจะตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับความเปนนิติบุคคลของรัฐตอไป 
 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบ
อํานาจยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม กลาวคือ ระบบบริหารงานบุคคลและการ
มอบอํานาจยังคงอยูที่สวนราชการระดับกรมเกือบทั้งหมด และอยูภายใตบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

                                          
1 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาล
สวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” 
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ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเปนระบบการบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และยังคงติดยึดอยูกับ
กฎหมายและระเบียบอยางเครงครัด  
 

 ขณะเดียวกับที่ระบบงบประมาณก็ยังคงอยูภายใตบทบัญญัติ มาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงกําหนดใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาว
จะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระ
ราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหม
หรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันนั้นไป
เปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกันหรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม 
แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
 

 1.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐ แตจะดําเนินการเฉพาะในสวน
ของสวนราชการเทานั้น โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการในระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด ใหคงไวเฉพาะสวนราชการในระดับ
กระทรวงเทานั้นที่ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยแนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองกรณี 
 

 กรณีแรก:ในราชการสวนกลาง ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใน
ระดับต่ํากวากระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียก
เปนอยางอ่ืน  
 

 กรณีที่สอง:ในราชการสวนภูมิภาค ใหสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด  ให
จังหวัดมีฐานะเปนเครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคล
หน่ึง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง2 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 

                                          
2 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดย
กรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชาซับซอน 
ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใชระบบมอบ
อํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดี
เปนผูดําเนินการแทน เปนตน โดยแนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไขปญหาไดบาง
ประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนย
อยูกระทรวง ก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการของกระทรวง 
 

  1.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรก เน่ืองจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลว ยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม 
เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐเทานั้น
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวย
เหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา
ดังกลาว 
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  1.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมด 
โดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล   อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มีอยูพรอม
กันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสรางของสวน
ราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบ
ทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก ดังนั้น
แนวทางที่ 4 จึงเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผนในการดําเนินการ
ออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

 แผนดําเนินการระยะแรก  :  การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ  
 

 แผนดําเนินการระยะที่สอง :  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดย
กําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการออกเปน 2 ขั้นตอน ไดแก 
 

 ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด   โดยยังคง
สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว  ขณะเดียวกันก็กําหนดใหมีการ
จัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรมใหมโดยพิจารณาจากการจัดกลุม
ภารกิจ (ระยะเวลาดําเนินการ 1 - 5 ป) 
 

 ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปน
นิติบุคคล  
 

  1.2.4.1 แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของ
รัฐ   
  

  เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวง
ของรัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทํา
ไดดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 
 

  1.2.4.2 แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
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  ข้ันตอนที่ 1 :การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง  
 

   อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด  
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยพิจารณา
จากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานจากระบบ
บริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวงจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญตอ
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับโครงสรางของหนวยงาน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน และระบบการฟองรองคดี ดังจะกลาวตอไปน้ี 
 

(ก) โครงสรางของหนวยงาน 
 

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึงกระทรวงที่มี
การปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตามโครงสรางของ
สวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งน้ีโครงสรางของสวนราชการสวนกลางในปจจุบันจะมีกระทรวง
เปนสวนราชการระดับบนสุด และมีขนาดที่ใหญสุด โดยกระทรวงจะประกอบไปดวยสวนราชการ
ระดับกรมมากมาย ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการ
ในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ 
การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

  ในการปฏิรูประบบราชการซึ่งดําเนินอยูในปจจุบันไดจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” โดยมีการตรากฎหมายที่สําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545  
 

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน 
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจดานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม ประกอบดวย กรมทาง
หลวง และกรมทางหลวงชนบท เปนตน สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจ
จะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีคนหนึ่ง เปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบและบังคับบัญชา
ขาราชการของสวนราชการในกลุมน้ัน 
 

  การดําเนินการในระยะที่สองตามขั้นตอนที่ 1 น้ี  จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสราง
ของหนวยงานขึ้นมาใหม โดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจ เดียวกันแลว
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จัดตั้งเปนหนวยงานใหม โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวน
ราชการระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา 
“กระทรวง” หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได   อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะ
ที่ตางไปจากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจ
สัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มีอํานาจตาม
กฎหมายในขอบอํานาจหนาที่ และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด ในขณะที่
กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลดความสําคัญ
ลง โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูกโอนไปยัง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

  เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุมภารกิจ
เดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ อํานาจหนาที่
ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหม โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลดนอยลง  
 

  โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปนศูนย
รวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง โดยมีการ
จัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่เปนอยูใน
ระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

  ตัวอยางเชน กลุมภารกิจดานรายได กระทรวงคลังซึ่งประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร สวนราชการระดับกรมเหลานี้มีภารกิจที่สัมพันธกัน คือ ภารกิจ
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดรัฐ เม่ือมารวมเปนกลุมภารกิจเดียวกันตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น แตหากจัดโครงสรางของสวน
ราชการใหมตามรูปแบบที่ไดนําเสนอไปนั้น เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจัดกลุมภารกิจของสวนราชการเดิมอันไดแก 
กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต กรมสรรพากร เปนกลุมภารกิจดานรายได โดยดึงอํานาจหนาที่ที่
สําคัญๆ ของกรมทั้งสามมารวมไวในสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมมีฐานะเปนกระทรวงที่มีอํานาจ
หนาที่ในการปฏิบัติภารกิจในการจัดเก็บรายไดของรัฐ  โดยอาจเรียกชื่อวา “กระทรวงการจัดเก็บ
รายไดรัฐ” เปนตน  
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  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มีอยู 
ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูในปจจุบัน 
คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมีขนาดเล็กกวา
กระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะเปนหนวยงานที่
รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขาดวยกันเทานั้น 
 

  ทั้งนี้เม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมีการ 
แกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม
ใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม 
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา3 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรากฎหมายขึ้นให
อํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน 
 

(ข) ระบบงบประมาณ 
 

  ตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมที่ไดนําเสนอไปแลวขางตน ระบบ 
งบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการแกไขใหมีความคลองตัวมาก
ขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการ
โอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งนี้เวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือ
นําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผล
เปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูก
โอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขา
ดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว  
 

  มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ีถูกบัญญัติไวให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวน

                                          
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118844 

 

ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือ
ลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะน้ีควร
จะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสําคัญกับ
การบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอนงบประมาณ
ภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ในกรณีที่กรมใด
กรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว คณะรัฐมนตรีก็
สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่จําเปนตองใชงบประมาณไม
เพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งน้ีการโอนงบประมาณรายจายระหวางกรมในกระทรวงเดียวกัน
อาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจากสํานักงบประมาณ แตถาโอน
งบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไข
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(ค) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  ระบบบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ที่เปนอยูในปจจุบันถือไดวาเปนระบบบริหารงานบุคคลรวม แตในความจริงระบบ
บริหารงานบุคคลดังกลาวเปนระบบบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และไมเอ้ืออํานวยตอการปฏิบัติ
ภารกิจของรัฐในปจจุบัน การโอนยายบุคลากรขามกรมภายในกระทรวงเดียวกัน หรือขาม
กระทรวงมีความยุงยาก โดยติดยึดอยูกับกฎหมายและระเบียบที่เครงครัด ซ่ึงถือเปนอุปสรรคอยาง
หน่ึงของระบบบริหารราชการในปจจุบัน   
 

  เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคลจะ
เปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง ทั้งนี้
กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการโยกยาย 
สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่ไมตองให
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบบริหารงานบุคคล
ปจจุบัน4 
 

  การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

                                          
4 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
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118855 

 

  การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมีการ
แกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อันไดแก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบบริหารฐาน
กระทรวง 
 

(ง) ระบบมอบอํานาจ 
 

  ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยางใด 
ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง กลาวคือ 
กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเคร่ืองมือสําคัญใน
การบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจในดานตางๆ 
แทนกระทรวง  
 

  นอกจากนี้ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหมควรมีการแกไขกฎหมาย
เพ่ือใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึงระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได5  นอกจากนี้ใน
กรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใดเปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับ
ประชาชน การมอบอํานาจของกระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(จ) ระบบทรัพยสิน 
 

  ระบบทรัพยสินที่เปนอยูในปจจุบันนับวาเปนระบบที่กาวหนาและสอดคลองกับ
ระบบโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 อยูแลว กลาวคือ ในระบบทรัพยสินนั้นถือวารัฐ
เปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปน
นิติบุคคลชัดเจน อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ที่
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุมาเปนใหรัฐเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ในราช
พัสดุ โดยอาจกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือครองและดูแลที่ราชพัสดุ เปนตน 
 

  นอกจากนี้  เน่ืองจากตามแนวทางที่ 4 สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวงไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  ก็จะมีปญหาตามมาวาจะมีการจัดการกับทรัพยสินที่สวนราชการ

                                          
5 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการมอบ
อํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้นใหแกผู
ดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) 
หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ตางๆ เหลานั้นถือครองแทนรัฐอยางไร ทั้งน้ีอาจมีการกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครอง
ทรัพยสินดังกลาวแทนทั้งน้ีจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ตอไป 
 

(ฉ) ระบบการฟองรองคดี6 
 

  ระบบการฟองรองคดีซ่ึงรวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาของสวนราชการตาม
แนวทางที่ 4 น้ีโดยหลักแลวจะมีลักษณะคลายกับแนวทางที่ 1 กลาวคือ เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟองคดีแทน อยางไรก็ตามการดําเนินการใน
ระยะแรกนี้ กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดังน้ันการฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปน
คูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึงเคยมีฐานะเปนนิติบุคคล ก็ควรกําหนดให
สวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึง
จะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปนคูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  
  ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง เพื่อใหรัฐเทาน้ัน
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล    
 

  เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ  การที่รัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ันจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทาน้ันที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี  ทั้งนี้  แผนดําเนินการตามแนวทางและขั้นตอนดังกลาวขางตนจะได
กลาวถึงโดยละเอียดในบทตอไป 
 

1.3 บทวิเคราะหแนวทางและความเปนไปไดในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ 

 

แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางตามที่
เสนอไวขางตนจะสามารถนําไปสูสัมฤทธิ์ผลแหงการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการไดเชนเดียวกัน แตถึงกระนั้นแนวทางดังกลาวตางก็มีทั้งขอดี ขอเสีย ตลอดจนผลกระทบ

                                          
6 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ในขณะท่ีในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได
กําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118877 

 

ตอการบริหารราชการแผนดินมากนอยแตกตางกัน ซ่ึงในที่ น้ีจะไดนํามาประมวลไวเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเลือกแนวทางที่เหมาะสมตอไป 
 

 1.3.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

ดังไดกลาวมาแลววา การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทยสงผลใหสวน
ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐตองมีฐานะเปน
นิติบุคคลแทนรัฐ เพ่ือใหสามารถครอบครอง ดูแล ตลอดจนรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ ของทาง
ราชการไดตามกฎหมาย แตการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นกลับเปนสาเหตุ
สําคัญที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคตอการบริหารราชการ โดยเฉพาะการฟองรองคดีระหวาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันเอง 

 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งนี้ เพราะเม่ือรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพงระหวาง
สวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณทีี่ไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแตประการ
ใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคล
ที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปนการสราง
นิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น นอกจากนี้ การ
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ 
ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือโครงสรางการบริหารของระบบ
ราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 

 1.3.2 แนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลายความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
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เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการที่
ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดใหกระทรวง
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ 
พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหารราชการ
ฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ใหแกกระทรวงในฐานะ
นิติบุคคล 

 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการ
บริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคงโครงสรางของ
สวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการมากนัก เพียง
แคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณจากกรมมาดําเนินการใน
กระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบอํานาจ ดังน้ัน จึงอาจกลาวได
วา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐตามที่
ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะยังคง
เกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่กระทรวง 
อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือประกอบกับขนาด
และปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่ยาวไกลระหวาง
กระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติราชการ กลาวคือ 
ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดในระดับ
หน่ึง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 
 
 
 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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1.3.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

  ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวยให
สามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง 
กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและ
ความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

   แตเ น่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคงระบบ
การบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอระบบ
บริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรมในปจจุบัน 
จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวในการปฏิบัติ
ราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี เปนตน  ไมอาจ
กระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนามของรัฐกอนจึงจะ
สามารถทําได 
 

1.3.4  แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนติิบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ 

 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 4 
น้ี  มีวัตถุประสงคเ พ่ือแกไขปญหาที่ เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  

 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ
ใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหาร
ราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและปริมาณงาน
ของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมีประสิทธิภาพและ
คลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอให
มีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดกอนโดย
เหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและบุคลากรของสวน
ราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรม เปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงสามารถดําเนินไป
โดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐตอไป 

 



แผนดําเนนิการเพ่ือแผนดําเนนิการเพ่ือสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ  
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บทที่ บทที่ 2 2 ::  
แผนดําเนินการแผนดําเนินการ  

เพื่อเพื่อสลายสลายความเปนความเปน  
นิติบุคคลของสวนราชการนิติบุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 จากการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางในบทที่ 1  ซ่ึงลวนจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอระบบ
ราชการไทยอันสืบเนื่องจากการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด
พรอมกับปรับเปลี่ยนการบริหารราชการจากการบริหารราชการโดยกระทรวง ทบวง กรม หรือ
จังหวัดเปนการบริหารราชการโดยรัฐ  ทั้งน้ีผูวิจัยเห็นวาหากมีการดําเนินการในทันทีอาจกอใหเกิด
ความสับสนและกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้งระบบได  เพราะขาราชการ เจาหนาที่ของ
รัฐตลอดจนประชาชนทั่วไปตางเคยชินกับการบริหารราชการฐานกรม  อีกทั้งแนวคิดในการบริหาร
ราชการที่ยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไดฝงรากลึกในสังคมไทยมาเปนระยะเวลา
ยาวนาน  ในรายงานฉบับน้ีจึงจะไดนําเสนอแผนดําเนินการเพื่อสลายความเปนความเปนนิติบุคคล



แผนดําเนนิการเพ่ือแผนดําเนนิการเพ่ือสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ  

โครงโครงกการารศึศึกกษษาคาคววาามเมเปปนไปไนไปไดดในในกการลดสารลดสภภาพคาพคววามเามเปปนนนินิติติบุบุคคลของคคลของสสวนวนรราชาชกการาร   
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ของสวนราชการในแตละแนวทาง  เพ่ือเปนการเตรียมการแกไขปญหาที่จะเกิดขึ้นจากการสลาย
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใหดําเนินไปดวยความเรียบรอยและบรรลุวัตถุประสงค 
 

 อยางไรก็ตาม  ผูวิจัยมีความเห็นวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและการ
สลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยปรับเปลี่ยนระบบการบริหาร
ราชการจากที่ยึดโยงกับกระทรวง ทบวง กรมเปนหลัก  มาเปนการบริหารราชการโดยรัฐตาม
แนวทางที่ 4 จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งในเชิง
ทฤษฎีและปฏิบัติ  ตลอดจนทําใหการบริหารราชการแผนดินสามารถดําเนินตอไปไดอยาง
คลองตัวและมีประสิทธิภาพ  โดยกําหนดแนวทางและขั้นตอนในวาระเริ่มแรกของการสลายความ
เปนนิติบุคคลควรที่จะยังคงสถานะของสวนราชการระดับกระทรวงใหเปนนิติบุคคลโดยปรับภารกจิ
ของกระทรวงใหมใหมีลักษณะเปน “กลุมภารกิจ”  หลังจากนั้นจึงสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด  พรอมกับจัดระบบอํานาจ หนาที่และ
การบริหารราชการ  ทั้งดานงบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการมอบอํานาจใหม  ในวาระ
ตอมาจึงคอยดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและเปลี่ยนเปนการบริหารราชการ
โดยรัฐ  
 

2.1 แผนดําเนนิการตามแนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐ 
เพิ่มเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 สําหรับการดําเนินการเพื่อรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางนี้สามารถ
กระทําไดโดยการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
พรอมกับกําหนดใหสวนราชการโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  
แตทั้งนี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดังกลาวจะตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการ
ตามสัญญา และการฟองรองคดีของสวนราชการที่กําลังอยูระหวางการดําเนินการหรือการ
พิจารณาของศาล  วาใหกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ซ่ึงกําลังดําเนินการใหสามารถ
ดําเนินการตอไปได 
 

2.2 แผนดําเนนิการตามแนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลาย 
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางนี้
สามารถกระทําไดดวยการปรับปรุงแกไขกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินโดย
ยกเลิกสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง กรม และจังหวัด ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑและวิธีการมอบอํานาจจากกระทรวงไปยังกรมให
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สามารถมอบอํานาจและมอบอํานาจชวงได  และโอนบรรดาอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวกับการบริหาร
จัดการของสวนราชการที่ถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลไปเปนของกระทรวงตนสังกัด 
 

 นอกจากนี้  เพ่ือใหระบบการบริหารราชการดานงบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลสอดคลองกับระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง  จึงตองดําเนินการแกไขกฎหมายวา
ดวยวิธีการงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหวาง
กระทรวง  และกฎหมายว าดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในสวนที่ เกี่ ยวกับการตั้ ง
คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง รวมถึงการโอน การรับโอน และการยายขาราชการพล
เรอืน  ดังจะไดกลาวถึงโดยละเอียดในบทถัดไป 
 

2.3 แผนดําเนินการตามแนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงระบบ
กฎหมายที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของ
สวนราชการไวเชนเดิม 
 

 สําหรับการดําเนินการปรับสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางที่ 
3 สามารถกระทําไดโดยการตรากฎหมายรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ  พรอมกับโอนบรรดา
กิจการ ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินของ
สวนราชการใหแกรัฐซ่ึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย เชนเดียวกับการดําเนินการตาม
แนวทางที่ 1  
 

 อยางไรก็ดี  แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมิได
ดําเนินการเปลี่ยนแปลงในสวนที่เกี่ยวกับการบริหารราชการ ดานงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารจัดการทั่วไป  อันสงผลมิใหปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินการดังกลาวดวย  แตเม่ือสถานะของสวนราชการซึ่งเคยมีฐานะเปนนิติบุคคลหมดสิ้นไป 
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่สวนราชการเหลานั้นเคยมีก็หมดสิ้นไป ดังน้ัน เพ่ือใหการ
ดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐสามารถดําเนินการตอไปโดยเรียบรอย  ตลอดจนมี
ผูรับผิดชอบและครอบครองดูแลทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่
ครอบครองดูแลทรัพยสินของทางราชการแทนรัฐดวย 
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2.4 แผนดําเนินการตามแนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัด
โครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

2.4.1 แผนดําเนนิการระยะแรก : การรับรองความเปนนิติบคุคลของ
รัฐ 
 

 โดยเหตุที่ปจจุบันสวนราชการระดับ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด มีฐานะเปนนิติ
บุคคลจึงทําใหสวนราชการเหลานั้นสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ
ไดตามกฎหมายและสงผลใหทรัพยสินของรัฐกระจัดกระจายไปอยูในความครอบครองและ
รับผิดชอบของสวนราชการตางๆ  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมวาสวนราชการ
ในระดบั กระทรวง หรือสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด  ยอมสงผล
กระทบตอสถานะความเปนผูทรงสิทธิของสวนราชการดังกลาวและทําใหเกิดปญหาวาใครจะเปน
ผูทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับบรรดาทรัพยสินตางๆ แทน  ซ่ึงสวนราชการไมอาจเปนผูทรง
สิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินของรัฐไดอีกตอไป  

 

 ดวยเหตุน้ีเอง  กอนที่จะสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการจึงมีความจําเปนที่
จะตองจัดใหมีผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ แทนสวนราชการ  โดยการกําหนด 
ใหรัฐมีสถานะเปนนิติบุคคล ทั้งน้ี เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสิน 
ตางๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ตลอดจนสามารถดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐได 
เชน การเขาทําสัญญา การฟองรอง หรือการดําเนินคดี เปนตน  
 

 สําหรับการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทําไดดวยการตราเปน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  โดยบัญญัติรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในบรรดากิจการ 
ทรัพยสิน หน้ี รวมถึงสิทธิและหนาที่ตามสัญญา ตลอดจนการดําเนินคดีทางทรัพยสินที่อยูในความ
ดูแลและรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดในปจจุบัน  การบัญญัติรับรองในลักษณะ
น้ีแมไมมีการบัญญัติวารัฐเปนนิติบุคคลซึ่งจะขัดแยงกับทฤษฎีกฎหมายมหาชน  แตก็ใหผลทาง
กฎหมายอยางเดียวกัน คือ รัฐจะเปนผูทรงสิทธิไดน่ันเอง  
 

2.4.2 แผนดําเนนิการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบคุคลของ
สวนราชการ 
 

 เม่ือรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือ
บรรดาทรัพยสินตางๆ แลว ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตาง ๆ จึงไมมีความจําเปนอีก
ตอไป  แตการจะสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในทันทีนั้นอาจกอใหเกิดความสับสน



แผนดําเนนิการเพ่ือแผนดําเนนิการเพ่ือสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ  

โครงโครงกการารศึศึกกษษาคาคววาามเมเปปนไปไนไปไดดในในกการลดสารลดสภภาพคาพคววามเามเปปนนนินิติติบุบุคคลของคคลของสสวนวนรราชาชกการาร   

119955 

และกระทบตอการบริหารราชการทั้งระบบ ดังนั้น เพ่ือใหการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเปนไปดวยความเรียบรอย  จึงควรดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยกําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการ ดังน้ี 
 

  2.4.2.1  ข้ันตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และจังหวัด โดยยังคงสถานะความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการระดับกระทรวงไว 
 

  เน่ืองจากระบบการบริหารราชการของไทยยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน ดังน้ัน ในวาระเริ่มแรก(ประมาณ 1-5 ป) จึงควรจะเริ่ม
จากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง คือ ทบวง กรม และ
จังหวัดกอนโดยยังคงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว ทั้งน้ี เพ่ือให
การบริหารราชการแผนดินไมมีความเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก กลาวคือ จะยกเลิกการ
บริหารราชการฐานกรมหรือ และเปลี่ยนมาเปนการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงเพียงอยาง
เดียวเทานั้น 
 

 ในสวนของจังหวัดนั้นแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแตการบริหารราชการฐาน
จังหวัดก็มิไดเกิดขึ้นจริง  จังหวัดไมมีทั้งงบประมาณ คน  และอํานาจหนาที่ของตนเอง  การยกเลิก
ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมเพียงพอแตจะตองดําเนินการใหจังหวัดเปนหนวยการบริหาร
อยางแทจริงดวย  เพราะลําพังการใหกระทรวงเปนนิติบุคคลอยางเดียวและบริหารราชการฐานะ
กระทรวง  แทนที่การบริหารราชการจะเกิดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นกลับจะลาชาและไมคลองตัว  
การบริหารราชการฐานจังหวัดจะตองแกไขกฎหมายใหมีการโอนงบประมาณ  คน  และอํานาจ
หนาที่ของกรมมาใหจังหวัดโดยเฉพาะการกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยรับงบประมาณ  และเปน
หนวยตั้งงบประมาณได 
 

 อยางไรก็ดี  นอกจากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทาง
ขางตนแลว  การปรับเปลี่ยนภารกิจกระทรวงรวมถึงระบบการบริหารราชการ ทั้งดานงบประมาณ 
การบริหารงานบุคคล และการมอบอํานาจซึ่งเคยยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ก็จําตองมีการปรับปรุงใหสอดคลองกันดวย ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหารราชการเปนไปดวยความ
เรียบรอย คลองตัวและมีประสิทธิภาพโดยมีแนวทางการดําเนินการ ดังตอไปน้ี 

 

 ลําดับที่หนึ่ง : สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง พรอมกับปรับเปลี่ยนขนาดและภารกิจของกระทรวง 
 

 โดยที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติให ทบวง 
กรม และจังหวัด มีสถานะเปนนิติบุคคล  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาวจึง
ตองดําเนินการโดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
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ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํา
กวากระทรวง ไดแก ทบวง กรม และจังหวัด พรอมกับบัญญัติใหโอนอํานาจหนาที่ตลอดจนการ
บริหารจัดการของสวนราชการเหลานั้นไปเปนของกระทรวงตนสังกัด เพ่ือเปลี่ยนจากการบริหาร
ราชการฐานกรมใหเปนการบริหารราชการฐานกระทรวง 

 

 แตการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัดโดยโอนอํานาจ
หนาที่ และการบริหารจัดการตางๆ ของสวนราชการดังกลาวไปยังกระทรวงตนสังกัดเพียงอยาง
เดียวอาจทําใหการบริหารราชการโดยกระทรวงมีความลาชา และขาดประสิทธิภาพได ทั้งน้ี เพราะ
อํานาจหนาที่รวมถึงการบริหารงานทั่วไปของทบวง กรม และจังหวัดตางๆ จะถูกนํากลับไปรวม
ศูนยไวที่กระทรวงตนสังกัด  สงผลใหกระทรวงมีปริมาณงานและภาระในการบริหารราชการ
จํานวนมาก  ประกอบกับโครงสรางองคกรของกระทรวงในปจจุบันที่มีขนาดใหญและระบบการ
บริหารราชการซึ่งมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว  จึงทําใหมีความจําเปนจะตองปรับบทบาทและ
ภารกิจของกระทรวงใหมโดยอาจลดขนาดและปริมาณงานของแตละกระทรวงใหมีภารกิจเฉพาะ
ดานในลักษณะเดียวกับการจัด “กลุมภารกิจ (cluster)” ตามแนวทางของการปฏิรูประบบราชการ 
ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดความคลองตัวและสอดคลองกับเปาหมายของงานที่จะตองปฏิบัติและลดขั้นตอน
ในการปฏิบัติงานใหรวดเร็วยิ่งขึ้น 

 

 อยางไรก็ดี  การปรับเปลี่ยนภารกิจของกระทรวงใหมน้ีจะมีความแตกตางจากการ 
บริหารราชการในรูปแบบของกลุมภารกิจ กลาวคือ การจัดกลุมภารกิจในปจจุบันเปนการรวมสวน 
ราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกันและยังคงความเปนนิติบุคคลของ
กรมไว  จึงทําใหกรมแตละกรมยังคงมีบทบาทและความเปนอิสระในการบริหารงานของกรม  แต
การปรับเปลี่ยนภารกิจของกระทรวงใหมโดยนําแนวทางการจัดกลุมภารกิจมาประยุกตเพ่ือหลอม
รวมกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันเปนกระทรวงใหมน้ัน  จะทําใหกรมที่มารวมกันลดบทบาทและความ
เปนอิสระลงอันจะนําไปสูความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันในที่สุด ทั้งน้ี เน่ืองจากกรมแตละกรมไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลและการบริหารจัดการไดถูกโอนไปดําเนินการในระดับกระทรวงแลว 

 

 สวนการจัดตั้ง ยุบ รวม และเลิกกระทรวงใหมใหดําเนินการโดยการตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดความคลองตัวในจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการตามนโยบายของแต
ละรัฐบาล  อยางไรก็ตามเพื่อมิใหขัดแยงกับมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญ1 

                                          
1 มาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญบัญญัติวา “การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหมโดยมีการกําหนดตําแหนงหรือ
อัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น  ใหตราเปนพระราชบัญญัติ” 
 การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเปนการจัดตั้งเปนกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม หรือ
การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มิไดมีการจัดตั้งเปนกระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม  ทั้งนี้ โดยไมมี
การกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น หรือการยุบกระทรวง ทบวง กรม ใหตราเปน
พระราชกฤษฎีกา 
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  ลําดับที่สอง : ปรับปรุงระบบการบริหารราชการเปนการบริหารฐาน
กระทรวง 
 

  เพ่ือใหการบรหิารราชการโดยกระทรวงมคีวามคลองตวัและลดขั้นตอนในการ 
ปฏิบตัิงาน จึงสมควรปรบัปรุงระบบการบริหารราชการโดยกระทรวง ดังน้ี 
 

(ก) ระบบบริหารงบประมาณ 
 

  ปจจุบันพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  กําหนดใหกระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทาสํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐ เปน “สวน
ราชการ” และกําหนดใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของสวนราชการมีหนาที่รับผิดชอบในการยื่น
งบประมาณประจําปของสวนราชการ นอกจากนี้ ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 
2546 ยังกําหนดใหหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบตอการใชจายงบประมาณที่ไดรับมอบอํานาจ
อยางเครงครัด ดังน้ัน จึงอาจกลาวไดวา ในระบบการบริหารงบประมาณกําหนดใหกระทรวง 
ทบวง กรม ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนหนวยตั้งและรบังบประมาณไดตามกฎหมาย 
 

  เม่ือมีการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง กรม และจังหวัด 
จึงมีความจําเปนจะตองปรับระบบการบริหารงบประมาณ โดยกําหนดใหกระทรวงและจังหวัด 
เทานั้นที่สามารถตั้งงบประมาณและเปนหนวยรับงบประมาณได ทั้งน้ี เพ่ือใหการบริหาร
งบประมาณเปนการบริหารงบประมาณในระดับกระทรวง  และมีความคลองตัวสําหรับการบริหาร
งบประมาณในสวนภูมิภาค 
 

  นอกจากนี้ การบริหารงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 
2502  ยังกําหนดใหการโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  หรือกลาวอีก
นัยหนึ่งคือการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรม หน่ึง ไปยังอีกกระทรวง ทบวง กรม ตอง
ทําเปนพระราชบัญญัติ  โดยไมคํานึงวาทบวงหรือกรมที่จะโอนหรือขอรับโอนงบประมาณจาก
กระทรวงที่จะรับโอนหรือโอนงบประมาณเปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงนั้นหรือไม  อัน

                                                                                                                          
 ภายในสามปนับแตวันที่มีการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตามวรรคสอง จะกําหนดตําแหนง
หรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้นในกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม หรือในกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ถูกรวมหรือโอนไป มิได 
 พระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ใหระบุอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม การโอน
อํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายซึ่งหนวยราชการหรือเจาพนักงานที่มีอยูเดิม  การโอนขาราชการและ
ลูกจาง  งบประมาณรายจาย รวมท้ังทรัพยสินและหนี้สินเอาไวดวย 
 การดําเนินการตามวรรคสองกับกระทรวง ทบวง กรม ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นแลวใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา  โดยให ถือวาพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นนั้น มีผลเปนการแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีผลใชบังคับไดดังเชนพระราชบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของดวย 
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กอใหเกิดปญหาความไมคลองตัวในการบริหารงานดานงบประมาณ  เน่ืองจากจะตองผาน
กระบวนการทางนิติบัญญัติ 
 

  สวนการรวม โอน หรือยุบกระทรวง ทบวง กรม ตามมาตรา  230  ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชการอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  แมจะสามารถทําเปนพระราชกฤษฎีกา
ไดแตก็ สามารถทําไดเฉพาะในกรณีที่มีการปรับโครงสรางการบริหารราชการเทานั้น 
 

  แตเม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม หรือจังหวัด โดยยังคงสถานะ
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง การปรับระบบการบริหารงบประมาณในสวนของการโอน
งบประมาณระหวางกระทรวง ทบวง กรม  จึงตองมีการปรับปรุงใหสอดคลองกับการบริหาร
ราชการดวยโดยใชกระทรวงเปนฐานซึ่งในที่น้ีอาจแบงไดเปน 2 กรณี คือ  
 

  (1) การโอนงบประมาณระหวางกระทรวง 
 

   เน่ืองจากการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเปนอํานาจของฝายนิติบัญญัติอันกําหนด
ขึ้นเพ่ือใหสามารถตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารหรือรัฐบาล  การโอนงบประมาณ
ระหวางกระทรวงซึ่งแตละกระทรวงมีอํานาจหนาที่และภารกิจแตกตางกันยอมสงผลใหมีการ
เปลี่ยนแปลงการใชจายงบประมาณและกระทบตอวัตถุประสงคในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ
ของฝายนิติบัญญัติ ดังน้ัน แมจะปรับการบริหารราชการโดยฐานกระทรวง การโอนงบประมาณ
ระหวางกระทรวงก็จะตองทําเปนพระราชบัญญัติ ทั้งน้ี เพ่ือใหผานความเห็นชอบจากรัฐสภา 
 

  อยางไรก็ดี  ในระยะเริ่มแรกของการบริหารราชการฐานกระทรวงซึ่งยังไมมีการ
สลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  การโอนงบประมาณระหวางกระทรวงจึงเปนไปตาม
แนวทางเดิมที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 
 

  (2) การโอนงบประมาณภายในกระทรวง 
 

  การปรับภารกิจของกระทรวงใหมทําใหกระทรวงแตละกระทรวงมีบทบาทหนาที่ที่
ชัดเจนแยกออกจากกันเปนเอกเทศ  และภายในกระทรวงซึ่งแมจะแบงออกเปนทบวง หรือกรม  
แตก็มีภารกิจในลักษณะเดียวกันหรือใกลเคียงกัน ดังนั้น การโอนงบประมาณภายในกระทรวงจึง
ไมสงผลกระทบตอวัตถุประสงคในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณของฝายนิติบัญญัติเทาใดนัก  
ดวยเหตุน้ีเพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการโอนงบประมาณภายในกระทรวง กลาวคือ ระหวาง
กระทรวงกับกรม หรือกรมกับกรมในสังกัดกระทรวงเดียวกัน จึงควรกําหนดใหการโอน
งบประมาณภายในกระทรวงดําเนินการไดโดยผานความเห็นชอบจากผูอํานวยการสํานัก
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งบประมาณ เชนเดียวกับที่บัญญัติไวในมาตรา 19  แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 
25022 
 

  โดยที่การปรับระบบการบริหารราชการจากฐานกรมเปนการบริหารราชการฐาน
กระทรวง ไดแก การกําหนดใหกระทรวงเปนศูนยกลางในการบริหารงาน ดังน้ัน ในระยะเริ่มแรก
เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง หรือกรมในสังกัดกระทรวง และเพื่อใหเปนไปตาม
ระบบการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงจึงตองดําเนินการโดยตราพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณซึ่งเคยเปนของทบวง หรือกรมในสังกัดกระทรวง  ไปเปนงบประมาณของกระทรวง
กอนแลวจึงออกพระราชกฤษฎีกาใหกระทรวงดําเนินการจัดสรรงบประมาณไปยังทบวงหรือกรม
ตอไป 
 

(ข) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  แมวาการบริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนตามพระราชบัญญัติระเบียบ 
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จะเปนการบริหารงานบุคคลแบบ “การบริหารงานบุคคลรวม”  
กลาวคือ ขาราชการพลเรือนไมวาจะปฏิบัติงานอยูในสังกัดของกระทรวง ทบวง กรม ใดก็ตามถือ
วาอยูภายใตองคกรกลางบริหารงานบุคคลเดียวกัน คือ คณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 
แตเน่ืองจากพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  กระจายการบริหารงานบุคคล
ไปยังกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยกําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง 
ทบวง กรม และ จังหวัด หรือเรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กระทรวง  อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม  และ   
อ.ก.พ.จังหวัด  และกําหนดใหการพิจารณาบรรจุแตงตั้งขาราชการพลเรือนเปนอํานาจหนาที่ของ
หัวหนาสวนราชการระดับ กระทรวง ทบวง กรม จึงทําใหการบริหารงานบุคคลของขาราชการพล
เรือนยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลดังไดกลาวมาแลวขางตน 
 
 

                                          
2 มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “รายจายที่กําหนดไวในรายการใด
สําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติม พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจาย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอน
หรือนําไปใชในรายการอื่นมิได เวนแตจะไดรับอนุญาตจากผูอํานวยการ  แตผูอํานวยการจะอนุญาตมิไดในกรณี
ที่เปนผลใหเพ่ิมรายจายประเภทเงินราชการลับหรือเปนงาน หรือโครงการใหม เวนแตจะไดรับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรี 
 รายจายรายการตางๆ ที่กําหนดไวในงบกลาง ใหผูอํานวยการมีอํานาจจัดสรรใหสวนราชการและ 
รัฐวิสาหกิจเบิกจายโดยตรง หรือเบิกจายในรายการตางๆ ของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไดตามความ
จําเปน 
 ในกรณีจําเปนผูอํานวยการโดยอนุมัตินายกรัฐมนตรีจะโอนรายจายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไป
เพ่ิมรายการอื่นๆ ในงบเดียวกันก็ได” 
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  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงความเปน
นิติบุคคลของกระทรวง  การปรับระบบการบริหารราชการเพื่อใหเปนไปตามการบริหารราชการ
โดยฐานกระทรวงจึงตองดําเนินการโดยกําหนดใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวงหรือ 
อ.ก.พ. กระทรวงขึ้นทําหนาที่บริหารงานบุคคลของขาราชการพลเรือนภายในกระทรวง และ
กําหนดใหปลัดกระทรวงซึ่งผูบังคับบัญชาของขาราชการในกระทรวงเปนผูมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารงานบุคคลตามแนวทางดังน้ี 
 

(1) การโอนและรับโอนขาราชการ 
 

  การโอนและรบัโอนขาราชการจากกระทรวงหนึ่งไปยังอีกกระทรวงหนึ่งใหเปนไป 
ตามแนวทางเดิมที่บัญญัติไวในพระราชบญัญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
 

(2) การยายขาราชการ 
 

  การยายขาราชการภายในกระทรวงไมวาจะเปนการยายขาราชการจากกรมหนึ่ง
ไปยังอีกกรมหนึ่งหรือภายในกรม ใหเปนอํานาจหนาที่ของปลัดกระทรวง 
 

  โดยในวาระเริ่มแรกของการปรับระบบการบริหารงานบุคคล  ใหตรา
พระราชบัญญัติ ยุบเลิก อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด พรอมกับโอนอํานาจหนาที่
การบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด ไปยัง อ.ก.พ.กระทรวง 
และโอนอํานาจหนาที่ในการบริหารงานบุคคลของหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม และ
จังหวัด ไปเปนของปลัดกระทรวงเพื่อใหการบริหารงานบุคคลเปนการบริหารโดยฐานกระทรวง  
แลวจึงกําหนดใหปลัดกระทรวงมอบอํานาจในการบริหารงานบุคคลใหแกหัวหนาสวนราชการระดับ
ทบวง หรือกรมตามความเหมาะสม  ในลักษณะเดียวกับการมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล
ใหผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหการบริหารงานบุคคลมีความคลองตัวและมีประสิทธิภาพตอไป 
 

(ค) ระบบการมอบอํานาจ 
 

  โดยปกติการกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการมักจะเปนไปตามที่กฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎหมายที่เกี่ยวของระบุ  โดยไมคํานึงถึงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้น 
ดังน้ัน แมจะมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง หรือกรม แตหากมิไดยุบ
เลิกหนวยงานดังกลาว อํานาจหนาที่ของหนวยงานเหลานั้นก็ยังคงเปนของหนวยงานตอไปตามที่
กฎหมายกําหนด แตทั้งน้ี อํานาจหนาที่บางประเภทซึ่งกฎหมายกําหนดขึ้นโดยยึดโยงกับความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ เชน อํานาจในการบริหารงานบุคคลหรือการบริหารจัดการทั่วไป 
เปนตน  เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง และกรม โดยคงสถานะของความเปนนิติบุคคล
ของกระทรวงไว และเปลี่ยนระบบการบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกระทรวง  
อํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนของหัวหนาสวนราชการะดับทบวง หรือกรม จึงตองเปนอํานาจหนาที่
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ของปลัดกระทรวงซึ่งอาจมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการระดับทบวง หรือกรมตอไดตามที่
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนดไว 
 

  อยางไรก็ดี แมการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงจะมีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ของ กระทรวงใหมอันสงผลใหกระทรวงมีขนาดเล็กลงแลวก็ตาม  แตการบริหารราชการโดยฐาน
กระทรวงซึ่งโดยปกติมีสายบังคับบัญชาที่ยาวอาจกอใหเกิดความลาชาและความไมคลองตัวในการ
บริหารราชการได ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงแม
จะวางหลักเกณฑในการมอบอํานาจไวแตก็ไดกําหนดใหเม่ือมีการมอบอํานาจใหแกผูรับมอบ
อํานาจแลว  ผูรับมอบอํานาจจะมอบอํานาจนั้นใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนไมไดหรือกลาวอีกนัยหน่ึง 
คือ หามมอบอํานาจชวง จึงทําใหอํานาจหนาที่บางประการของหัวหนาสวนราชการระดับทบวง
และกรมซึ่งเคยมอบอํานาจไปยังรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรือผูดํารงตําแหนง
อ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดไมสามารถมอบตอไปได  เพราะเมื่อมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคล
ของทบวง และกรม อํานาจเหลานี้จะโอนไปเปนอํานาจของปลัดกระทรวง  เม่ือปลัดกระทรวงมอบ
อํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรมแลว  หัวหนาสวนราชการระดับทบวงและ
กรมจึงไมสามารถมอบอํานาจตอไปใหรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรือผูดํารง
ตําแหนงอ่ืนตามที่กฎหมายกําหนดได 
 

  ดวยเหตุ น้ี  เ พ่ือใหการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ จึงควรกําหนดใหหัวหนาสวนราชการระดับทบวง หรือกรม สามารถมอบอํานาจชวง
ไดเชนเดียวกับการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจชวงตามแนวทางดังน้ี 
 

(1) การมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลาง 
 

  การมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลางควรกําหนดใหมีการมอบ
อํานาจไดอยางจํากัด กลาวคือ ใหหัวหนาสวนราชการระดับทบวง และกรม หรืออธิบดี ซ่ึงไดรับ
มอบอํานาจจากปลัดกระทรวง สามารถมอบอํานาจใหรองหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม 
หรือรองอธิบดี ผูชวยหัวหนาสวนราชการระดับทบวง กรม หรือผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง 
หัวหนากอง หัวหนาสวนราชการ หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราชการจังหวัดตามนัย
แหงมาตรา 38 (7) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เทานั้น ทั้งน้ี
เพื่อสามารถกํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได  อีกทั้งการบริหารราชการ
โดยฐานกระทรวงก็มิไดมีขนาดใหญดังเชนในปจจุบัน  แตในกรณีที่ภารกิจของกระทรวงเกี่ยวของ
กับการใหบริการประชาชนโดยตรงก็อาจกําหนดใหปลัดกระทรวงมอบอํานาจไดถึงเจาหนาที่ผู
ปฏิบัติโดยตรง 
 

(2) การมอบอํานาจของสวนราชการสวนกลางไปยังสวนภูมิภาค 
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  การมอบอํานาจของสวนราชการสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคควรกําหนดใหมีการ
มอบอํานาจชวงไดมากกวาการมอบอํานาจภายในสวนกลาง ทั้งน้ี เพราะหัวหนาสวนราชการระดับ
ทบวง และกรม หรืออธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนากอง หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาซึ่งไดรับ
มอบอํานาจชวงมาแลว  อาจมีความจําเปนจะตองมอบอํานาจชวงตอไปยังผูวาราชการจังหวัด และ
ผูวาราชการจังหวัดอาจจําเปนจะตองมอบอํานาจชวงตอไปใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวา
ราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด นายอําเภอ ปลัดอําเภอ ผูเปน
หัวหนาประจํากิ่งอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ  เพ่ือมิใหภาระงานตางๆ กระจุก
ตัวอยูที่ผูวาราชการจังหวัดเพียงผูเดียว  และเพื่อใหการปฏิบัติงานในระดับภูมิภาคสามารถดําเนิน
ตอไปไดดังที่เปนอยูในปจจุบัน  
 

  อยางไรก็ดีการมอบอํานาจชวงจะตองไดรับความเห็นชอบจากผูมอบอํานาจ
ชั้นตนดวย ทั้งน้ี เพ่ือใหสามารถกํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได
เชนเดียวกับการมอบอํานาจของสวนราชการภายในสวนกลาง 
 

  การปรับปรุงระบบการมอบอํานาจตามแนวทางดังกลาวขางตนสามารถ
ดําเนินการไดโดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  
 

(ง) ระบบทรัพยสินและระบบสัญญา 
 

  แมวาการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลจะมาจากความตองการที่
จะใหสวนราชการสามารถครอบครองทรัพยสินและมีสิทธิหนาที่เหนือทรัพยสินนั้นไดก็ตาม แต
กลับปรากฏวาระบบทรัพยสินของสวนราชการไทยโดยเฉพาะกรณีอสังหาริมทรัพยเปนระบบที่ถือ
วาทรัพยสินที่กระทรวง ทบวง กรม ไดมา หรือครอบครองเปนกรรมสิทธิ์ของสวนกลางโดย
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์  
 

  อยางไรก็ดี  เม่ือไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและกําหนดใหรัฐเปนผูทรง
สิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐแลว  ทรัพยสินซ่ึงกฎหมายกําหนดให
กระทรวงการคลังเปนผูถือกรรมสิทธิ์ หรือทรัพยสินอ่ืนซึ่งเปนกรรมสิทธิ์ของสวนราชการตางๆ 
ควรจะเปลี่ยนแปลงใหรัฐเปนผูถือกรรมสิทธิ์ทั้งหมด ทั้งน้ี เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริง
ที่รัฐเปนเจาของทรัพยสินของสวนราชการและทําใหการดําเนินการเกี่ยวกับทรัพยสิน  ตลอดจน
การทําสัญญาเกี่ยวกับทรัพยสินดังกลาวสามารถกระทําในนามของ “รัฐ” ได  
 

  แตเพ่ือใหการดูแลรับผิดชอบทรัพยสินของรัฐเปนไปโดยทั่วถึงในสวนของการ
ครอบครองดูแลทรัพยสิน  จึงควรกําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ครอบครองดูแลทรัพยสิน
ตางๆ แทนรัฐ โดยในวาระเริ่มแรกใหโอนอํานาจหนาที่ในการครอบครองและดูแลทรัพยสินของ
ทบวง กรม และจังหวัดไปยังกระทรวงตนสังกัดในลักษณะเดียวกับการโอนงบประมาณจากทบวง 
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หรือกรมไปยังกระทรวงซึ่งกระทรวงอาจจะมอบหมายใหทบวง หรือกรม ครอบครองและดูแล
ทรัพยสินเหลานั้นแทนกระทรวงตอไปได แตทั้งนี้การดําเนินการขางตนจะตองไมกระทบตอ
บุคคลภายนอก 
 

  สําหรับการเขาทําสัญญาเกี่ยวกับทรัพยสินเนื่องจากไดกําหนดใหรัฐเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์ในบรรดาทรัพยสินตางๆ ดังนั้น ในการเขาทําสัญญาใดๆ เกี่ยวกับทรัพยสินจึงควรออก
ระเบียบกําหนดใหการเขาทําสัญญาของสวนราชการตองกระทําในนามรัฐ  โดยผูที่มีอํานาจหนาที่
เขาทําสัญญาหรือลงนามในสัญญาแทนรัฐ ไดแก ปลัดกระทรวง หรืออธิบดีที่ครอบครองดูแล
ทรัพยสินเหลานั้น  
 

(จ) ระบบการฟองรองดําเนินคดี 
 

  เน่ืองจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงกําหนดใหบุคคลหรือนิติบุคคล
เทานั้นที่มีสิทธิในการฟองรองดําเนินคดีตอศาล  การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม 
และจังหวัด จึงทําใหทบวง กรม และจังหวัด ไมสามารถฟองรองคดีตอศาลหรือถูกฟองรองเปน
จําเลย หรือคูความในคดีแพงได  
 

  อยางไรก็ดี  แมในวาระเริ่มแรกที่กระทรวงยังคงมีสถานะเปนนิติบุคคลซึ่งทําให
สามารถมีสิทธิฟองรองดําเนินคดีตอศาล แทนทบวง กรม หรือจังหวัด ไดก็ตาม  แตเม่ือรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ  และกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ 
ของรัฐตลอดจนกําหนดใหการเขาทําสัญญาตางๆ กระทําในนามของรัฐแลว  การฟองรอง
ดําเนินคดีอันเปนผลที่มาจากการไดรับความเสียหายในทรัพยสินหรือการไมสามารถบังคับตาม
สัญญา รวมถึงการถูกฟองรองดําเนินคดี  จึงควรกําหนดใหกระทําในนามของรัฐดวยเชนกัน ทั้งนี้ 
เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพความเปนจริงและเตรียมการไปการบริหารราชการโดยรัฐตอไป 
 

  แตเพ่ือใหการดําเนินการฟองรองดําเนินคดีเปนไปดวยความเรียบรอยจึงควร
กําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ฟองรองและดําเนินคดีในนามของรัฐ  โดยเม่ือมีการยกเลิก
ความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด ใหกระทรวงทําหนาที่เปนโจทกหรือจําเลยแทน
ทบวง กรม หรือจังหวัด ในคดีที่กําลังอยูระหวางการพิจารณา  สวนเรื่องที่ยังไมไดฟองรองเปนคดี
ตอศาลก็ใหกระทรวงตนสังกัดของทบวง กรม หรือจังหวัด เปนผูดําเนินการแทนในนามของรัฐ 
 

  สําหรับการพิพาททางแพงระหวางกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด ให
ดําเนินการโดยสงใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและ
หนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาวินิจฉัย  และผลการพิจารณาของคณะกรรมการดังกลาวใหถือ
เปนที่สุด ทั้งน้ี เพราะถือสวนราชการเหลานั้นไดหลอมรวมอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกัน คือ รัฐ 
 

(ฉ) การดําเนินการอ่ืนๆ ที่จําเปนสําหรับการยกเลิกความเปนนิติบคุคล 



แผนดําเนนิการเพ่ือแผนดําเนนิการเพ่ือสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการสลายความเปนนิติบคุคลของสวนราชการ  

โครงโครงกการารศึศึกกษษาคาคววาามเมเปปนไปไนไปไดดในในกการลดสารลดสภภาพคาพคววามเามเปปนนนินิติติบุบุคคลของคคลของสสวนวนรราชาชกการาร   

220044 

 

  เพ่ือใหการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง และกรม โดย
คงสถานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและการปรับระบบการบริหารราชการเปนการบริหาร
ราชการฐานกระทรวงเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  จึงควรปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
การบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ใหรองรับการบริหารราชการตามแนวทางที่ไดกลาว
มาแลวขางตน ดังน้ี 
 

  - กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
  - กฎหมายวาดวยการปรับปรุง กระทรวง กรม 
  - กฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ 
  - กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

 2.4.2.2 ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิตบิุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง 
 

 เม่ือการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับทบวง กรม และจังหวัด 
และการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยกระทรวงเปนไปโดยเรียบรอยแลว  ขั้นตอนตอไป
ของการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ คือ การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
โดยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 
 

  อยางไรก็ดี  การบริหารราชการซึ่งเดิมเปนการบริหารราชการฐานกระทรวงแม
จะตองเปลี่ยนเปนการบริหารราชการโดยรัฐ  เน่ืองจากสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงแลว
ก็ตามแตเม่ือพิจารณาจะพบวาไมปรากฏความเปลี่ยนแปลงเทาใดนัก ทั้งนี้ เพราะการปรับปรุง
ระบบการบริหารราชการภายหลังการสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด  ไดจัด
ใหมีระบบการบริหารราชการเพื่อเตรียมการรองรับการบริหารราชการโดยรัฐไว กลาวคือ ไมได
กําหนดใหการบริหารราชการยึดโยงกับความเปนนิติบุคคลของกระทรวงแตอยางใด  เพียงแต
กําหนดใหกระทรวงเปนผูทําหนาที่ดําเนินการในเรื่องตางๆ แทนรัฐเทานั้น 
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บทที่ บทที่ 3 3 ::  
การเตรียมการเพื่อแกไขปญหาการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  

ท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลายท่ีอาจเกิดขึ้นจากการสลาย  

ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
  

  

  

  จากการศึกษาและเสนอแนวทางการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการทั้ง 4  แนวทางของคณะผูวิจัยดังที่กลาวไปแลวในบทที่ 2 โดยคณะผูวิจัยไดมุงเนนใน
แนวทางการปรับเปลี่ยนแบบคอยเปนคอยไปดวยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  พรอมกับการจัดโครงสรางของกระทรวงใหมและ
ใชระบบบริหารราชการฐานกระทรวงภายใตระยะเวลาดําเนินการซึ่งแบงออกเปนสองระยะ   
อยางไรก็ตาม  แมวาคณะผูวิจัยจะไดเสนอแนวทางและแผนดําเนินการที่เห็นวาจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบนอยที่สุดตอระบบบริหารราชการ  แตเน่ืองจากการปรับเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการมาเปนระบบบริหารโดยรัฐ  เปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางในทางกฎหมายที่ฝง
รากในระบบราชการไทยมาชานาน  อันอาจกอใหเกิดปญหาและผลกระทบที่ตามมาอยาง
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กวางขวางตอระบบบริหารราชการไดเชนเดียวกับที่เคยเกิดขึ้นในการปฏิรูประบบราชการที่ผาน
มา  
 

 คณะผูวิจัยจึงไดทําการศึกษาปญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารราชการตามแนวทางที่คณะผูวิจัยไดนําเสนอไป  รวมทั้งศึกษาเพื่อหา
มาตรการในการปองกันและเตรียมการเพื่อแกไขปญหาและผลกระทบดังกลาว  เพ่ือใหการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริการราชการเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดผลกระทบนอยที่สุด 

 
3.1 การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง  
 

 3.1.1 ปญหาและผลกระทบ 
   

 เน่ืองจากตามแนวทางที่คณะผูวิจัยนําเสนอนั้นจะตองมีการจัดระเบียบบริหาร
ราชการในระดับกระทรวงใหมทั้งหมด  โดยเสนอใหมีการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยอาศัยการ
จัด “กลุมภารกิจ” เปนแนวทางซึ่งจะทําใหกระทรวงมีขนาดเล็กลงแตจะมีจํานวนเพิ่มขึ้น  การจัด
โครงสรางกระทรวงในรูปแบบใหมน้ียอมมีผลกระทบอยางสําคัญตอระบบราชการ  เน่ืองจากตอง
มีการแบงสวนราชการในระดับกระทรวงใหมเกือบทั้งหมด  ทั้งนี้สิ่งที่ตองพิจารณาเกี่ยวกับการ
ปรับโครงสรางของกระทรวง คือ จะมีการศึกษาเพื่อจัดแบงกลุมภารกิจอยางเหมาะสมไดอยางไร  
ตลอดจนการกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นใหมใหสอดคลองกับกลุมภารกิจ 
 

  นอกจากนี้  ในการจัดตั้งกระทรวงใหมอาจกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการโยกยาย
สวนราชการระดับกรมไปสังกัดกระทรวงใหมที่จัดตั้งขึ้น   ซ่ึงจะประกอบไปดวยปญหาการ
โยกยายกําลังคนวาจะตองมีการเพิ่มหรือปรับเปลี่ยนอัตราตําแหนงหรือไม ปญหาการโอนภาระ
งานที่มีอยูเดิมไปยังกระทรวงใหม  ตลอดจนในกรณีที่มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมภายหลังที่
มีการอนุมัติงบประมาณประจําปไปแลวจะตองมีการดําเนินการโอนงบประมาณประจําปของสวน
ราชการเดิมไปยังสวนราชการในสังกัดกระทรวงใหมดวย 
 

 นอกเหนือจากปญหาขางตนยังมีกฎหมายจํานวนหนึ่งซึ่งยึดโยงอยูกับชื่อ หรือ
อํานาจหนาที่ของกระทรวงในโครงสรางแบบเกาซึ่งจะตองมีการพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมดวย 
 

3.1.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 แมวาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงจะมีผลกระทบอยูบาง  แตเน่ืองจาก
การปรับโครงสรางดังกลาวไมไดมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการในระดับกรมแต
อยางใด  การปรับโครงสรางของกระทรวงแบบใหมเปนแตเพียงจัดกลุมกรมที่มีอยูเดิมเขา
ดวยกัน จึงไมมีการแกไขโครงสรางกรมที่มีอยูเดิมและเพ่ิมจํานวนกรมขึ้นมาใหมแตอยางใด 
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 เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงใหมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  
คณะผูวิจัยจึงเสนอใหมีคณะทํางานเพื่อกําหนดกรอบในการจัดตั้งกระทรวงตามโครงสรางของ
ระบบราชการแบบใหมน้ี  โดยจะทําหนาที่หลักในการจัดกลุมภารกิจและกําหนดกรอบอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงใหม  และใหมีคณะทํางานอีกชุดหนึ่งทําหนาที่ดูแลใหการจัดตั้งกระทรวง
ใหมเปนไปดวยความเรียบรอยโดยจะทําหนาที่หลักในการดูแลใหการปรับโครงสรางของ
กระทรวงเปนไปตามกรอบที่วางไวโดยคณะทํางานชุดแรก  และภารกิจของคณะทํางานชุดที่สอง
น้ีจะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนยายกรมไปยังกระทรวงใหม การโอนยายบุคลากรไปยัง
กระทรวงใหมดวย 
 

3.2 การรวมศูนยอํานาจอยูที่กระทรวง 
 

 3.2.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

 ในการดําเนินการระยะแรกตามขอเสนอแนะของผูวิจัยใหมีการเปลีย่นระบบบริหาร
ฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงนั้น  โดยที่แตเดิมสวนราชการระดับกรมอาจมีสิทธิ
และหนาที่บางประการจากการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  แตเม่ือกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีก
ตอไป  สิทธิและหนาที่น้ันในทางกฎหมายจะตองโอนไปยังกระทรวงเจาสังกัด เชน การฟองรอง
คดี การเปนคูสัญญา เปนตน  อยางไรก็ดีแมในทางกฎหมายสิทธิและหนาที่เหลานั้นจะเปนของ
กระทรวงแตภาระหนาที่ดังกลาวหรอืการดูแลใหเปนไปตามสิทธิน้ันควรจะตองมีการกําหนดให
อยูในความดแูลและรบัผิดชอบของสวนราชการระดับกรมนั้นอยู  เพราะมิฉะนั้นแลวหากปลอย
ใหอํานาจหนาที่หรือความรับผิดชอบทีต่องโอนไปยังกระทรวงสบืเนือ่งจากการปรับโครงสราง

ใหมอยูในความรับผิดชอบและการตัดสินใจของกระทรวงแลว  อาจกอใหกอใหเกิดปญหาการ
รวมศูนยอํานาจได  ซ่ึงจะทําใหการตัดสนิใจทุกเรื่องอยูที่กระทรวงอันจะกอใหเกิดความลาชาแก
ระบบบริการราชการมากยิ่งขึ้นไปกวาเดิม  ไมสอดคลองตามวตัถปุระสงคที่จะใหการบริหาร

ราชการมีความคลองตัวและเกิดการประสานงานมากขึ้นระหวางหนวยงาน 
  

 นอกจากนี้การปรับเปลี่ยนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวงใน
ระยะแรกนั้นจะตองไมกระทบตอระบบการบริหารราชการสวนภูมิภาคดวย  แมวาจังหวัดใน
โครงสรางสวนราชการแบบใหมจะไมมีฐานะเปนนิติบุคคลแตจังหวัดก็ยังคงมีอํานาจหนาที่
เชนเดิมโดยจะไมมีการเพิ่มอํานาจหนาที่ใหกับราชการสวนกลางเขามาควบคุมและกาวลวงการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคแตอยางใด 
 

3.2.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
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 เพ่ือปองกันการรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการของกระทรวงจําเปนตองมีกลไก
ในทางกฎหมายที่ชัดเจนในอันที่จะกําหนดกรอบความสัมพันธในเชิงอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง และกรม และระหวางราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 
 
 

3.3 ขวัญและกําลังใจของบุคลากร 
 

 3.3.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  เน่ืองจากในการปฏิรูประบบราชการยอมมีผลกระทบตอบุคลากร ทั้งนี้ บุคคลซึ่ง
สังกัดในสวนราชการตางๆ ที่เกี่ยวของมักจะมีความวิตกวาการปฏิรูประบบราชการจะมี
ผลกระทบตอหนาที่การงานรวมทั้งสวัสดิการของตน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในการปรับเปลี่ยน
โครงสรางของระบบราชการตามแนวทางของคณะผูวิจัยจะกอใหเกิดการเปลี่ยนโครงสรางของ
สวนราชการในระดับบนสุด  มีการยุบเลิกและแตงตั้งกระทรวงขึ้นใหมอันสงผลใหมีการเพิ่ม
จํานวนกระทรวงมากขึ้นและมีการโอนยายกรมตางๆ ของกระทรวงเดิมไปยังกระทรวงใหม  
บุคลากรซึ่งไมเขาใจในแนวทางการปรับเปลี่ยนอาจเกิดความวิตกวาหากมีการปรับเปลี่ยน
กระทรวงใหม อาจทําใหตนตองเปลี่ยนสายงานใหมดวย  ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดกระแสตอตานการ
เปลี่ยนแปลงได ทั้งที่การเปลี่ยนโครงสรางใหมน้ีจะเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางทาง
กฎหมาย  โดยที่ไมสงผลกระทบตอภาระหนาที่ที่มีอยูเดิมของบุคลากรแตอยางใด  บุคลากร
ยังคงสังกัดกรมเดิมและไดรับสิทธิประโยชนเชนเดิมเพียงแตโอนยายไปสังกัดกระทรวงใหม
เทานั้น 
 

 3.3.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
 

 ตองมีการชี้แจงและสรางความเขาใจกับบุคลากรกอนการเปลี่ยนแปลงในระยะเวลา
พอสมควร  วาการปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวงในรูปแบบใหมจะไมมีการเปลี่ยนแปลง
โครงสรางของกรม และจะไมมีการเปลี่ยนแปลงลักษณะงานของบุคลากรรวมทั้งสิทธิประโยชนที่
มีอยูเดิมแตอยางใด 
 

3.4 ปญหาการแทรกแซงของฝายการเมือง 
 

3.4.1 ปญหาและผลกระทบ 
  

  การเพิ่มจํานวนกระทรวงมากขึ้นและขนาดกระทรวงที่เล็กลงอาจจะสงผลใหฝาย
การเมืองเขามามีบทบาทตอการกําหนดโครงสรางและการบริหารงานของฝายราชการประจํา
มากขึ้นซ่ึงในโครงสรางแบบเดิมที่กระทรวงมีขนาดใหญทําใหการเขาไปแทรกแซงในการ
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บริหารงานของฝายการเมืองมักจะเกิดขึ้นในระดับบนภายในกระทรวงเทานั้น  แตในทางตรงกัน
ขามหากกระทรวงมีขนาดเล็กลงอาจจะทาํใหฝายการเมืองสามารถเขาแทรกแซงการบริหารงาน

ของฝายราชการประจําไดทุกระดับภายในกระทรวง 
 
 
 
 
 
 

3.4.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา  
 

 ปญหาจากการเขาแทรกแซงของฝายการเมืองในการบริหารงานของระบบราชการ
น้ันไมอาจแกไดเด็ดขาดโดยอาศัยกลไกในทางกฎหมายอยางเดียวเทานั้น  แตทั้งน้ีมีแนวโนมวา 
การกระทําของฝายการเมืองจะถูกตรวจสอบและติดตามมากยิ่งขึ้นภายใตระบบกฎหมายของ
ประเทศในปจจุบันไมวาจากองคกรของรัฐที่ทําหนาที่ตรวจสอบโดยตรงหรือจากประชาชน  และ
แมวาการบริหารราชการของกระทรวงจะมีขนาดเล็กลงและอาจทําใหงายตอการแทรกแซงจาก
ฝายการเมือง  แตในทางตรงกันขามหากระบบการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารมีความ
เขมแข็งและมีประสิทธิภาพการที่โครงสรางขององคกรมีขนาดเล็กลงยอมทําใหงายตอการ
ติดตามตรวจสอบการทํางานมากยิ่งขึ้น 
 

3.5 ปญหาความไมมั่นคงในเชิงโครงสรางของสวนราชการอันเนื่องมาจาก
การที่องคกรสามารถถูกจัดตั้ง โอน หรือรวม ไดโดยพระราชกฤษฎีกา 
 

 3.5.1 ปญหาและผลกระทบ 
    

  ในปจจุบันการจัดตั้ง ยุบเลิก หรือรวมสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลจะตองทํา
โดยกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ คือ พระราชบัญญัติ แตภายใตแนวทางที่กําหนดใหการจัดตั้ง 
การโอนหรือรวมสวนราชการระดับกระทรวง หรือกรมสามารถทําไดโดยกฎหมายของฝาย
บริหาร คือ พระราชกฤษฎีกา  เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินทําไดโดยคลองตัวและเปนไป
อยางมีประสิทธิภาพในทํานองเดียวกับที่เปนอยูในนานาประเทศ  
  

 อยางไรก็ดี ประเด็นที่ จําตองพิจารณาคือการใหอํานาจฝายบริหารสามารถ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางของสวนราชการไดโดยงายนี้อาจจะมีผลทําใหเกิดความไมม่ันคงในเชิง
โครงสราง กลาวคือ หากการเมืองไมมีเสถียรภาพยอมจะสงผลตอเสถียรภาพของระบบราชการ 
ยกตัวอยางเชน รัฐบาลชุดแรกบริหารงานโดยไดจัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของ
กระทรวงตามนโยบายของตนแตบริหารอยูไดเพียง 6 เดือน ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
โดยมีรัฐบาลชุดใหมเขามาบริหารประเทศแทนซึ่งมีแนวนโยบายในการจัดโครงสรางและการ
บริหารงานของกระทรวงแตกตางกัน  การที่โครงสรางและการจัดระบบของฝายราชการสามารถ
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เปลี่ยนแปลงไดโดยงายดังกลาวจะมีผลกระทบตอการทํางานของฝายขาราชการประจําซึ่งเปน
ฝายปฏิบัติอยางหลีกเลี่ยงไมได  
 

  3.5 2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
  

   ปญหาของระบบราชการในปจจุบัน คือ ความแข็งตัวในเชิงโครงสรางซึ่งทําใหไม
เกิดความคลองตัวในการบริหารราชการ  รายงานฉบับน้ีจึงเสนอใหมีการแกไขกฎหมายวาดวย
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเพ่ือกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมกระทรวง ทบวง 
กรม ทําไดโดยงายขึ้นโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี ตั้งอยูบนสมมติฐานที่วาระบบการ
เมืองไทยภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีเสถียรภาพมากขึ้น  
 

 แมจะตระหนักดีกวาความไมมีเสถียรภาพทางการเมืองยอมมีผลกระทบตอการ
บริหารราชการอยางหลีกเลี่ยงไมได  แตอยางไรก็ตามการปฏิรูประบบราชการบนฐานของ
การเมืองโดยใหอํานาจแกฝายบริหารในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวงใหมก็มิอาจจะหลีกเลี่ยง
ไปได 
 

 การแกปญหาในสวนนี้จึงจําเปนตองเพงเล็งไปที่ระบบการเมืองเปนสําคัญ  โดย
คณะผูวิจัยยังคงเห็นวาหากกลไกที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดสรางและกําหนดไวเพ่ือให
การเมืองมีเสถียรภาพในระดับหน่ึง  ตลอดจนกฎหมายฉบับตางที่เกี่ยวของและมีบทบัญญัติ
รองรับหลักการดังกลาวไวสามารถบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพยอมจะทําใหการปรับ
โครงสรางของระบบราชการดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพดวยเชนกัน 
 

3.6 การแกไขรัฐธรรมนูญ 
 

 3.6.1 ปญหาและผลกระทบ 
 

  ตามแนวทางของคณะผูวิจัยที่เสนอใหมีการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ขึ้นใหมโดยกําหนดใหการจัดตั้ง การโอน และการรวมสวนราชการ
ระดับกระทรวง และสวนราชการระดับกรม ทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา ทัง้น้ี
ขอเสนอดังกลาวไดขัดแยงตอบทบัญญัติมาตรา 2 3 0  วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติวา 
“การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ

ลูกจางเพิ่มขึ้นใหตราเปนพระราชบัญญัต”ิ   
 

  3.6.2 ขอเสนอแนะและการเตรียมการเพื่อแกไขปญหา 
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โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการคคลของสวนราชการ   

221111 

 เพ่ือใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม แมเปนกรณีที่มีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น  จึงเสนอใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให
สอดคลองกับขอเสนอแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 
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บทที่ บทที่ 4 4 ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการในการยกเลกิยกเลกิความเปนความเปน  

นิตินิติบุคคลของจังหวัดบุคคลของจังหวัด 
 
 
 

 จั งหวัด มีสถานะเปนราชการสวนภู มิภาคตามบทบัญญัติมาตรา  51 แห ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงเปนการบริหารราชการตาม
หลักการแบงอํานาจ (Deconcentration of Power) หมายถึง การที่ราชการสวนกลางโดยกระทรวง 
ทบวง กรมไดแบงอํานาจการบริหารงานบางสวนไปยังหนวยราชการที่ปฏิบัติงานอยูในเขตพ้ืนที่  
โดยมอบอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการไปใหกับขาราชการในจังหวัดใหเปนผูใชดุลพินิจตัดสินใจ  
กําหนดริเริ่มนโยบายหรือดําเนินการใดๆ  ทั้งน้ี การกระทําทั้งหลายของหนวยราชการดังกลาวตอง
อยูภายใตการบังคับบัญชาจากสวนกลางและสอดคลองกับนโยบายการบริหารงานของราชการ
สวนกลาง  
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 จากความสัมพันธลักษณะดังกลาว  การบริหารราชการสวนภูมิภาคจึงเปนการ 
บริหารงานดวยการที่สวนกลางแตงตั้งขาราชการหรือเจาหนาที่ของตนไปประจําอยูในเขตพ้ืนที่
โดยขาราชการหรือเจาหนาที่เหลานั้นจะอยูในระบบบริหารงานบุคคลของราชการสวนกลาง  
ขณะเดียวกันราชการสวนกลางจะเปนผูมีอํานาจในการควบคุมและอนุมัติงบประมาณของหนวย
ราชการสวนภูมิภาค  โดยหลักบุคคลที่รับผิดชอบการบริหารงานสวนภูมิภาคจึงเปนเสมือนตัวแทน
ของราชการสวนกลางที่ทํางานในเขตพื้นที่  มีอํานาจบังคับบัญชาและบริหารกิจการทั้งปวงหาก
ราชการสวนกลางหนวยงานตนสังกัดไดมอบอํานาจใหแกหนวยราชการสวนภูมิภาคนั้นแลว 
 

 สภาพความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในปพุทธศักราช 2495 ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2495 โดยมีขอสังเกตของศาสตราจารย ดร.
ประยูร  กาญจนดุลที่ไดกลาวถึงสาเหตุของการรับรองฐานะนิติบุคคลของจังหวัดไววา “เพ่ือความ
สะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและการดําเนินคดีในศาลในนามของ
จังหวัดไดเองเทานั้น” อยางไรก็ตามแมจังหวัดจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกเปนเอกเทศออก
ตางหาก  แตเม่ือพิจารณาในมิติที่จังหวัดเปนราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนแตเพียงสาขาหรือ
องคาพยพหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง อํานาจหนาที่ งบประมาณ และบุคลากรลวนเปนของ
สวนกลางทั้งสิ้น  เราจึงไมอาจแยกจังหวัดออกเปนเอกเทศตางหากจากระบบบริหารราชการ
สวนกลางได ฉะนั้น การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดซึ่งเปนราชการสวนภูมิภาค
ซอนทับกับฐานะความเปนนิติบุคคลราชการสวนกลางจึงไมสอดคลองกับหลักทฤษฎีทางวิชาการ
ในการบริหารราชการแบบแบงอํานาจ (Deconcentration of Power)  และแตกตางจากแนวปฏิบัติ
ของอารยะประเทศ 
 

  นอกจากนี้ฐานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็มิไดมีความเชื่อมโยงและเปนสวน
หน่ึงของระบบบริหารราชการ  เน่ืองดวยการบริหารราชการจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค
ไมไดอาศัยความเปนนิติบุคคลของจังหวัดเปนพ้ืนฐานหรือกลไกในการบริหารงาน กลาวคือ ระบบ
บริหารฐานจังหวัดนั้นไมเคยเกิดขึ้น  ความเปนนิติบุคคลไมไดสรางระบบงบประมาณ บุคลากร 
และอํานาจหนาที่ใหแกจังหวัดหรืออีกนัยหน่ึงคือจังหวัดไมเคยมีงาน เงิน คน เปนของตนเอง 
ฉะนั้น การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงจะไมเกิดผลกระทบตอระบบบริหารราชการแต
ประการใด อน่ึง การดําเนินการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดก็สามารถกระทําไดโดยทันที
ดวยการแกไขหรือยกรางกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินฉบับใหม 
 

    อยางไรก็ตามประเด็นที่จําตองพิจารณาถึง คือ ความสัมพันธระหวางการยกเลิกฐานะ
ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดกับการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ (จังหวัด CEO) ซ่ึง
เปนผลจากการที่รัฐบาลชุดปจจุบันไดมีมติคณะรัฐมนตรีกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดตอง
บริหารงานแบบบูรณาการ (ผูวา CEO) อันสืบเนื่องมาจากความพยายามที่จะแกไขปญหาสําคัญ
ของระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค คือ ปญหาการปฏิบัติราชการที่ขาดการประสานงานระหวาง
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หนวยงานราชการตางๆ ที่ตั้งอยูในภูมิภาค  ไมวาจะเปนจะเปนหนวยงานราชการสังกัดสวนกลาง
ที่ตั้งขึ้นในเขตพื้นที่หรือหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่ตางคนตางทํางานจนกอใหเกิดความ
ซํ้าซอนสิ้นและเปลืองงบประมาณ  ตลอดจนในภาคประชาชนเองก็เกิดความสับสนวาหนวยงาน
ราชการใดเปนผูดูแลรับผิดชอบบริการสาธารณะใด  และในกรณีที่เกิดปญหาหรือขอพิพาท
ประชาชนจะฟองรองดําเนินคดีตอหนวยงานราชการระดับใดได  จึงทําใหมีการนําแนวคิดการ
บริหารงานแบบบูรณาการมาใชในการบริหาร1 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววา  ความเปนนิติบุคคลของจังหวัดมิไดเปนฐานใหเกิดระบบ
บริหารราชการจังหวัดขึ้น  และสิ่งที่ทําใหเกิดระบบบริหารราชการแบบบูรณาการคือมติของ
คณะรัฐมนตรี ระเบียบ คําสั่งและระบบการมอบอํานาจซึ่งมิไดอิงกับฐานะนิติบุคคลของจังหวัด  
เม่ือยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดจึงไมมีผลกระทบตอระบบบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพราะไมมีความเกี่ยวของกัน  ในทางตรงขามระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณา
กลับเปนสิ่งที่สรางระบบบริหารฐานจังหวัดขึ้น  ดังนั้นแนวทางที่จะยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดและใหจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการซึ่งสามารถตั้งและรับงบประมาณไดจึงนาจะเปนการ
สนับสนุนการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ทั้งนี้  เพ่ือใหการบริหารงานภายหลังจากการ
ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัดสอดรับกับนโยบายการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ  
อีกทั้งเพ่ือใหสอดคลองกับการบริหารราชการแผนดินภายหลังจากการดําเนินการลดสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการตามแนวทางทั้ง 4 ที่ผูวิจัยไดนําเสนอในบทที่ผานมา  จึงควร
พิจารณาถึงแนวทางของระบบบริหารฐานจังหวัดภายหลังการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดในประเด็นตางๆ ดังน้ี 
 

4.1 ระบบมอบอํานาจ 
 

 กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินไดกําหนดใหการบริหารราชการของ
จังหวัดอยูภายใตความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัด2  โดยหลักการสําคัญคือจะตองบริหาร
ราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  ตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
กรมมอบหมาย หรือตามที่นายกรัฐมนตรีสั่งการ หรือตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจ

                                          
1 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก สมคิด  เลิศไพฑูรย,รายงานวิจัยเรื่อง “แนวทางการพัฒนากฎหมายในบทบาท
ของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ  ใหเอื้อตอประสิทธิภาพการบริหารราชการสวนภูมิภาค”  เสนอตอ
สถาบันดํารงราชานุภาพ ,กันยายน 2545,หนา  376-393. 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 54 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ในจังหวัดหนึ่ง  
ใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหนึ่งเปนผูรับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล 
คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบใน
ราชการจังหวัดและอําเภอ และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด หรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดหรือทั้งรองผูวา
ราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได” 
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ราชการกระทรวงเมื่อไมขัดตอกฎหมาย3  อยางไรก็ดีในทางขอเท็จจริงมีหลายกรณีที่ผูวาราชการ
จังหวัดไมมีอํานาจเขาไปบริหารงานของหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดนั้นๆ โดยสาเหตุ
ประการหนึ่งสืบเน่ืองจากกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัดไมไดมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัด
แตมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการที่สังกัดสวนภูมิภาค ยกตัวอยางเชน พระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัตินิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ. 2515 กําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ดูแลรับผิดชอบไมใหเกิดความเสียหายจากโรงงานอุตสาหกรรมหรือ
นิคมอุตสาหกรรมที่ตั้งอยูในเขตจังหวัดนั้นๆ แตในทางปฏิบัติผูวาราชการจังหวัดก็ไมไดมีอํานาจ
ในการอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม  เพราะกระทรวงอุตสาหกรรมไมไดมอบอํานาจ
ดังกลาวใหกับผูวาราชการจังหวัดแตกลับมอบอํานาจใหกับอุตสาหกรรมจังหวัดเปนผูมีอํานาจเปน
ตน 
 

 นอกจากนี้  ปญหาและอุปสรรคอีกประการของการบริหารราชการสวนภูมิภาค คือ
ปญหาการขยายตัวของหนวยงานราชการสวนกลางลงสูจังหวัด  โดยหนวยงานราชการเหลานี้มี
สถานะเปนหนวยงานราชการสวนกลางที่ขึ้นตรงตอกรมตนสังกัดไมไดเปนหนวยงานสังกัดราชการ
สวนภูมิภาคซึ่งขึ้นตอผูวาราชการจังหวัด  จึงไมมีความจําเปนที่จะตองแจงหรือประสานงานการ
บริหารหรือดําเนินโครงการตางๆ กับจังหวัดแตประการใด4  ทําใหการบริหารราชการภายใน
จังหวัดเกิดความสับสน ซํ้าซอน ขาดยุทธศาสตรและการบูรณาการรวมกันของหนวยงานราชการ
ภายในจังหวัดนั้นๆ 
 

อยางไรก็ตาม  เม่ือมีการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเกิดขึ้นจึงจําเปนอยาง
ยิ่งที่ผูวาราชการจังหวัดจะตองมีอํานาจหนาที่เพ่ิมขึ้น  โดยเฉพาะอํานาจหนาที่ในการบูรณาการ
ปฏิบัติราชการของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคในจังหวัด  จึงจําเปนตองกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการ และจัดทําประมาณ
การงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัด ทั้งนี้ กลไกของการมอบอํานาจจะเขามามีบทบาท
สําคัญในการปฏิบัติงานของผูวาราชการจังหวัด  หลักการสําคัญคือตองใหผูวาราชการจังหวัดมี

                                          
3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง บัญญัติวา “ ผูวาราชการ
จังหวัดมีอํานาจหนาที่ดังนี้  

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

การในฐานะหัวหนารัฐบาล 
(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวงในเมื่อไมขัดตอกฎหมาย 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรีหรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
.........” 

4 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดจาก นครินทร เมฆไตรรัตน,รายงานวิจัยเรื่อง “สถานภาพและทิศทางการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาคในอนาคต เสนอตอสถาบันดํารงราชานุภาพ,กันยายน 2544,หนา 180-197. 
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อํานาจปฏิบัติหนาที่แทนสวนราชการในจังหวัด  โดยกําหนดใหสวนราชการในจังหวัดมอบอํานาจ
ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการใดตามกฎหมายใหแก
ผูวาราชการจังหวัด  และใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจดังกลาวตอไปยังขาราชการ
ของสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัด หรือใหรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด 
ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดได 
 

4.2 ระบบงบประมาณ 
 

   เน่ืองจากพระราชบัญญัติวธิกีารงบประมาณ พ.ศ.  2 5 0 2 5  กําหนดใหสวนราชการ
ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใด
ของรัฐแตไมรวมถึงรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานราชการสวนทองถิ่นเปนหนวยงบประมาณ หมายถึง
จังหวัดมิไดมีฐานะเปนสวนราชการตามกฎหมายฉบับดังกลาว  จึงทําใหไมสามารถตั้งและขอ
งบประมาณได ฉะนั้น จังหวัดไมมีงบประมาณของตนเอง  แตงบประมาณที่ผานมายังจังหวัดนั้น
เปนงบประมาณของกรมตางๆ ที่ผานไปสูหนวยงานในสังกัดที่อยูเขตพ้ืนที่จังหวดันั้นๆ เพราะ

หนวยงานราชการสังกัดสวนภูมิภาคก็ดีหรือหนวยงานราชการสังกัดสวนกลางทีต่ั้งขึ้นในเขต
ภูมิภาคจะตองตั้งงบประมาณไปที่กรมตนสังกัดตามระบบการบริหารงานฐานกรมที่เปนอยูใน

ปจจุบัน  จังหวัดจึงไมมีเงินของตนเองจะมีก็แตเพียงงบประมาณในการบรหิารงานของหนวย
ธุรการและงบประมาณที่เปนงบสํารองฉุกเฉิน เชน งบประมาณในเวลาประสบภัยธรรมชาตติางๆ 

เปนตน 
 

  ดวยเหตุน้ี  เม่ือมีการยกเลิกความเปนนิติบุคคลและเพื่อใหสอดรับกับการสรางระบบ
บริหารฐานจังหวัด  การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือกําหนดใหจังหวัดเปนสวนราชการ
ซ่ึงสงผลใหจังหวัดสามารถเปนหนวยตั้งและรับงบประมาณได  โดยกําหนดใหงบประมาณของ
กระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐที่จะไดรับการจัดสรรไปตั้งจายที่จังหวัด และใหผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 
 

   จากแนวทางขางตนยอมสอดรับกับการกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดตองจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการและประมาณการรายจายประจําปของจังหวัด อันสงผลให
กระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐจําเปนตองจัดตั้งงบประมาณรายจายใหสอดคลองกับ
ความจําเปนในการใชจายตามแผนของจังหวัด หมายถึง การดําเนินกิจกรรมหรือริเร่ิมโครงการ
ใดๆ ของหนวยราชการในจังหวัดจะตองมีการประสานงานและมีความสอดคลองไปในทิศทาง

                                          
5 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บัญญัติวา “ “สวนราชการ” หมายความวา 
กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
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เดียวกันภายใตการดูแลรับผิดชอบของผูวาราชการ  ซ่ึงจะทําใหการพัฒนาอยางบูรณาการ
สามารถบังเกิดผลสัมฤทธิ์ขึ้นได 

4.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.  2 5 3 4   ไดบัญญัติใหผูวา
ราชการจังหวดัมีอํานาจบรรจุ แตงตั้ง ใหบําเหน็จ และลงโทษขาราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดตาม
กฎหมายและตามที่ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรืออธิบดีมอบหมาย  อยางไรก็ตามอํานาจในการ
บริหารงานบคุคลดังกลาว คือ อํานาจในการบริหารงานบุคคลของผูวาราชการจังหวัดตองเปนไป
ตามที่สวนกลางไดมอบอํานาจไว  และปรากฏตามขอเท็จจริงวาราชการสวนกลางโดยหวัหนาสวน
ราชการประจาํเขตไดมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยาย และ
พิจารณาความดีความชอบของขาราชการที่สังกัดราชการสวนภูมิภาคตั้งแตในระดับ 7  ลงมา
เทานั้น  อีกทัง้ผูวาราชการจังหวัดสามารถโยกยายและสับเปลี่ยนขาราชการไดเฉพาะกรณีเปนการ
โยกยายและสบัเปลีย่นขาราชการภายในเขตจังหวัด  หากเปนการโยกยายสับเปลี่ยนขาราชการ
ระหวางจังหวดัผูวาราชการจังหวัดไมมีอํานาจดําเนินการแตประการใด  แตเปนอํานาจของกรมตน
สังกัดในสวนกลางที่จะพิจารณาอนุมัติ  และแมผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจในการพิจารณา
ความดีความชอบของขาราชการในจังหวดั  แตทายที่สุดแลวอํานาจในการตัดสนิใจยังคงอยูทีก่รม
ตนสังกัดของขาราชการเนือ่งจากการเลื่อนขั้นเงินเดือนตองใชงบประมาณของกรมตนสังกัดนั่นเอง 
 

 นอกจากนี้  ยังปรากฏวาหนวยงานราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในเขตภูมิภาคจะมีการ
มอบอํานาจจากกรมตนสังกัดใหแกหัวหนาสวนราชการของตนใหมีอํานาจกํากับดูแลขาราชการ
ของหนวยงานราชการสวนภูมิภาคที่สังกัดกรมเดียวกันดวย  จังหวัดจึงขาดอํานาจที่แทจริงในการ
บริหารงานบุคคล กลาวคือ จังหวัดไมมีบุคลากรของตนนั่นเอง 

 

เพ่ือใหระบบการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคลองตัวและลื่นไหล  
สามารถปรับเปลี่ยน โยกยาย บุคลากรที่มีความรู ความสามารถ หรือความเชี่ยวชาญเหมาะสมกับ
การปฏิบัติงานดานใดดานหน่ึงตามแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด  แนวทางการบริหารงาน
บุคคลที่ตองดําเนินการ คือ กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจในการบริหารงานบุคคลเพิ่มขึ้น
จากอดีตที่การบริหารงานบุคคลตองอยูภายใตกรอบอํานาจที่กระทรวง ทบวง กรมมอบหมายซึ่ง
คอนขางจํากัดและลาชา  โดยกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการของ
ราชการสวนภูมิภาคที่อยูในจังหวัด มีอํานาจในการแตงตั้ง โยกยายขาราชการระดับเดียวกันและ
สังกัดเดียวกันภายในจังหวัดโดยไมตองรอการอนุมัติจากสวนราชการสวนกลาง  ตลอดจนใหมี
อํานาจในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการในจังหวัด  ซ่ึงถือเปนเครื่องมือใน
การสรางขวัญและกําลังใจในการทํางานของขาราชการ ทั้งน้ี อํานาจดังกลาวใหเปนไปตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนกําหนด 
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4.4 ระบบการฟองรองคดี 
 

จากปญหาในอดีตที่ผานมาที่ประชาชนมักจะเกิดความสับสนอยูเสมอเม่ือเกิดกรณี
รองเรียนหรือเกิดขอพิพาทกับหนวยราชการในจังหวัดวาตนจะตองดําเนินการฟองรองดําเนินคดี
กับหนวยงานในระดับใด  จะตองฟองกระทรวง ทบวง กรมตนสังกัด หรือตองฟองจังหวัดเปน
คูความ  ดังน้ันแนวทางที่จะแกไขปญหานี้คือกําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูแทนของจังหวัด
ในการฟองรองดําเนินคดีตอบุคคลภายนอก  หรือกรณีที่บุคคลภายนอกฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับ
อํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัด หมายถึง เม่ือบุคคลภายนอกหรือประชาชนจะฟองรองสวน
ราชการในจังหวัดก็สามารถฟองผูวาราชการจังหวัดเปนคูความได  

 

นอกจากนี้  เพ่ือประโยชนใหกระบวนการฟองรองคดีดําเนินไปอยางรวดเร็วและผู
ไดรับความเดือดรอนไดรับการเยียวยาโดยไมลาชา  ผูวาราชการจังหวัดจึงควรสามารถมอบ
อํานาจดังกลาวใหแกรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนา
สวนราชการประจําจังหวัดก็ได  และแมวาการฟองรองดําเนินคดีน้ันจะเปนไปโดยไมตรงตาม
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดหรือผูรับมอบอํานาจก็ตามก็ไมมีผลใหการฟองรองดําเนินคดี
ดังกลาวเสียไป  
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บทที่ บทที่ 5 5 ::  
ประเด็นพิจารณาประเด็นพิจารณา  

แกไขเพิ่มเติมกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย  

 
 
 
 การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกรม และกําหนดใหกระทรวง 
เทานั้นเปนนิติบุคคล หรือการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงและกรม โดยใหรัฐเปนนิติ
บุคคลนั้น  มีประเด็นที่จะตองพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวของ  ในเบื้องตนมีกฎหมาย
หลักที่จะตองไดรับการแกไขเพ่ิมเติมหรือจัดทําขึ้นใหมจํานวน 4 ฉบับ คือ 
 

 1. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.2534 
 2. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 3. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.2535 
 4. พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 
 

 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวเน่ืองกันซึ่งจะตองแกไขเพิ่มเติมดวยทั้งน้ีโดยมี
ประเด็นสําคัญๆ ที่พึงพิจารณาดังตอไปน้ี 
 



ประเด็นพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายประเด็นพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมกฎหมาย  
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5.1 ยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ขึ้นใหม 
 

5.1.1 ปรับปรุงการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางใหม 
 

   โดยยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการในระดับที่ต่ํากวากระทรวง  คงให
กระทรวงเทานั้นที่เปนนิติบุคคลทั้งน้ีโดยไมจําเปนตองเขียนในกฎหมายวารัฐเปนนิติบุคคล  แต
กําหนดเปนบททั่วไปกอนบทบัญญัติวาดวยการจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางใหรัฐเปนผู
ทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย  และกําหนดใหการฟองคดีของหนวยงานตางๆ กระทําในนาม
ของรัฐ และใหรัฐเปนผูถูกฟองคดี  ซ่ึงเทากับใหรัฐเปนนิติบุคคลโดยปริยายและกําหนดกฎเกณฑ
ในสวนที่เกี่ยวกับคดีแพงที่กรมฟองและถูกฟองใหกระทรวงเปนผูมีอํานาจดําเนินการตอไป 

 

5.1.2 กําหนดวิธีการจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการที่เปนกระทรวง  
หรือสวนราชการในระดับที่ต่ํากวากระทรวง 
 

  จากเดิมที่กระทําไดโดยตองตราเปนพระราชบัญญัติก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกาเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการจัดแบงภารกิจตางๆ  อยางไรก็ตามกรณีน้ีอาจ
จําเปนตองแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดวย 
 

5.1.3 ปรับปรุงการจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง 
   

 ในกรณีที่ยังคงสวนราชการระดับกรม (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไว  ก็ปรับปรุงการจัด
ระเบียบราชการในกรมใหสอดคลองกับการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยใชกระทรวง
เปนฐาน เชน แกไขใหการจัดระเบียบราชการในกระทรวงเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตอง
แกไขมาตรา 191 
 

5.1.4 ปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยการปฏิบัติราชการแทน  
 

ตองดําเนินการแกไขเพ่ิมเตมิกฎหมายวาดวยการมอบอํานาจในฝายปกครอง  โดย 
เฉพาะอยางยิง่การมอบอํานาจชวง  

 
 
 
 
 
 

                                          
1 มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “กระทรวงมีอํานาจหนาที่
ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
 การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหนึ่งๆ ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม สวนการจัดระเบียบราชการในกระทรวงที่เกี่ยวกับการทหาร และการศึกษา ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น” 
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5.1.5 ยกเลิกความเปนนิติบุคคลของจังหวัด กําหนดใหการตั้ง ยุบ  
และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดกระทําเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับระเบียบราชการบริหารสวนภูมิภาคใหสอดคลองกับการ
ปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการโดยใชกระทรวงเปนฐาน (เชน การยกเวน จํากัด ตัดทอน 
อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด หรือใหขาราชการของสวนราชการใดมีอํานาจหนาที่ในการ
บริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียวกับผูวาราชการจังหวัดใหกระทําไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน) 

 

5.2 ยกรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ขึ้นใหม 
 

 โดยยกเลิกการจัดแบงกระทรวงตามที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติดังกลาวและอาจ
จัดแบงกระทรวงใหมทั้งหมด  โดยนําเอาการจัดกลุมภารกิจตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ 
พ.ศ. 2545 มาพิจารณาเพื่อเปนตัวอยางใหเห็นถึงแนวทางการจัดแบงกระทรวงใหมภายหลังการ
ดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ2  ทั้งนี้โดยกําหนดใหโอนกิจการ อํานาจ

                                          
2 ซึ่งจะทําใหมีกระทรวงทั้งหมด 27 กระทรวง ไดแก 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3)  กระทรวงการขนสง 
 (4)  กระทรวงการคลัง 
 (5) กระทรวงการคาตางประเทศ 
 (6) กระทรวงการตางประเทศ 
 (7)  กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถ่ิน 
 (8) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (9) กระทรวงการแพทย 
 (10) กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 (11) กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน 
 (12) กระทรวงเกษตร 
 (13) กระทรวงคมนาคม 
 (14) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ 
 (15) กระทรวงพลังงาน 
 (16) กระทรวงพาณิชย 
 (17) กระทรวงภาษี 
 (18) กระทรวงมหาดไทย 
 (19) กระทรวงยุติธรรม 
 (20) กระทรวงแรงงาน 
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หนาที่ ทรัพยสินและอํานาจการจัดการทรัพยสิน งบประมาณ สิทธิ หน้ีสินและภาระผูกพัน 
ตลอดจนบุคลากรของสวนราชการเดิมใหเปนของกระทรวงที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม 
 

5.3 แกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใน
ประเด็นสําคัญๆ ดังนี้ 
 

5.3.1 ยกเลิก อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม 
(มาตรา 133 มาตรา 21-244 และมาตราอื่นที่เกี่ยวของ)  

                                                                                                                          
 (21) กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 
 (22) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 (23) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (24) กระทรวงสหกรณ 
 (25) กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 (26) กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 (27) กระทรวงอุตสาหกรรม 
3 มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ใหมีคณะอนุกรรมการ
สามัญเรียกโดยยอวา อ.ก.พ. สามัญดังนี้ 
 (1) คณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง เรียกโดย
ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวงโดยออกนามกระทรวง ทบวง หรือสวน
ราชการนั้นๆ 
 (2) คณะอนุกรรมการสามัญประจํากรม หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กรม 
หรือ สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม โดยออกนามกรมหรือสวนราชการนั้นๆ 
   (3) คณะอนุกรรมการสามัญประจําจังหวัด เรียกโดยยอวา อ.ก.พ. จังหวัด โดยออกนามจังหวัดนั้นๆ” 
4 มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. กรม และ 
อ.ก.พ. สวนราชการที่มีฐานะเปนกรม ประกอบดวยอธิบดีเปนรองอธิบดีที่อธิบดีมอบหมายหนึ่งคนเปนรอง
ประธานและอนุกรรมการซึ่งประธาน อ.ก.พ. แตงตั้งจาก 
 (1) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล  ดานการบริหารและการจัดการ  และดานการกฎหมาย ซึ่ง
มีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด
ในกฎ ก.พ. จํานวนสามคน ทั้งนี้ จะตองเปนหรือเคยเปนขาราชการซึ่งดํารงหรือเคยดํารงตําแหนงไมตํ่ากวา
ผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่เทียบเทา 
 (2) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรองประธาน  ผูดํารง
ตําแหนงระดับ 9 ขึ้นไป ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนาสวนราชการที่มีฐานะเทียบเทากอง หรือ
เลขานุการกรมในกรมนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน ในกรณีที่กฎหมายดวยระเบียบขาราชการประเภทอื่นบัญญัติใหนํา
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนไปใชบังคับแกขาราชการประเภทใด คําวา “ขาราชการพลเรือน” ให
หมายถึงขาราชการประเภทนั้น 
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 สําหรับสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีวาการกระทรวง และสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีวาการทบวง ให 
อ.ก.พ. สํานักงานปลัดกระทรวง หรือ อ.ก.พ.สํานักงานปลัดกระทรวง แลวแตกรณี ทําหนาที่ อ.ก.พ.กรม 
 สวนราชบัณฑิตยสถานให อ.ก.พ. ตามมาตรา 19 ทําหนาที่ อ.ก.พ.กรม 
 ให อ.ก.พ.นี้ต้ังเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือกตาม (2) ถาออกจาก
ราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นที่มิใชตําแหนงตาม (2) หรือโอนไปรับราชการนอกกรมเดิม ให
พนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
 มาตรา 22  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. กรมและ อ.
ก.พ.สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 
 (1) พิจารณากําหนดนโยบายและระบบการบริหารงานบุคคลตลอดจนระเบียบวิธีการปฏิบัติราชการใน
กรม 
 (2) พิจารณาการกําหนดและการเกลี่ยอัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ ภายในกรม 
 (3) พิจารณาปรับปรุงโครงสราง การบริหารงาน การจัดและการพัฒนาสวนราชการในกรม 
 (4) พิจารณากําหนดนโยบาย กํากับดูแล และสงเสริมเกี่ยวกับการพัฒนาขาราชการภายในกรม เพ่ือ
เพ่ิมพูนความรู ทักษะ ทัศนคติที่ดี คุณธรรมและจริยธรรม อันจะทําใหปฏิบัติหนาที่ราชการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 (5) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข 
ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 
 (6) พิจารณาใหความเห็นแกอธิบดีตามที่อธิบดีปรึกษา 
 (7) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ. กระทรวงมอบหมาย 
 (8) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัตินี้ และชวย ก.พ.ปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่  
ก.พ.มอบหมาย 
 (9) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ.กรมเสนอตอกระทรวงเจาสังกัด 
และ ก.พ.” 
 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. จังหวัด 
ประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมายคนหนึ่ง
เปนรองประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธาน อ.ก.พ. แตงตั้งจาก 

(1) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและดานกฎหมาย  ซึ่งมีผล 
งานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว  และเปนผูที่ไดรับการสรรหาตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
กฎ ก.พ. จํานวนสามคน ทั้งนี้ จะตองเปนหรือเคยเปนขาราชการซึ่งดํารงหรือเคยดํารงตําแหนงไมตํากวา
ผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่เทียบเทา 

(2) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรองประธาน
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่กระทรวง ทบวง กรมตางๆ
แตงตั้งไปประจําจังหวัดนั้น  ซึ่งไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน  ซึ่งแตละคนสังกัดอยูตางกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง 

ให อ.ก.พ. นี้ต้ังเลขานุการหนึ่งคน 
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 ทั้งน้ีเพ่ือใหการพิจารณากําหนดนโยบายตลอดจนระบบบริหารงานบุคคลทั้งปวงไป
อยูที่กระทรวง 
 

5.3.2 ปรับปรุงบทบัญญัติในหมวด 2 มาตรา 46 ถึงมาตรา 70 วาดวย
การบรรจุและการแตงตั้ง โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรา 52 5(พิจารณาอํานาจบรรจุแตงตั้งของ

อธิบดี) 

                                                                                                                          
อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับการเลือกตาม (2) ผูใดออกจาก

ราชการพลเรือน  ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่นที่มิใชตําแหนงตาม (2) ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงใน
จังหวัดอื่น หรือโอนไปสังกัดกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง
อ่ืนที่มีอนุกรรมการตาม (2) สังกัดอยูแลว ใหผูนั้นพนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
  มาตรา 24   แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “อ.ก.พ. จังหวัด มี
อํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(1)   พิจารณากําหนดนโยบายและระบบการบริหารงานบุคคลตลอดจนระเบียบวิธีปฏิบัติราชการใน
จังหวัด 
 (2)    พิจารณากําหนดนโยบาย และประสานการพัฒนาขาราชการในจังหวัดใหสอดคลองกับนโยบาย
ของกระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนกํากับดูแลและสงเสริมเกี่ยวกับการพัฒนาขาราชการในจังหวัดเพ่ือเพ่ิมพูน
ความรู ทักษะ ทัศนคติที่ดี คุณธรรมและจริยธรรม อันจะทําใหปฏิบัติหนาที่ราชการไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(2) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย  การออกจากราชการ การอุทธรณ และการรอง
ทุกขตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ 

(3) พิจารณาใหความเห็นแกผูวาราชการจังหวัดตามที่ผูวาราชการจังหวัดปรึกษา 
(4) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. ทบวง หรือ อ.ก.พ. กรม  มอบหมาย 
(5) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัตินี้ และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้

ตามที่ ก.พ. มอบหมาย 
(6) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ อ.ก.พ. จังหวัด เสนอตอกระทรวงที่

เกี่ยวของและ  ก.พ.” 
5 มาตรา 52  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การบรรจุบุคคลเขารับ
ราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญและการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง ใหดําเนินการตามมาตรา 46 มาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 หรือมาตรา 
66 แลวแตกรณแีละใหผูมีอํานาจดังตอไปนี้เปนผูส่ังบรรจุและแตงตั้ง 
 (1) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 11 ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดนําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูส่ังบรรจุและใหนายกรัฐมนตรี
นําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (2) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจา
สังกัดเพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหปลัดกระทรวง
ผูบังคับบัญชาเปนผูส่ังบรรจุและใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
ยกเวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ที่ระบุไวใน (3) สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของ
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   5.3.3 ยกเลิกบทบัญญัติวาดวยการโอนขาราชการพลเรือนสามัญไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางทบวง หรือตางกรม ซ่ึง
ตองไดรับการยินยอมจากผูมีอํานาจสั่งบรรจุทั้งสองฝาย (มาตรา 60)6  

                                                                                                                          
นายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเสนอรัฐมนตรีเจาสังกัดเพ่ือนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  
เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูส่ังบรรจุ และใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบ
บังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (3) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 10 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัด
กระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรี หรือในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัด
นําเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ เมื่อไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแลวใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูส่ัง
บรรจุ และใหนายกรัฐมนตรีนําความกราบบังคมทูลเพ่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้ง 
 (4) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 9 ใหปลัดกระทรวงผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่ง
บรรจุและแตงตั้ง สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 9 ในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและไม
สังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวนราชการที่ฐานะเปนกรมและมี
หัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมี
อํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง สําหรับการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 9 ลงมาในสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรม และไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของรัฐมนตรีหรือในสํานักงานเลขานุการ
รัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (5) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 8 ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและ
แตงตั้งเมื่อไดรับความเห็นชอบจากปลัดกระทรวง สวนการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ 8 ในสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงแตอยูในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือในสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีให
อธิบดีผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (6) การบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ใหอธิบดีผูบังคับบัญชาหรือผูซึ่งไดรับ
มอบหมายจากอธิบดีตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนดเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 (7) การบรรจุและแตงตั้งตามมาตรา 46 และการแตงตั้งตามมาตรา 57 ใหดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 
ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งมิใชหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ใหสวนราชการจังหวัด
ผูบังคับบัญชาเปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้ง 
 ในการเสนอเพื่อแตงตั้งขาราชการพลเรือนสามัญใหดํารงตําแหนงใหรายงานความสมควรพรอมทั้ง
เหตุผลตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนดไปดวย” 
6 มาตรา 60 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การโอนขาราชการพลเรือน
สามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในตางกระทรวง ทบวง กรม อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจ
ส่ังบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว โดยใหแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่
ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม ทั้งนี้ เวนแตเปนการโอนตามวรรคสอง วรรคสี่ วรรคหก และ
มาตรา 44 
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 เน่ืองจากการบริหารบุคคลจะกระทําโดยฐานกระทรวง  ถาเปนการโอนยายภายในกระทรวง ให
กระทรวงมีอํานาจสั่งการโดยไมตองใหอธิบดีทั้งสองฝายยินยอม 
 
 

                                                                                                                          
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 9 ขึ้นไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในกระทรวงเดียวกัน ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิม และรับเงินเดือน
ในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม เวนแตเปนการโอนตามวรรคสาม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามญัตําแหนงระดับ 9 และระดับ 10 ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรง
ตอนายกรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงดังกลาวซึ่งสังกัดสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม
และมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ขาราชการพลเรือนสามัญในกรม หรือตางสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรม หรือตาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการรบัผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี
ในกระทรวงเดียวกัน อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้น
แลว ทั้งนี้ ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ 10 ขึ้นไป ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในตางกระทรวง ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่
ไมสูงกวาเดิม และตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญสังกัดสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี อาจทําไดเมื่อผูมีอํานาจสั่งบรรจุ
ตามมาตรา 52 ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งนี้ ใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่
ไมสูงกวาเดิม และรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูสอบแขงขันได ผูสอบคัดเลือกไดหรือผูไดรับคัดเลือกใหทําไดตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนด 
 การโอนขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ. กําหนดมาตรา 40 ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนง 
ขาราชการพลเรือนสามัญที่ ก.พ. กําหนดตามมาตรา 40 ในตางกระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจาก
สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรม จะทําไดตอเมื่อไดรับอนุมัติจาก ก.พ. แลว ใน
การนี้ให ก.พ. พิจารณาโดยคํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ. กําหนดระดับของตําแหนงที่
จะแตงตั้งและเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ตํ่ากวาเดิมตางกระทรวง ทบวง 
กรม หรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการ 
รัฐมนตรี หรือโอนจากสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรมกระทําไดตอเมื่อไดรับ
อนุมัติจาก ก.พ. แลว ในการนี้ให ก.พ. พิจารณาโดยคํานึงถึงเหตุผลความจําเปนและประโยชนที่ทางราชการจะ
ไดรับ และให ก.พ. กําหนดเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย” 
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 5.3.4 ปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยการดําเนินการทางวินัยให
สอดคลองกับการยกเลิก อ.ก.พ. กรม (เชน มาตรา 104)7  
 

  ทั้งน้ีโดยใหกระทรวงเปนผูมีอํานาจดําเนินการทางวินัยสาํหรับราชการบริหาร
สวนกลาง  ตลอดจนปรับปรุงบทบัญญัตวิาดวยการอุทธรณและการรองทุกข (เชน มาตรา 1258 
และมาตรา 1309) 

                                          
7 มาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ขาราชการพลเรือนสามัญ
ผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรงใหผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษปลดออก หรือไลออก ตามความรายแรงแหงกรณี ถา
มีเหตุอันควรลดหยอนจะนํามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได แตหามมิใหลดโทษลงต่ํากวาปลดออก ทั้งนี้ 
ภายใตบังคับวรรคสอง 
 ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนที่แตงตั้งตามมาตรา 102 หรือผูมีอํานาจตามมาตรา 102 วรรคสาม 
วรรคสี่ หรือวรรคหา แลวแตกรณี เห็นวาขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัยอยางรายแรง สมควร
ลงโทษปลดออก หรือไลออกใหดําเนินการดังนี้ 
 (1) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 11 ลงมาถึงระดับ 8 และสําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 
ลงมาที่กระทําผิดวินัยอยางรายแรงรวมกันกับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 8 ขึ้นไป หรือที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา ในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหนายกรัฐมนตรี
หรือผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ. กระทรวงซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.
ก.พ.กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํานาจสั่งกลาวหาสังกัดอยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ.
กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาว แลวแตกรณี ส่ังหรือปฏิบัติให
เปนไปตามนั้น 
 (2) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมา ในราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค ใหผูมี
อํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 สงเรื่องให อ.ก.พ.กรม ซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัดอยูพิจารณาและเมื่อ อ.ก.พ.กรมมีมติ
เปนประการใด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาวส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น ทั้งนี้ภายใตบังคับ (1) 
 (3) สําหรับผูดํารงตําแหนงตั้งแตระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งมิใชหัวหนาสวน
ราชการประจําจังหวัด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 (7) สงเรื่องให อ.ก.พ.จังหวัดซึ่งผูถูกกลาวหาสังกัด
อยูพิจารณา และเมื่อ อ.ก.พ.จังหวัดมีมติเปนประการใด ใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุดังกลาวสั่งหรือปฏิบัติใหเปนไป
ตามนั้น 
 ในกรณีที่ผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 ไมปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 102 วรรคสามหรือตามมาตรานี้ 
ใหผูบังคับบัญชาตามมาตรา 52 ระดับเหนือขึ้นไปมีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 102 วรรคสาม หรือตามมาตรา
นี้ได 
 ผูใดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี้ ใหมีสิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญเสมือนวาผูนั้นลาออกจากราชการ” 
8 มาตรา 125 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “การอุทธรณคําส่ังลงโทษ
ภาคทัณฑ ตัดเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ใหอุทธรณไดภายในสามสิบวันนับแตวันทราบคําส่ัง โดยใหอุทธรณ
ดังนี้ 
 (1) การอุทธรณคําส่ังของผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ตํ่ากวาผูวาราชการจังหวัด ให
อุทธรณตอ อ.ก.พ. จังหวัด และให อ.ก.พ. จังหวัดเปนผูพิจารณาอุทธรณ เมื่อ อ.ก.พ. จังหวัดมีมติเปนประการ
ใด ใหผูวาราชการจังหวัดส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไปตามนั้น 
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5.4 ปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 โดยแกไขเพ่ิมเติมมาตรา 410  ในบทนิยามที่วาดวย “สวนราชการ” กําหนดใหจังหวัด
เปนสวนราชการที่สามารถตั้งและรับงบประมาณได  และแกไขเพิ่มเติมมาตรา 1811 ในสวนที่
เกี่ยวกับการโอนงบประมาณรายจาย  โดยการโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการภายใน
กระทรวงเดียวกันไมตองทําเปนพระราชบัญญัติอีกตอไปแตใหกระทําไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา 
 
 

                                                                                                                          
 (2) การอุทธรณคําส่ังของผูบังคับบัญชาในราชการบริหารสวนกลางที่ตํ่ากวาอธิบดีใหอุทธรณตอ อ.
ก.พ.กรม และให อ.ก.พ.กรมเปนผูพิจารณาอุทธรณ เมื่อ อ.ก.พ.กรมมีมติเปนประการใดใหอธิบดีส่ังหรือปฏิบัติ
ใหเปนไปตามนั้น 
 (3) การอุทธรณคําส่ังของผูวาราชการจังหวัด หรืออธิบดี ใหอุทธรณตอ อ.ก.พ.ของเจาสังกัด และให 
อ.ก.พ. กระทรวงเปนผูพิจารณา เมื่อ อ.ก.พ.กระทรวงมีมติเปนประการใด ใหรัฐเจาสังกัดส่ังหรือปฏิบัติใหเปนไป
ตามนั้น 
 (4) การอุทธรณคําส่ังของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีเจาสังกัด หรือปลัดกระทรวง หรือรองผูบังคับบัญชา
ซึ่งส่ังตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือตามมติของ อ.ก.พ.กระทรวง ใหอุทธรณตอและใหนํามาตรา 126 มาใช
บังคับโดยอนโุลม 
 การอุทธรณและการพิจารณาอุทธรณตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการในกฎ ก.พ.” 
9 มาตรา 130 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 129 
ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดเห็นวาผูบังคับบัญชาใชอํานาจหนาที่ปฏิบัติตอตนโดยไมถูกตองหรือไมปฏิบัติตอ
ตนใหถูกตองตามกฎหมาย  หรือมีความคับของใจอันเกิดจากการปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอตนในกรณีตามที่
กําหนดในกฎ ก.พ. ผูนั้นอาจรองทุกขตอผูบังคับบัญชา อ.ก.พ.จังหวัด อ.ก.พ.กระทรวง หรือ ก.พ. แลวแตกรณี 
ตามที่กําหนดไวในกฎ ก.พ. เพ่ือขอใหแกไขหรือแกความคับของใจได ทั้งนี้ เวนแตกรณีที่มีสิทธิอุทธรณตาม
หมวด 7 ซึ่งตองใชสิทธิอุทธรณตามที่กําหนดไวในหมวดนั้น 
 การรองทุกขและการพิจารณาเรื่องรองทุกข  ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.” 
10 มาตรา 4   วรรคหกแหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “สวนราชการ” หมายความ
วา กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวม
ตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน” 
11 มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 บัญญัติวา “รายจายที่กําหนดไวสําหรับสวน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด  ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปก็ดี พระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจายเพิ่มเติมก็ดี จะโอนหรือนําไปใชสําหรับราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิไดเวนแต 
 (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได 
 (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน ไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปน
ของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้
ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว” 
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5.5 ปรับปรุงกฎหมายอื่นๆ ที่เก่ียวของ 
 

 นอกจากกฎหมายหลักทั้ง 4 ฉบับ ซ่ึงจะตองไดรับการแกไขเพ่ิมเติมหรือยกรางใหม
ทั้งฉบับแลวยงัมีกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวของจะตองไดรับการแกไขดวย ไดแก 
 - พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. 2521 
 - พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 
 - พระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 
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  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  
ในขณะที่จังหวัดเริ่มมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจังหวัดดังกลาว  เม่ือผนวกกับการตีความวารัฐ
ไทยไมเปนนิติบุคคลกอใหเกิดปญหาหลายประการไมวาจะเปนปญหาความไมเปนนิติบุคคลของรัฐ
ตามกฎหมายภายในขณะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ  การเกิดปญหาเรื่องของ
อํานาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปญหาการฟองรองคดีระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดวยกัน  
ปญหาความยากลําบากของเอกชนในการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลย  แตที่สําคัญก็คือ
เม่ือกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด  ทั้งในแงโครงสราง อํานาจหนาที่ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล ฯลฯ จึงกระทํา
ไดดวยความยากลําบาก  การปฏิรูประบบราชการภายใตความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังกลาว
จึงไมสามารถดําเนินการได 
 

 การศึกษาเปรียบเทียบกับตางประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มีความเจริญกาวหนาในการ
บริหารราชการ เชน ฝรั่งเศส เยอรมัน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน  พบวากระทรวง ทบวง กรม
และจังหวัด ในประเทศเหลานี้ก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด รัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด เปนองคกรของรัฐที่ใชอํานาจแทนรัฐ กระทรวง ทบวง กรมและ
จังหวัด จึงฟองและถูกฟองได  เม่ือหนวยงานเหลานี้ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
จึงกระทําไดโดยการออกกฎหมายของฝายบริหารเทานั้น 
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 เม่ือระบบนิติบุคคลของสวนราชการไทยมีปญหาและไมไดมาตรฐานสากล  จึงมีความ
จําเปนอยางยิ่งในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อสลายความเปนนิติบุคคล 
 

 การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด อาจทําไดหลาย
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การบริหารฐานกระทรวง  เม่ือมีความพรอมมากขึ้นก็จะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
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 การจะดําเนินการดังกลาวขางตนไดจะตองมีการยกรางกฎหมายใหมหรือแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายหลายฉบับ  ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  
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 การดําเนินการที่กลาวมานี้แมโดยหลักการจะเปนสิ่งที่ถูกตองแตก็อาจจะกอใหเกิดปญหา
ขึ้นหลายประการ  ไมวาจะเปนปญหาความรูความเขาใจของคนในระบบราชการ  ปญหาทางกฎหมาย
ซ่ึงอาจจะตองมีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  หรือปญหาการไปเพิ่มอํานาจใหฝายการเมืองซ่ึงทําให
ฝายการเมืองอาจมีดุลพินิจมากเกินไป ฯลฯ  การตระเตรียมการในทุกดานเพื่อรองรับกับปญหาจึง
นับวาเปนความสําคัญอยางยิ่ง 
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ราง 
พระราชบญัญัต ิ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. .... 

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

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
 เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรด

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบยีบบริหารราชการแผนดิน 
จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและ

ยินยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. .....” 
  

มาตรา ๒ พระราชบัญญัติฉบับน้ีใหใชตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป 
  

มาตรา ๓ ใหยกเลิก 
(๑) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
(๒) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ 
(๓) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๓๖ 
(๔) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๔) พ.ศ. ๒๕๔๓ 
(๕) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
(๖) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัติน้ี 
“สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืน 

บรรดาที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับของราชการฝายบริหาร 
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“หนวยงานของรัฐ” หมายความวา หนวยงานอื่นใดของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือใน
กํากับของราชการฝายบริหารและมิใชเปนสวนราชการ แตไมรวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
มาตรา ๕ ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน ดังน้ี 
(๑) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
(๒) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(๓) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
มาตรา ๖ การบริหารราชการแผนดินตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยวิธีบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี 
เพ่ือประโยชนในการดําเนินการดังกลาว จะตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑ

และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการใหสวนราชการและขาราชการปฏิบัติก็ได 
 
มาตรา ๗  ใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตางๆ ตามกฎหมาย เชน การทําสัญญา การ

ถือครองทรัพยสิน การฟองหรือถูกฟองคดี โดยใหกระทรวงหรือสวนราชการอื่นในฐานะองคกร
ของรัฐมีอํานาจกระทําการแทนรัฐ ทั้งน้ีตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

 
มาตรา ๘ ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 
 

สวนที่ ๑ 
การจัดระเบยีบบริการราชการสวนกลาง 

 
มาตรา ๙ ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังน้ี 
(๑) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(๒) กระทรวง 
(๓) กรม หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี

หรือกระทรวง 
สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
ใหสวนราชการตาม (๑) และ (๒) เปนนิติบุคคล 
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มาตรา ๑๐๑การจัดตั้ง การรวม หรือโอนสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑) (๒) และ (๓)ให
ตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

ในกรณีที่มีการรวมหรือโอนสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ใหระบุการโอน
อํานาจหนาที่ กิจการ บุคลากร ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันทั้งหลายทั้งปวง
ของสวนราชการดังกลาวไวในพระราชกฤษฎีกา 

เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาตามความในวรรคสองแลว ใหบรรดาอํานาจหนาที่ในสวนที่
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคําสั่งใดของสวนราชการหรือสวน
หน่ึงสวนใดของสวนราชการที่โอนมา หรือของรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึง
ปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่โอนมาดังกลาว โอนมาเปน
อํานาจหนาที่ของสวนราชการที่รับโอน หรือของรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึง
ปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการที่รับโอนดังกลาว แลวแตกรณี 

บรรดาบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศ หรือคําสั่งใดที่อางถึง
สวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของราชการที่โอนมา หรือรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูซ่ึงดํารง
ตําแหนงหรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่โอนมา
ดังกลาว ใหถือวาอางถึงสวนราชการที่รับโอน หรือรัฐมนตรีเจาสังกัด และผูดํารงตําแหนงหรือผู
ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการหรือสวนหนึ่งสวนใดของสวนราชการที่รับโอนดังกลาว แลวแต
กรณี 

 
มาตรา ๑๑ การยุบสวนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ใหตราเปนพระราช

กฤษฎีกา 
เม่ือมีพระราชกฤษฎีกายุบสวนราชการตามวรรคหนึ่งแลว ใหงบประมาณรายจายที่

เหลืออยูของสวนราชการนั้นเปนอันระงับไป สําหรับทรัพยสินอ่ืนของสวนราชการนั้นใหโอน
ใหแกสวนราชการอื่นหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ตามที่รัฐมนตรีซ่ึงเปนผูรักษาการตามพระราช
กฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งกําหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

วิธีการจัดการกิจการ สิทธิ และภาระผูกพันของสวนราชการนั้น ใหเปนไปตามที่กําหนด
ในพระราชกฤษฎีกา 

ขาราชการหรือลูกจางซึ่งตองพนจากราชการเพราะเหตุยุบตําแหนงอันเนื่องมาแตการ
ยุบสวนราชการตามวรรคหนึ่ง นอกเหนือจากสิทธิประโยชนที่พึงไดรับตามกฎหมายหรือระเบียบ
บังคับอ่ืนแลว ใหขาราชการหรือลูกจางไดรับเงินชดเชยตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดใน
พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่ง 

                                             
๑ การปรับเปล่ียนการจัดตั้ง โอน หรือรวมกระทรวง ตามแนวความคิดนี้อาจจะตองแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ 
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ในกรณีที่สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐประสงคจะรับโอนขาราชการหรือลูกจาง
ตามวรรคสี่ก็ใหกระทําไดโดยมิใหถือวาขาราชการหรือลูกจางผูน้ันไดพนจากราชการตามวรรค
สาม แตทั้งน้ีตองกระทําภายในสามสิบวันนับแตพระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งมีผลใชบังคับ  

 
มาตรา ๑๒ การแบงสวนราชการภายในสํานักงานรัฐมนตรี กรม หรือ สวนราชการอื่นที่

มีฐานะเปนกรม ใหออกเปนกฎกระทรวงและใหระบุอํานาจหนาที่ของแตละสวนราชการไวใน
กฎกระทรวงดวย 

ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดของสวนราชการตามวรรคหนึ่งเปนผูออกกฎกระทรวงแบงสวน
ราชการดังกลาว กฎกระทรวงนั้นเม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได  
 

 
หมวด ๑ 

นายกรัฐมนตร ี
 

มาตรา ๑๓ นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาที่ดังน้ี  
(๑) กํากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือการนี้จะสั่งใหราชการสวนกลาง 

ราชการสวนภูมิภาค และสวนราชการซึ่งมีหนาที่กํากับดูแลราชการสวนทองถิ่นหรือหนวยงาน
ของรัฐอ่ืน ชี้แจง แสดงความคิดเห็น ทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะ
ยับยั้งการปฏิบัติราชการใดๆ ที่ขัดตอนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจสั่ง
สอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และ
ราชการสวนทองถิ่น  

(๒) มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการแผนดินตาม (๑) สําหรับ
หนวยงานของรัฐใดๆ ทั้งน้ีอาจกําหนดเขตพื้นที่ใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราชการ
แผนดินของราชการสวนภูมิภาคดวยก็ได 

(๓) บังคับบัญชาขาราชการและบุคลากรของฝายบริหารทุกตําแหนงซึ่งสังกัดสวน
ราชการตางๆ 

(๔) สั่งใหขาราชการหรือบุคลากรซึ่งสังกัดสวนราชการหนึ่งหน่ึงมาปฏิบัติราชการใน
สํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงโดยจะใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิมหรือไมก็ได ใน
กรณีที่ใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ใหไดรับเงินเดือนในสํานักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวงในระดับ และขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 

(๕) แตงตั้งขาราชการหรือบุคลากรซึ่งสังกัดสวนราชการหนึ่งหน่ึงไปดํารงตําแหนงของ
อีกสวนราชการหนึ่ง โดยใหไดรับเงินเดือนจากสวนราชการเดิม ในกรณีเชนวานี้ใหขาราชการซึ่ง
ไดรับแตงตั้งมีฐานะเสมือนเปนขาราชการสังกัดสวนราชการซึ่งตนมาดํารงตําแหนงนั้นทุก
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ประการ แตถาเปนการแตงตั้งขาราชการตั้งแตตําแหนงหัวหนาสวนราชการในระดับอธิบดีหรือ
เทียบเทาขึ้นไปตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี  

(๖) แตงตั้งผูทรงคุณวุฒิเปนประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของ
นายกรัฐมนตรี หรือแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใดๆ และกําหนดอัตราเบี้ยประชุม 
หรือคาตอบแทนใหแกผูซ่ึงไดรับแตงตั้งดังกลาว 

(๗) แตงตั้งขาราชการการเมืองใหปฏิบัติราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 
(๘) วางระเบียบตลอดจนแนวทางการปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดิน

เปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ เทาที่ไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติน้ี กฎหมายอื่น 
และมติคณะรัฐมนตรี 

(๙) ดําเนินการอื่นๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
 
มาตรา ๑๔ ในระหวางที่คณะรัฐมนตรีตองอยูในตําแหนงเพ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปจนกวา 

คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่เพราะนายกรัฐมนตรีตาย ขาดคุณสมบัติ ตองคํา
พิพากษาใหจําคุก สภาผูแทนราษฎรมีมติไมไววางใจ ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาความเปน
รัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลง หรือวุฒิสภามีมติใหถอดถอนจากตําแหนง ใหคณะรัฐมนตรี
มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนนายกรัฐมนตรี ถาไมมีผู
ดํารงตาํแหนงรองนายกรัฐมนตรีหรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายให
รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูปฏิบัติหนาที่แทน 

ในระหวางที่คณะรัฐมนตรีตองอยู ในตําแหนงเ พ่ือปฏิบัติหนาที่ตอไปจนกวา
คณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมจะเขารับหนาที่ ใหคณะรัฐมนตรีดังกลาวอํานวยความสะดวกให
หัวหนาสวนราชการตางๆ ดําเนินการใดๆ เทาที่จําเปน เพ่ือรับแนวทางการบริหารราชการ
แผนดินจากนายกรัฐมนตรีคนใหมมาเตรียมการดําเนินการได 

 
 

หมวด ๒ 
การจัดระเบยีบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 

 
 มาตรา ๑๕ การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามกฎหมายวา
ดวยการปรับปรุงกระทรวง และกรม 

ใหสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีบรรดาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง และกรม มีฐานะเปนกรม  

สํานักนายกรัฐมนตรีอาจจัดใหมีสวนราชการเปนการภายในขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี
เพ่ือทําหนาที่จัดทํานโยบายและแผน กํากับ เรงรัด และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบัติ
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ราชการตามนโยบายที่คณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ เพ่ือการนี้นายกรัฐมนตรีจะสั่งใหกรม
หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมในสํานักนายกรัฐมนตรีจัดทําก็ได 

 
 มาตรา ๑๖ สํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง และกรม 

สํานักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของสํานักนายกรัฐมนตรีใหสอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่
คณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ โดยจะใหมีรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการก็ได 

ในกรณีที่มีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีหรือมีทั้งรอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี การสั่งและการปฏิบัติราชการของรอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย 

ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลสวนราชการหรือหนวยงานอื่น
ของรัฐที่มิไดสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได 

 
มาตรา ๑๗ สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทาง

การเมืองหรือดานนโยบายของนายกรัฐมนตรีและสนับสนุนการปฏิบัติราชการประจําแก
นายกรัฐมนตรี โดยมีเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี และใหมีรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง 
และรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายบริหาร เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการและจะใหมีผูชวย
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได 

ใหเลขาธิการนายกรัฐมนตรีและรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมือง เปน
ขาราชการการเมือง และใหรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายบริหาร และผูชวยเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ  

 
มาตรา ๑๘ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการของ

คณะรัฐมนตรี การประสานงานระหวางคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา และราชการในพระองค มี
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้น
ตรงตอนายกรัฐมนตรี และใหมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และ
จะใหมีผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได  

ใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรี รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และผูชวยเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ 
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มาตรา ๑๙ ในสํานักนายกรัฐมนตรี อาจมีสวนราชการที่อยูในบังคับบัญชาขึ้นตรงตอ
นายกรัฐมนตรีได ทั้งน้ีตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายอื่น 

 
 มาตรา ๒๐  สํานักนายกรัฐมนตรี นอกจากมีนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ใหมีปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ดังน้ี  
(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในสํานักนายกรัฐมนตรี กําหนด แนวทางและ

แผนการปฏิบัติราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี และลําดับความสําคัญของแผนการปฏิบัติ
ราชการประจําปของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามนโยบายที่นายกรัฐมนตรี
กําหนด รวมทั้งกํากับ เรงรัด ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในสํานัก
นายกรัฐมนตรี  

(๒) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีรองจาก
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ยกเวนขาราชการของ
สวนราชการซึ่งหัวหนาสวนราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี  

(๓) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ในการปฏิบัติราชการของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ใหมีรองปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปน
ผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการดวยก็ได 

ในกรณีที่มีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือมีทั้ง
รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีและผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ใหรองปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ
ในการปฏิบัติราชการรองจากปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนขาราชการพลเรือนสามัญ และใหรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ผูชวยปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี และผูดํารงตําแหนงที่เรียกชื่ออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่ตามที่ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนดหรือมอบหมาย 

 
มาตรา ๒๑ สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจํา

ทั่วไปของสํานักนายกรัฐมนตรี และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปนหนาที่ของสวน
ราชการใดในสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีโดยเฉพาะ รวมทั้งกํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการ
ของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปนไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติ
ราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี ยกเวนราชการของสวนราชการซึ่งกฎหมายกําหนดใหหัวหนา
สวนราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี 
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 มาตรา ๒๒ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ
กรรมใดๆ ใหนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนสํานักนายกรัฐมนตรี 
 นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรองนายกรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี ทั้งน้ีเฉพาะสวนที่มิไดอยูในอํานาจของหัวหนาสวนราชการ
ในสํานักนายกรัฐมนตรี 
 ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี หรือหัวหนาสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี ใหผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจตามความในวรรคแรกในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจซ่ึงไดรับมอบหมาย 
 การฟองคดีในนามสํานักนายกรัฐมนตรีโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสอง
และวรรคสาม หรือการที่บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะ
ผูแทนของสํานักนายกรัฐมนตรี แมวาจะไมเปนไปตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรา
น้ี ก็ไมทําใหการฟองหรือการถูกฟองตองเสียไป แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลให
เปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟองใหถูกตองได ในกรณีเชนนี้ใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการ
ยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 
 
 

หมวด ๓ 
การจัดระเบยีบราชการในกระทรวง 

 
มาตรา ๒๓ ในกระทรวงหนึ่งใหมีสวนราชการ ดังน้ี 
(๑) สํานักงานรัฐมนตรี 
(๒) สํานักงานปลัดกระทรวง 
(๓) กรม หรือสวนราชการอื่นตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 
อํานาจหนาที่ของสวนราชการตาม (๑) (๒) และ (๓) ใหเปนไปตามที่กําหนดใน

กฎกระทรวง 
 
มาตรา ๒๔ กระทรวงมีอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับปรุง

กระทรวงและกรม 
 
มาตรา ๒๕ ภายใตบังคับมาตรา ๑๓ ในกระทรวงหนึ่งใหมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคน

หน่ึงรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ของงานในกระทรวงให
สอดคลองกับนโยบายที่คณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือที่คณะรัฐมนตรีกําหนด หรืออนุมัติ 
โดยจะใหมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูชวยสั่ง และปฏิบัติราชการก็ได 
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ในกรณีที่มีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง การสั่งหรือการปฏิบัติราชการของรัฐมนตรีชวย
วาการกระทรวงใหเปนไปตามที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมอบหมาย 

ในกรณีที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐอ่ืนที่มิไดสังกัดกระทรวง รัฐมนตรีวาการกระทรวงจะมอบหมายใหรัฐมนตรีชวย
วาการกระทรวงปฏิบัติราชการแทนก็ได  

 
มาตรา ๒๖ สํานักงานรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการทางการเมืองของ

รัฐมนตรี โดยมีเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานรัฐมนตรี
ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง และจะใหมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนหนึ่งหรือหลายคน
เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 

ใหเลขานุการและผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนขาราชการการเมือง 
 
มาตรา ๒๗ ในกระทรวงใหมีปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอํานาจหนาที่ ดังน้ี 
(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง แปลงนโยบายเปนแนวทาง และ

แผนการปฏิบัติราชการ กํากับการทํางานของสวนราชการในกระทรวงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ และ
ประสานการปฏิบัติงานของสวนราชการในกระทรวงใหมีเอกภาพสอดคลองกัน รวมทั้งเรงรัด 
ตดิตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง 

(๒) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี  
(๓) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดกระทรวง และรับผิดชอบในการ

ปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดกระทรวง 
ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหนึ่ง จะใหมีรองปลัดกระทรวงคนหนึ่ง

เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการตามที่ปลัดกระทรวงมอบหมายก็ได 
 
มาตรา ๒๘ สํานักงานปลัดกระทรวงมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของ

กระทรวง และราชการที่มิไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการหนึ่งในสังกัดกระทรวง
เปนการเฉพาะ รวมทั้งวางแผน กํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง
ใหเปนไปตามกฎหมาย นโยบาย แนวทางและแผนปฏิบัติราชการของกระทรวง 

 
มาตรา ๒๙ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ

กรรมใดๆ ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนกระทรวง 
 รัฐมนตรีวาการกระทรวงอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวง ทั้งนี้เฉพาะสวนที่มิไดอยูในอํานาจของปลัดกระทรวงหรือหัวหนาสวนราชการใน
กระทรวง 
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 ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดไดรับมอบอํานาจจากรัฐมนตรีวาการกระทรวง รัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวง ปลัดกระทรวง หรือหัวหนาสวนราชการในกระทรวง ใหผูวาราชการจังหวัด
มีอํานาจตามความในวรรคแรกในสวนที่เกี่ยวกับภารกิจซ่ึงไดรับมอบหมาย 
 การฟองคดีในนามกระทรวงโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสองและวรรคสาม 
หรือการที่บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะผูแทนของ
กระทรวง แมวาจะไมเปนไปตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรานี้ ก็ไมทําใหการฟอง
หรือการถูกฟองตองเสียไป แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลใหเปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟอง
ใหถูกตองได ในกรณีเชนน้ีใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 

 
 

หมวด ๔ 
การปฏิบัติราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๐ อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการ
ดําเนินการอื่นที่ผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติหรือดําเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือคําสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถากฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือ คําสั่งน้ัน 
หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องนั้นมิไดกําหนดเรื่องการมอบอํานาจไวเปนอยางอ่ืน หรือมิได
หามเรื่องการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงน้ันอาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนในสวน
ราชการเดียวกันหรือสวนราชการอื่น หรือผูวาราชการจังหวัด ปฏิบัติราชการแทนได 
 การมอบอํานาจใหทําเปนหนังสือ 
 เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปดวยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  ใน
กรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจหนาที่เรื่องใดเปนอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงใด  
นายกรัฐมนตรีอาจตราพระราชกฤษฎีกาใหมีการมอบอํานาจหนาที่ของผูดํารงตําแหนงดังกลาว
ใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนในกระทรวงเดียวกันก็ได  พระราชกฤษฎีกาเมื่อไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลวใหถือวาเปนการมอบอํานาจของผูดํารงตําแหนงน้ัน 
 คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดใหมีการมอบอํานาจในเรื่องใดเรื่องหน่ึง ตลอดจนการมอบ
อํานาจใหทํานิติกรรม ฟองคดีและดําเนินคดี หรือกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ หรือเง่ือนไขในการ
มอบอํานาจใหผูมอบอํานาจหรือผูรับมอบอํานาจตามวรรคหนึ่งตองปฏิบัติก็ได 
 

มาตรา ๓๑ เม่ือมีการมอบอํานาจแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น 
และถาผูมอบอํานาจมิไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ผูรับมอบอํานาจอาจมอบอํานาจนั้นใหแกผูดํารง
ตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการตอไปได ทั้งนี้เทาที่ไมขัดตอวัตถุประสงคแหงการมอบอํานาจหรือ
สภาพของเรื่อง  
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ในกรณีที่มีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด หากผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจ
ตอไป  ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจใหหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของในจังหวัด 

 
มาตรา ๓๒ ในการมอบอํานาจ ใหผูมอบอํานาจพิจารณาถึงการอํานวยความสะดวกแก

ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบัติราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของ
ตําแหนงของผูรับมอบอํานาจ และผูรับมอบอํานาจตองปฏิบัติหนาที่ที่ไดรับมอบอํานาจตาม
วัตถุประสงคของการมอบอํานาจดังกลาว 

เม่ือไดมอบอํานาจแลว ผูมอบอํานาจมีหนาที่กํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของ
ผูรับมอบอํานาจ และใหมีอํานาจแนะนําและแกไขการปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได 
 
 

หมวด ๕ 
การรักษาราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๓ ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไมอาจปฏิบัติราชการไดใหรองนายกรัฐมนตรีเปน
ผูรักษาราชการแทน ถามีรองนายกรัฐมนตรีหลายคน ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรอง
นายกรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี 
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปน
ผูรักษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๔ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงหลายคน ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคนใดคนหนึ่ง
เปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๕ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตรี หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการได ใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรักษาราชการแทน ถามีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี
หลายคน ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมอบหมายใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งเปน
ผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงตั้ง
ขาราชการในกระทรวงคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๖ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการ

ได ใหรองปลัดกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรองปลัดกระทรวงหลายคน ให
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นายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงตั้งรองปลัดกระทรวง
คนใดคนหนึ่งเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวง หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการไดใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แตงตั้งขาราชการในกระทรวงซึ่งดํารงตําแหนงไมต่ํากวารองปลัดกระทรวงหรือเทียบเทาเปน
ผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๗ การรักษาราชการแทนสําหรับผูดํารงตําแหนงอ่ืนใหเปนไปตามระเบียบที่

คณะรัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 
มาตรา ๓๘ ใหผูรักษาราชการแทนตามความในพระราชบัญญัติน้ี มีอํานาจหนาที่

เชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน 
ในกรณีที่ผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทนผูดํารงตําแหนงน้ัน มอบหมายหรือ

มอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทน ใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาที่
เชนเดียวกับผูซ่ึงมอบหมายหรือมอบอํานาจ 

ในกรณีที่มีกฎหมายอื่นแตงตั้งใหผูดํารงตําแหนงใดเปนกรรมการหรือใหมีอํานาจหนาที่
อยางใด ใหผูรักษาราชการแทนมีอํานาจหนาที่เปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับผู
ดํารงตําแหนงน้ัน 

 
มาตรา ๓๙ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงใด หรือผูดํารงตําแหนงใดไมอาจปฏิบัติหนาที่

ได และเปนกรณีที่ไมอยูในบังคับของบทบัญญัติแหงหมวดนี้ ใหผูบังคับบัญชาเหนือตําแหนงน้ัน
แตงตั้งผูดํารงตําแหนงอ่ืนไดใหรักษาการแทนผูดํารงตําแหนงน้ันได 
 
 

หมวด ๖ 
การบริหารราชการในตางประเทศ 

 
มาตรา ๔๐ ในหมวดนี้ 
“คณะผูแทน” หมายความวา บรรดาขาราชการฝายพลเรือน หรือขาราชการฝายทหาร

ประจําการในตางประเทศซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุล
ใหญ สถานกงสุล สถานรองกงสุล สวนราชการของกระทรวงการตางประเทศซึ่งเรียกชื่อเปน
อยางอ่ืนและปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญ และคณะ
ผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ  

“หัวหนาคณะผูแทน” หมายความวา ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศซึ่ง
ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทนตามระเบียบพิธีการทูต หรือระเบียบพิธีการ
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กงสุล ในกรณีของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ ใหหมายความวา 
ขาราชการสังกัดสวนราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทนถาวรไทย
ประจําองคการระหวางประเทศ  

“รองหัวหนาคณะผูแทน” หมายความวา ขาราชการสังกัดกระทรวงการตางประเทศ
ซ่ึงไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทน ในกรณี
ของคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการระหวางประเทศ ใหหมายความวา ขาราชการสังกัดสวน
ราชการซึ่งไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในลักษณะเดียวกัน 

 
มาตรา ๔๑ ใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับ
การปฏิบัติราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทน และจะใหมี
รองหัวหนาคณะผูแทนเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนก็ได 

การสั่ง และการปฏิบัติราชการของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตอบุคคลในคณะ
ผูแทน ใหเปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 
มาตรา ๔๒ ใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะ

หัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับ 
การปฏิบัติราชการในตางประเทศ และเปนหัวหนาบังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทน และจะใหมี
รองหัวหนาคณะผูแทนเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนก็ได 

อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการดําเนินการอื่นที่
สวนราชการใดหรือผูดํารงตําแหนงใดจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือมติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใดในตางประเทศ ใหสวนราชการหรือผูดํารงตําแหนงน้ันมอบ
อํานาจใหหัวหนาคณะผูแทนเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนในประเทศที่หัวหนาคณะผูแทนนั้นมีเขต
อํานาจ 

ในกรณีที่สวนราชการซึ่งมอบอํานาจใหหัวหนาคณะผูแทนมีขาราชการของสวนราชการ
น้ันประจําอยูในคณะผูแทน ใหหัวหนาคณะผูแทนมอบอํานาจที่ไดรับมาจากสวนราชการนั้น
ตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยูในคณะผูแทนนั้น ในกรณีอ่ืนหัวหนาคณะผูแทน
อาจมอบอํานาจของตนหรืออํานาจที่ไดรับมอบมาใหรองหัวหนาคณะผูแทนหรือบุคคลในคณะ
ผูแทนปฏิบัติราชการแทนก็ได ทั้งน้ีใหนําความในมาตรา ๓๐ มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๔๓ การมอบอํานาจตามความในหมวดนี้ หรือการสั่งการใดๆ ที่สวนราชการมี

ไปยังหัวหนาคณะผูแทน ใหดําเนินการผานกระทรวงการตางประเทศ 
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มาตรา ๔๔ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงหัวหนาคณะผูแทน หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการได ใหรองหัวหนาคณะผูแทนรักษาราชการแทน 

ในกรณีที่ไมมีรองหัวหนาคณะผูแทนที่จะรักษาราชการแทนตามวรรคหนึ่ง หรือไมมีผู
ดํารงตําแหนงใดอันเปนบุคคลในคณะผูแทน หรือมีแตบุคคลดังกลาวไมอาจปฏิบัตริาชการได ให
การรักษาราชการแทนหัวหนาคณะผูแทนหรือผูดํารงตําแหนงใดอันเปนบุคคลในคณะผูแทน
เปนไปตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

 
มาตรา ๔๕ หัวหนาคณะผูแทนมีอํานาจและหนาที่ ดังน้ี 
(๑)  บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรือตามที่

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล  
(๓) บังคับบัญชาบุคคลในคณะผูแทนและขาราชการฝายพลเรือนที่มิใชบุคคลในคณะ

ผูแทนซึ่งประจําอยูในประเทศที่ตนมีอํานาจหนาที่ เพ่ือใหการปฏิบัติราชการเปนไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือ
การสั่งการของนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล  

(๔) รายงานขอเท็จจริงและความเห็นเกี่ยวกับผลการปฏิบัติราชการของบุคคล ตาม (๓) 
เพ่ือประกอบการพิจารณาของผูบังคับบัญชาของสวนราชการตนสังกัดเกี่ยวกับการแตงตั้ง และ
การเลื่อนขั้นเงินเดือน  
 
 

สวนที่ ๒ 
การจัดระเบยีบบริหารราชการสวนภูมิภาค  

 
มาตรา ๔๖ ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังน้ี  
(๑) จังหวัด 
(๒) อําเภอ 
(๓) ตําบล 
(๔) หมูบาน 
การจัดระเบียบบริหารราชการจังหวัดและอําเภอใหเปนไปตามบทบญัญัติแหงกฎหมาย

น้ี สวนการจดัระเบียบบริหารราชการตาํบลและหมูบานใหเปนไปตามกฎหมายลักษณะปกครอง
ทองที่ 
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หมวด ๑ 
จังหวัด 

 
มาตรา ๔๗ ใหรวมทองที่หลายๆ อําเภอตั้งขึ้นเปนจังหวัด 
การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
เพ่ือประโยชนแหงกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นใดใหถือวาจังหวัดเปนสวนราชการ 
 
มาตรา ๔๘ ในจังหวัดหนึ่งใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหนึ่งซ่ึงขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี

เปนผูรับนโยบายและคําสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง 
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐมาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชน และเปน
หัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร ซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขต
จังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอําเภอ และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด หรือ
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือทั้งรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได 

รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการฝาย
บริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบในการบริหารราชการรองจากผูวาราชการ
จังหวัด 

การไดมาซึ่งผูวาราชการจังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูชวยผูวาราชการจังหวัด
ใหเปนไปตามระเบียบการสรรหาที่กําหนดขึ้นโดยคณะรัฐมนตรี 

ใหนายกรัฐมนตรีเสนอผูที่สมควรดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัดเสนอคณะรัฐมนตรี
เพ่ือพิจารณาอนุมัติ  

 
มาตรา ๔๙ ในจังหวัดหนึ่ง นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาปกครองบังคับ

บัญชาขาราชการ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของจังหวัดแลว ใหมีปลัดจังหวัดและ
หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ สงมาประจํา
ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการฝายบริหาร
สวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวงในจังหวัดนั้นรองจากผูวาราชการจังหวัด 

 
มาตรา ๕๐ ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ

ราชการได ใหรองผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองผูวา
ราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการไดใหผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษา
ราชการแทน ถาไมมีผูดํารงตําแหนงผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได
ใหปลัดจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน ถามีรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด 
หรือ ปลัดจังหวัดหลายคน ใหนายกรัฐมนตรีหรือผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายแตงตั้งรองผูวา
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ราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด หรือปลัดจังหวัดคนใดคนหนึ่งแลวแตกรณีเปนผูรักษา
ราชการแทน ถาไมมีทั้งผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด ผูชวยผูวาราชการจังหวัด และ
ปลัดจังหวัด หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซึ่งมีอาวุโส
ตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๕๑ ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ดังน้ี 
(๑)  บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามที่

นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล 
(๓) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําชี้แจงของผูตรวจราชการกระทรวง ในเม่ือไม

ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี
หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี 

(๔) บูรณาการการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาคใน
จังหวัด 

(๕) ควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการสวนภูมิภาคของขาราชการซึ่งประจํา
อยูในจังหวัดนั้น ใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับหรือคําสั่งของ
กระทรวง หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือยับยั้งการกระทําใด 
ๆ ของขาราชการในจังหวัดที่ขัดตอกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของกระทรวง หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของนายกรัฐมนตรีไวชั่วคราวแลวรายงานกระทรวงที่เกี่ยวของ 

ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดพบวาการปฏิบัติราชการของขาราชการทหาร ขาราชการ
ฝายอัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย และขาราชการครูมิไดเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับที่เกี่ยวของ ใหรายงานใหหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการ
เหลานั้นทราบ เพ่ือดําเนินการตอไป 

(๖) ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร ขาราชการฝายตุลาการ ขาราชการฝาย
อัยการ ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน และ
ขาราชการครู ผูตรวจราชการและหัวหนาสวนราชการในระดับเขตหรือภาค ในการพัฒนาจังหวัด
หรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ  

(๗) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในจังหวัดใหเปนไปตามกฎหมาย  
(๘) กํากับการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานองคการของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือองคการ

มหาชน ในการนี้ใหมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินงานของ
องคการของรัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชนตอรัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาล 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน 
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มาตรา ๕๒ ใหผูวาราชการจังหวัดจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด แผนการปฏิบัติราชการและ
ประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดใหสอดคลองกับแผนการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลเสนอตอคณะรัฐมนตรี เม่ือแผนพัฒนาจังหวัด  แผนการปฏิบัติราชการและ
งบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดได รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่
คณะรัฐมนตรีมอบหมายแลว ใหกระทรวง สวนราชการ และหนวยงานของรัฐจัดตั้งงบประมาณ
รายจายใหสอดรับกับความจําเปนในการใชจายตามแผนดังกลาวโดยใหแยกรายการงบประมาณ
ของแตละจังหวัดไวใหชัดเจน 

เม่ือกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดรับการจัดสรรงบประมาณตามวรรค
หน่ึงแลว ใหโอนงบประมาณดังกลาวไปตั้งจายที่จังหวัดที่เกี่ยวของตามรายการที่แยกไวในการ
จัดตั้งงบประมาณ โดยใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งจายเงินงบประมาณดังกลาว 

 
มาตรา ๕๓ ใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจแตงตั้งขาราชการที่อยูในเขตจังหวัดใหไป

ดํารงตําแหนงอ่ืนในจังหวัดเดียวกันที่อยูในระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกัน และใหมีอํานาจ
พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําปของขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในเขตจังหวัด ตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่ ก.พ. กําหนด 

วงเงินสําหรับเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ ตลอดจนอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ
จังหวัดในกรณีอ่ืนนอกจากที่กําหนดไวในกฎหมายใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี 

 
มาตรา ๕๔ อํานาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการ

ดําเนินการอื่นที่สวนราชการใดหรือผูดํารงตําแหนงใดจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ขอบังคับ หรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องใดในเขตพื้นที่จังหวัด ใหสวนราชการหรือผูดํารง
ตําแหนงน้ันมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูปฏิบัติหนาที่แทนในเขตพื้นที่จังหวัด 

ในกรณีที่สวนราชการซึ่งมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามความในวรรคหนึ่งมี
ขาราชการของสวนราชการนั้นประจําอยูในจังหวัด ใหผูวาราชการจังหวัดมอบอํานาจที่ไดรับมา
จากสวนราชการนั้นตอไปยังขาราชการของสวนราชการที่ประจําอยูในจังหวัดนั้น ในกรณีอ่ืนผูวา
ราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจของตนหรืออํานาจที่ไดรับมอบมาใหรองผูวาราชการจังหวัด 
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดปฏิบัติราชการ
แทนก็ได ทั้งน้ีใหนําความในมาตรา ๓๐ มาใชบังคับโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๕๕ ใหแบงสวนราชการของจังหวัดดังน้ี 
(๑) สํานักงานจังหวัด มีหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปและการวางแผนพัฒนาจังหวัดของ

จังหวัดนั้น มีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของสํานักงานจังหวัด  
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(๒) สวนตางๆ ซ่ึงกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดตั้งขึ้น มีหนาที่
เกี่ยวกับราชการของกระทรวง สวนราชการหรือหนวยงานนั้นๆ มีหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดนั้นๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 

 
มาตรา ๕๖ ในกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี ตลอดจนการทํานิติ

กรรมใดๆ ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่และกิจการของจังหวัดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมี
อํานาจกระทําการแทนจังหวัด 
 ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจตามความในวรรคแรกใหแกรองผูวาราชการจังหวัด     
ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัดจังหวัด หรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดได 
 การฟองคดีในนามจังหวัดโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่งหรือวรรคสอง หรือการที่
บุคคลใดฟองบุคคลตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองในฐานะผูแทนของจังหวัด แมวาจะไมเปนไป
ตามอํานาจหนาที่ของบุคคลที่ระบุไวในมาตรานี้ก็ไมทําใหการฟองหรือการถูกฟองตองเสียไป 
แตบุคคลดังกลาวอาจรองขอตอศาลใหเปลี่ยนตัวผูฟองหรือผูถูกฟองใหถูกตองได ในกรณีเชนนี้
ใหศาลอนุญาตโดยไมตองดําเนินการยื่นคําฟองหรือคํารองใหม 

 
 

หมวด ๒ 
อําเภอ 

 
มาตรา ๕๗ ในจังหวัดหนึ่งใหมีหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัดเรียกวา อําเภอ 
การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนเขตอําเภอ ใหออกเปนประกาศกระทรวง 
 
มาตรา ๕๘ ในอําเภอหนึ่ง มีนายอําเภอคนหนึ่งเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชา

บรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอําเภอ 
การไดมาซึ่งนายอําเภอ ใหเปนไปตามระเบียบทีค่ณะรัฐมนตรีกําหนด 
ใหนายอําเภอเปนผูใชอํานาจหนาที่ของกรมการอําเภอและนายอําเภอตามกฎหมายวา

ดวยลักษณะการปกครองทองที่ 
 
มาตรา ๕๙ ในอําเภอหนึ่ง นอกจากจะมีนายอําเภอเปนผูปกครองบังคับบัญชาและ

รับผิดชอบแลว ใหมีปลัดอําเภอและหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอซึ่งกระทรวง สวนราชการ 
หรือหนวยงานของรัฐตางๆ สงมาประจําใหปฏิบัติหนาที่เปนผูชวยเหลือนายอําเภอ และมีอํานาจ
บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซึ่งสังกัดกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงาน
ของรัฐในอําเภอนั้น  
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มาตรา ๖๐ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้ง
ปลัดอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ถามีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอแตไมอาจปฏิบัติราชการได ใหนายอําเภอแตงตั้ง
ปลัดอําเภอ หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ในกรณีที่ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมิไดแตงตั้งผูรักษาราชการแทนไวตามวรรค
หน่ึงและวรรคสอง ใหปลัดอําเภอหรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบ
แบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

 
มาตรา ๖๑ นายอําเภอมีอํานาจและหนาที่ดังน้ี 
(๑) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ แผนพัฒนา

จังหวัดและแผนการปฏิบัติราชการ ถากฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเปน
หนาที่ของผูใดโดยเฉพาะใหเปนหนาที่ของนายอําเภอที่จะตองรักษาการใหเปนไปตามกฎหมาย
น้ันดวย 

(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง สวนราชการ หนวยงานของรัฐหรือ
ตามที่นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

 (๓) บริหารราชการตามคําแนะนาํและสั่งการของผูวาราชการจังหวัด 
 (๔) กํากับดูแลการบริหารราชการสวนทองถิ่นในอําเภอตามกฎหมาย 
 
มาตรา ๖๒ ใหแบงสวนราชการของอําเภอดังน้ี 
(๑) สํานักงานอําเภอ มีหนาที่เกี่ยวกับราชการทั่วไปของอําเภอนั้นๆ มีนายอําเภอเปน

ผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบ  
(๒) สวนตางๆ ซ่ึงกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐไดตั้งขึ้นในอําเภอนั้น มี

หนาที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวง สวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐน้ันๆ มีหัวหนาสวน
ราชการประจําอําเภอนั้นๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ  

 
มาตรา ๖๓ การจัดการปกครองอําเภอ นอกจากที่ไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติน้ีให

เปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองที่ 
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สวนที่ ๓ 
การจัดระเบยีบบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 
มาตรา ๖๔ การบริหารราชการสวนทองถิ่นใหเปนไปตามหลักการปกครองตนเองของ

ประชาชนในทองถิ่น ตามรูปแบบการบริหารราชการที่บัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 

สวนที่ ๔ 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

 
มาตรา ๖๕ใหมีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการคณะหนึ่ง เรียกโดยยอ วา “ก.พ.ร.” 

ประกอบดวยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน 
รัฐมนตรีหน่ึงคนที่นายกรัฐมนตรีกําหนดเปนรองประธาน ผูซ่ึงคณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายหนึ่งคน และกรรมการผูทรงคุณวุฒิไมเกินสิบคน ซ่ึง
คณะรัฐมนตรีแตงตั้งจากผูมีความรูความเชี่ยวชาญในทางดานนิติศาสตร เศรษฐศาสตร 
รัฐศาสตร การบริหารรัฐกิจ การบริหารธุรกิจ การเงินการคลัง จิตวิทยาองคการ และสังคมวิทยา 
อยางนอยดานละหนึ่งคน 

กรรมการผูทรงคุณวุฒิอยางนอยสามคนตองทํางานเต็มเวลา 
เลขาธิการ ก.พ.ร. เปนกรรมการและเลขานุการโดยตําแหนง 
การแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิ ใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาจากรายชื่อบุคคลที่ไดรับ

การเสนอโดยวิธีการสรรหา ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑและวิธีการสรรหาที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
 
มาตรา ๖๖ กรรมการผูทรงคุณวุฒิตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหาม ดังตอไปน้ี 
(๑) มีสัญชาติไทย 
(๒) ไมเปนบุคคลลมละลาย คนไรความสามารถ หรือคนเสมือนไรความสามารถ 
(๓) ไมเคยไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษสําหรับ

ความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
(๔) ไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น 

กรรมการหรือผูซ่ึงดํารงตําแหนงซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรค
การเมือง หรือเจาหนาที่พรรคการเมือง 

(๕) ไมเคยถูกไลออก ปลดออก หรือใหออกจากราชการ หนวยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตตอหนาที่ หรือถือวากระทําการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
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มาตรา ๖๗ กรรมการผูทรงคุณวุฒิมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสี่ป ผูซ่ึงพนจาก
ตําแหนงแลวอาจไดรับแตงตั้งอีกไดแตไมเกินสองวาระติดตอกัน 

ในกรณีที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงตามวาระ แตยังมิไดแตงตั้งกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใหม ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิน้ันปฏิบัติหนาที่ไปกอนจนกวาจะไดแตงตั้งกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิใหม 

 
มาตรา ๖๘ นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจาก

ตําแหนงเม่ือ 
(๑) ตาย 
(๒) ลาออก 
(๓) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๖๖ 
(๔) คณะรัฐมนตรีใหออก เพราะบกพรองตอหนาที่ มีความประพฤติเสื่อมเสีย หรือ

หยอนความสามารถ 
 
มาตรา ๖๙ ในกรณีที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิพนจากตําแหนงกอนวาระและยังมิได

แตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิแทนตําแหนงที่วาง ใหกรรมการที่เหลืออยูปฏิบัติหนาที่ตอไปได 
เม่ือตําแหนงกรรมการผูทรงคุณวุฒิวางลงกอนวาระ ใหดําเนินการแตงตั้งกรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิภายในสามสิบวัน เวนแตวาระของกรรมการผูทรงคุณวุฒิเหลือไมถึงหน่ึงรอยแปด
สิบวันจะไมแตงตั้งกรรมการผูทรงคุณวุฒิก็ได 

 
มาตรา ๗๐ กรรมการผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับแตงตั้งแทนตําแหนงที่วาง หรือ กรรมการ

ผูทรงคุณวุฒิซ่ึงไดรับแตงตั้งเพ่ิมขึ้นในระหวางที่กรรมการผูทรงคุณวุฒิอ่ืนยังมีวาระอยูใน
ตําแหนง ใหกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ไดรับแตงตั้งมีวาระการดํารงตําแหนงเทากับเวลาที่เหลืออยู
ของกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ยังอยูในตําแหนง 

 
มาตรา ๗๑ การประชุม ก.พ.ร. ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่งหน่ึงของ

จํานวนกรรมการทั้งหมดเทาที่มีอยู จึงจะเปนองคประชุม ไมวากรรมการดังกลาวจะเปน 
กรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ทํางานเต็มเวลาหรือไม 

ในการประชุม ก.พ.ร. ถาประธานไมอยูในที่ประชุมหรือไมอาจปฏิบัติหนาที่ได ใหรอง
ประธานปฏิบัติหนาที่แทน ในกรณีที่ไมมีรองประธานหรือมีแตไมอาจปฏิบัติหนาที่ได ให 
กรรมการที่มาประชุมเลือกกรรมการคนหนึ่งทําหนาที่เปนประธานในที่ประชุม 

การวินิจฉัยชี้ขาดใหถือเสียงขางมาก กรรมการคนหนึ่งใหมีเสียงหนึ่งในการลงคะแนน 
ถามีคะแนนเสียงเทากัน ใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด 
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มาตรา ๗๒ การปฏิบัติหนาที่และคาตอบแทนของกรรมการผูทรงคุณวุฒิที่ตองทํางาน
เต็มเวลาใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 

 
มาตรา ๗๓ ใหมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขึ้นเปนสวนราชการใน

สํานักนายกรัฐมนตรี ขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี เพ่ือรับผิดชอบในงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และ
ปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ ก.พ.ร. กําหนด โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และลูกจางของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ใหเลขาธิการ ก.พ.ร. เปนขาราชการพลเรือนสามัญ ซ่ึงการแตงตั้งใหนายกรัฐมนตรี
นําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 

 
มาตรา ๗๔ ก.พ.ร. มีอํานาจหนาที่ ดังตอไปน้ี 
(๑) เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการและ

งานของรัฐอยางอ่ืน ซ่ึงรวมถึงโครงสรางระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม คาตอบแทน และวิธีปฏิบัติราชการอื่น โดยจะเสนอแนะให
มีการกําหนดเปาหมาย ยุทธศาสตร และมาตรการก็ได 

(๒) เสนอแนะและใหคําปรึกษาแกหนวยงานอื่นของรัฐที่มิไดอยูในกํากับของราชการ
ฝายบริหารตามที่หนวยงานดังกลาวรองขอ 

(๓) รายงานตอคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีการดําเนินการขัดหรือไมสอดคลองกับ
หลักเกณฑที่กําหนดในมาตรา ๖ 

(๔) เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือกําหนดหลักเกณฑและมาตรฐานในการจัดตั้ง การรวม 
การโอน การยุบเลิก การกําหนดชื่อ การเปลี่ยนชื่อ การกําหนดอํานาจหนาที่ และการแบงสวน
ราชการภายในของกระทรวง สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐอ่ืน 

(๕) เสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา และกฎเกณฑอ่ืนใดที่
ออกตามพระราชบัญญัติน้ี 

(๖) ดําเนินการใหมีการชี้แจงทําความเขาใจแกสวนราชการและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ
และประชาชนทั่วไป รวมตลอดทั้งการฝกอบรม 

(๗) ติดตาม ประเมินผล และแนะนําเพื่อใหมีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี และ
รายงานตอคณะรัฐมนตรีพรอมทั้งขอเสนอแนะ 

(๘) ตีความและวินิจฉัยปญหาที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับพระราชบัญญัติน้ี หรือ 
กฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง และ กรม รวมตลอดทั้งกําหนดแนวทางปฏิบัติในกรณีที่
เปนปญหา มติของคณะกรรมการตามขอน้ี เม่ือไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ใหใช
บังคับไดตามกฎหมาย  

(๙) เรียกใหเจาหนาที่หรือบุคคลอ่ืนใดมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นประกอบการ
พิจารณา 
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(๑๐) จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับการพัฒนาและจัดระบบราชการและงานของรัฐ
อยางอ่ืนเสนอตอคณะรัฐมนตรี เพ่ือเสนอตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

(๑๑) แตงตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะทํางาน เพ่ือปฏิบัติหนาที่ตางๆ 
ตามที่มอบหมาย และจะกําหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือคาตอบแทนอื่นดวยก็ได 

(๑๒) ปฏิบัติหนาที่ อ่ืนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติน้ีหรือตามที่คณะรัฐมนตรี
มอบหมาย 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 
มาตรา ๗๕ ใหบรรดากิจการ อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ ภาระ

ผูกพันทั้งปวง รวมทั้งขาราชการและลูกจางของสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงตามกฎหมาย
วาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม โอนไปยังสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงที่ไดจัดตั้ง
ขึ้นใหมตามกฎหมายวาดวยการนั้น 

 
มาตรา ๗๖ ใหบรรดากรม และสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเปนสวนราชการตาม

กฎหมายนี้โดยใหมีชื่อสวนราชการ อํานาจหนาที่ และการจัดระเบียบราชการเชนเดิม เวนแตจะ
มีกฎหมายกําหนดเปนอยางอ่ืน 

ใหขาราชการและลูกจางของกรมและสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมเปนขาราชการและ
ลูกจางของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงตอไป 

ใหสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงแลวแตกรณีมีอํานาจปกครองดูแลและใชประโยชน
ในทรัพยสินและงบประมาณของสวนราชการเดิมตอไป ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

บรรดานิติกรรม หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันทั้งปวงที่กระทําโดยกรมหรือสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรมใหมีผลผูกพันสํานักนายกรัฐมนตรีและกระทรวงตามพระราชบัญญัติน้ี ทั้งน้ีตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

การฟองคดีและการถูกฟองคดีของกรมหรือสวนราชการตามวรรคหนึ่ง ใหถือวาเปนการ
ฟองหรือถูกฟองโดยสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงแลวแตกรณี และใหสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวงมอบหมายใหสวนราชการในสังกัดกระทําการแทนตอไป 

 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 

 
 
 

................................................... 
นายกรัฐมนตรี 
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ภาคผนวก ภาคผนวก 2 2 ::  
สาระสําคัญของสาระสําคัญของ  

รางพระราชบัญญัติระเบียบรางพระราชบัญญัติระเบียบ  

บริหารราชการแผนดิน พบริหารราชการแผนดิน พ..ศศ. ..... .... 

 
 
 

 ปจจุบันสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัด  ตลอดจนการจัดระเบียบราชการและระบบการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงใชการบริหาร
ราชการโดยกรมเปนหลัก ไดถูกกําหนดไวในกฎหมายแมบทที่ใชสําหรับการบริหารราชการ
แผนดินของประเทศ คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  การจะ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ รวมถึงปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจาก “การ
บริหารราชการโดยกรม” เปน “การบริหารราชการโดยกระทรวง” เพ่ือแกไขปญหาที่เกิดจาก
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามที่ไดศึกษาไวแลวขางตนและเตรียมการไปสู “การ
บริหารราชการโดยรัฐ” ในอนาคต  จึงมีความจําเปนตองปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาวเพื่อวาง
ระบบการบริหารราชการแผนดินใหมใหสอดคลองกับการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  อีกทั้งยังคงสามารถปฏิบัติงานไดคลองตัว ตอบสนองความตองการตอการพัฒนา
ประเทศและการใหบริการประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งน้ี โดยสรุปสาระสําคัญไดคือ 
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1. สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 ดังที่ไดศึกษามาแลววา การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลสงผลใหเกิด
ปญหาตอการบริหารราชการแผนดินทั้งในเชิงทฤษฎีและปฏิบัตินานับประการ ดวยเหตุน้ี ในการ
ยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงพยายามที่จะยกเลิกความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ โดยไมบัญญัติรับรองความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไวใน
กฎหมาย  แตการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดในคราวเดียวกันก็อาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการทั้ง
ระบบของประเทศได ดังน้ัน รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ฉบับน้ี
จึงจําเปนที่จะตองคงสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไวในมาตรา 9 
เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินคอยๆ ปรับเปลี่ยนจากการบริหารราชการฐานกรม เปนการ
บริหารราชการฐานกระทรวง และพัฒนาไปสูการบริหารราชการโดยรัฐในที่สุด 
 

2. กําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตางๆ ตามกฎหมาย 
 

 เม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการแลวสวนราชการซึ่งเคยเปนผูทรงสิทธิ
และหนาที่แทนรัฐยอมไมสามารถดําเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐที่อยูในความ
ครอบครองดูแลไดตามกฎหมายอีกตอไป ดังนั้น เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับ
ทรัพยสินของรัฐ เชน การทําสัญญา การถือครองทรัพยสิน การฟองหรือถูกฟองคดี เปนตน  
และสอดรับกับสภาพความเปนจริงที่สวนราชการเปนสวนประกอบของรัฐ รางพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา 7  จึงกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่
ตางๆ ตามกฎหมาย 
 

แมจะกําหนดใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย หรือถือกรรมสิทธิ์เหนือ
บรรดาทรัพยสินของรัฐ แตการครอบครองดูแลตลอดจนดําเนินการตางๆ เกี่ยวกับทรัพยสิน
เหลานั้น  รัฐอาจมอบใหกระทรวงหรือสวนราชการอื่นในฐานะองคกรของรัฐมีอํานาจกระทําการ
แทนรัฐได  ดังเชนที่สวนราชการครอบครองดูแลทรัพยสินแทนกระทรวงการคลังซ่ึงเปนผูถือ
กรรมสิทธิ์ตามกฎหมายวาดวยที่ราชพัสดุในปจจุบัน  ซ่ึงในรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. .... มาตรา 22 มาตรา 29 และมาตรา 56 ก็ไดบัญญัติใหสวนราชการหรือ
องคกรอ่ืนในฐานะองคกรของรัฐสามารถดําเนินกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกและการดําเนินคดี 
ตลอดจนการทํานิติกรรมใดๆ แทนรัฐได ทั้งน้ี เพ่ือใหระบบทรัพยสิน การเขาทําสัญญา และการ
ฟองรองดําเนินคดีเกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐไดรับการดูแลอยางทั่วถึงและมีความคลองตัว  
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3. ปรับเปลี่ยนการจัดตั้ง การรวม การโอน และการยุบสวนราชการใหสามารถ
ดําเนินการได โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

 เดิมการจัดตั้ง การรวม การโอน และการยุบสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคล
จะตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ ซ่ึงทําใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใต
การดําเนินการของรัฐสภา และสงผลใหการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็ว
และเปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ ไมอาจดําเนินการได ดังน้ัน เพ่ือเปนการแกไข
ปญหาดังกลาวและลดอุปสรรคปญหาของรัฐบาลในการจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลง
โครงสรางของกระทรวงหรือสวนราชการอื่นใหสอดรับกับนโยบายที่รัฐบาลแถลงตอสภา การ
จัดตั้ง การรวม การโอน ตลอดจนการยุบเลิกกระทรวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเทียบเทา
กระทรวง รวมถึงกรมซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของรัฐ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แหงราง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงกําหนดใหสามารถดําเนินการไดโดย
ตราการเปนพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงเปนกฎหมายที่ออกโดยฝายบริหาร  
 

 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการปรับเปลี่ยนการจัดตั้ง การโอน หรือรวมกระทรวง 
ตามแนวคิดนี้อาจจะตองดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตอไป 
 

4. ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเก่ียวกับการปฏิบัติราชการแทน  
 

 เน่ืองจากการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการแตเพียงอยางเดียว ไม
สามารถแกไขปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใหหมดสิน้
ไป ประกอบกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการตามรางพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ยังคงกําหนดใหสวนราชการระดับกระทรวงเปนนิติบุคคล
เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินของประเทศคอยๆ ปรับเปลี่ยนจากการบริหารราชการฐาน
กรม เปนการบริหารราชการฐานกระทรวง  
 

 แตการบริหารราชการฐานกระทรวงซึ่งโดยสภาพมีระบบสายการบังคับบัญชาที่ยาว
ไกล  และการกระจุกตัวของอํานาจบริหารราชการอาจกอใหเกิดปญหาความลาชา ขาดความ
คลองตัวและประสิทธิภาพตอการบริหารราชการได ดังน้ัน ในการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  จึงปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการแทนซึ่ง
เดิมเคยกําหนดใหผูมอบอํานาจสามารถมอบอํานาจใหแกผูรับมอบอํานาจไดเฉพาะที่กฎหมาย
วาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินกําหนดไวเทานั้น และไมสามารถมอบอํานาจชวงได
ยกเวนกรณีของผูวาราชการจังหวัด เปนการมอบอํานาจไดอยางกวางขวางมากขึ้นโดยมาตรา 
30 กําหนดใหสามารถมอบอํานาจแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนในกระทรวงไดตามที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกา หรือตามหลักเกณฑ วิธีการ หรือเง่ือนไขการมอบอํานาจที่คณะรัฐมนตรีกําหนด และ
มาตรา 31 กําหนดใหสามารถมอบอํานาจชวงใหแกผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการตอไปได 
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ซ่ึงสงผลใหระบบการมอบอํานาจในการปฏิบัติราชการแผนดินสามารถกระทําไดสะดวก 
เปลี่ยนแปลงแกไขงาย รวมถึงสามารถรองรับกับการปรับเปลี่ยนโครงสรางกระทรวงตาม
นโยบายของรัฐบาลซึ่งอาจเกิดขึ้นในอนาคตได 
 

5. ปรับเปลี่ยนหลักเกณฑเก่ียวกับการบริหารราชการในสวนภูมิภาค 
 

 เพ่ือใหการบริหารราชการในสวนภูมิภาคโดยเฉพาะการบริหารราชการในระดับ
จังหวัดมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น และสามารถปฏิบัติราชการสอดคลองกับความตองการของแต
ละจังหวัดได ในการยกรางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. .... จึงกําหนดให
ผูวาราชการจังหวัดมีบทบาทและอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการภายในเขตจังหวัดมากขึ้น 
ทั้งการบริหารงานบุคคล ซ่ึงมาตรา 51 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับชาของบรรดา
ขาราชการของราชการสวนภูมิภาคที่อยูในพ้ืนจังหวัด และมาตรา 53 กําหนดใหผูวาราชการ
จังหวัดมีอํานาจแตงตั้ง โยกยาย ขาราชการที่อยูในเขตจังหวัดใหไปดํารงตําแหนงอ่ืนในจังหวัด
เดียวกันที่อยูในระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกันไดดวย และการปฏิบัติราชการแทน ซ่ึงมาตรา 
54 กําหนดใหสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ตองมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดเปนผู
ปฏิบัติหนาที่แทนในเขตพื้นที่จังหวัด 
 

 สวนดานงบประมาณ  แมรางพระราชบัญญัตริะเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. .... จะมิไดบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจเสนองบประมาณรายจายประจําปเพ่ือ
บริหารราชการตามเปาหมายที่วางไว  แตมาตรา 52 ก็ไดบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดจัดทํา
แผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบตัิราชการและประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัด
เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ ซ่ึงหากแผนดังกลาวไดรับการอนุมัติ กระทรวง หนวย
ราชการ และหนวยงานของรัฐก็มีหนาที่จัดตั้งงบประมาณรายจายใหสอดรับกับความจําเปนใน
การใชจายตามแผนที่จังหวัดเสนอมา ดังนั้น จึงอาจกลาวไดวาแมผูวาราชการจังหวัดจะไมมี
อํานาจโดยตรงในการจัดทํางบประมาณรายจายของจังหวัด  แตก็มีบทบาทเพิ่มขึ้นในการเสนอ
ประมาณการงบประมาณรายจายประจําปของจังหวัดอันจะทําใหสามารถบริหารราชการภายเขต
พ้ืนที่จังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
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ราง 
พระราชบญัญัต ิ

ปรับปรุงกระทรวง กรม 
พ.ศ. ....๑ 

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

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ

ใหประกาศวา 
 โดยที่เปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยกระทรวง กรม 
 จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและยินยอม
ของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
  
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง กรม  
พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคบัตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
 มาตรา ๓  ใหยกเลิกพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
 มาตรา ๔ ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 

 

                                             
๑

 การกําหนดกระทรวงและกรม ตามรางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง กรม พ.ศ. .... ฉบับนี้  เปนเพียง
ตัวอยางของการจัดแบงกระทรวงใหมีภารกิจเฉพาะดาน สําหรับรองรับการบริหารราชการฐานกระทรวงตาม
แนวทางที่ ๔ โดยในการจัดทําผูวิจัยไดนําแนวทางการปฏิรูประบบราชการของรัฐบาลซึ่งกําหนดใหมีการจัด 
“กลุมภารกิจ (cluster)” ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. ๒๕๔๕ มาพิจารณาปรับปรุงเพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายการปรับกระทรวงและกรมตามที่รัฐบาลแถลงไว  อยางไรก็ดี การจัดแบงกระทรวงและ
กรมใหมตามรางพระราชบัญญัติฉบับนี้จะไมกระทบตออํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง และกรมที่
เปนอยูในปจจุบัน 
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 มาตรา ๕ ใหมีกระทรวง และสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักนายกรัฐมนตร ี
 (๒) กระทรวงกลาโหม 
 (๓)  กระทรวงการขนสง 
 (๔)  กระทรวงการคลัง 
 (๕) กระทรวงการคาตางประเทศ 
 (๖) กระทรวงการตางประเทศ 
 (๗)  กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น 
 (๘) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (๙) กระทรวงการแพทย 
 (๑๐) กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 (๑๑) กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน 
 (๑๒) กระทรวงเกษตร 
 (๑๓) กระทรวงคมนาคม 
 (๑๔) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาต ิ
 (๑๕) กระทรวงพลังงาน 
 (๑๖) กระทรวงพาณิชย 
 (๑๗) กระทรวงภาษ ี
 (๑๘) กระทรวงมหาดไทย 
 (๑๙) กระทรวงยตุิธรรม 
 (๒๐) กระทรวงแรงงาน 
 (๒๑) กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 
 (๒๒) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 (๒๓) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (๒๔) กระทรวงสหกรณ 
 (๒๕) กระทรวงสาธารณสุขและสขุภาพ 
 (๒๖) กระทรวงสิ่งแวดลอม 
 (๒๗) กระทรวงอุตสาหกรรม 
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หมวด ๑ 
สํานักนายกรัฐมนตรี 

 
 มาตรา ๖ สํานักนายกรัฐมนตรี  มี อํานาจหนาที่ เกี่ ยวกับราชการทั่ วไปของ
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี รับผิดชอบการบริหารราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวาง
แผนการพัฒนาดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมั่นคง และราชการเกี่ยวกับ
การงบประมาณ ระบบราชการ การบริหารงานบุคคล กฎหมายและการพัฒนากฎหมาย การ
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ การปฏิบัติภารกิจพิเศษและราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสวนราชการที่สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี หรือที่มิไดอยูภายในอํานาจหนาที่ของกระทรวงใดโดยเฉพาะ 
 
 มาตรา ๗ สํานักนายกรัฐมนตรี มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานปลดัสํานักนายกรัฐมนตร ี
 (๒) กรมประชาสมัพันธ 
 (๓) สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับบญัชาขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตร ี
 (๔) สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตร ี
 (๕) สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
 (๖) สํานักขาวกรองแหงชาติ 
 (๗) สํานักงบประมาณ 
 (๘) สํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาต ิ
 (๙) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 (๑๐) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรอืน 

(๑๑) สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
 
 

หมวด ๒ 
กระทรวงกลาโหม 

 
 มาตรา ๘ กระทรวงกลาโหม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการปองกันและรักษาความ
ม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชน
แหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศและราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงกลาโหม หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงกลาโหม 
 



รางพระราชบัญญัติปรับปรงุกระทรวง กรม พรางพระราชบัญญัติปรับปรงุกระทรวง กรม พ..ศศ. ..... ....  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

227700 

 มาตรา ๙ การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมใหเปนไปตามกฎหมาย ขอบังคับ 
และระเบียบแบบแผนวาดวยการนั้น 
 
 

หมวด ๓ 
กระทรวงการขนสง 

 
 มาตรา ๑๐ กระทรวงการขนสง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการขนสง ธุรกิจการขนสง และ
การวางแผนจราจร และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
การขนสงหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการขนสง 
 
 มาตรา ๑๑ กระทรวงการขนสง มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการขนสงทางบก 
 (๔) กรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาว ี
 (๕) กรมการขนสงทางอากาศ 
 (๖) สํานักนโยบายและแผนการขนสงและจราจร 
 
 

หมวด ๔ 
กระทรวงการคลัง 

 
 มาตรา ๑๒ กระทรวงการคลัง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผนดิน การ
ประเมินราคาทรัพยสิน การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน 
การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ และ
ราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการ
ที่สังกัดกระทรวงการคลัง 
 
 มาตรา ๑๓ กระทรวงการคลัง มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมธนารักษ 
 (๔) กรมบัญชีกลาง 
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 (๕) สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 
 (๖) สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 
 (๗) สํานักงานเศรษฐกิจการคลงั 
 
 

หมวด ๕ 
กระทรวงการคาตางประเทศ 

 
 มาตรา ๑๔ กระทรวงการคาตางประเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคาระหวาง
ประเทศ การเจรจาการคาตางประเทศ และการสงเสริมการสงออก และราชการอื่นตามที่
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการคาตางประเทศหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงการคาตางประเทศ 
 
 มาตรา ๑๕ กระทรวงการคาตางประเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคาตางประเทศ 
 (๔) กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ 
 (๕) กรมสงเสริมการสงออก 
 
 

หมวด ๖ 
กระทรวงการตางประเทศ 

 
 มาตรา ๑๖ กระทรวงการตางประเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการตางประเทศ และ
ราชการอื่นตามที่ไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการตางประเทศหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงการตางประเทศ 
 
 มาตรา ๑๗ กระทรวงการตางประเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการกงสุล 
 (๔) กรมพิธีการทตู 
 (๕) กรมยุโรป 
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 (๖) กรมวิเทศสหการ 
 (๗) กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
 (๘) กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 
 (๙) กรมสารนิเทศ 
 (๑๐) กรมองคการระหวางประเทศ 
 (๑๑) กรมอเมริกาและแปซิฟกใต 
 (๑๒) กรมอาเซียน 
 (๑๓) กรมเอเซียตะวันออก 
 (๑๔) กรมเอเซียใต ตะวันออกกลางและแอฟริกา 
 
 

หมวด ๗ 
กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสรมิทองถิ่น 

 
 มาตรา ๑๘ กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
พัฒนาชุมชน การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน และการสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 
และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการพัฒนาชุมชนและ
สงเสริมทองถิ่นหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น 
 
 มาตรา ๑๙ กระทรวงการพัฒนาชุมชนและสงเสริมทองถิ่น มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการพัฒนาชุมชน 
 (๔) กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น 
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หมวด ๘ 
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

 
 มาตรา ๒๐ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการพัฒนาสังคม การสรางความเปนธรรมและความเสมอภาคในสังคม การสงเสริมและ
พัฒนาคุณภาพและความมั่นคงในชีวิต สถาบันครอบครัว และชุมชน และราชการอื่นตามที่
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 
 มาตรา ๒๑ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนษุย มีสวนราชการ
ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
 (๔) สํานักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว 
 (๕) สํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการ และ
ผูสูงอายุ 
 
 

หมวด ๙ 
กระทรวงการแพทย 

 
 มาตรา ๒๒ กระทรวงการแพทย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการแพทย การรักษา การ
บําบัดและฟนฟูสมรรถภาพของประชาชน ทั้งทางดานรางกายและจิตใจ การพัฒนาและสราง
มาตรฐานการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการแพทยหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการแพทย 
 
 มาตรา ๒๓ กระทรวงการแพทย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการแพทย 
 (๔) กรมพัฒนาการแพทยแผนไทยและการแพทยทางเลือก 

(๕) กรมสุขภาพจิต 
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หมวด ๑๐ 
กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 

 
 มาตรา ๒๔ กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการสงเสริมอุตสาหกรรม การมาตรฐานเกี่ยวกับกิจการอุตสาหกรรม การเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม การสงเสริมการลงทุน การพัฒนาผูประกอบการ และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการหรือสวน
ราชการที่สังกัดกระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ 
 
 มาตรา ๒๕ กระทรวงการสงเสริมอุตสาหกรรมและผูประกอบการ มีสวนราชการ
ดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมสงเสริมอุตสาหกรรม 
 (๔) สํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม 

(๕) สํานักงานเศรษฐกิจอุตสาหกรรม 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับบญัชาขึ้นตรงตอรัฐมนตร ี
 (๖) สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทนุ 
 
 

หมวด ๑๑ 
กระทรวงสืบสวนและสอบสวน 

 
 มาตรา ๒๖ กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเสริมสราง
และอํานวยความยุติธรรมในสังคม การสอบสวนคดีพิเศษ การตรวจพิสูจนหลักฐานทาง
วิทยาศาสตรและทางการแพทย และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวงการสืบสวนและสอบสวนหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงการสืบสวนและ
สอบสวน 
 
 มาตรา ๒๗ กระทรวงการสืบสวนและสอบสวน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมสอบสวนคดีพิเศษ 

(๔) สถาบันนิตวิิทยาศาสตร 
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หมวด ๑๒ 

กระทรวงเกษตร 
 

 มาตรา ๒๘ กระทรวงเกษตร มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับเกษตรกรรม การปาไม การจัดหา
แหลงนํ้าและพัฒนาระบบการชลประทาน การสงเสริมและพัฒนาเกษตรกร รวมตลอดทั้ง
กระบวนการผลิตและสินคาเกษตรกรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงเกษตรหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตร 
 
 มาตรา ๒๙ กระทรวงเกษตร มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมประมง 
 (๔) กรมปศุสัตว 
 (๕) กรมปาไม 
 (๖) กรมวิชาการเกษตร 
 (๗) กรมสงเสริมการเกษตร 
 (๘) กรมชลประทาน 
 (๙) กรมพัฒนาที่ดิน 
 (๑๐) สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตร 
 (๑๑) สํานักงานมาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ 
 (๑๒) สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
 
 

หมวด ๑๓ 
กระทรวงคมนาคม 

 
 มาตรา ๓๐ กระทรวงคมนาคม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
ดานการคมนาคม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
คมนาคมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงคมนาคม 
 
 มาตรา ๓๑ กระทรวงคมนาคม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมทางหลวง 
 (๔) กรมทางหลวงชนบท 
 
 

หมวด ๑๔ 
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิ

 
 มาตรา ๓๒ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงวนอนุรักษและ
ฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ การจัดการการใชประโยชนอยางยั่งยืน และราชการอื่นตามที่กฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติ 
 
 มาตรา ๓๓ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง 
 (๔) กรมทรัพยากรธรณี 
 (๕) กรมทรัพยากรน้ํา 
 (๖) กรมทรัพยากรน้ําบาดาล 
 (๗)  กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช 
 
 

หมวด ๑๕ 
กระทรวงพลงังาน 

 
 มาตรา ๓๔ กระทรวงพลังงาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดหา พัฒนาและบริหารจัด
การพลังงาน และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงพลังงาน
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงพลังงาน 
 
 มาตรา ๓๕ กระทรวงพลังงาน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมเชื้อเพลิงธรรมชาต ิ
 (๔) กรมธุรกิจพลงังาน 
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 (๕) กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน 
 (๖) สํานักงานนโยบายและแผนพลังงาน 
 
 

หมวด ๑๖ 
กระทรวงพาณิชย 

 
 มาตรา ๓๖ กระทรวงพาณิชย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคา ธุรกิจบริการ ทรัพยสิน
ทางปญญา และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงพาณิชย
หรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงพาณิชย 
 
 มาตรา ๓๗ กระทรวงพาณิชย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคาภายใน 
 (๔) กรมการประกันภัย 
 (๕) กรมทรัพยสินทางปญญา 
 (๖) กรมพัฒนาธุรกิจการคา 
 
 

หมวด ๑๗ 
กระทรวงภาษี 

 
 มาตรา ๓๘ กระทรวงภาษี มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร การ
รัษฎากร  กิจการหารายไดที่รัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูใน
อํานาจหนาที่ของสวนราชการอื่น และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวงภาษีหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงภาษี 
 
 มาตรา ๓๙ กระทรวงภาษ ีมีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สาํนักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมศุลกากร 
 (๔) กรมสรรพสามิต 
 (๕) กรมสรรพากร 
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หมวด ๑๘ 

กระทรวงมหาดไทย 
 

 มาตรา ๔๐ กระทรวงมหาดไทย มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การ
รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การสงเสริมและ
พัฒนาการเมืองการปกครอง การพัฒนาราชการสวนภูมิภาค การปกครองทองที่  การทะเบียน
ราษฎร ความมั่นคงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมือง และราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงมหาดไทยหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงมหาดไทย 
 
 มาตรา ๔๑ กระทรวงมหาดไทย มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการปกครอง 
 (๔) กรมที่ดิน 
 (๕) กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 (๖) กรมโยธาธิการและผังเมือง 
 
 

หมวด ๑๙ 
กระทรวงยตุธิรรม 

 
 มาตรา ๔๒ กระทรวงยุติธรรม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการกระบวนการ
ยุติธรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมหรือ
สวนราชการที่สังกัดกระทรวงยุติธรรม 
 
 มาตรา ๔๓ กระทรวงยตุิธรรม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมคุมประพฤต ิ
 (๔) กรมคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
 (๕) กรมบังคับคด ี
 (๖) กรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน 
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 (๗) กรมราชทัณฑ 
 (๘) สํานักงานกิจการยุติธรรม 
 สวนราชการทีอ่ยูในบังคับขึน้ตรงตอรัฐมนตรี 
 (๙) สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติด 
 
 

หมวด ๒๐ 
กระทรวงแรงงาน 

 
 มาตรา ๔๔ กระทรวงแรงงาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารและคุมครองแรงงาน 
พัฒนาฝมือแรงงาน สงเสริมใหประชาชนมีงานทํา และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายใหเปนอํานาจ
ของกระทรวงแรงงานหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงแรงงาน 
 
 มาตรา ๔๕ กระทรวงแรงงาน มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการจัดหางาน 
 (๔) กรมพัฒนาฝมือแรงงาน 
 (๕) กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
 (๖) สํานักงานประกันสังคม 
 
 

หมวด ๒๑ 
กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา 

 
 มาตรา ๔๖ กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับศิลปะ 
ศาสนา และวัฒนธรรม การสงเสริมสนับสนุนและพัฒนาอุตสาหกรรมการทองเที่ยว การกีฬา 
การศึกษาดานกีฬา นันทนาการ และราชการอื่นตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬาหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงวัฒนธรรม การ
ทองเที่ยว และกีฬา 
 
 มาตรา ๔๗ กระทรวงวัฒนธรรม การทองเที่ยว และกีฬา มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมการศาสนา 
 (๔) กรมศิลปากร 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแหงชาต ิ
 (๖) สํานักงานศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย 
 (๗) สํานักงานพัฒนาการกีฬาและนันทนาการ 

(๘) สํานักงานพัฒนาการทองเที่ยว 
 
 

หมวด ๒๒ 
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยสีารสนเทศ 

 
 มาตรา ๔๘ กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
การวางแผน สงเสริมและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เทคโนโลยีสารสนเทศ  การ
อุตุนิยมวิทยา และการสถิติและราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงวิทยาศาสตร
และเทคโนโลยีสารสนเทศ 
 
 มาตรา ๔๙ กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีสารสนเทศ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมวิทยาศาสตรบริการ 
 (๔) กรมอุตุนิยมวทิยา 
 (๕) สํานักงานปรมาณูเพ่ือสันติ 
 (๖) สํานักงานสถิติแหงชาต ิ
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หมวด ๒๓ 
กระทรวงศึกษาธิการ 

 
 มาตรา ๕๐ กระทรวงศึกษาธิการ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและกํากับดูแล
การศึกษาทุกระดับและทุกประเภท กําหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุน
ทรัพยากรเพื่อการศึกษา สงเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และการกีฬา
เพ่ือการศึกษา รวมทั้งการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการจัดการศึกษา และราชการอื่น
ตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงศึกษาธิการหรือสวนราชการที่สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ 
 
 มาตรา ๕๑ การจัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธกิาร ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น 
 
 

หมวด ๒๔ 
กระทรวงสหกรณ 

 
 มาตรา ๕๒ กระทรวงสหกรณ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนาระบบ 
สหกรณ การตรวจสอบบัญชีสหกรณและกลุมเกษตรกร และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวงสหกรณหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงสหกรณ 
 
 มาตรา ๕๓ กระทรวงสหกรณ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมตรวจบัญชีสหกรณ 
 (๔) กรมสงเสริมสหกรณ 
 
 

หมวด ๒๕ 
กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 

 
 มาตรา ๕๔ กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสรางเสริม
สุขภาพอนามัย การปองกัน และควบคุมโรค การควบคุมอาหารและยา รวมทั้งสิ่งที่อาจเปนพิษ
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หรือเปนภัยแกสุขภาพอนามัย และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 
 มาตรา ๕๕ กระทรวงสาธารณสุขและสขุภาพ มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมโรค 
 (๔) กรมอนามัย 
 (๕) กรมวิทยาศาสตรการแพทย 
 (๖) กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
 (๗) สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา 
 
 

หมวด ๒๖ 
กระทรวงสิง่แวดลอม 

 
 มาตรา ๕๖ กระทรวงสิ่งแวดลอม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคุมครองและรักษา
สิ่งแวดลอม การสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม และการกําหนดนโยบายและแผนการสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม และราชการอื่นตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ
กระทรวงสิ่งแวดลอมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงสิ่งแวดลอม 
 
 มาตรา ๕๗ กระทรวงสิ่งแวดลอม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมมลพิษ 
 (๔) กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 
 (๕) สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
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หมวด ๒๗ 
กระทรวงอุตสาหกรรม 

 
 มาตรา ๕๘ กระทรวงอุตสาหกรรม มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการสงเสริมและพัฒนา
อุตสาหกรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง
อุตสาหกรรมหรือสวนราชการที่สังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม  
 
 มาตรา ๕๙ กระทรวงอุตสาหกรรม มีสวนราชการดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักงานรัฐมนตร ี
 (๒) สํานักงานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
 (๔) กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการออยและน้ําตาลทราย 
 
 

หมวด ๒๘ 
สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

 
 มาตรา ๖๐ สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง มีดังตอไปน้ี 
 (๑) สํานักราชเลขาธิการ มีอํานาจหนาที่ เกี่ยวกับการเลขานุการในพระองค
พระมหากษัตริย 
 (๒) สํานักพระราชวัง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดการพระราชวัง ตลอดจนดูแล
รักษาทรัพยสิน และผลประโยชนของพระมหากษัตริย 
 (๓) สํ านั กงานพระพุทธศาสนาแห งชาติ  มี อํ านาจหน าที่ เ กี่ ย วกับกิ จการ
พระพุทธศาสนา สงเสริมพัฒนาพระพุทธศาสนาและดูแลรักษาศาสนสมบัติตามกฎหมายวาดวย
คณะสงฆ และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๔) สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริตามที่
กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
 (๕) สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการวิจัย และ
อํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๖) ราชบัณฑิตยสถาน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการคนควา วิจัย และเผยแพรทาง
วิชาการ และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
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 (๗) สํานักงานตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอย 
และอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๘) สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการ
ดําเนินการใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงินและ
คณะกรรมการธุรกรรม และอํานาจหนาที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 (๙) สํานักงานอัยการสูงสุด มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการดําเนินคดีอาญาทั้งปวง 
ดําเนินคดีแพงและใหคําปรึกษาดานกฎหมายแกรัฐบาลและหนวยงานของรัฐ และอํานาจหนาที่
ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย 
 สวนราชการตามวรรคหนึ่ง (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) และ (๗) มีฐานะเปนกรม อยูใน
บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี 
 สวนราชการตามวรรคหนึ่ง (๘) และ (๙) มีฐานะเปนกรม อยูในบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 

 มาตรา ๖๑ ใหโอนบรรดากิจการ อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และ
ภาระผูกพันทั้งปวงของกระทรวง กรม และสวนราชการอื่นที่ถูกยุบเลิกตามมาตรา ๓ ไปเปนของ
กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนตามพระราชบัญญัติน้ี ทั้งนี้ โดยกิจการ 
อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หน้ี สิทธิ และภาระผูกพันของกระทรวง กรม และสวน
ราชการอื่นใดจะโอนไปเปนของสวนราชการใด ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา ใน
พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดใหการกําหนดรายละเอียดบางกรณีเปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรีหรือประกาศของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของก็ได 
 
 มาตรา ๖๒ ใหโอนบรรดาขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของกระทรวง กรม และ
สวนราชการอื่นที่ถูกยุบเลิกตามมาตรา ๓ ไปเปนขาราชการ ลูกจาง และอัตรากําลังของ
กระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนตามพระราชบัญญัติน้ีตามที่กําหนดในพระ
ราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดใหการกําหนดรายละเอียดบางกรณีเปนไป
ตามมติของคณะรัฐมนตรีหรือประกาศของรัฐมนตรีที่เกี่ยวของก็ได 
 
 มาตรา ๖๓ บรรดาอํานาจหนาที่ที่มีบทกฎหมายกําหนดใหเปนของสวนราชการที่ถูก
ยุบเลิกตามมาตรา ๓ หรือของรัฐมนตรี ผูดํารงตําแหนง หรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในสวนราชการ
น้ัน ใหโอนไปเปนของสวนราชการ หรือของรัฐมนตรี ผูดํารงตําแหนงหรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ใน
สวนราชการอื่นตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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 ในการโอนอํานาจหนาที่ตามวรรคหนึ่ง ถาจําเปนตองเปลี่ยนแปลงองคประกอบของ
คณะกรรมการตามกฎหมายใด หรือแกไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติของกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของ
เพ่ือใหสอดคลองกับการโอนอํานาจหนาที่และเจตนารมณของกฎหมายดังกลาว ใหกระทําได
โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา โดยในพระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะกําหนดเงื่อนไขหรือเง่ือน
เวลาใหสวนราชการที่ถูกโอนอํานาจหนาที่ไปรัฐมนตรีผูดํารงตําแหนง หรือผูซ่ึงปฏิบัติหนาที่ใน
สวนราชการนั้น ยังคงมีอํานาจหนาที่เดิมตอไป เพ่ือประโยชนในการบริหารราชการใหมีความ
ตอเน่ืองกันก็ได 
 ในกรณีที่พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรานี้ไดตราขึ้นภายในหนึ่งรอยแปดสิบวัน
นับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีมีผลใชบังคับ ใหถือวาพระราชกฤษฎีกาดังกลาวมีผลเปนการแกไข
เพ่ิมเติมบรรดาบทกฎหมายในสวนที่เกี่ยวของดวย 
 
 มาตรา ๖๔ ใหรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมของกระทรวงที่ถูกยุบ
เลิก ตามมาตรา ๓ และรัฐมนตรีชวยวาการของกระทรวงดังกลาว เปนรัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีวาการกระทรวงกลาโหม  รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษย รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีวาการกระทรวงพลังงาน 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีวาการกระทรวง
ยุติธรรม รัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงอุตสาหกรรม และรัฐมนตรีชวยวาการที่ เกี่ยวของของกระทรวงตามมาตรา ๕ 
ตามลําดับจนกวาจะมีประกาศพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งรัฐมนตรีใหม 
 
 มาตรา ๖๕ ใหกระทรวง กรม และสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรมตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ยังคงมีอํานาจหนาที่และการจัด
ระเบียบราชการตามเดิมตอไป เวนแตสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงกลาโหม กระทรวงการ
ตางประเทศ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย กระทรวงพลังงาน กระทรวง
แรงงาน กระทรวงศึกษาธิการ สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานคณะกรรมการ
พิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ สํานักงานคณะกรรมการวิจัย
แหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ สํานักงานปองกันและปราบปรามการ
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ฟอกเงิน และสํานักงานอัยการสูงสุด ใหมีอํานาจหนาที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบัญญัติน้ีนับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ 
 เม่ือมีการตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๖๑ มาตรา ๖๒ และมาตรา ๖๓ ใชบังคับ
สําหรับกระทรวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอ่ืนที่มีฐานะเปนกรมแหงใดแลว ให
กระทรวง  กรม  หรือสวนราชการนั้นมี อํานาจหนาที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบัญญัติน้ีนับแตวันที่พระราชกฤษฎีกาดังกลาวใชบังคับเปนตนไป 
 ในกรณีที่มีการจัดระเบียบราชการของกระทรวงใดเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ีแลว ถา
กระทรวงนั้นมีตําแหนงรองปลัดกระทรวงและผูชวยกระทรวงเกินกวาจํานวนที่กําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน และเปนกรณีที่ไมสามารถยายไปดํารงตําแหนง
อ่ืนในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอื่นที่เหมาะสมได ใหตําแหนงปลัดกระทรวงและผูชวย
ปลัดกระทรวงดังกลาวยังคงมีตอไปได แตตองไมเกินสองปนับแตวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
............................................... 
 นายกรัฐมนตรี 
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ราง 
พระราชบญัญัต ิ

ระเบียบขาราชการพลเรอืน (ฉบับที่...) 
พ.ศ. .... 

-------------------------------- 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรด

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน 

    จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไว โดยคําแนะนําและ
ยินยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 
 มาตรา ๑ พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพล
เรือน (ฉบับที่...) พ.ศ. .…” 
  
 มาตรา ๒ พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
 มาตรา  ๓ ใหยกเลิกความในมาตรา  ๑๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “ใหมีคณะอนุกรรมการสามัญประจํากระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกระทรวง เรียกโดยยอวา อ.ก.พ.กระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกระทรวง
โดยออกนามกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการนั้นๆ” 
 
 มาตรา ๔ ใหเพ่ิมความตอไปนี้เปนมาตรา ๑๓/๑ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “ใหมีคณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกข ดังน้ี 
 (๑) คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม หรือสวนราชการที่มี
ฐานะเปนกรม  
 (๒) คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด”  



รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ((ฉบบัที่ฉบบัที่...) ...) พพ..ศศ. . ........  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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 มาตรา ๕ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๒ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม และคณะอนุกรรมการประจํา
สวนราชการที่มีฐานะเปนกรมประกอบดวยอธิบดีเปนประธาน รองอธิบดีที่อธิบดีมอบหมายหนึ่ง
คนเปนรองประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธานแตงตั้งจาก 
 (๑) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและ
ดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหา
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนสามคน ทั้งนี้จะตองเปนหรือเคยเปน
ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่
เทียบเทา 
 (๒) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีที่มิไดรับมอบหมายใหเปนรอง
ประธาน ผูดํารงตําแหนงระดับ ๙ ขึ้นไป ผูชวยอธิบดี ผูอํานวยการกอง หัวหนาสวนราชการที่มี
ฐานะเทียบเทากอง หรือเลขานุการกรมในกรมนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารง
ตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. จํานวนหกคน ในกรณีที่
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการประเภทอื่นบัญญัติใหนํากฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการ
พลเรือนไปใชบังคับแกขาราชการประเภทใด คําวา “ขาราชการพลเรือน” ใหหมายถึงขาราชการ
ประเภทนั้น 
 ใหคณะอนุกรรมการนี้ตั้งเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือก
ตาม (๒) ถาออกจากราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอ่ืนที่มิใชตําแหนงตาม (๒) 
หรือโอนไปรับราชการนอกกรมเดิม ใหพนจากตําแหนงอนกุรรมการ” 
  
 มาตรา ๖ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม หรือสวนราชการที่มีฐานะ
เปนกรม มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (๑) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนภายในกรม ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
น้ี 
 (๒) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ.กระทรวงมอบหมาย 
 (๓) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัติน้ี และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนตาม
พระราชบัญญัติน้ีตามที่ ก.พ.มอบหมาย” 
 
 



รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ((ฉบบัที่ฉบบัที่...) ...) พพ..ศศ. . ........  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   
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 มาตรา ๗ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๔ แหง พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด ประกอบดวยผูวาราชการ
จังหวัดเปนประธาน รองผูวาราชการจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดมอบหมายหนึ่งคนเปนรอง
ประธาน และอนุกรรมการซึ่งประธานแตงตั้งจาก 
 (๑) ผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารงานบุคคล ดานการบริหารและการจัดการและ
ดานกฎหมาย ซ่ึงมีผลงานเปนที่ประจักษในความสามารถมาแลว และเปนผูที่ไดรับการสรรหา
ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนสามคน ทั้งนี้จะตองเปนหรือเคยเปน
ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงหรือเคยดํารงตําแหนงไมต่ํากวาผูอํานวยการกองหรือตําแหนงที่
เทียบเทา 
 (๒) ขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัดที่มิไดรับ
มอบหมายใหเปนรองประธาน ผูดํารงตําแหนงระดับ ๙ ขึ้นไป ผูชวยผูวาราชการจังหวัด ปลัด
จังหวัดหรือหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดที่กระทรวง ทบวง กรมตางๆ แตงตั้งไปประจํา
จังหวัดนั้น ซ่ึงไดรับเลือกจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงดังกลาวตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ.จํานวนหกคน ซ่ึงแตละคนสังกัดอยูตางกระทรวง ทบวง หรือสวน
ราชการที่มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวง 
 ใหคณะอนุกรรมการนี้ตั้งเลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแตงตั้งจากขาราชการพลเรือนผูดํารงตําแหนงและไดรับเลือก
ตาม (๒) ผูใดออกจากราชการพลเรือน ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอ่ืนที่มิใชตําแหนงตาม (๒) 
ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดอ่ืน หรือโอนไปสังกัดกระทรวง ทบวง หรือสวนราชการที่
มีฐานะเปนกรมและไมสังกัดกระทรวงหรือทบวงอ่ืนที่มีอนุกรรมการตาม (๒) สังกัดอยูแลว ใหผู
น้ันพนจากตําแหนงอนุกรรมการ” 
 
 มาตรา ๘ ใหเพ่ิมความตอไปน้ีเปนมาตรา ๑๓/๕ แหง พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (๑) พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ และการรองทุกขของขาราชการพลเรือนภายในจังหวัด ตามที่บัญญัติไว ใน
พระราชบัญญัติน้ี 
 (๒) ปฏิบัติการตามที่ อ.ก.พ.กระทรวง หรือคณะอนุกรรมการอุทธรณและรอง
ทุกขประจํากรม มอบหมาย 
 (๓) ปฏิบัติการอื่นตามพระราชบัญญัติน้ี และชวย ก.พ. ปฏิบัติการใหเปนตาม
พระราชบัญญัติน้ีตามที่ ก.พ.มอบหมาย” 
  



รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ((ฉบบัที่ฉบบัที่...) ...) พพ..ศศ. . ........  
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 มาตรา ๙ ใหยกเลิกมาตรา ๒๑ มาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และ 
มาตรา ๒๖ ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
 
 มาตรา ๑๐ ใหยกเลิกความในมาตรา ๒๕ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “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) ใหอยูในตําแหนงไดคราวละ
สองป ถาตําแหนงอนุกรรมการวางลงกอนกําหนดและยังมีอนุกรรมการเหลืออยูอีกไมนอยกวา
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) แลวแตกรณี รวมกันให
อนุกรรมการที่เหลือปฏิบัติหนาที่ตอไปได 
 เม่ือตําแหนงอนุกรรมการวางลงกอนกําหนดใหดําเนินการแตงตั้งอนุกรรมการ
แทนภายในกําหนดสามสิบวัน เวนแตวาระของอนุกรรมการเหลือไมถึงรอยแปดสิบวันจะไม
แตงตั้งอนุกรรมการแทนก็ได ผูซ่ึงไดรับแตงตั้งเปนอนุกรรมการแทนนั้นใหอยูในตําแหนงได
เพียงเทากําหนดเวลาของผูซ่ึงตนแทน 
 อนุกรรมการซึ่งพนจากตําแหนงจะแตงตั้งใหเปนอนุกรรมการอีกก็ได 
 ในกรณีที่อนุกรรมการพนจากตําแหนงตามวาระ แตยังมิไดแตงตั้งอนุกรรมการ
ใหมใหอนุกรรมการนั้นปฏิบัติหนาที่ตอไปกอนจนกวาจะไดแตงตั้งอนุกรรมการใหม” 
 
 มาตรา ๑๑ ใหยกเลิกความในมาตรา ๖๐ แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 “การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพล
เรือนสามัญในตางกระทรวงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม อาจทํา
ไดเม่ือ อ.ก.พ.กระทรวง ของทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว แตถาเปนการโอน
ขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงระดับ ๑๐ ขึ้นไป จะตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีดวย  
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในตางกรม อาจทําไดเม่ือไดรับความเห็นชอบจาก อ.ก.พ.กระทรวง  
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญตําแหนงตั้งแตระดับ ๙ และระดับ ๑๐ ไป
แตงตั้งใหดํารงขาราชการพลเรือนสามัญในสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวน
ราชการรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพล
เรือนสามัญตําแหนงดังกลาวซึ่งสังกัดสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการ
พลเรือนสามัญในกรม หรือตางสวนราชการที่มีฐานะเปนกรมและมีหัวหนาสวนราชการ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรีในกระทรวงเดียวกัน อาจทําไดเม่ือผูมี
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อํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๕๒ ทั้งสองฝายไดตกลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งน้ี ใหโอนไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิมและรับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือน
สามัญในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี และการโอนขาราชการพลเรือนสามัญสังกัดสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือตาง
สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี อาจทําไดเม่ือผูมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๕๒ ทั้งสองฝายไดตก
ลงยินยอมในการโอนนั้นแลว ทั้งน้ีใหโอนไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ไมสูงกวาเดิม และ
รับเงินเดือนในขั้นที่ไมสูงกวาเดิม 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญผูสอบแขงขันได ผูสอบคัดเลือกไดหรือผู
ไดรับคัดเลือก ใหทําไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ.กําหนด 
 การโอนขาราชการพลเรือนผูมิไดดํารงตําแหนงที่ ก.พ.กําหนดตามมาตรา ๔๐ 
ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญที่ ก.พ. กําหนดตามมาตรา ๔๐ ในตาง
กระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากกรมไปแตงตั้งใหดํารง
ตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี หรือโอนจากสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีแตงตั้งให
ดํารงตําแหนงในกรม จะทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจาก ก.พ.แลว ในการนี้ให ก.พ.พิจารณาโดย
คํานึงถึงประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ.กําหนดระดับของตําแหนงที่จะแตงตั้งและ
เงินเดือนที่จะใหไดรับดวย 
 การโอนขาราชการพลเรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในระดับที่ต่ํา
กวาเดิมตางกระทรวง ทบวง กรม หรือตางสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากกรมไป
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีหรือโอนจากสํานักเลขานุการรัฐมนตรี
ไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในกรมจะทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจาก ก.พ.แลว ในการนี้ให ก.พ.
พิจารณาโดยคํานึงถึงเหตุผลความจําเปนและประโยชนที่ทางราชการจะไดรับ และให ก.พ.
กําหนดเงินเดือนที่จะใหไดรับดวย” 
 
 มาตรา ๑๒ ใหแกไขคําวา “อ.ก.พ.กรม” และคําวา “อ.ก.พ.จังหวัด” ในหมวด ๔ 
หมวด ๕ หมวด ๖ หมวด ๗ และหมวด ๘ ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ.
๒๕๓๕ และที่แกไขเพิ่มเติม เปนคําวา “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม” และ
คําวา “คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจําจังหวัด” ตามลําดับ 
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บทเฉพาะกาล 
 
 มาตรา ๑๓ ให อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จังหวัด ทําหนาที่เดิมไปจนกวาจะมี
คณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกขประจํากรม และคณะอนุกรรมการอุทธรณและรองทุกข
ประจําจังหวัด แลวแตกรณี 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
  ............................................... 
          นายกรัฐมนตร ี
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ภาคผนวก ภาคผนวก 5 5 ::  
รางพระราชบัญญัติรางพระราชบัญญัติ  
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 ราง 
พระราชบญัญัต ิ

วิธีการงบประมาณ  (ฉบบัที่... ) 
พ.ศ. .... 

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

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันที.่....................................... 
เปนปที่...................... ในรัชกาลปจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรด 

เกลาฯ ใหประกาศวา 
โดยที่เปนการสมควรแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ 
จึงทรงมีพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติขึน้ไวโดยคําแนะนําและยิน 

ยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
 

 มาตรา ๑  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
(ฉบับที่ ...) พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒  พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเปนตนไป 
 
  มาตรา ๓  ใหยกเลิกความในมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 

พ.ศ. ๒๕๐๒ ในสวนคําวา “สวนราชการ” และใหใชความตอไปน้ีแทน 
  “สวนราชการ” หมายความวา กระทรวง จังหวัด หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ

เทียบเทา  สํานักงานหรือหนวยงานอื่นใดของรัฐแตไมรวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงาน
ตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 
  มาตรา ๔  ใหยกเลิกบทบัญญัติมาตรา ๑๘ แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ และใหใชความดังตอไปน้ีแทน 
  “รายจายที่กําหนดไวสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจใด  ตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปก็ดี  พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมก็ดี  จะโอนหรือ
นําไปใชสําหรับสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืนมิไดเวนแต 

(๑) มีพระราชกฤษฎีกาใหโอนหรือนําไปใชได 
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  (๒) ในกรณีที่มีพระราชบัญญัติกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน  ไม
วาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวน
ราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่
รวมเขาดวยกัน  หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม  แลวแตกรณี  ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกาดังกลาว” 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
...................................... 
     นายกรัฐมนตร ี
 
 
 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

229977 

 

 
 
 
 
 

ภาคผนวก ภาคผนวก 6 6 ::  
สรุปผลการสัมมนาเพื่อระดมความคิดเห็นสรุปผลการสัมมนาเพื่อระดมความคิดเห็น  

คร้ังที่ คร้ังที่ 1 1   
วันที่ วันที่ 15 15 พฤษภาคม พฤษภาคม 4747  

ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯ  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

229988 

1. เหตุผล 
  

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการไดดําเนินมาเปนระยะหนึ่ง  และตามแผนปฏิบัติการวิจัยจะตองมีการ
จัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความเห็นและขอเสนอแนะจากผูแทนสวนราชการตางๆ ที่
เกี่ยวของ ทั้งน้ี เพ่ือศึกษาถึงขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติของการบริหารงานของสวน
ราชการความสัมพันธระหวางความเปนนิติบุคคลของสวนราชการกับการบริหารงานของสวน
ราชการ ตลอดจนความคิดเห็นและขอเสนอแนะในการดําเนินการลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการซึ่งขอมูลทั้งหลายเหลานี้ลวนเปนประโยชนอยางยิ่งตอการศึกษา  เพ่ือกําหนด
แนวทางและกรอบการดําเนินการ  อันนํามาซึ่งขอสรุปที่จะนําไปสูการปฏิบัติจริงที่จะกอใหเกิด
ประโยชนสูงสุดตอระบบราชการไทย 
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

ผูเขารวมสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นครั้งที่หน่ึง ไดแก ผูบริหาร
สวนราชการระดับกรม และผูแทนสวนราชการตางๆ ดังน้ี 

1.  นายภิรมย  สิมะเสถียร  ปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
2.  นางสาวสุพัตรา  ธนเสนีวัฒน  อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
3.  นายชัยศักดิ์  อังคสุวรรณ  รองอธิบดีกรมขนสงทางอากาศ 
4.  นายธวัชชัย  ฟกอังกูร              รองอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
5.  รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑรูย  หัวหนาโครงการวิจัย 
6.  ศ.  ดร.สุรพล  นิติไกรพจน  นักวิจัย 
7. อ.มุนินทร  พงศาปาน  นักวิจัย 
8. นางสาวชาลินี  ถนัดงาน  ผูชวยนักวิจัย 
9. นางสาวศวิณัฐภรณ  นันทะมา ผูชวยนักวิจัย 

 

3. ประเด็นและสาระสําคัญในการสัมมนา 
 

  ในการสัมมนาไดมีการกําหนดประเด็นตางเพ่ือใหผูเขารวมอภิปรายและแสดง
ความคิดเห็น ทั้งน้ี สามารถสรุปสาระสําคญัรวมตลอดถึงขอเสนอแนะได 4 ประเด็น คือ 
 
 
 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

229999 

ประเด็นที่ 1 : ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แยก
ตางหากจากระบบบริหารกระทรวง ทบวง กรม 
 

ความสัมพันธระหวางฐานะนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม กับระบบการ
บริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม น้ัน มิใชเร่ืองเดียวกันและเกี่ยวของกันโดยตรง  แมวาใน
วาระแรกของการจัดตั้งฐานะนิติบุคคลของสวนราชการเหลานี้ขึ้น  สืบเน่ืองจากมาจากขอ
ความคิดวาดวยประโยชนในการบริหารงาน  แตในปจจุบันสิ่งที่มีผลกระทบโดยตรงตอระบบการ
บริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานของสวนราชการ
เหลานี้ เชน พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ ระเบียบ
พัสดุ เปนตน  ฉะนั้น หากตองการแกไขปญหาการบริหารงานของสวนราชการควรมุงเนนที่จะ
ดําเนินการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของมากกวาจะดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ 

 

ประเด็นที่ 2 : เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบคุคลของ
ทบวง กรม และจังหวัดหรือไม 

 

ความคิดเห็นในประเด็นนี้มี 2 แนวทาง ไดแก 
 

แนวทางที่ 1 : ไมเห็นดวย 
 

 ผูเขารวมสัมมนาสวนมากไมเห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของ
ทบวง กรม และจังหวัด  โดยมีเหตุผลดังน้ี 

 

 เม่ือระบบการบริหารงานของทบวง กรม และจังหวัดนั้นดําเนินไปภายใต
กฎหมาย  การแกไขปญหาระบบงบประมาณ  ระบบการบริหารงานบุคคล  ระบบการมอบ
อํานาจควรกระทําดวยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรง  หากสามารถแกไขระบบการ
บริหารงานใหคลองตัวบนฐานของความเปนนิติบุคคลก็ไมจําเปนจะตองยกเลิก 

 

 ปจจุบันมีหลายเรื่องที่ทบวง กรม และจังหวัดสามารถกระทําไดโดยไม
จําตองยกเลิกความเปนนิติบุคคล เชน 

 - การโยกยายขาราชการขามกรม ( กระทําไดโดยระเบียบ  เวน
แตกรณีที่ตองมีการตัดโอนอัตราซึ่งตองผาน ก.พ. และทางขอเท็จจริงปลัดกระทรวงสามารถเขา
ไปดําเนินการในเรื่องการบริหารงานบุคคลได) 

 - การคัดเลือกอธิบดีขามกรม 
 - การโยกยายเงินขามกรม (โดยระเบียบ) 

- การโยกยายทรัพยสิน (โดยระเบียบ) 
 



สรุปผลการสรุปผลการสัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ สัมมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 11  

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

330000 

 การใหกระทรวงดําเนินการจัดซื้อจัดจางแทนกรมจะเกิดปญหาเนื่องจาก
หากการจัดซื้อจัดจางทุกกรณีของทุกกรมตองผานกระทรวง  ยอมเกิดปญหาความลาชาเปนอัน
มาก 

 

 หากยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกรมจะทําใหงานทุกเรื่องจะตองผาน
กระทรวง  และจะเกิดปญหางานคั่งคางและความลาชาในการบริหารงาน 

 

แนวทางที่ 2 : เห็นดวย 
 

  ผูเขารวมสัมมนาที่เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม 
และจังหวัดมีเปนสวนนอย  ทั้งน้ีลวนอยูบนแนวคิดที่วาเม่ือระบบการบริหารงานแยกออกจาก
ความเปนนิติบุคคล ฉะน้ัน การจะยกเลิกฐานะนิติบุคคลจะทําก็ไดไมทําก็ไดและหากยกเลิกแลว
จะสงผลกระทบตอระบบบริหารอยางไร 

 

ประเด็นที่ 3 : การปรับเปลี่ยนการบริหารฐานกรมไปสูการ 
บริหารฐานกระทรวง 

 

ผูเขารวมสัมมนาสวนมากไมเห็นดวยกับการปรับฐานการบริหารงานจากกรม
เปนกระทรวงเนื่องจากแตละกรมนั้นมีขนาดไมเทากัน  และหากใหทุกอยางอยูที่กระทรวงจะเกิด
ปญหาความลาชาเพราะจะเปนหนวยบริหารที่มีขนาดใหญเกินไป 

 

ประเด็นที่ 4 : ขอเสนอแนะ 
 

 ควรแกไขใหจังหวัดเปนหนวยงบประมาณซ่ึงรับงบประมาณโดยตรงไม
ตองผานกรม 

 

 การยกเลิกความเปนนิติบุคคลและการเปลี่ยนแปลงการบริหารฐานกรม
ไปสูการบริหารฐานกระทรวง  จะตองมีการปรับโครงสรางของกระทรวงใหมเพ่ือใหกระทรวงไม
มีขนาดใหญจนเกินไปและเกิดความคลองตัว การปรับโครงสราง อํานาจหนาที่ และจํานวนของ
กระทรวงใหมในอนาคตอาจจะพิจารณาจากกลุมภารกิจ (cluster) ที่มีอยูในปจจุบัน โดยใน
อนาคตจะมีจํานวนกระทรวงมากขึ้นแตโครงสรางกระทรวงจะมีขนาดที่เล็กลง 
 
 
 



สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ 22    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

330011 

 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ภาคผนวก 77  ::  
สรุปผลการสัมมนาเพือ่ระดมความคิดเห็นสรุปผลการสัมมนาเพือ่ระดมความคิดเห็น  

คร้ังที่ คร้ังที่ 22  

วันที ่วันที ่2288  มิถุนายนมิถุนายน  22554477  

ณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯณ โรงแรมรอยัลปริ๊นเซส กรุงเทพฯ  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 



สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ สรุปผลการสมัมนาเฉพาะกลุมเพื่อระดมความคิดเหน็ครั้งที่ 22    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

330022 

1. เหตุผล 
 

 เน่ืองจากแผนปฏิบัติการวิจัยโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการ  ไดกําหนดใหมีการจัดสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะ ทั้งสิ้นจํานวน 2 ครั้ง  ซ่ึงการสัมมนาครั้งที่หน่ึงไดจัดขึ้นเม่ือวันที่ 15 พฤษภาคม 
2547 ที่ผานมา  โดยการจัดสัมมนาครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือเสนอแนวทางและกรอบการ
ดําเนินการในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  ตลอดจนรับฟงความคิดเห็นและ
ขอเสนอแนะในขอเสนอดังกลาวจากผูแทนสวนราชการตางๆ  ซ่ึงขอมูลทั้งหลายเหลานี้ลวนเปน
ประโยชนอยางยิ่งตอการไดมาซึ่งขอสรุปของแนวทางและขั้นตอนการดําเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  ที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดตอระบบราชการและประชาชน
ชาวไทย 
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

 ผูเขารวมสัมมนาเพื่อระดมความคิดเห็นครั้งที่ 2 คือ ผูแทนจากองคกรอิสระ ศาล และ
ผูแทนจากสวนราชการตางๆ ดังมีรายชื่อตอไปน้ี 
 1. นายนพดล  เฮงเจริญ  เลขาธิการสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
 2. นางสาวเพ็ญศรี  ตรีทัพ  รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 3. นางสาวสุพัตรา  ธนเสนีวัฒน อธิบดีกรมตรวจบัญชีสหกรณ 
 4. คุณวิมลรัตน  สุภาคม  ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่ กรมปศุสัตว 
 5. นางศรีวิการ  เมฆธวัชชัยกุล ผูตรวจราชการ กระทรวงศึกษาธิการ 
 6. นายเฉลิม  ศรีผดุง  อดีตรองเลขาธิการสํานักงาน ก.พ. 
 7. คุณวนิดา  นวลบุญเรือง  รองเลขาธิการสํานักงาน ก.พ. 
 8. นางมัณฑนา  บรรจงแตม ที่ปรึกษากฎหมายสํานักงาน ก.พ. 
 9. นางอัจฉรา  ภูริคุปต  เจาหนาที่วิเคราะหงานบุคคล 8 ว.  
       สํานักงาน ก.พ. 
 10. นายมนุชญ  วัฒนโกเมร สํานักงาน ก.พ.ร. 
 11. นายชวกรณ  ทิพยวิชิน กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
 12. อ.ดร.เอกบุญ  วงศสวัสดิ์กุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
 13. อ.ปยบุตร  แสงกนกกุล คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
 14. นางสาวเยาวพร  ปยมาพรชัย  สํานักงาน ก.พ.ร. 
 15. นางสาวสมคิด  สกุลสถาปตย  เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  
        8 ว (ไมระบุหนวยงาน) 
 16. นางสาวเต็มตรอง  ตรีธัญญพงศ เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน  
        8 ว (ไมระบุหนวยงาน) 
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 17. รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย  หัวหนาโครงการวิจัย 
 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  ผูชวยนักวิจัย 
 23. นางสาวศิวณัฐภรณ  นันทะมา  ผูชวยนักวิจัย 
 

3. ประเด็นและสาระสําคัญในการสัมมนา 
 

 ในการสัมมนาไดมีการกําหนดประเด็นตางๆ เพ่ือใหผูเขารวมอภิปรายและแสดงความ
คิดเห็น ทั้งนี้ ไดกําหนดประเด็นการอภิปรายไว 5 ประเด็น  และสามารถสรุปสาระสําคัญรวม
ตลอดถึงขอเสนอแนะไดดังน้ี 
 

 ประเด็นที่ 1 : เห็นดวยกับการยกเลิกความเปนนิติบคุคลของกระทรวง 
ทบวง กรมและจังหวัดหรือไม โดยใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

  การกําหนดใหรัฐมีฐานะเปนนิติบคุคลในทันทีจําตองพิจารณาใหเหมาะสมอีก
ครั้งหน่ึงวามีความจําเปนจะตองกาวไปถงึจุดนั้นหรือเปลา ทั้งน้ี กเ็พราะวา คําวา “รัฐ”  เปนนิติ

บุคคลจะมีการเปลี่ยนแปลงและผลกระทบอีกมาก 
 

  การใหกระทรวงเปนนติิบคุคลและเลิกกรมที่เปนนิตบิุคคล จุดนี้มีเหตุที่มีความ
เปนไปไดที่จะลดความสําคญัของกรมลง เพ่ือลดปญหาความเหลื่อมล้ําซ้ําซอนและการสราง

อาณาจักร 

  หากจะเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวดัจะตองกลุมจังหวัดทุกกลุม  ขณะน้ี
การบริหารจัดการของรัฐบาลเองก็มีการวางยุทธศาสตรในระดับกลุมจังหวัด และในระดับจังหวดัซึ่ง
สอดรับกับกลุมยุทธศาสตรของหากยังคงใหกลุมจังหวดัมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะสามารถเลิก
จังหวัดที่อยูในกลุมน้ันไดหรือไมแคเพียงใด  เพราะวาถาหากจะเลกิจังหวัดเลยจะเกิดปญหาเรือ่ง
เอกภาพในการปกครองบังคับบัญชา  จริงอยูถึงแมวาจังหวัดนั้นจะถือหลักของการแบงอํานาจ
ปกครอง  แตจังหวัดจะมีบทบาทที่จะอุดชองวางระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค หรือในสวน
ทองถิ่นเองอาจจะมีจุดออนหรือจุดดอยของจังหวัดที่เปนสวนภูมิภาคก็จะเขามาอุดชองวางตางๆ 

เพ่ือใหเกิดความสมบูรณยังประโยชนตอประชาชน  ในความจําเปนของจังหวัดควรคงฐานะทีเ่ปน
นิติบุคคลได  แตอยางไรก็ตามถาจะตองยกเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวัดจะตองมองในกลุม

จังหวัดบูรณาการเสียกอน 
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  การยกเลิกความเปนนิตบิุคคลของจังหวดัจะทําใหการบริหารฐานจังหวัดแข็งขึ้น 
นาจะขัดแยงกัน  ปจจุบันจังหวัดเปนนิติบุคคลแตบรหิารงานจังหวัดไมไดบริหารเลยเราบอกวานิติ

บุคคลของจังหวัดไมตองมีก็ไดแตวาบรหิารฐานจังหวดัจําเปนที่จะตองมีอยางยิ่ง 
 

  พอจังหวัดเลิกเปนนิตบิุคคลและจะบริหารฐานใหมันแข็งขึ้นก็คือวาในระบบของ
การมอบอํานาจ  ยังมีปญหาอยูในตวัของมันเองและที่สําคัญก็คือเม่ือจังหวัดจะตองรับผิดชอบตาม
เขตอํานาจของตนเองในเขตอํานาจหนาที่ของตวัเอง  และตัวเองไมสามารถที่จะขอตั้งงบประมาณ
ดวยตนเองได ก็กอเกิดปญหาตางๆ มากขึ้นและตามมาตรงจุดนี้เปนจุดที่ตองคิด 

 

  กรุงเทพฯ ตองเล็กลงตางจังหวัดตองใหญขึ้นหมายความวาการบริหารงานใน
ภาครัฐทั้งหมดสวนกลางตองแคเหลือประมาณ 20% อีก 80% อยูในภูมิภาคและทองถิ่น อันน้ีคือ 
สิ่งที่เราคงตองยอมรับอยางนั้นเพราะวาประชาชน 80% อยูในภูมิภาคและทองถิน่  การที่เราจะมา
สรางกรุงเทพฯ ใหใหญโตมันสวนกับแนวความคิดของการบริการ  แนวความคดิที่จะกาวไปสูการ
เปลี่ยนแปลงในอนาคต  เพราะอนาคตแลวเราจะตองเล็กกระจุกแตตองกระจาย น่ันคือ สราง
ประเทศไทยใหเขาสูการ Urbanizaton คือ การที่จะทําใหชนบทเปนเมือง  เม่ือชนบทเปนเมืองนั่น
ก็คือวากรุงเทพฯ น้ันเล็กลง กระทรวง ทบวง กรม ที่อยูในกรุงเทพฯ น้ัน ทําในเชงินโยบาย ทําใน
เชิงมาตรการ ทําในเชิงมาตรฐาน และก็กํากับดูแลจัดสรรงบประมาณในภาพรวมเทานั้น แตงาน 
implement ทั้งหลายจะตองอยูในระดับภูมิภาคและทองถิ่นเทานั้น เพราะฉะนั้น เม่ือเปนอยางนี้ ก็

สัมพันธกับเรือ่งของการพูดในเชิงของนติิบุคคล 
 

  เม่ือประชาชน 80% อยูในภูมิภาคและทองถิ่น ความสําคัญของสองสวนเกิดขึน้ 
ความสําคัญในเชิงของกระทรวงในฐานะที่เปน Pol icy Maker ความสําคัญของจังหวัดในฐานะที่
เปน Implementor ที่ตอบสนองตอความตองการของประชาชน เพราะฉะนั้น ในเชิงนิติบคุคลขอให
คิดในเชิงตรงนี้ ถาเผื่อวาจังหวัดนั้นจะตองมี au tonomy ในการบริหารงานใหสอดคลองกับการ
ทํางานเพื่อตอบสนองกับความตองการของประชาชน และทําไดผลดีตรงนั้นนาจะตองสนบัสนุน 
นาจะตองผลกัดันใหเกิดอยางนี้ จังหวัดควรจะตองมีอํานาจหนาที่ในการที่จะทํา S t r a t e g i c 
Planning ของจังหวัดเอง หรือสิ่งที่รัฐบาลอาจจะพูดวายุทธศาสตรจังหวัดจะมี cluster ยุทธศาสตร

จังหวัด 
 

  จังหวัดนั้นตองมี autonomy ในการที่จะดูแลคนของจังหวัดเอง จังหวัดจะ move 
จากมหาดไทยไปสูสํานักนายกรัฐมนตร ี หรือการเลือกตั้งในอนาคตก็แลวแต แตที่เราคงตองคิดถึง
วาจังหวัดนั้นตองมี a u t o n o m y  ในการบริหารจังหวัดเอง เปนการพิสูจนคนทีเ่ปนผูวาราชการ
จังหวัดที่เปนจังหวัด C E O  ในเชงิของการบริหารงาน บริหารจัดการเรื่องคน บริหารเรื่อง
งบประมาณ มีการของบประมาณโดยตรงจากจังหวัดไปยังสํานักงบประมาณ เพราะฉะนั้น เม่ือเปน

อยางนี้จึงจะเห็นไดวาตองเปนขอคิดที่สําคัญในประเดน็ตรงนี ้
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  ตอนนี้โรงเรียนที่เปนนติิบุคคลก็ยังไมไดปฏิบตัิหนาที่เลย และบางคนเขาก็บอก
วาไมอยากเปนนิติบคุคล เพราะวามันเปนนิติบคุคลซึ่งเหมือนกับมีอะไรมาครอบอยู เพราะฉะนั้น 

เขาบอกเหมือนเดิมดีกวา 
 

  ในแงของอํานาจสวนกลางกบัอํานาจสวนภูมิภาค จังหวัดไมเปนนติิบุคคล แต
หมายถึงวาจังหวัดจะเขมแขง็มากขึ้นกวาเดิม 

 

  รางกฎหมายปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม รางแรกที่จะปฏิรูปราชการเมื่อตน
ป 2545 น้ัน รางของคณะกรรมการจัดทํากฎหมายอันนี้ เลิกกรมทั้งหมด แลวก็สรางทบวงขึ้นมา 
60 ทบวง แนวทางอันน้ัน ตั้งใจจะมีทบวง 60 ทบวง และก็ไมมีกรมเลย ไมมีนิตบิุคคลเลย อันนี้จะ
ไปสอดคลองกับ อาจจะ 30-40 เปนอยางมาก เพราะวาอยางนอย ตองไปคิดถึงรัฐธรรมนูญ เพราะ
รัฐธรรมนูญใหมีรัฐมนตรี 3 5  คน เทานั้น เพราะฉะนั้น จํานวนทบวงจะมีเกิน 3 5  ก็จะลําบาก 
อาจจะมีรัฐมนตรีหน่ึงควบ 2 กระทรวง แตเปาหมายสุดทายจะไปสูจุดที่อยางนี้ก็คือ เม่ือเลิกความ
เปนกระทรวงไปแลว สุดทายประเทศไทยก็จะเปนอยางประเทศอื่นๆ ก็คือ กระทรวงจะเปน
กระทรวงตามรัฐมนตรี ตั้งรฐัมนตรีก็จะมีกระทรวงนั้น ก็คือ เม่ือเกราะของความเปนนิติบคุคลของ
กระทรวงหายไปแลว ตอไปนี้กระทรวงก็จะออน กระทรวงก็จะเปน organ เปนองคาพยพหนึ่งของ

รัฐเทานั้น  
 

 เพราะฉะนั้น จะใหกระทรวงไปทําอะไรอยางไร ไป Serve งานของดานไหน ไปเปน
ฝายเลขานุการของคณะกรรมการชุดใด หรือจะไปตอบสนองนโยบายรัฐบาลในเรื่องหน่ึงเรื่องใดจะ
ทํางายเขา วันน้ีทําอะไรไมไดเลย เพราะมีกฎหมายตรึงเอาไวบอกวา กรมก็เปนนิติบุคคล 
กระทรวงก็เปนนิติบุคคล เพราะฉะนั้น ตองตั้งรัฐมนตรีตามกระทรวง แตขางหนาเม่ือเลิกความเปน
นิติบุคคล ของกรมของกระทรวงแลว ก็จะงายเขาคือตอไปน้ีก็ตองกระทรวงตามรัฐมนตรี แตมี
หนวยงานของรัฐ หมายถึงวา โครงสรางของระบบราชการ โครงสรางของการบริหารงานบุคคลก็
ยังคงตองมีอยูตอไป แตวาจะมอบใหใครไปทํางานอะไรเปนอีกเรื่องหนึ่ง ตองไปแก พ.ร.บ. อีก
ตอไป 

 

  cluster จะตองจัดใหม เพราะวาที่เปนอยูบางทีมันก็ซอนๆ กันอยู ระหวางขาม
กรม ขามกระทรวง อยูน้ี 

 

  นิติบุคคลที่ใหออนตัวลง คิดวาจะทําใหประสิทธิภาพมันไปเร็ว เพราะวาเวลา
ตอนนี้เราทําอะไรไมได ชอบวากฎหมายแบบตีกรอบอาณัติตนเอง เพราะฉะนั้น การเปนนิติบุคคล
ในสวนของการทําภารกิจของรัฐ ไมรูเกี่ยวกับกฎหมายอะไรก็ไมรู แตวาในภารกิจของรัฐเปนสิ่งที่
จําเปน แตในความจําเปน คงตองมีแผน next step วามันจะจัดยังไง เผื่ออุบัติเหตุไป และไม
เปนไปอยางที่เราคิด จะทํายังไง เพราะวาถาไมไปอยางที่เราคิด ก็เหมือนการปฏิรูปวันที่ 2 ตุลาคม 
2545 น้ี ก็อิหลักอิเหลื่อหลายๆ แหง เพราะฉะน้ัน สิ่งที่มองเห็นเรื่องความเปนนิติบุคคล อยากใหมี
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ทบวง 60 และกลัววาจะขัดกับรัฐธรรมนูญ ที่มีรัฐมนตรี 35 คน คิดวาถามีถือเปนคนละเรื่องไดไหม 
เพราะวาการมีกระทรวงเล็กๆ กะทัดรัดหรือวาทบวงอะไรก็ตาม จะทําใหการ move เร่ืองการ
จัดการเร็วขึ้น การมีกระทรวงหรือกรมขนาดเล็ก ดีกวามีกรมที่มันอุยอาย แบบเวลาจะจัดอะไร 
องคาพยพมันหมุนชา หมุนแบบมีปญหา เพราะฉะนั้น ในสิ่งที่ฝากไวใหคิดวา นิติบุคคล บางทีอาจ
ผูกไวในระดับทบวงก็ได เพราะวาใน ทบวง กรม หรือกระทรวง ถาเปนกระทรวงใหญ อยาง
กระทรวงตอไปเปนกระทรวงยุติธรรม จะใหญแทนกระทรวงมหาดไทย และเอานิติบุคคลไปผูกไวที่
กระทรวงสมมติอยางนี้ ไมทราบวาจะผูกอยางไร ถาอยางนั้น จะทําใหการจัดการอาจจะซ้ําราย แต
ถาเปนกระทรวงเล็กๆ กระทรวงที่มีพอเหมาะพอควร ทีน้ีกลับไปเปนสํานักนายกรัฐมนตรีที่มี
กระทรวงเล็กๆ หรือวัฒนธรรมอะไรอยางนี้ ก็จะทําใหความเปนนิติบุคคลในระดับกระทรวงมันดี 
แตถาใหญแลว อยางสาธารณสุข คงจะลําบาก เกษตรก็คงจะลําบาก  

 

  จังหวัดจะเปนจุดที่มีความสําคัญ และที่สําคัญก็คือวา การเปนนิติบุคคลของ
จังหวัดนี้ โดยสภาพของกฎหมายเดิมเปนสิ่งที่ดีอยูแลว และถามันละเลยความเปนนิติบุคคลตอไป 
ไมแนใจวาปญหาที่จะเกิดขึ้นจะเปนอยางไร ที่ไดกรุณาเรียนวาตอไปกระทรวงจะเปนผูตั้ง
งบประมาณจังหวัด มันก็คงจะเปนแบบเดิม ที่กรมตั้งงบประมาณใหจังหวัด ตรงจุดนี้ คิดวาคง
จะตองมองดูวาสําคัญก็คือวา  หน่ึง คือ การรวมอํานาจ เราคือกระทรวงเปนนิติบุคคล และสามารถ
จะบูรณาการของกรมตางๆ ได การแบงอํานาจไปภูมิภาค ก็เปนจุดสําคัญที่จะใหภูมิภาค ก็คือ ตัว
จังหวัดมีความเขมแข็ง ปญหาที่จังหวัดเอง สวนใหญยังไมพรอมที่จะไปเปนองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น ทั้งน้ี ก็เพราะวามีพ้ืนที่ที่เปนชนบทอยูมาก 

 

  คลายๆ กับที่กระทรวงศึกษาธิการทําอยูจะเลิกกรมหมดเลย และก็ไมมีอธิบดี
แลว กระทรวงศึกษาธิการก็เลยตองไปกําหนดกรอบตําแหนงกันใหม ผอ.เขตจะเปน ซี 9 หรือ ซี 
10 หลังจาก ผอ.เขต จะไปที่สํานักงานปลัดทบวงยังไงบาง จริงๆ ก็คือ การออกแบบในลักษณะ
อยางนี้ แตวาในโครงสรางนี้เน่ืองจากวา สวนใหญเปนระบบบริหารราชการที่เปนโครงสรางอํานาจ
เด่ียว ก็คือ อธิบดีคนเดียวตลอด ก็เลยนาจะมีความซับซอนนอยกวากระทรวงศึกษาธิการ และ
กระทรวงศึกษาธิการจะตองไปสรางคณะกรรมการในแตละระดับขึ้นมา และมีองคประกอบ
หลากหลาย การบริหารจัดการจะยากกวา ขณะที่ถายายอธิบดีและใหอธิบดีเปนที่ปรึกษาหรือเปน
รองปลัดทั้งหมดและก็รับผิดชอบในแตละสวน แตวาขอเสนอของเราก็ยังมีกรมอยู เรายังไมไดเลิก
กรมไปทีเดียว เราเลิกกรมนิติบุคคล แตวางานกรมอาจจะยังมีอยูตอไป จะเรียกชื่อวากรมตอไป
หรือไมเทานั้นเอง ก็อยูในกรอบที่จะจัดการได จะตองไปเสนอ Framework ใหดีวาจะตองทํา
อะไรบาง อยางไร เน่ืองจากวาขอบเขตของงานวิจัยจํากัดอยูเฉพาะในเร่ืองเล็กหรือการปรับเปลี่ยน
ความเปนนิติบุคคลเทานั้น ก็อาจจะมีเฉพาะกรอบแตวาเรื่องที่ไมเกี่ยวของโดยตรงอาจจะไมไดทํา
ลงไปถึงกฎหมาย 
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 ประเด็นที่ 2 : เห็นดวยกับการเปลี่ยนการบริหารจากฐานกรมเปนฐาน
กระทรวงหรือไม 

 

  มี 3 ฐาน ฐานกระทรวง ฐานกรม ฐานจังหวัด เปนนิติบุคคลทั้ง 3 ระดับเลย ลด
ความซ้ําซอนลดความยุงยากไปไดบาง เสร็จแลวไปสรางการบริหารฐานจังหวัดขึ้นมาใหมที่จะ
รองรับนโยบายของรัฐบาลและก็สอดคลองอยางที่วา จังหวัดเปนหนวยที่ใกลชิดกับประชาชนมาก
ที่สุด 

 

  การบริหารจากฐานกรมเปนฐานกระทรวงหรือไม ไมทราบวาในกรอบของผล
การศึกษาคืออะไร จะตีกรอบแคไหน แตถาเปนฐานกรมไปเปนฐานกระทรวงในบางแงก็อาจจะดี 
แตบางแงอาจจะเปนปญหา เพราะวาจากฐานกรมแลวเราจะไปสูฐานจังหวัดอีก ผูวาฯ CEO ทานรู
ไหมวา บูรณาการแผนงาน แผนเงิน แผนคน แคน้ียังไมไดเลยและไมรูจักดวย ขอยกกรณีตัวอยาง
การไปทํา cluster หน่ึงในภาคใต บอกวา cluster มีปญหาเรื่องการทองเที่ยว ก็ภูเก็ต พังงา กระบี่ 
แลวถามวาวิธีคิดในการจัดการเรื่องการทองเที่ยวตองบูรณาการเปนกลุมจังหวัดเพราะวาจากภูเก็ต 
มันมีปญหา ก็เอาภูเก็ตขายมาเริ่มตนของการทองเที่ยว ลงสนามบินภูเก็ต แลวก็สูจังหวัดพังงาไป
เพ่ือจะได share กัน ใหเขาอยูนานขึ้น รายไดจะไดเพ่ิมขึ้น แลวใหพังงาไปขายน้ําใหภูเก็ต ไป
สรางแองนํ้า เสียเปนหม่ืนๆ ลาน ปรากฏตกลงในหลักการกันแลว เวลา implement เขาวา “พังงา
ฉันจะไปสรางน้ําขายภูเก็ต แตเขาไปอยูในสถานที่ที่สงน้ําไปภูเก็ตไมไดเพราะไปสงน้ําไปที่กระบี่ 
ซ่ึงไมขาดน้ําเลย” น่ีคือสิ่งที่อยากจะบอกวาการจัดการเรื่องฐานบริหารจากกระทรวงไปกรมอาจจะ
ดูกรมไปกระทรวง กระทรวงในความหมายมันอาจจะเปนนิติบุคคลมีกฎหมายที่จะตองกําหนด
กรอบอีกเยอะ 

 

  ในเรื่องของการที่เราจะจัดเปนฐานกระทรวงโดยที่อยากจะที่จะยึดโครงสราง 
cluster ที่แบงไปแลวในขณะนี้เรานาจะมีการทบทวนกันสักนิดหนึ่ง เห็นดวยวาจริงอยู การยาย
ฐานอํานาจซึ่งมันมีพ้ืนที่เฉพาะเปนรอยๆ กรม ใหมาระดับหน่ึง แคกระทรวงนี่เปนวิธีที่ดีในระยะ
สั้น แตคงจะตองเปนการแบงสรรกระทรวงที่ไดรับการยอมรับใหมีกระบวนการมีสวนรวมไมใหเกิด
มีปญหาการประสานงาน มีการแยงชิงการใชทรัพยากร มีการขยายตัวใหเกิดอํานาจใหมๆ มาอีก
หลายๆ สวน 

 

  อธิบดีตองตัดสินใจเม่ืออธิบดีเปนหัวหนาหนวยงานที่จะฟองคดี เปนเจาของ
ทรัพยสิน อธิบดีก็ตองสั่งลูกนองทุกคนในกรมได เพราะฉะนั้น กลไกในการบริหารงาน บุคคลที่
เกิดขึ้นภายหลังตาม ก.พ. ฉบับแรกๆ เขาใจวา พ.ศ. 2476 น้ี เขียนขึ้นมาโดยยึดโยงกับฐานกรม
อันน้ี ถามวาทําไมไมใหบริหารแบบรัฐบาลบริหาร มีกรรมการชุดเดียว หรือไมใหบริหารฐาน
กระทรวงเลย ก็คือใหมี อ.ก.พ. กระทรวง เทานั้น ก็ตอบวา กรมเปนนิติบุคคลเพราะฉะนั้ เม่ือกรม
มีอํานาจหนาที่ กรมจะตองรับผิดชอบในเรื่องของการถูกเขาฟอง วายายเขาไมเปนธรรม ลงโทษ
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ไมเปนธรรม ก็ตองใหการบริหารอยูที่กรม ไมไดเกี่ยวของโดยตรงแตเกิดจากวัฒนธรรมวันนี้ 
เพราะฉะนั้น แนวคิดขางหนาถามวาวันนี้เราเลิกไดไหมการบริหารฐานกรม กระทรวงศึกษาธิการ
เดินหนาไปกอนวาเลิก และใชการบริหารผานทบวงแทนเปน 5 ทบวง ที่เปนอยูในเวลานี้ แตไมได
เรียกวาทบวงเทานั้นเอง ชื่อก็ยังคลายๆ เปนกรมอยู ก็ทําได สมมติกระทรวงศึกษาธิการ เลิก
ความเปนนิติบุคคลของกรมไปดวยจะไดไมมีคําอธิบายวาทําไม กศน. ยังเปนกรมอยู แลวทําไมไม
มี อ.ก.พ.กรม ของ กศน. ทําไมสํานักงานการศึกษาเอกชนยังเปนกรมอยู ทําไมไมมีอํานาจ
โยกยายแตงตั้ง ก็ตองเลิกสิ่งเหลานี้ไปกอน 

 

  การตั้งนิติบุคคลของกรมทําใหเกิดวัฒนธรรมการบริหารฐานกรม เพราะฉะน้ัน 
ถาจะเลิกวัฒนธรรมการบริหารฐานกรมก็จําเปนตองไปเลิกความเปนนิติบุคคลดวย เพียงแตวาการ
ไปเลิกความเปนนิติบุคคลนั้นอาจจะสงผลกระทบกวางกวาการบริหารบุคคล ทําใหเกิดการบริหาร
งบประมาณฐานกรมตามมาดวย พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณป 2502 ที่คิดวาแกไมมีทางเสร็จ 
เพราะวาตกลงกันไมไดระหวางสํานักงบประมาณกับกระทรวงการคลัง ใครจะใหญกันแนใน
กฎหมายฉบับน้ี การเปลี่ยนอํานาจจากตัวผูอํานวยการสํานักงบประมาณคนเดียวมาเปนคณะ
กรรมการบริหารงบประมาณ ซ่ึงมีคน 5-6 คน เปนเรื่องที่ทําไมไดงายๆ และเหมือนเปนการเปลี่ยน
โครงสรางการจัดการบริหารงบประมาณของประเทศเลยทีเดียว  

 

  ฐานเพื่อเปลี่ยนจากฐานกรมเปนฐานกระทรวง แตหมายความวา ทุกอยางอยูที่
กระทรวงหมด ยกตัวอยางเชน การลงโทษทางวินัย เม่ืออธิบดีตองลงโทษไมใชครับ คนที่ลงโทษ
คือปลัดกระทรวง อธิบดีจะลงโทษไดก็ตอเม่ือปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดีเปนคนลงโทษ 
อยางนี้เปนตน 

 

  ถาไปใชฐานกระทรวงก็ตองขึ้นอยูกับปลัดหมดและก็ตองใชวิธีการมอบอํานาจ
อยางเดียว และการมอบอํานาจก็คือตองเขียนเปนเรื่องๆ ดวย ทุกอยางมอบอํานาจไมได ก็จะมี
ปญหาตามมาวา ขัดกับหลักที่เราจะแกกฎหมายใหม ก็คือ กระจายอํานาจหรือมอบอํานาจไปทุก
สวนราชการ และอีกอันหน่ึงในเรื่องของการโอนเรื่องการบรรจุแตงตั้งก็เหมือนกัน คือตองใหปลัด
บรรจุแตงตั้งอยางเดียว และก็มอบอํานาจไปยังไมรูใครก็ไดซ่ึงอาจจะไมใชกรมเพราะไมมีฐานะเปน
กรมก็จะใหใครก็ได  

 

  ความจริงจากฐานกรมเปนฐานกระทรวงเปนเรื่องใหญมาก หมายความวา ถา
เปลี่ยน 100% ก็หมายถึงอธิบดีไมมีอํานาจเลย การมีอํานาจของอธิบดีในทุกๆ เรื่อง เกิดจากการ
มอบอํานาจที่ประเด็นหน่ึง และจะมีปญหาอยางที่วาจะตองมอบเปนเรื่องๆ ไหม หรือวาหลังจาก
น้ันแลวจะตองไปออกพระราชกฤษฎีกาวาดวยการกําหนดอํานาจระหวางปลัดกระทรวงกับอธิบดี
เสียใหม อยางนี้เปนตน อาจจะตองไปทําแบบนี้เลย  
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 ประการที่ 3: เห็นดวยกับการจัดแบงกระทรวงใหมตามจํานวนกลุม
ภารกิจปจจุบันหรือไม  

 

  มีความพยายามที่จะศึกษาเรื่องของการจัดกลุมภารกิจของรัฐ ยากมาก และจะมี
ความยืดหยุน ออนตัว ซ่ึงตายตัวก็ยาก อยางไรก็ตาม กลุมภารกิจที่มันเปนกลุมภารกิจบังคับ
หลักๆ ซ่ึงเปนไปตามแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ ตรงจุดนี้อาจจะตองดูให
มีความชัดเจนที่วามันคงจะไปแปรเปลี่ยนคอนขางจะลําบากในจุดนี้ แตอีกสวนหนึ่งไมวาจะเปน
เรื่องของสาขาก็ดี ในเรื่องของพื้นที่ก็ดี ตรงจุดนั้น ก็คงจะตองไปดูใหเหมาะสม  
 

  การจัดกลุมภารกิจเปนเรื่องที่สําคัญจริงๆ ที่จะนํามาซึ่งการจัดระบบของ
กระทรวงตางๆ และก็มีความยืดหยุนออนตัว ดังน้ัน การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล มีความสามารถ
ที่จะบูรณาการตางๆ ภายในกระทรวงของตัวเองตามภารกิจที่ไดรับมอบหมายจึงมีความจําเปน 
 

  จะแบงกระทรวงใหมเปนแบบ cluster พอแบงแลวก็ไมไดหมายความวาจะอยู
อยางนี้ไปตลอด จะเหมือนของอังกฤษที่วา ปหน่ึง 2 ปจะเปลี่ยนก็วาไป  
 

  จะตองสรางความเขมแข็งใหการบริหารฐานจังหวัด และแนวทางก็คือ จริงๆ 
ตองมีสวนหนึ่งโดยเฉพาะที่พูดเรื่องการบริหารฐานจังหวัด ปจจุบันจังหวัดเปนนิติบุคคลก็จริงแต
จังหวัดไมเคยใชความเปนนิติบุคคลในการกระทําอะไรเลย เพราะมันทําอะไรไมไดสักอยาง
แมกระทั่งการฟองรองคดี ทรัพยสินของจังหวัด กรรมการกฤษฎีกาลงมติโดยที่ประชุมใหญป 2537 
บอกวาระหวางจังหวัดกับกรม ทรัพยสินของราชการที่อยูที่จังหวัด ตองถือวากรมเปนเจาของ
งบประมาณ กรมตองเปนคนฟองคดี ถามีปญหาขึ้นมาจังหวัดหามทําอะไรทั้งน้ัน 
 

  การจัดเรื่องกระทรวง กลุมภารกิจยังไมสะทอนถึงสิ่งที่เปนปญหาของประเทศ
จริงๆ เพราะวากลไกอาจจะเริ่มตนดวยดี คือมีหลักดี แตวาตอเขาไปถึงบทสรุปสุดทายอาจจะทําให
ระบบของการจัดกระทรวงมันเปมาก และคิดวาระบบที่จะเปน 60 หรืออะไรก็ตามอาจจะตองดูวา 
ภารกิจของรัฐที่แทๆ ควรจะเปนอะไร แลวตองสรางระบบตั้งแตตนไปถึงผูตัดสินใจคนสุดทาย 
กระทรวงทั้งหลายที่มีอยู 20 กระทรวงนี้ บางกระทรวงก็ดูดี บางกระทรวงก็อาจจะไมดี แตไม
สําคัญเทาวา การจัดคนเขาไปตัดภารกิจไปเลย โดยไมไดคํานึงถึงอะไรเลยเปนปญหาเรื่อง
ประสิทธิภาพ ไมวากระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา อาทิเชน กีฬา เอาคนกีฬามาถึงทองเที่ยว แต
เด๋ียวนี้เปนตลาดทองเที่ยวอยางเดียวสงเสริมไปไหนไมรู อะไรทํานองนี้ แลวที่สําคัญคือเอาคนที่มี
องคความรูเรื่องการกีฬาอยางเดียว ไปสูองคความรูเรื่องของการทองเที่ยว อีก 20 ป ปฏิรูปก็ไมมี
วันสําเร็จ 
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  การจัดกลุมภารกิจ cluster น้ียังไม work ตรงนี้ไมใช blueprint มานั่งกองๆ 
แลวบอกนี่คือ cluster แตไม work ในการปฏิบัติงาน ตกลงปลัดก็มีอํานาจหนาที่เหมือนเดิม
เพราะวากฎหมายไมไดบอกวาปลัดจะมอบแลวไมพนผิด เพราะวาคนที่ถูกยายเปนคนแรกคือปลัด
จะทําอะไรก็ตามปญหาคือปลัด อยางไรก็ตาม การที่จะปรับปรุงกระทรวงใหมีความออนตัวลง เห็น
ดวย และกระทรวงไมควรจะคิดเลนๆ ผูออกแบบยังมองไมถึงสภาพปญหาที่จริงๆ องคาพยพของ
บุคลากรในพื้นที่เขา เขามีปญหามากๆ ยังเปนแบบเม่ือ 20 ป เปนแบบเม่ือ 10 ป 
 

  ยกตัวอยางกรณีกระทรวงศึกษาธิการยังแยอยูเพราะวา กระทรวงศึกษาธิการ 
ยังไมไดทําอะไรอีกเยอะมากที่ตองทํา ไมไดหมายความวาที่จะตองไปทําใหมีกฎหมายอะไรขึ้น ที่มี
กฎหมายแลวตองทํา ยังไมไดทําอีกเยอะทีเดียว วันนี้ยังไมมีกรรมการเขตพื้นที่ ยังไมมี อ.กคศ. 
เขตพื้นที่ ยังไมแมกระทั่ง กคศ. ยังไมมีกรรมการที่ตัดสินใจในระดับสวนกลางจริงๆ พ่ึงตั้งเม่ือ 2 
อาทิตยที่แลว ไมวาจะเปนกรรมการพื้นฐาน กรรมการอุดมศึกษา และยังไมมีใครเริ่มประชุมทํา
อะไรทั้งน้ัน เพราะฉะนั้น ทุกอยางจึงไปรวมที่รัฐมนตรีหมดงานซึ่งเดิมมีองคชาย 14 คน คอยดูแล
วันน้ีเปนอํานาจของรัฐมนตรีคนเดียว คิดดูวา ฐานปญหาเดิมซ่ึงเราบอกวา 14 คน ดูแลครู 5-6 
แสนคน ดูแลนักเรียน 12 ลานคน ไมได วันนี้กลายเปนรัฐมนตรีคนเดียวดูแลทุกอยางแทน ทั้งที่
โครงสรางมันถูก set เอาไวใหมีคนมาชวยดูแล รัฐมนตรีก็ไมตั้งเสียที  คือไมยอมตั้งกรรมการเขต
พ้ืนที่ ยังไมไดตั้งกรรมการสวนกลาง ถูกบีบใหตั้งเม่ือเร็วๆ น้ีเทานั้น เพราะฉะน้ันกลไกจึงหยุด
หมด  ตอนน้ีระบบการศึกษาไมใชเร่ืองไมทําอยางเดียวที่ตองทําไปแลวก็ยังหยุดอยูเฉยๆ ก็เลย
เกิดปญหาเยอะแยะ  
 

 ประการที่ 4 : การมอบอํานาจใหมีการมอบอํานาจไดงาย มอบไดถึงผู
ปฏิบัติระดับลาง 
 

  การบริการประชาชนนั้นกวาง ยกตัวอยางเชน กรมเจาทาจะไปมอบใหองคกร
ปกครองทองถิ่นไปพิจารณาอนุญาตในอันที่จะใชบริการที่เปนพ้ืนที่ที่ไปลวงล้ําลําน้ําตางๆ เหลานี้ 
เปนตน ถาเกิดมอบไปในลักษณะนี้เต็มที่และเกิดความเสียหายตอสิ่งแวดลอมขึ้นมาจะทําอยางไร 
น่ันก็เปนการใหบริการประชาชนอยางหนึ่งเชนเดียวกัน 
 

  ในการที่จะบริหารในลักษณะที่วาในเรื่องของการจัดกระทรวงเล็กลงมาเปน
ทบวง และดูเรื่องของ cluster เห็นดวย  เพราะวาในขณะนี้กระทรวงใหญโตและก็จะมีอาณาจักร 
เพราะในการปฏิรูปกระทรวง ทบวง กรม แคเครื่องบิน แคโปะทาเรือก็แยงกัน มีปญหากันมากมาย
เหลือเกิน เขาคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีเองควรจะตัดสินใจในเรื่อง Policy ที่สําคัญๆ มา
ตัดสินใจในเรื่องที่ไมเปนสาระ  เม่ือเปนอยางนี้ถาจัด cluster แลวเนนเอาภารกิจที่รัฐบาลตองการ 
Achieve ในเรื่องเกษตรก็ดี ในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติก็ดี ในเรื่องคมนาคมก็ดี ในเร่ืองอะไรก็ดี 
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และดูเปน cluster ตางๆ แลวน้ี เชื่อวาการทํางานนั้นจะงายเขาถาการทํางานของกระทรวงใน
อนาคตนั้น ลงในทบวงที่ออกมารูปน้ัน เล็ก ไมใหญโตเหมือนที่เปนอยูในปจจุบัน 
 

  การบริหารงานของกรมที่เปนอยูในขณะนี้เล็กไปเพราะวาเปนการบริหารงานที่
เราสามารถจะทํางานเปน Project ทํางานเปนโครงการที่สําคัญๆ เพราะทายที่สุดแลวงานสําคัญ
มันอยูที่ จังหวัดไมใชอยูที่สวนกลาง เพราะฉะนั้นเราตองใหความสําคัญกับคนที่ใกลชิดกับ
ประชาชน เพราะฉะนั้น ในเรื่องของ cluster เห็นดวยและก็สามารถที่จะทําไดในอนาคต  เพียงแต
วาเราจะสรางกลไกของคนที่จะบริหารงานใน cluster ที่เปนอยูในสวนกลางและคนที่จะบริหารใน
ภูมิภาคใหมีประสิทธิภาพไดอยางไร ตรงนี้เปนเรื่องที่จําเปน 
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการ ปรากฏวาเดิมทีเดียวนั้นมีระบบการ
บริหารงานมีศึกษาธิการเขตที่เชื่อมสัมพันธกันได ตอนนี้หายเลยกลายเปน 5 องคชาย เปน 4 องค
ชาย เพราะสภาการศึกษาไมมี ประมาณ 3-4 องคชายที่อยูในจังหวัด ผูวาราชการจังหวัดงงมาก
เลยในการที่จะประสานงาน เพราะวาในขณะนี้มีเขตพื้นที่ เขตพ้ืนที่ 1 กับเขตพ้ืนที่ 2 ในจังหวัด
เดียวกันไมสามารถเชื่อมโยงกันได ขอมูลหายหมดเลย อันนี้คืออีกประเด็นหน่ึง ปรากฏวาผูวา
ราชการจังหวัดเองนาสงสารมากเพราะวาการมอบอํานาจลงไปก็จะมีบางอันมอบอํานาจลงไปเลย 
พอมอบอํานาจลงไปเสร็จผูวาราชการจังหวัดก็ไมสามารถจะไปมอบใหใครไดตอ จึงทําใหงาน
หยุดชะงัก เชน เรื่องของ ศช. เรื่องของการศึกษาเอกชน ความจริงแลวทานก็ตองมอบใหกับทาง
เขตพื้นที่ทํา ปรากฏวาเขตพื้นที่ก็โกลาหลในการที่จะปรับวัฒนธรรมของหลายองคกรเขามาอยูใน
ตนเอง  
 

 เพราะฉะน้ันการมอบอํานาจบางอยางไปผูวาราชการจังหวัดก็ไมรูจะลงไปอยางไร ใน
ขณะเดียวกันผูวาราชการจังหวัดเองตอนนี้หมุนเลย  เพราะวาทุกกระทรวง ทบวง กรม ตอนนี้เปน
การเลิกระบบเดิมและดึงมาจากจังหวัด เพราะฉะน้ัน ขณะนี้การประสานงานในระดับอําเภอยังมี
ปญหามากเพราะวาทุกคนเขาไปอยูในจังหวัดและยังไมรูวาจะทําอะไร  อันนี้เปนสิ่งที่กําลังเกิดขึ้น 
ซ่ึงตรงนี้เองคิดวาพอหันกลับมามองคิดวาประเด็นที่สําคัญ คือ การปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมในการ
ทํางานของขาราชการเหลานั้นตองมีการเตรียมการ  ถาผูนํายังมีความรูสึกวายังไปกระทบกับ
ตําแหนงของตนเอง โครงสรางของตนเอง ก็จะไมมีการเตรียมการใหกับบุคลากรทั้งระบบ
ดําเนินการ 
 

  ยกตัวอยางกรณีกระทรวงศึกษาธิการทําอยางไรที่จะทําใหความเขมแข็งอยูที่
จังหวัด ตรงน้ันจะเปนสิ่งซ่ึงตอบปญหาของประเทศชาติได กระทรวงศึกษาธิการขณะนี้ทุกคนฟง
สํานักอยางเดียว และเมื่อทําลงไปนั้นเขาจะฟงสํานักตามนโยบายที่สํานักซึ่งน่ังอยูตรงกลาง และ
มองลงไปและดําเนินการโดยที่ไมไดมองเอาตัว คือ จากขางลางเปนเปาหมายเพราะฉะนั้นโรงเรียน
ก็จะตองทําตามขางบน  ปรากฏวาไมไดมีการแกไขปญหา เชน เรื่องของอาคารสถานที่ การเรียน
การสอนหรือครูในแตละจังหวัด ซ่ึงจริงๆ แลว ตาม พ.ร.บ. การศึกษาจะมอบใหเขตพื้นที่น้ัน มี
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อํานาจเบ็ดเสร็จ มี Autonomy ที่จะดําเนินการแตปรากฏวาอํานาจขณะนี้ อยูตรงที่สวนกลาง 
เพราะฉะนั้น ตรงนี้เองก็ทําใหโรงเรียนนั้นไมสามารถที่จะแกไขปญหาได ตรงนี้ มองวาขณะนี้ที่เรา
ทําดู ถาเรามอบใหจังหวัดผูวาราชการจังหวัดที่ตองดูแล Area ตรงนี้ เปนผูประสานงานที่จะให 
อบต. หรือวาใหสวนราชการอื่นๆ หรือวาเทศบาลตางๆ รวมทั้งโรงเรียนชวยดูแลโครงสรางพื้นฐาน 
สวนกระทรวงศึกษาธิการดูแลในเรื่องของมาตรฐาน เหมือนกับเปนมาตรฐานการติดตามการ
ประเมินผล ตรงนี้เอง จะทําใหเกิดประโยชนเพราะวาขณะนี้ทางเขตพื้นที่จะมองไมเห็นตรงจุดนี้ ก็
จะไปมองดูตามนโยบายของสวนกลาง อันนี้คือสิ่งที่ปจจุบันนี้ถาเปนไปได  ถาสมมติวาจังหวัดนั้น
มีอํานาจเบ็ดเสร็จในการที่บริหารดูแลตรงสวนนั้นและก็สามารถที่จะ Pull จากกระทรวงตางๆ ที่
ทานบอกจะ cluster ลงมา และเหมือนกับมี CEO ของ cluster แตละ cluster มาชวยเปนทีม
ประสานงานกับผูวาราชการจังหวัดซึ่งไมใชเปนของมหาดไทยอยางเดียว จะตองเปนผูวาราชการ
จังหวัดเหมือนกับเปน mini-government  ทํานองนั้นและก็จะมี ministry อยูในจังหวัด ตรงนี้เอง
คิดวาจะเกิดประโยชนสูงสุด 
 

  จริงๆ แลวอํานาจในการสั่งการ การอนุญาตการอนุมัติที่เปนอํานาจของอธิบดี
หรือของรัฐมนตรีเดิมในจังหวัดอาจจะตองเขียนเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด และคงให
ราชการสวนกลางทําหนาที่ที่เปนเรื่องหลักของราชการสวนกลาง น่ันคือ เร่ืองแผน เร่ืองนโยบาย 
เรื่องตั้งงบประมาณ และก็เรื่องยายผูวาราชการจังหวัด อันนี้ตองใหสวนกลางเปนคนดู แตวาเม่ือ
ตั้ ง ผู ว า 
ราชการจังหวัดแลวอาจจะตองใหผูวาราชการจังหวัดเปนคนทําในหลาย ๆ เรื่อง อาจจะตองเขียน
กฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎหมายทั่วไป  ซ่ึงอาจจะไปใสไวในกฎหมายระเบียบบริหารราชการก็ได 
แตวาอํานาจในการสั่งการ การอนุญาตการอนุมัติตางๆ ที่กฎหมาย พ.ร.บ.ตางๆ ที่กําหนดใหเปน
อํานาจของอธิบดีหรือรัฐมนตรีน้ันในเขตพื้นที่จังหวัดใหเปนอํานาจของผูวาฯ  ซ่ึงก็อันนี้จะไมใช
เรื่องมอบอํานาจเปนเรื่องของการกําหนดใหองคกรอ่ืนมาใชอํานาจดวย ซ่ึงเราจะแกปญหาเม่ือ
มอบไปแลวผูมอบอํานาจยังตองรับผิดหรือไม อยางไร ตองดูแลรับผิดชอบหรือเปลา คือถามันเปน
กระบวนการที่ทําโดยกฎหมาย ปญหานี้อาจจะลดลง  
 

  มอบงายๆ เปนหลักที่ทุกคนปรารถนาแตวาเวลาจะมอบอํานาจอะไรก็ตาม การ
มอบอํานาจในปจจุบัน  จะตองมีลักษณะของการมอบอํานาจดวยคือประเด็นมอบอํานาจ อันที่สอง 
มันตองมีหลักแบงภาระความรับผิดชอบ อันที่สามที่สําคัญคือคนที่ทั้งมอบและผูรับมอบตองมี
ความรูความเขาใจในเรื่องน้ันดวย  ประเด็นที่หลักกฎหมายออกมาแลวมันปฏิบัติไมคอยไดผล
เพราะวา 2 สิ่งน้ีเราไมคอยที่จะคํานึง  แตสิ่งที่เปนหัวใจคือสิ่งแวดลอมของประเทศไทย ขาราชการ
ไทย สังคมไทย เพราะฉะนั้น ประเด็นการที่จะเขาไปสู policy อะไรก็ตามมันดูดี แตวาไม Work 
เพราะวาไมใชหลักวิชาการเปนเรื่องของการปฏิบัติ  ซ่ึงเวลาเราพูดถึงการมอบอํานาจ ก.พ. ก็
กําลังทํา พ.ร.บ.ขาราชการ เราจะมอบอํานาจหลายๆ เร่ือง แตการมอบประสบการณเราบอกวา
การมอบอํานาจตองเตรียมความพรอมดวย  พรอมทั้งเรื่องของกฎหมายที่เกี่ยวของ เราบอกวาเรา
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มอบไป แตวากระบวนการตรวจสอบยังไมไดมอบ ไมวาองคกรอิสระโดยเฉพาะ สตง. เร่ือง ป.ป.ช. 
ก็ดี เรื่องของระบบของการควบคุมตรวจสอบก็ดี ยังไมไดกลืนเขาไปสูระบบของการทํางานแบบมี
ประสิทธิภาพตามหลักการที่กําหนดไว เพราะวาสากลก็เปนแบบน้ีแตวาถามวาในประเทศไทยจะ
ทํายังไง 
  เราจะจัดโครงสรางรัฐอยางไรถึงจะทําใหเกิดความคลองตัวในการบริหารการ
เปลี่ยนแปลง เกิดความคลองตัวในการโอนยายทรัพยากร ซ่ึงมีอยูอยางจํากัดไปใชในที่ที่เกิด
ประโยชนสูงสุด ไมเกินตรงไหน ไมขาดตรงไหน ในเวลาที่ควรจะเปน เห็นดวย แตวากระบวนการ
เปลี่ยนแปลงเปนเรื่องสําคัญ  
 

  เรื่องของการจัดการ เรามีการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการมาก ตั้งแตที่เปลี่ยน
มาแลว และก็กําลังเปลี่ยน และก็จะเปลี่ยนไป คิดวาปญหาหนึ่งที่เรายังมองภาพของ ultimate 
outcome ไมดี ถาเราสามารถทําใหเห็นภาพชัดวาสุดทายเราจะไปทางไหน ขณะน้ีเราเปลี่ยนอะไร
มาแลวบาง กําลังอยูในกระบวนการเปลี่ยนแปลงอะไรที่ตองการคืออะไร และทุกคนที่มีสวนรวม มี
สวนในการยอมรับ เห็นภาพและกาวไปดวยกัน จะทําใหเกิดผลลัพธในทางที่ไมดี  
 

  หลักของระเบียบการบริหารราชการแผนดินไทยก็คือวา หามมอบอํานาจชวง 
หมายความวาเม่ือมอบไปทอดหนึ่งแลว หามมอบตอไปอีก ยกเวนที่กรณีผูวาฯ เทานั้นที่มอบ
อํานาจชวงได คําถามก็คือวา ถาระบบแบบนี้ แบบใหม เราจะปลดล็อกเรื่องการมอบอํานาจชวง 
ปลัดมอบไปที่อธิบดี อธิบดีมอบตอไป น่ีเปนสูตรหน่ึงหรือไมก็คือใชวิธี เ ดียวก็คือวา ให
ปลัดกระทรวงสามารถมอบไปถึงระดับลางไดเลย pass อธิบดีไปหรือเปลา อันนี้ตองไปคิดทั้งหมด
วาจะตองทํายังไงซึ่งเปนเรื่องใหญมาก  
 

  เห็นดวยในหลักการแตการจะมอบตองเปนเรื่องๆ ดวยในทีละประเด็นใหญๆ 
และคงตองมีลูกบทที่รองรับมันไป  แตประเด็นปญหาถาเปนอยางนี้ปุบแบบที่เราออกแบบไวตอง
เปลี่ยนใหมหมดเลย ก็คือ กระทรวง กรม และกรมจะมีรองกี่คนก็อาจจะไมมี และยิ่ง Version ของ
อาจารยที่บอกวาปลัดจะมอบไปถึงใครก็ได คือ กระเทือนหมดเลยระบบการกําหนดตําแหนงของ
เราจะเปลี่ยนหมดเลย ไมวาจะกําหนดตําแหนงแตงตั้ง การโอนการยาย ไมวาการดําเนินทางวินัย 
 

  เรื่องของการมอบอํานาจมีอยู 2 สวน สวนที่หน่ึง ในเรื่องของนิติบุคคลก็ตองไป
ดูวามอบไดระดับไหน เพราะวาเรื่องนี้เปนเรื่องที่จะตองดูงานที่จะตองทําในอนาคตวา  ถามอบจาก
กระทรวงลงไปยังปลัด cluster หรือ รองปลัด cluster หรืออะไรตางๆ ตองดูในประเด็นนี้  แตสวน
เรื่องของการมอบอํานาจในการบริหารงานนั้นตองปลอยใหเขา  เรื่องของการบริหารงานคนละเรื่อง 
บริหารองคการบริหารโครงการทั้งหลาย บริหารกิจกรรมทั้งหลายภายในองคการใหประสบ
ความสําเร็จอยูที่ตัวผูบริหารเองแลว เพราะฉะนั้น ตรงนี้ไมแตะ แตแตะเพียงแตวาในเชิงของการ
ทํานิติกรรม  จะตองดูในประเด็นตรงนี้ตองฝากผูวิจัยไปคิดนิดหนึ่งในกรณีตัวอยาง เชน กรม
ชลประทาน มีคนมหาศาล กรมทางหลวงชนบทมีคนมหาศาล แลวก็กรมทางหลวงแผนดิน
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มหาศาลเลยเพราะฉะนั้น ตรงนี้จะมีการทํานิติกรรมคอนขางมาก  เอามาเปนขอคิดวาจะทํายังไงใน
ประเด็นตางๆ เหลานี้ ในเชิงของการมอบอํานาจ 
 
 
 
 

 ประเด็นที่ 5 : ขอเสนอแนะ 
 

  การสรางจังหวัดเขมแข็งควรใหจังหวัดสามารถตั้งงบประมาณไดดวยตนเอง 
ตองสามารถที่จะบริหารในเรื่องของบุคลากรในเขตจังหวัดไดเอง  และที่สําคัญก็คือวาสามารถที่จะ
กําหนดแผนตางๆ รวมทั้งการบริหารงบประมาณ การติดตามประเมินผลตางๆ ก็จะเปนจุดที่จะให
จังหวัดนั้นมีความเขมแข็งมากขึ้น 
 

  การจะกาวไปในจุดใดๆ มันตองดูพ้ืนฐานของสังคมของเราดวยวา 
  1. พ้ืนฐานของคุณธรรมพื้นฐานของคนในสังคมของเรามันไดรับการปลูกฝงที่ดี
พอเพียงแคไหน อยางไร 
  2. คือพ้ืนฐานในเรื่องของระบบธรรมาภิบาลวาที่มันเกิดขึ้นในระบบของเรามัน
มีมากนอยแคไหน ถาสิ่งใดที่มันกาวไปเร็วมากภายใตพ้ืนฐานที่มันยังมีปญหาอยูอยางนี้  ผมคิดวา
สิ่งที่จะสะเทือนกลับมาคือสิ่งที่นากลัว 
 

  ในเชิงของการบริหารงานในอนาคตเราจะกาวไปสูตรงไหน  สิ่งที่เราพูดนั้นคง
ยอนถึงภารกิจจากภาครัฐที่ตองสรางใหประชาชนนั้นอยูดีกินดีมีสุข  อันนี้เปนประเด็นที่เราจะตอง
จําเอาไวในหัวใจวาจะทําอยางไรก็ตามสุดทายแลวประชาชนตองอยูดีกินดีมีสุข 
 

  เราพูดถึงนิติบุคคลในระดับกระทรวงก็ดี ทบวงก็ดี ที่จะเกิด ทบวงอาจจะเปน
ลูกผสมอยางที่วาไมเปนไร แตวา Organization น้ีมันตองมีความเปนเลิศ มีความเปนเลิศคือ
ตรงไหน น่ันก็คือ ผลที่ทําออกมานั้นประชาชนตองไดประโยชน serve และแกปญหาในเรื่องของ
การทํางานในแงที่ตอบสนองความตองการของประชาชน  มิฉะน้ันแลวเราจะทําอยางอ่ืนอยางใดก็
จะไมเกิดประโยชนอะไร  เพราะฉะนั้นเม่ือเปนอยางนี้จึงจะเขามาสูสิ่งที่เราอยากเห็นในอนาคตวา
เปนอยางไร  
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการเวลาการเปลี่ยนคือ หน่ึง เราไมไดมีการ
เตรียมพรอม ไมไดศึกษาบริบท  ประเด็นที่สอง คือ ไมไดมีการเตรียมคนเตรียมระบบหรือกลไกใน
การที่จะดําเนินการ  อันดับที่สามกฎหมายยังไมออก คือ ถาสมมติวาถามองดูกระทรวงศึกษาธิการ
ถามีการเตรียมการกอนจะเปนสิ่งที่ดี  เพราะวาจะเปนการสอดคลองกับแนวงานวิจัยชิ้นนี้ คือ เปน
เหมือนคลาย ๆ กับ 4-5 ทบวง หรือจริงๆ จะเปนแค 2 ทบวงเทานั้นเอง  แตตอนนี้ก็แยกออกมา
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เปน 5 ดวยกัน พอ 5 ดวยกันก็จะไมเปนไปตามแนวคิดเดิม  เดิมทีเดียวนั้นจะเปนเพียงการศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานกับอุดมศึกษากับสภาการศึกษากับของทบวง ตอนนี้กลายเปนมีอาชีวะตรงสวนนี้มา
และกําลังจะเพ่ิมเติมเขามามี กศน. ขึ้นมา ซ่ึงตรงนี้เองจะกลายเปนเหมือนกับวาในขณะนี้เรากําลัง
จะทํา cluster ก็จะมีเหมือนกับแนวคิดของคนไมยอมรับเพราะวาดวยกระบวนการที่เราไปแตะ
โครงสรางกอน  พอไปแตะโครงสรางกอนมันเหมือนผึ้งแตกรังปรากฏทุกคนนึกถึงแตตนเองตอง
ยอมรับขณะนี้พอคนไปคิดถึงตัวเองเปนหลัก  สิ่งที่จะทําใหเกิดนึกถึงเปาหมายสุดทายก็คือ 
ประชาชน คือนักเรียนกับภาคประชาชนนั้นก็คอนขางที่จะดูนอยหนอย  

 

 ตรงนี้ประเด็นปญหาที่เกิดขึน้จากการปฏิรูปของกระทรวงศึกษาธิการ  ตรงนั้นเองใช
เวลาเกือบปทีจ่ะมีคนลงไปดูโรงเรียนดูแลนักเรียน  อันน้ีถาเปนไปไดอยากจะใหมีการศึกษาวา 
ประเด็นตรงไหนบาง  ซ่ึงประเด็นคือเรื่องของกฎหมายเปนหลักเลยวาพอไปเปลี่ยนและไปเนนตรง
โครงสรางกอนก็ไมมีการเตรียมคนไมไดมีการเตรียมกลไกตรงนีเ้องเปนอุปสรรค  แตคิดวาเปนสิ่ง
ที่ถูกตองในการที่ถาสามารถเราจะรวมได มันจะลดความซ้ําซอน มันจะลดคนได  ในขณะนีย้ังลด
ไมไดเพราะวาเราไปแตะโครงสราง พอไปแตะโครงสรางก็เหมือนกับผูบริหารกต็องมีการเมืองดวย 
ก็ตองพยายามวาที่จะตองเอ้ือตอบุคลากรของตนเองอยู  ก็ทําใหการแกปญหาบุคคลนั้นไมไดการที่

จะลางทีเดียวนั้นคิดวามันฝงรากอยูตรงนี้เปนอุปสรรค 
 

  อยาลืมวาวัฒนธรรมองคกรมันเปนปญหาที่ตองคิดเยอะ เพราะฉะนั้น จะเปลี่ยน
วัฒนธรรมองคกรจากดั้งเดิมเคยชิน  เพราะวาเวลาเริ่มตนคิดใหมเลยสุดทายจริงๆ วาเรื่องนิติ
บุคคลคิดมาตั้งแตป 2540 ตอนที่อาจารยทําเรื่องปฏิรูปก็กรมมันยืดหยุนได กรมมันควรจะเลิกนิติ
บุคคลไดแตการจัดการอาจารยตองเขียน guild line หรือ map ใหดีๆ วาเวลามันเล็งแลวจะตองทํา 
1 2 3 4 จัดการอยางไร  แตเห็นดวยวากรมตองเลิกความเปนนิติบุคคล  แตอาจารยอยาลืมวา 
blueprint ไมพอตองดูกฎหมายที่เกี่ยวของมันเยอะมากเลย  
 

  ในฐานะกฎหมายของการเปลี่ยนแปลงแลวจริงๆ ใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน ถาทานดูในมาตรา 20 บอกวา คนที่เปนรัฐมนตรีเปนคนกําหนดนโยบายกระทรวง 
กําหนดเปาหมายและกําหนดผลสัมฤทธิ์น่ีคือความชัดเจนที่มันตองเกิดขึ้น  แตถามวาทุกวันนี้
รัฐมนตรีกําหนดหรือยังอันนี้ทานไปดูเอาเองวาทานกําหนดไหม เพราะฉะนั้น เม่ือเปนอยางนี้ก็ตอง
บังคับใหคนที่ใหเปนหัวหนาสวนราชการในอนาคตตองเปนคนที่กําหนดนโยบาย เปาหมายและ
ผลสัมฤทธิ์อยางชัดเจนลงมาถึงมาตรา 21 ปลัดกระทรวงแปลงนโยบายเปนแผนกลยุทธแลวก็
อธิบดี มาตรา 32 เปนคนปฏิบัติตาม เพราะฉะนั้น จะดูภาพอยางนี้ในขณะนี้ความออนของระดับ
กรมมันออนลงๆ  ซึ่งถาทําไดอยางนี้แลวเชื่อวาฐานที่ทานทั้งหลายกําลังคิดอยูนาจะเกิดผลดีและ
เลิกความคิดเสียทีวา มันมากมันนอย อยากจะเห็นวาเม่ือทําไปแลวประชาชนเขาไดอะไร  ความ
ชัดเจนเรื่องบทบาท ภารกิจ เขาไปติดตอไดสะดวก ทํางานไดผลดี เพราะฉะนั้น สิ่งที่ตองระวังใน
เรื่องนี้ ก็คือ เรื่องของจะจัดการใหมีการบริหารองคการใหเกิดมีประสิทธิภาพอยางไร  
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  สวนกลางนั้น policy  maker กํากับมาตรฐาน guide line และจัดสรรตัวเลข  แต
ระดับจังหวัดนั้นคือผูที่ implement ใหประชาชนรับประโยชนที่สุด 
 

  ในเชิงของการบริหารงานบุคคลในขณะนี้คงตองมีแนวความคิดวา  องคการ
กลางบริหารงานบุคคลอยูสํานักงาน ก.พ. น้ัน ก็พรอมที่จะมอบ  ในการบริหารงานบุคคลควรจะ
มอบการบริหารงานบุคคลใหลงไปสูระดับกระทรวง ซ่ึงใน concept ก็คือ let the manager 
manage เม่ือเขา เปน manager องคการแลวเขาตอง mange คนในองคการเพื่อใหการทํางาน
บรรลุวัตถุประสงคตามที่เจตนารมณเอาไว  เม่ือเปนอยางนี้แลวในการบริหารจัดการทั้งหลายไมวา
เรื่องของวินัย อุทธรณ อะไรก็ดี ลงไปอยูที่กระทรวงทั้งหมดและตัดสินสําเร็จเด็ดขาดอยูที่น่ันเลย 
เพราะฉะนั้น อันน้ี เม่ือเปนอยางนี้ก็ตองลงไปอยางนั้น ทีน้ีในเรื่องระดับจังหวัด ซ่ึงนาหวงกันมาก 
เพราะคนระดับจังหวัดนี้อยูใกลชิดกับประชาชนมาก เพราะฉะนั้น เม่ือมอบการบริหารงานบุคคล
ตองเคลียรกันวาระดับไหนที่จะมอบการบริหารงานบุคคลใหสูจังหวัด ใหมีความชัดเจน เม่ือชัดเจน
แลว ประเด็นที่จะ Effective หรือไม อยูที่การสรรหาเลือกสรรคนที่จะเปนผูวาฯ การสรรหาบุคคลที่
จะเปนผูวาฯ น้ัน ตองมี criteria ที่ชัดเจนวาจะเอาตัวตั้งก็คือสมมติวาในขณะนี้คือผูวาฯ CEO ทํา 
Strategic Management ทํางานที่มุงผลคือเอางานของจังหวัดใหโดดเดนและผลักดันออกมาเปน 
product ของประเทศออกมาขายได  ถามวาผูวาฯ คิดเปนไหมในเร่ืองน้ีที่จะดึงเอาความโดดเดน
หรือ Resources ของจังหวัดเอามาผลักดันใหการทํางานนั้นบรรลุผลและเกิดผล กอใหเกิดในเชิง 
Service Quality ในเชิงของ Quality of Work life ในเชิงของ Economic Road ในระดับจังหวัด
ออกมา ถาเปนอยางนี้เห็นดวย ควรจะตองมีวิธีการเลือกผูวาฯ ที่มีคุณภาพ แตถาปลอยใหมีการไม
เลือกผูวาฯ แลว  ในทางปฏิบัติมันไม Work ทุกคนจะตองเปลี่ยนทั้ง Paradigm เปลี่ยนทั้งวิธีคิด 
ทั้งพฤติกรรมทั้งหลายเหลานี้ เพราะฉะนั้น อันน้ีคือสิ่งหน่ึงที่จะฝาก สํานักงาน ก.พ. ในฐานะที่เปน
หนวยงานกลางคงจะตองเล็กลง ทําในเชิงของระบบ ทําในเชิงของนโยบาย ระบบเร่ืองพัฒนาจาก 
600 อาจจะเหลือ 200-300 คน แลวก็หนวยงานปฏิบัติทั้งหลายปลอยใหสวนราชการเขาไป
ดําเนินการเอง เพราะฉะนั้น จึงจะทําใหการบริหารนั้นเปนไปตามเจตนารมณ 
 

  ความเปนนิติบุคคลเปนเรื่องของกฎหมายแพงนาจะเปนเรื่องของเงินและการ
ฟองรองคดีกันไมนาจะเกี่ยวพันเรื่องของการบริหารงานบุคคล  เพราะวาที่พูดกันนี่กลายเปนวา 
การเปนนิติบุคคลหรือไมเปนนิติบุคคล  เร่ืองของการบริหารงานบุคคลซึ่งตรงนี้มีกฎหมายเขียนไว
โดยเฉพาะที่บอกวาใหยก อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.สวนราชการเทียบเทากรม จริงๆ แลวถาเกิดไม
เปนนิติบุคคลและกฎหมายบริหารไมมีมันก็ยกเลิกไดอยูแลว  คือเราจะเขียนกฎหมายรองรับวาไม
มีตรงนี้ การปรับปรุง บรรจุและแตงตั้งควรจะเปลี่ยนเปนอยางไร การยกเลิกการโอนขาราชการพล
เรือนสามัญไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการพลเรือนสามัญ ในตางกระทรวง ทบวง กรม ถา
ยกเลิกอันนี้ก็หมายความวาจะไมมีการแตงตั้งขามกระทรวงเลยใชไหม และก็การยกเลิกวินัย 
อุทธรณ จริงๆ แลวเปนความมั่นคงของตัวขาราชการไมใหผูบังคับบัญชาสั่งโดยตัวคนเดียว  เปน
เรื่องของการใหมี อ.ก.พ. มาถวงดุลเลยไมแนใจวาเปนเรื่องของการเปนนิติบุคคลอยางไร 
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  ประเด็นในเรื่องของการบริหารงานบุคคลจริงๆ ทําไดโดยงายก็คือเพียงแตแค
แกกฎหมาย ก.พ. ก็ได และบอกวาเลิก อ.ก.พ.กรม ใหไปมี อ.ก.พ.กระทรวง ก็จะจบ  แตประเด็น
อยูตรงที่วาจะอธิบายอยางไร “ก็ถาฉันเปนกรมเปนนิติบุคคล มีอํานาจรับผิดชอบทุกอยางแลวอยูๆ 
ไมใหบริหารบุคคลไมใหยายจะเปนไปไดอยางไร” เพราะฉะนั้น สองเรื่องนี้มันจึงโยงกันอยู การเปน
กรมของนิติบุคคลทําใหเกิดการบริหารฐานกรมตามมา  จะเลิกอันนี้ก็ตองไปเลิกนิติบุคคลไปกอน 
 

  การเสนอแนะในเอกสารวิจัยน้ีคิดวาถาเปนไปไดควรจะใหความเห็นที่ครอบคลมุ
ไปในทุกจุด  ถึงแนวทางที่จะดําเนินการใหบรรลุผลตามเปาหมายของการวิจัยคราวน้ี ทั้งน้ี ก็
เพราะวาขณะนี้ตองยอมรับวาในสวนของบานเราเวลาที่จะพิจารณาดําเนินการอะไรมักจะแยกสวน
กันออกไปและไมไดบูรณาการใหชัดเจนเลยทีเดียว  ถึงแมจะใชคําวาบูรณาการก็จริงตางคนก็ตาง
วากันไปในแตละจุดแตทายสุดก็เปนปญหาซึ่งกันและกัน และทําใหเกิดผลเสียตามมา 
 

  ในเอกสารวิจัยที่นําเสนอควรจะตองเสนอภาพของแนวทางที่ครอบคลุม สวน
รายละเอียดจะเดินหนาอยางไรก็ตาม ทั้งนี้ เพ่ือใหเกิดการแยกสวนมันสามารถจะเดินไปไดเพราะ
มันจะมีผลกระทบตามมาอีกเยอะ  ในแตละดานทานอาจจะตองวางกรอบในแตละดานวาจะตองมี
การปรับปรุงแกไขในสวนที่เปนกฎหมายเกี่ยวของอยางไร  และมีแนวทางที่จะดําเนินตอไป
อยางไร ถาปรากฏไวในเอกสารอาจารยใหมันสมบูรณ 
 

  ความจริงตองมองถึง Ultimate Outcome ก็คือ ความมั่นคงของชาติ ความสงบ
เรียบรอยในราชอาณาจักร ความผาสุกของประชาชน กลุมภารกิจหลักๆ ของรัฐ คือ ภารกิจ
บางอยางที่ตอบสนองตอ Ultimate Outcome น้ี มันเปนภารกิจในเชิงบังคับที่จะพูดงายๆ ไป
เปลี่ยนแปลงได  เพราะฉะนั้นโครงสรางที่มารับผิดชอบจุดนี้ก็จะไปปรับเปลี่ยนไมไดการไป
ปรับเปลี่ยนไดคอนขางลําบาก  หมายถึงวาการปรับเปลี่ยนทางการเมืองของเราตอนนี้มันยังแยก
สวนอยู 
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ภาคผนวก ภาคผนวก 88..::  
ถอดเทปการสัมมนาเพือ่ถอดเทปการสัมมนาเพือ่  

เสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเหน็เสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเหน็  

วันที่ วันที่ 30 30 กรกฎาคม กรกฎาคม 25472547  

ณ โรงแรมณ โรงแรมแชงกรีแชงกรี--ลาลา  กรุงเทพฯกรุงเทพฯ 
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1. เหตุผล 
   

  เน่ืองดวยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ(ก.พ.ร.) ไดมอบหมายให
สถาบันและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรทําการศึกษาวิจัยถึงความเปนไปไดใน
การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการ  และการศึกษาวิจัย
ดังกลาวไดดําเนินการมาจนใกลจะเสร็จสิ้นสมบูรณ  โดยคณะนักวิจัยไดเสนอแนวทางและกรอบ
การดําเนินการเพื่อลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการใน
สองแนวทางหลัก ไดแก แนวทางที่หน่ึง คือ การรับรองใหรัฐเปนนิติบุคคลและสลายความเปน
นิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  และแนวทางที่สอง คือ การสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด  และกําหนดใหจังหวัดเปนสวน
ราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบวิธีการงบประมาณเพื่อใหบรรลุผลในฐานะจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา  นอกจากนี้คณะนักวิจัยไดทําการแกไขเพิ่มเติมและยกรางกฎหมาย
หลักที่จําเปนตอการดําเนินการดังกลาวขางตน ไดแก รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. .... รางพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ....  ราง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ฉบับที่...) พ.ศ. .... และ รางพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....   

 

 สถาบันวิจัยฯ จึงจัดสัมมนาขึ้นเพ่ือเสนอผลการศึกษาวิจัยและรับฟงความคิดเห็น
จากผูแทนของกระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการตางๆ ที่เกี่ยวของ  ตลอดจนเพื่อรับฟงขอ
วิพากษและวิจารณจากผูทรงคุณวุฒิ  อันจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการปรับปรุงแกไขผล
การศึกษาใหเกิดความสมบูรณและถูกตอง  อีกทั้งยังเปนการเผยแพรงานวิจัยอันจะกอใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงตอระบบราชการไทยในอนาคต  
 

2. ผูเขารวมสัมมนา 
 

 ผูเขารวมการสัมมนาเพื่อเสนอผลการศึกษาและรับฟงความคิดเห็นครั้งน้ี  มีจํานวน
ทั้งสิ้น 119 คน ประกอบดวย   
 

 ผูทรงคุณวุฒิซึ่งใหเกียรติเปนผูวิพากษรายงานผลการศึกษาจํานวน 2 ทาน
คือ  
 1. ดร.ชาญชัย  แสวงศักดิ์ เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 2. นายอัชพร  จารุจินดา  กรรมการรางกฎหมายประจําสํานักงาน  
        คณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 คณะผูวิจัย ไดแก 
 3. รศ.ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย  หัวหนาโครงการวิจัย 
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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  ผูชวยนักวิจัย 
 9. นางสาวศิวณัฐภรณ  นันทะมา  ผูชวยนักวิจัย 
 

 ผูแทนจากกระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการตางๆ จํานวน 100 คน ดังน้ี 
  

ลําดับที ่ กระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการ จํานวน(คน) 

1 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   1 

2 สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน   1 

3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 6 

4 กระทรวงการคลัง 17 

5 กระทรวงการตางประเทศ 4 

6 กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 1 

7 กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 5 

8 กระทรวงเกษตรและสหกรณ 6 

9 กระทรวงคมนาคม 8 

10 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 5 

11 กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 2 

12 กระทรวงพลังงาน 5 

13 กระทรวงพาณิชย 7 

14 กระทรวงมหาดไทย 7 

15 กระทรวงยุติธรรม 3 

16 กระทรวงแรงงาน 6 

17 กระทรวงวัฒนธรรม 5 

18 กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี 3 

19 กระทรวงศึกษาธิการ 3 

20 กระทรวงสาธารณสุข 5 

21 กระทรวงอุตสาหกรรม 5 

รวมทั้งสิ้น 100 
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3. ความคิดเห็นและขอเสนอแนะของผูเขารวมสัมมนา 
 

ทั้งน้ีรายละเอียดของความคิดเห็นของผูเขารวมสัมมนา รวมถึงคําชี้แจงของนักวิจัย
มีดังน้ี 

นายภิรมย  สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
 

   มีขอสังเกตวา (1) เลิกใหกรมเปนนิติบุคคล ใหมีนิติบุคคลของกระทรวง ยังขาด
หนวยงานที่ไมขึ้นกับใครและไมสังกัดกระทรวง และมีฐานะเปนกรม ยกตัวอยางเชน สํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ สํานักงานที่ไมมีกระทรวงสังกัด เร่ืองน้ีตองไปหาวิธีการแกไข (2) เรื่องที่
ราชการฟองกันเองไมคอยมี โดยมากมีปญหากันจะมีมติคณะรัฐมนตรีกําหนดวากอนจะทําอะไร
ก็ใหคุยกันกอน ถาคุยกันไมไดก็ใหรัฐมนตรีคุยกัน ถาตกลงกันไมไดอีกก็เขาคณะรัฐมนตรีที่ฟอง
กันเองไมคอยเจอ  (3) ในแงผูปฏิบัติการจะเปนนิติบุคคลหรือไมเปนนิติบุคคลจะรูสึกเฉย ๆ 
เพียงแตทําอยางไรจะใหคลองตัวตอการทํางาน ปญหาที่จะใหกระทรวงเปนนิติบุคคลคือเร่ือง
ของการเขียนกําหนดมอบอํานาจ การปฏิบัติราชการแทนตองกําหนดใหชัดเจน ถาไมชัดเจน
แลวจะเปนปญหา เพราะในปจจุบันถึงแมจะกําหนดใหมอบยังทํากันไมคอยได ยกตัวอยางเชน
บอกวาถาหัวหนาสวนไมอยูใหมีคนรักษาราชการแทน หัวหนาสวนไปเขาหองนํ้าก็มีคน
รักษาการแทนแลว ไมใชสิ่งที่ถูกตอง (4) เม่ือสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม
แลว ปญหาที่ตามมา คือเร่ืองทรัพยสินที่สวนราชการมีอยูจะเปนอยางไร เปนของรัฐใชหรือไม 
ตองกําหนดใหชัดเจน ไมเชนนั้นจะสับสนและเมื่อถึงเวลาก็ไมมีใครทําอะไรเลย เรื่องน้ีพบปญหา
ตอนกระจายอํานาจจะตองมีการโอนภารกิจไปใหทองถิ่น โอนทรัพยสินไปใหทองถิ่น ปรากฏวา 
โอนทรัพยสินกันไมได เพราะไมมีการทําทะเบียนไมมีการขึ้นทรัพยสินไวเลย ซ่ึงตรงนี้เปนสวน
ที่ขาด ถารัฐบาลจะทําสิ่งที่จะทําไดดีที่สุดคือการสังคยานาเรื่องพวกนี้กอน ทําใหชัดเจน แลว
ตอไปจะไดรูวาทรัพยสินของรัฐเปนอยางไร แลวจะเอาระบบใหมมาใชมีการลดคาเสื่อมอยางไร 
ตองเขียนใหชัดและตองกําหนดใหชัดเจนดวย  
 

    เรื่องของการเตรียมคน  ปญหาที่ประสบในฐานะผูปฏิบัติคือวากระทรวงใหม ๆ 
ความที่ไมเคยทํางานคนที่มาอยูก็จะไมเขาใจบทบาทหนาที่ เพราะฉะน้ันจะตองเตรียมคนใน
บทบาทนี้ใหเตรียมรับการทํางานสวนนี้ได  
 

  เรื่องตอมาเม่ือสลายนิติบุคคลจังหวัด ยังสงสัยอยูวาแลวจังหวัดจะทําอยางไร 
ถาเปนกรมจะไมมีปญหา เม่ือกรมสลายไปสายการทํางานก็ยังอยูในครอบของกระทรวง แตตัว
จังหวัดแยกออกไปอีกตางหาก ปจจุบันบอกวาใหผูวา CEO เปนคนรับผิดชอบ ก็จะไปรวมอยู
ตรงน้ัน การทํางานถาเผื่อวาตามแนวโครงใหมไมไดทํางานในฐานะของกรมหรือของกระทรวง
แตจะทํางานในฐานะของจังหวัด ถามีการสลายนิติบุคคลของจังหวัด งานก็จะตัดมาหารูปเดิมคือ
กระทรวงเปนคนกําหนดการทํางานลงไป เรื่องนี้จะขัดแยงกับระบบผูวา CEO ดวย  
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นาย พรชัย ทองยิ่งสกลุ   (นิติกร 8 ว.  สํานักงานปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ) 

   มีขอสังเกตเกี่ยวกับราง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ....  ใน
มาตรา 30 วรรคสอง ที่กําหนดเอาไววากรณีการมอบอํานาจเกี่ยวกับเรื่องการปฎิบัติราชการ
แทน มีการมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัดแลวผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจ
ชวงลงไปได แตในตัวรางเขียนคอนขางเขมงวดมากคือตองเปนไปตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
ถากําหนดตามลักษณะนี้อาจจะไมสอดคลองกับในเรื่องของการกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดการ
คลองตัว เพราะขณะนี้การมอบอํานาจใหกับผูวาราชการจังหวัด CEO ระเบียบการมอบอํานาจ
ของสํานักนายกรัฐมนตรี 2546 ก็ไดมีการเขียนมอบอํานาจเอาไววาสามารถมอบอํานาจชวงลง
ไปได ในขณะเดียวกันเม่ือมีการมอบตองมีการมอบตรงตอผูวากอนเวลาทําการมอบอํานาจของ
อธิบดีลงไปจังหวัด จะมอบอํานาจผูวาราชการจังหวัดทําในทุกเรื่องตามมติคณะรัฐมนตรี และใน
ขณะเดียวกันจะมีตอนทายวาใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจชวงใหแกหัวหนาสวน
ราชการในระดับจังหวัดได ซ่ึงไมไดเขมงวดมาก แตถาเขียนในลักษณะตรงนี้อาจจะทําใหเกิด
ปญหาวาการมอบอํานาจจะยากลําบากยิ่งขึ้นเพราะตองรอมติตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 
เปนไปไดไหมสวนนี้จะเขียนใหหลวม คือใหผูวาราชการจังหวัดสามารถมอบอํานาจลงไปยัง
หัวหนาสวนราชการจังหวัดก็ได ซ่ึงคลาย ๆ กับตามวรรค 1 เพราะถาเขียนอยางนี้จะทําใหการ
มอบอํานาจลําบากและไมคลองตัวแน ๆ เชน เรื่องการมอบอํานาจเรื่องพัสดุ เม่ือมอบอํานาจไป
ถึงผูวา ผูวาก็จะมอบตอใหหนวยงานในจังหวัดในงบประมาณของสวนราชการนั้น ๆ อยูแลว ถา
กําหนดในเรื่องนี้จะมีกรอบอยางไรก็เปนเรื่องที่คอนขางยุงยาก 
 

   ปญหาตอไปเม่ือปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดินที่มีปญหาคือ ปจจุบัน
กรมปาไมไดสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และขณะนี้กรมปาไมกําลังจะ
รวมกับกรมอุทยานสัตวปาและพันธพืชใหเหลือกรมเดียว ขณะน้ีอยูระหวางขั้นตอนการ
พิจารณาของ ก.พ.ร.อยู ปญหาคือวาถากําหนดในตัวรางปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 27 
กระทรวงใหม แลวกรมปาไมดึงกลับมาอยูที่กระทรวงเกษตร สมมติวาในขณะนั้นถามีการ
รวมกันแลว จะเปนชื่อกรมปาไมตามที่วุฒิสภาตองการเพราะวาเปนนามที่เกิดขึ้นมาตั้งแตสมัย 
ร.5 โดยยุบกรมอุทยานพันธแหงชาติสัตวปาและพันธพืชลงไป ปญหาที่ตามมาคือถาเกิดจะมี
การกําหนดใหมแลวมีการแยก 2 กระทรวงจะเกิดปญหาอีก  
 

   ปญหาตอมาคือดูในเรื่องของกระทรวงที่จะมีถึง 27 กระทรวง ซ่ึงคอนขางจะมี
มาก ปญหาที่ตามมาคือบางกระทรวงเชนกระทรวงคมนาคมกับกระทรวงขนสง ถาดูในจํานวน
หนวยงานของกรมที่สังกัดแลวมีไมมากเลย เปนไปไดหรือไมที่ 2 หนวยงานนี้ควรที่จะอยู
ดวยกันตามเดิม การทํางานหลาย ๆ เรื่องจะไดประสานงานกนังายขึ้นและคลองขึ้น  

 

  ปญหาอีกประเด็นหนึ่งของกระทรวงเกษตร คือ ขณะน้ีมีแนวโนมที่จะตั้งกรม
ขึ้นมาอีก 2 กรม ซ่ึงเปนนโยบายของทานปลัดและรัฐมนตรี คือ สํานักงานขาว ทําเรื่องเขา
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คณะรัฐมนตรีแลว กําลังพิจารณาอยูในชั้นของรัฐมนตรีวาการ และสํานักงานไหมแหงชาติถา
ตั้งขึ้นมาก็กระทบตอในเรื่องของโครงสรางตามนี้อีก 
  

ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน (นักวิจัย) 
 

   มี 2 ประเด็นที่มีการตั้งขอสังเกต คือประเด็นเรื่องสวนราชการฟองกันเอง 
ความจริงก็เคยมีคดีกองทัพบกฟองกรมไปรษณีย กรณีที่เจาหนาที่ของกรมไปรษณียไปกระทํา
ละเมิดในเรื่องขับรถ ศาลก็ตัดสินใหมีการชดใชคาเสียหาย น่ีคือสวนราชการระดับกรมฟอง
กันเอง ไมทราบเหมือนกันวาทําไมคดีน้ีไปถึงศาลได เพราะวาปกติจะมีคณะกรรมการที่คอย
กลั่นกรองเรื่องอยูแลว  

 

  ในทางกฎหมายถาใหกรมเปนนิติบุคคล สิ่งที่ตามมาคือจะทําใหเปนคนที่ทรง
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายทันที เพราะฉะนั้นถาถามวาจะฟองคดีไดหรือไม ถาถือหลักวาเม่ือ
เปนนิติบุคคลที่ทรงสิทธิและหนาที่แลว คําตอบที่เกิดขึ้นตามกฎหมายคือสามารถฟองคดีได 
เพราะฉะนั้นเรื่องอํานาจฟองปกติก็จะไปพันกับเรื่องของความเปนนิติบุคคล 

 

  สวนประเด็นเรื่องการมอบอํานาจ ก็จะเปนประเด็นที่จะรับไปพิจารณา แตมี
ขอสังเกตวาความจริงการมอบอํานาจตามมาตรา 30 วรรค 2 ที่เขียนไวตามหลักเกณฑที่
คณะรัฐมนตรี กําหนด คือกรณีที่ผูวาไดรับมอบอํานาจมาจากที่อ่ืนแลวจะมอบตอ จึงเขียนล็อค
เอาไววาใหมอบกับสวนราชการที่เกี่ยวของตามหลักเกณณที่คณะรัฐมนตรีกําหนด ถาหาก
อํานาจนั้นเปนกรณีอ่ืน เปนกรณีที่ไมไดมีการมอบมาจากที่อ่ืน เปนอํานาจของตัวผูวาเอง ก็
สามารถมอบไปใหกับตําแหนงอ่ืนได เชนรองผูวา หรือปลัดอําเภอ ซ่ึงก็เปนไปตามที่ผูวา
ตองการ เรื่องนี้ก็จะมี 2 สวน คือ สวนราชการมอบใหกับผูวา ถาผูวาจะมอบตอไปตรงนี้เขียนให
มอบใหกับหัวหนาสวนราชการในเขตจังหวัดนั้นตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด ซ่ึงจะ
สอดคลองกับมาตรา 53 วรรค 2 หนา 65 แตวาอาจจะมีปญหาวาอาจจะเกิดปญหาไดในการ
มอบอํานาจ ในสวนนี้ก็จะรับไปพิจารณาในคณะผูวิจัยอีกครั้งวาถึงที่สุดแลวการมอบอํานาจชวง
ของผูวาตอไปยังสวนราชการในจังหวัดนั้นหรือในตําแหนงอ่ืนในจังหวัดควรที่จะมีการล็อคเอาไว
หรือไมแคไหนก็ขอรับไปพิจารณา 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

   ขอเพ่ิมเติมอีก 3-4 ประเด็น ในเรื่องการฟองคดีของหนวยราชการ กอนป 2540 
เขาใจวามีคดีอยูประมาณ 100-200 คดีตอป แตหลังป 2540 หลังจากมีมติคณะรัฐมนตรี มี
แนวทางการแกปญหาแลว ก็ยังมีอยู แตเปนระดับหลายสิบคดีตอป เหตุผลงาย ๆ ที่มักจะมีเรื่อง
ฟองคดีทั้ง ๆ ที่มีมติคณะรัฐมนตรีแลวคืออายุความจะขาดถาไมฟองก็จะมีปญหาตามมา อธิบดี
ก็จะถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนอีก ก็เลยมีเร่ืองทํานองนี้อยูมาก แลวเรื่องสวนใหญของสวน
ราชการ กวาจะไปถึงอธิบดี กวาจะมาถึงขั้นที่รูวาใครบางที่จะตองรับผิดชอบเห็นควรจะใหฟอง
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หรือไมฟองก็เหลือเวลาอีกแค 3 วันก็จะหมดอายุความทุกที เพราะฉะนั้นกลไกหรือเกณฑที่วาง
เอาไวจึงใชไมคอยไดเทาไหร  ที่บอกวาใหปรึกษากันกอนใหเสนอรัฐมนตรีใหสงใหคณะรัฐมนตรี
ชี้ขาด  สุดทายก็ตองตัดสินใจฟองแลวคณะรัฐมนตรีก็ยอมดวยวาถามีกรณีทํานองนี้คือถาใกลจะ
ขาดอายุความแลวถาจําเปนตองฟองไปกอนก็ฟองไดสวนใหญเปนอยางนี้แตจํานวนคดีนอยลง
เม่ือเทียบกับเม่ือกอน 
   

  สวนกรณีของคุณ พรชัย พูดเรื่อง กรมปาไม กรมอุทยาน คมนาคมขนสง หรือ
การตั้งสํานักงานขาว สํานักงานไหมตาง ๆ ความจริงตองฝากไวกับผูแทน ก.พ.ร. เปนขอสังเกต
ที่ ก.พ.ร. จะตองตัดสินใจเชิงนโยบายวาถารวมแลวถาตั้งหนวยงานใหมแลวจะทําอยางไร ถาจะ
เปนขอสังเกตก็คงตั้งขอสังเกตในฐานะคนนอกในเรื่องน้ีวาที่ผานมาในหนวยงานกระทรวง
เกษตรไมไดตั้งตามผลิตภัณฑหรือลักษณะของผลผลิตที่เกิดขึ้นแตตั้งตามเนื้องานมากกวา  
ตอไปน้ีถาจะตั้งตามลักษณะผลิตภัณฑจะมีสํานักงานขาว สํานักงานไหม ตอไปก็จะมีสํานักงาน
ขาวโพด ขาวฟาง สํานักงานฝาย ฯลฯ  ซ่ึงก็ตองไปทบทวนวากรมที่เกิดอยูกอนแลวซ่ึงเปนกรม
ที่เกิดตามลักษณะงานไมไดเกิดตามลักษณะผลิตภัณฑหรือผลผลิตทางการเกษตรจะคงไว
หรือไม เขาใจวาไมงายนักที่จะผานการพิจารณาจาก ก.พ.ร.  

  

 ในประเด็นเรื่องหนวยขึ้นตรงที่ปลัดกระทรวงกีฬาถาหากวาจะไปเลิกความเปน
นิติบุคคลของกรมแลวเหลือแตกระทรวง สํานักงานตํารวจแหงชาติ สภาวิจัย ราชบัณฑิตหรือ
สํานักงาน ก.พ. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะทําอยางไร เพราะเหลานี้เปนกรมที่ไม
สังกัดกระทรวงทั้งหมด คิดวาถาเดินตามแนวขอเสนอที่ 4 คือ  ในระยะแรกในชวง 1-5 ปแรก 
จะถือวากรมเหลานี้เปนกรมระดับกระทรวงและมีโครงสรางการบริหารระดับกระทรวงอยูแลว 
เพราะฉะน้ันกรมเหลานี้ก็จะยังคงนิติฐานะตอไป เฉพาะกรมที่ไมสังกัดกระทรวงก็อยูในฐานะ
เปนเหมือนกระทรวงๆ หน่ึง เพราะสามารถทําทุกอยางจบในตัวเองไดเหมือนกับกระทรวงอยู
แลว แลวถาถึงระยะที่ 2 ขั้นตอนของการยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม กรมที่เปนกรมขึ้นตรง
เหลานี้หรือกรมที่ไมสังกัดเหลานี้ก็จะถูกยุบเลิกความเปนนิติบุคคลตามไปดวย แลวก็จะทําใน
นามของรัฐแทน  

  

 ประเด็นหน่ึงที่นาสนใจมากคือ จริงๆ ขาราชการไมคอยสนใจวาเปนนิติบุคคล
หรือไมแลวจะเปนประโยชนหรือเสียประโยชนอยางไร  จะสนใจในเชิงระบบวากลไกการบริหาร
ดีหรือไมดีรับมอบอํานาจมาแลวทําไดคลองตัวหรือไม  ถาพูดในแงของปจเจกจะเปนจริง แตถา
มองในภาพรวมจะพบวามีปญหาอยูมาก เน่ืองมาจากความเปนนิติบุคคล ตัวขาราชการแตละ
คนอาจจะไมรูสึกเพราะสิ่งน้ีมาจากการเปนนิติบุคคลของกรม สิ่งที่เปนปญหาเกิดจากการเปน
นิติบุคคลของกรม คือ วัฒนธรรมของการเปนกรม วัฒนธรรมของการบริหารแบบอาณาจักร 
วันนี้เรารูสึกตลอดวากรมใหญที่สุด กรมเปนตนสังกัดของเรา เปนเจาของเงิน เปนเจาของที่ 
เปนเจาของอาคาร เปนเจาของรถ เปนเจาของบุคลากร ทั้งหมดอยูที่กรมหมด แลวถาใครมาขอ
ถึงแมวาเราจะไมใหเราก็ตองหาเรื่องบอกวาเราจะตองใชทําอะไรสักอยาง เพราะถือวาเปนของ 
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ๆ เราถาเม่ือไหรที่ไปเปนของๆ คนอ่ืนแลวเราก็จะไมมีอํานาจเหนือมัน สิ่งน้ีเปนวัฒนธรรมที่
เกิดขึ้นในระบบราชการ ซ่ึงมาจากความเปนนิติบุคคลของระบบราชการที่สรางวัฒนธรรมบริหาร
ฐานกรม ที่กําหนดใหกรมเปนเจาของ กรมมีอํานาจ กรมฟองเอง กรมดูแลเอง กรมทําสัญญา
เองตลอด สิ่งน้ีไดมาจากความเปนนิติบุคคล แตพอไดแลวก็ไปสรางวัฒนธรรมบริหารฐานกรม
ขึ้นมาภายหลัง ซ่ึงก็เปนวัฒนธรรมเอกเทศ การบริหารฐานกรม หลายเรื่องอิงกับความเปนนิติ
บุคคลอีกหลายเรื่องไมไดอิงไปอยูกับกฎหมายระเบียบบริหารบุคคล กฎหมายที่ราชพัสดุ 
กฎหมายงบประมาณ ซ่ึงสรางขึ้นมาในภายหลังโดยไมไดสนใจ แตถามวากฎหมายเหลานี้มีที่มา
จากอะไร จากความเปนนิติบุคคลของกรมกอนตอนหลังจึงยึดอยูกับตรงนี้ คือวัฒนธรรมการ
บริหารฐานกรม ซ่ึงขาดลอยไปจากความเปนนิติบุคคล ก็มีความคิดกันวาถาเลิกความเปนนิติ
บุคคลของกรมการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมการบริหารฐานกรมก็นาจะทําไดงายขึ้นและนาจะ
อธิบายอะไรตอมิอะไรไดงายขึ้น เพราะทุกวันนี้ถาเลิกวัฒนธรรมการบริหารฐานกรม คําถาม
หลักคําถามหนึ่งที่จะเกิดขึ้นเลยก็คือกรมเปนนิติบุคคลจะมาเลิกการบริหารฐานกรมไดอยางไร 
ก็ตองเลิกนิติบุคคลของกรมเสียกอนจึงจะขยับไปบริหารฐานกระทรวงได แลวก็ไปบริหารฐานรัฐ
คือฐานขางบนสุดได ซ่ึงมีความเชื่อมโยงในเรื่องนี้อยูพอสมควร 

 

  อีกประเด็นหนึ่งก็คือการเลิกนิติบุคคลของจังหวัดจะไปกระทบกับ CEO หรือไม
อยางไร ซ่ึงตั้งเปนขอสังเกตเอาไว  ทุกวันนี้การบริหารแบบ CEO ของผูวาไมไดสนใจเรื่อง
ความเปนนิติบุคคลของผูวาเลยแมแตนอยเพราะจริงๆ แลวความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไมได
เปนฐานใหมีระบบ CEO เลย ที่ผูวาเปน CEO ทุกวันนี้เปนมติ คณะรัฐมนตรี เปนระเบียบ เปน
คําสั่ง โดยไมไดอิงกับความเปนนิติบุคคล เพราะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไมไดชวยอะไร
ทั้งสิ้น จังหวัดเปนนิติบุคคลเฉยๆ เปนนิติบุคคลลอยๆ เงินก็ไมมี ตั้งงบประมาณก็ไมได ระบบ
บริหารฐานจังหวัดเดิมก็ไมเคยมี ระบบผูวา CEO ไปสรางการบริหารฐานจังหวัดขึ้นมาเทา
น้ันเอง แตก็ไมไดอาศัยฐานการเปนนิติบุคคล ไปอาศัยมติคณะรัฐมนตรี อาศัยระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ อาศัยหลักเกณฑการมอบอํานาจที่คณะรัฐมนตรีบังคับใหมอบใหผูวาซึ่ง
ก็ไมเกี่ยวกับนิติบุคคลอีก เพราะฉะนั้นความเปนนิติบุคคลของผูวาราชการของจังหวัดใน
ปจจุบันจึงเปนคนละเรื่องกับการบริหารแบบ CEO ของผูวาราชการจังหวัด เพราะฉะนั้นถาถาม
วาเมื่อเลิกนิติบุคคลแลวจะกระทบไหม ก็ไมเกี่ยวกันตั้งแตแรกก็เลยไมกระทบ แตตรงกันขามคือ
ถาเลิกไปแลวไปแกกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับหน่ึงกําหนดใหจังหวัดเปนหนวยรับ
งบประมาณได ซ่ึงก็หมายความวาจังหวัดจะตั้งงบประมาณได แมวาจะเสียความเปนนิติบุคคล
ไปแลว ถามองในเชิงนโยบายรัฐบาล คิดวาจะมีความสอดคลองและสนับสนุนแนวทางการ
บริหารฐานจังหวัดมากขึ้น คือ ความเปน CEO ของผูวาราชการจังหวัดมากขึ้น โดยไมไปยึดติด
กับความเปนนิติบุคคล คือแยกความเปนนิติบุคคลกับระบบการบริหารฐานจังหวัดออกจากกัน
ใหเกิดความชัดเจนในเรื่องนี้ 
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  ประเด็นสุดทายที่เปนขอสังเกตของคุณภิรมย สิมะเสถียร คือ เม่ือเลิกนิติบุคคล
ไปแลวทรัพยสินของกรมใครจะเปนเจาของใครรับผิดชอบดูแลอยู คิดวาครั้งน้ีขอเสนอจะตางคือ
ครั้งนี้ขอเสนอของคณะผูวิจัยไมไดแตะตองขอบเขตของความเปนกรมที่มีอยูเดิมแตจะไปแตะ
ตองสิ่งที่มองไมเห็น คือ ความเปนนิติบุคคลของกรม ไมไดเปลี่ยนฐานอํานาจ ไมไดเปลี่ยน
ภารกิจ ไมไดโอนกองโนนสํานักนี้ไปอยูกรมนั้น แตจะแตะเฉพาะสิ่งที่มองไมเห็นคือความเปน
นิติบุคคลของกรม ขอบเขตความรับผิดชอบอํานาจหนาที่ของกรมยังมีอยูเหมือนเดิม  ทรัพยสิน
ที่ เคยเปนของกรมเดิมถาไมเคยมีบัญชีก็จะไมมีบัญชีตอไปไมมีอะไรเก่ียวของกับการ
เปลี่ยนแปลงครั้งนี้ถามีบัญชีแลวก็ดูแลตอไป คือ อธิบดีกรม และราชการในกรมซึ่งมีอํานาจ
หนาที่ในเรื่องน้ันๆ ก็ดูแลเร่ืองนั้นๆ ตอไปเพียงแตวาสิ่งที่หายไปคือสิ่งที่มองไมเห็นคือสภาพ
ความเปนนิติบุคคลเทานั้นเอง ในขอเสนอนี้ถาจะมีการเปลี่ยนก็จะเปนการโยกกรมบางกรมไป
อยูกับบางกระทรวงเทานั้น 
 

รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
  

  เร่ืองความเปนนิติบุคคลของไทยเปนอุบัติเหตุทางประวัติศาสตรที่เกิดขึ้นมาและ
วิวัฒนาการตอเน่ืองกันมาเองโดยที่ประเทศสมัยใหมจํานวนมากไมทําอยางนี้ ปญหาของเราคือ
เราจะคงสภาพที่เปนมรดกของเราไวแลวไมเหมือนกับการเมืองการบริหารของประเทศที่เจริญ
แลวน้ันจะคงสภาพอยางนี้ไดอยางไร เพราะรัฐจํานวนมากเปนนิติบุคคลทั้งนั้น หนวยงาน
ราชการไมมีที่ไหนไมเปนนิติบุคคล เปนอุบัติเหตุเปนพัฒนาการของเราเอง ซ่ึงดํารงอยูมา ตอง
เปนคําถามวาจะอยูตอไปหรือจะทําอยางไรตอไป 
 

นายภิรมย สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
  

    ยังของใจในประเด็นที่วาการสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด เรื่องจังหวัด
จะบริหารงานอยางไรเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการเปนนิติบุคคลหรือไม แตถาจะใหกระทรวงเปน
นิติบุคคลก็จะมีสายการทํางานของเขา คือมองในเร่ืองสายการทํางาน สมมติวาสายการทํางาน
ของกระทรวงเกษตร กระทรวงเกษตรก็จะมีหนาที่รับผิดชอบของเขา กรมในกระทรวงเกษตรก็
จะมีหนาที่รับผิดชอบของเขา แลวตัวจังหวัดเวลาทํางานก็จะทํางานตามสาย ที่จะแกอยางที่
อาจารยวาวิธีที่ 1 ก็คือ เรื่องงบประมาณ คือใหจังหวัดตั้งงบไดน้ันเห็นดวย เพราะถาไมเปน
อยางนี้จะเปนปญหาวาเวลาทําอะไรก็จะตองไปเอาตัวฐานของกระทรวงมาเปนหลักตั้งทุกที 
แลวกระทรวงจะทําการจัดสรรไปใหจังหวัด  ถาจะใหกระทรวงเปนนิติบุคคล งานปฏิบัติให
จังหวัดลงไปทํา งบประมาณตั้งที่จังหวัดได กระทรวงใหทําหนาที่งานวิชาการ งานกํากับ
มาตรฐาน อยางนี้จะชวยลดปญหาขอขัดแยงเพราะคนปฏิบัติกับคนกําหนดนโยบายตางกัน  
กระทรวง กรมตางๆ จะเปนทั้งผูกําหนดนโยบายเปนผูกําหนดมาตรฐานและเปนผูปฏิบัติดวย 
ถาเปนแนวปฏิรูป ปฏิรูปก็คือตองการจะกําหนดวากระทรวงหรือกรมทําหนาที่นโยบาย ทํา
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หนาที่กํากับ ทําหนาที่ทางดานมาตรฐาน ดานวิชาการ สวนงานปฏิบัติก็ลงไปที่ทองถิ่นหรือไป
ใหเอกชนทํา  

นางสุธาวดี เศธรฤทธิ์ (ผูเชี่ยวชาญดานกฎหมาย  กระทรวงศึกษาธิการ) 
  

  ตามราง พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม น้ียังถือหลักการปจจุบัน ในสวน
ของกระทรวงศึกษาธิการก็จะมีการจัดระเบียบราชการของกระทรวงเปนไปตามกฎหมายวาดวย
การนั้น กฎหมายของกระทรวงคือ พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ ก็จะมี
องคกรหลักเปนนิติบุคคล การทํางานจะขึ้นตรงตอรัฐมนตรีในขณะนี้ก็จะมีสถานศึกษาของรัฐ 
การศึกษาขั้นพ้ืนฐานเปนนิติบุคคลอยากจะขอทราบวาในมุมมองของคณะผูวิจัยจะยังคงให
กระทรวงศึกษาที่การเปนอยางนี้อยูเหมือนเดิมหรือไม หรือวาจะลดสภาพการเปนสวนราชการ
ในกระทรวงศึกษาธิการลง 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

   จริงๆ ไมไดมีเฉพาะกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงกลาโหมอีกกระทรวงหนึ่ง 
ที่ไมไดยุงกับกระทรวงศึกษาเนื่องจากเห็นวากระทรวงศึกษาเปนกระทรวงที่พ่ึงปรับโครงสราง
ใหม โครงสรางการบริหารแบบกระทรวงศึกษาเปนโครงสรางทบวงใหญ 5 ทบวงที่อยูใน
กระทรวง กระทรวงแทบจะไมมีอะไรเลยนอกจากสํานักงานปลัดกระทรวง ซ่ึงมีฐานะเปนทบวงๆ 
หน่ึง เพียงแตไมไดเรียกวาเปนกระทรวงหรือทบวงเทานั้นเอง ถาจะตองปรับกระทรวงศึกษา 
คณะผูวิจัยก็คิดวางายที่สุดก็คือเลิกตัวกระทรวงศึกษาไปเสีย แลวเอา 5 สํานักงานเปนกระทรวง 
คือเลิกสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาไปก็จะกลายเปนกระทรวงการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน กระทรวง
อุดมศึกษา กระทรวงอาชีวศึกษา และกระทรวงนโยบายการศึกษา แตคิดวาอาจจะทําใหเกิด
ความสับสนตามมาเกี่ยวกับเรื่องนี้ เลยเวนเอาไวตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการเดิม แต
ประเด็นหนึ่งซ่ึงคณะผูวิจัยไดนําเสนอเอาไวแลวคือประเด็นความเปนนิติบุคคลของโรงเรียน ซ่ึง
เปนปญหาซ้ําซอนขึ้นมาอีกในระหวางที่กําลังถกเถียงในเรื่องความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ เม่ือปที่แลวโรงเรียนประมาณ 3 หม่ืนโรงเรียนในกระทรวงศึกษากลายเปนนิติบุคคล
ขึ้นมาดวย นอกจากมีจังหวัดเปนนิติบุคคลแลวก็เปนเรื่องที่คณะผูวิจัยไดแสดงเอาไว ซ่ึงเห็นวา
การเปนนิติบุคคลของโรงเรียนเปนเรื่องที่ไมถูกตอง แตวาพึ่งทําในปที่แลว ทําพรอมๆ กับ 5 
แทงใหญในกระทรวงศึกษาจึงไมไดไปแตะตอง จึงทิ้งไวเหมือนกับของกระทรวงกลาโหมดวย 
ขอเสนอในเรื่องการปรับระบบนิติบุคคลไมเปนขอเสนอที่จํากัดอยูเฉพาะในกรอบของสวน
ราชการเทานั้น ไมไปกระทบกับทองถิ่น ไมไปกระทบกับความเปนนิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจ 
ขององคการมหาชน ซ่ึงองคกรเหลานี้เปนองคกรกระจายอํานาจ จึงจําเปนตองมีความเปนนิติ
บุคคลอยู ก็จะทิ้งเอาไวอยางนั้นไมไปกระทบกระเทือนองคกรเหลานี้เลย 
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รศ.ดร.สมคิด เลิศไพทูรย (หัวหนาโครงการวิจัย) 
  

    มีประเด็นเพ่ิมเติม 2 ประเด็น คือประเด็นแรกในงานที่ทําไมไดทําในเรื่อง
องคการมหาชน กับเรื่องรัฐวิสาหกิจ เพราะงานที่ทําไมไดทําในเรื่องปฏิรูปราชการทั้งระบบ แต
ทําในเรื่องของการพนสภาพการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ประเด็นที่สองซึ่ง
นักวิจัยไมไดเขียนในรายงาน คือ เม่ือพูดถึงการลดสภาพการเปนนิติบุคคลของสวนราชการจะ
พูดถึงเรื่องโครงสราง ไมไดพูดเรื่องคน ถาถามวาดีตอระบบราชการหรือไม เชื่อวาดีกวาเดิม 
เพราะจะทําใหระบบราชการคลองตัวมากขึ้น แตถามวาดีกับขาราชการหรือไม ในรายงานวิจัย
ไมไดเขียน ขาราชการจะตองถูกสับเปลี่ยนคอนขางเยอะ ตรงนี้ไมไดเขียนไวในรายงานการวิจัย 
กลัววาจะเกิดการแตกตื่น แตเรียนวาขอดีของการปรับเปลี่ยนจะดีกับโครงสรางกับระบบ
โดยรวม แตถาถามวาดีกับคนในระบบราชการหรือไม คนในระบบราชการซึ่งเคยชินกับการ
ทํางานที่เดิม อาจจะไมชินมากกับการถูกยายไปที่โนนที่น่ี ในตางประเทศในปหน่ึงจะเปลี่ยน
กระทรวง 2-3 ครั้งไมเหมือนของไทย ในฝรั่งเศสเปลี่ยนมา 2  ครั้งแลวในป 2547 ของไทยไม
คอยเปลี่ยนเทาไหร  

นายภิรมย สิมะเสถียร (รองปลัดกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา) 
  

    ถาพูดถึงเรื่องความไมเปนนิติบุคคลไมไดพูดถึงเรื่องกระทรวงกลาโหมคิดวา
อาจารยอาจจะเอา case ของกระทรวงกลาโหมมาเปน case ของเรื่องน้ีได เพราะของ
กระทรวงกลาโหมมีนิติบุคคลอยู 5 เทานั้นเอง คือ สํานักงานปลัดกระทรวง  เหลาทัพตางๆ 4 
เหลาทัพ คือ ทัพบก ทัพเรือ ทัพอากาศ  และทัพบัญชาการสูงสุด แลวกรมตางๆ ในนั้นไมได
เปนเลยถาเอารูปแบบมาอาจจะมีวิธีการมอบอํานาจ มีวิธีการดําเนินการอยางไร อาจจะเปนตัวที่
ชวยไดเยอะ  

นางกุลยา เรือนทองดี (สํานักงานปลัดกระทรวงวฒันธรรม) 
  

  มีคําถาม 2 ประเด็น คือประเด็นแรกนิติบุคคลจะไปอยู cluster ณ วันนี้ไมไปอยู
ตรงนั้นแลวใชหรือไม และอีกประเด็นหนึ่งคือ เร่ืองของกระทรวงวัฒนธรรม ณ วันน้ีก็ลําบากถา
ไปนั่งไลในมาตราที่เขียนไว ที่อ่ืนจะมีวาทําหนาที่อะไร แตของกระทรวงวัฒนธรรมเขียนไววามี
อํานาจหนาที่ศิลป ศาสนา และวัฒนธรรม วันนี้เองก็พยายามหารือกันวาจะทําหนาที่อะไร ถา
เขาไปในกระทรวง กระทรวงก็พยายามจัดภารกิจกันใหม ก็ยังลําบาก ณ วันนี้แมวาจะมีศูนย
มนุษยวิทยาที่เปนองคการมหาชน โดยไมมีอํานาจเชื่อมโยงกัน แตจะทํางานเหมือนกัน คิดวา
จะตองชัดเจนทั้ง 2 กระทรวง ตองคุยกันวาจะทําอะไร จะตอกันอยางไร จะเอามาแบะกันหรือจะ
เอามาประสานกัน  
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นายจิระศักดิ์  มัญยานนท  (หัวหนากลุมพัฒนาระบบราชการ  กรมควบคุมโรค  
กระทรวงสาธารณสุข) 
 

   มีขอสังเกตบางสวนของการแบงสวนราชการ ถาในสวนของกระทรวง
สาธารณสุขจะแบงออกเปน 2 สวน สวนหนึ่งคือสวนของการควบคุมปองกัน สงเสริม อีกสวนคือ
ดานของการรักษา อยากฝากวาในสวนนี้ถาจะมี function เปนแบบแผนออกมา การสงเสริม 
หรือการรักษาไมไดหมายถึงเรื่องของสุขภาพกาย จะรวมไปถึงสุขภาพจิตดวย เพราะฉะนั้น
ในขณะนี้ถาดูใน 2 กระทรวงนี้ กระทรวงการแพทย กระทรวงสงเสริมปองกัน มีกรมสุขภาพจิต
อยูกรมหนึ่ง ซ่ึงปจจุบันมีทั้งดานการบําบัดรักษาและสงเสริมปองกัน สุขภาพของประชาชนก็มี
ทั้งสวนรางกายและจิตใจ  

ดร.อนงค  ชานะมูล (ผูอํานวยการกลุมพัฒนาระบบบริหาร  กรมสงเสริมคณุภาพ
สิ่งแวดลอมกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอม) 
   

   ในรายงานการวิจัยอยากใหวิเคราะหถึงผลกระทบและความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น
จากการปรับโครงสรางในครั้งน้ี เน่ืองจากวาแตละแนวทางที่นําเสนอในรายงานยังไมเห็นภาพวา
ถาเปนแบบน้ีแลวจะมีผลกระทบอยางไร หรือจะมีเกิดจุดเสี่ยงอะไรเกิดขึ้น สิ่งที่กังวลคือถามีการ
สลายนิติบุคคลระดับกระทรวงแลวใหรัฐเปนนิติบุคคลเพียงผูเดียวนั้นถาเดิมกระทรวงเคยดูแล
ทรัพยสมบัติสาธารณะของประเทศ เชน ดูแลปาทั้งประเทศ ตอไปกระทรวงไมมีหนาที่ดูแล
กระทรวงแลว รัฐเปนผูดูแล ผลกระทบหรือจุดเสี่ยงที่เกิดขึ้นในอนาคตจะเปนอยางไร ถารัฐบาล
น้ันเปนรัฐบาลที่สามารถเชื่อใจไดก็ดี แตถาเปนอีกรัฐบาลหนึ่งอะไรจะเกิดขึ้นกับทรัพยสมบัติ
ตรงนี้ ขอฝากใหวิเคราะหถึงผลกระทบในสวนนี้ดวย 
    

   อีกประเด็นคือเร่ืองของกฎหมาย ในที่น้ีพูดถึงเพียง 2-3 ฉบับ แตคิดวามี
กฎหมายอีกจํานวนมากที่เกี่ยวของกับกระทรวง ทบวง กรม ที่กําลังดูแลอยู ไมวาจะเปน
กฎหมายที่ดูแลปาไม กฎหมายที่ดูแลตางๆ เพราะสวนนี้ถาหากสลายนิติบุคคลกรม นิติบุคคล
กระทรวง แลวกฎหมายสวนนี้ตองสลายดวยหรือไม ใครจะเปนผูดูแลเอากฎหมายเหลานี้ไป
ปฏิบัติ รัฐเทานั้นหรืออยางไร 

ศ.ดร.สุรพล นิติไกรพจน (นักวิจัย) 
  

    จริงๆ แลวขอเสนอ 27 กระทรวงเปนเพียงตุกตา เพราะวาคณะผูวิจัยตองทําให
เห็นวาถาบริหารฐานกระทรวงแลวกระทรวงที่ตั้งขึ้นมาใหมจะตองไมมีภารกิจกวางขวาง
จนกระทั่งบริหารไมได  จะตองเล็กลงกวากระทรวงแบบเดิมเปนกระทรวงใหญแบบดูแลคน 3-4 
แสนคนในกระทรวงเดียวคงลําบากในการบริหารกระทรวง น่ีคือจุดที่เปนที่มาของเรื่อง แตเม่ือ
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คิดแบบนี้ก็ตองมีการทดลองทําใหดู น่ีเปนเพียงการทดลองทําใหดูเทานั้น ตุกตาที่วานี้ความจริง
วาจะเปนไปตามนี้หรือไมก็ขึ้นอยูกับวา ก.พ.ร.เปนคนตัดสินใจ แนนอนวาถาออกไปก็จะเปน
ขาว คนไมไดสนใจมากนักวาจะยุบเลิกนิติบุคคลของรัฐหรือกระทรวง ทบวง กรม อะไร แตก็จะ
จําประเด็นวาจะมี 27 กระทรวงนักวิชาการเสนอ ความจริงก็เสนอแตก็เสนอเปนตุกตาเทานั้น 
และยังไมไดดูรายละเอียด ตองให ก.พ.ร. ไปดูตอ น่ีเปนการเสนอใหเห็นภาพวาถาจะจัดตองจัด
แบบนี้ และอยูภายใตกรอบไมเกิน 35 เพราะเรามีรัฐมนตรีไดไมเกิน 35 คนตามรัฐธรรมนูญ 
การทําตุกตาก็มีกรอบไมใชวาอยากจะปนอยางไรก็ปน โดยจะดูตาม cluster ที่มีอยู ถาถามวา
ถาดูตาม cluster แลวทําไมกระทรวงวัฒนธรรม กับทองเที่ยว กีฬา ทําไมไมเปน 3 กระทรวง ดู
แลวจะเห็นวาสวนนี้ตอบของกระทรวงสาธารณสุขได  กระทรวงสาธารณสุขแบงกรมอยางนี้   
จริงๆ  ตอบของกระทรวงการคลังได เพราะกระทรวงการคลังก็แบงแบบนี้จริงๆ อาจจะมีกลุมที่ 
3 เพ่ิมขึ้นเม่ือเห็นวาภารกิจไมมากพอก็ไมเอามารวม แลวถาถามวาทําไมไมใชหลักเกณฑ
เดียวกันกับกระทรวงวัฒนธรรม ทองเที่ยวและกีฬา หรือกระทรวงวิทยาศาสตร กระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศ ซ่ึงหายไปเลย เรียนวามีการเอา cluster เปนตัวตั้งแตบวกอีกหนึ่งคือ
นโยบายของ ก.พ.ร. ซ่ึงปรากฏโดยผานการแถลงของรองนายกรัฐมนตรีที่ทําหนาที่เปนประธาน 
ก.พ.ร. ซ่ึงแถลงตอสาธารณหลายครั้งวามีแนวโนมที่จะยุบรวมกระทรวง สองกลุมน้ีคือกระทรวง
วัฒนธรรมเขามารวมกับกระทรวงทองเที่ยวและกีฬา  กับการยุบเลิกกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศเขามารวมกับกระทรวงวิทยาศาสตรซ่ึงมีภาระงานนอยมาก ซ่ึงเปนโจทย 2 โจทยที่
ปรากฏตอสาธารณะจาก ก.พ.ร. เอง นักวิจัยก็เอาตรงนี้มาปรับตุกตา คือแทนที่จะเปน 30 กวา
กระทรวง คือ วัฒนธรรม ทองเที่ยว และกีฬา เปน 3 กระทรวงตาม cluster ก็จับมารวมกันตาม
นโยบายของ ก.พ.ร. เพราะตรงนี้จะเปนงานที่เสนอ ก.พ.ร. สุดทาย ก.พ.ร.ก็ตองตัดสินใจเอง  
   

   สวนประเด็นที่เสนอวาควรจะตองทําผลกระทบและความเสี่ยงในการปรับ
โครงสราง เรื่องน้ีอยูในกรอบที่คณะผูวิจัยจะตองรับความเห็นนี้ไปปรับปรุง เพราะวาอยูในสวน
หน่ึงของรายงานการวิจัยที่จะตองนําเสนอดวย แตคงไมชัดถึงขนาดที่วาเปนผลกระทบและ
ความเสี่ยง แตจะพูดเปนภาษางายๆ ในเรื่องของขอดีและขอเสียที่จะเกิดขึ้น ตลอดจนการ
เตรียมตัวเทานั้นเอง  

  

 ประเด็นที่จะเปนประเด็นสําคัญและยังไมไดนําเสนอตั้งแตตอนตน คือ ประเด็น
ที่วาเม่ือเลิกกระทรวง ทบวง กรม แลว ใครจะเปนคนดูแลภารกิจตามกฎหมายที่กระทรวง 
ทบวง กรม เคยมีอยู ใครจะเปนคนทํางาน ไปเลิกกฎหมายปาไม กฎหมายอุทยานดวยหรือไม
ถากรมถูกยุบเลิก ทั้งน้ีจะตองแยก 2 เร่ืองที่ไมเหมือนกัน แตคลายๆ กันออกจากกันใหชัด 
ระหวางการเลิกความเปนนิติบุคคลของกรม กับการเลิกกรม ขอเสนอของคณะผูวิจัยไมไดเลิก
กรม แตเลิกความเปนนิติบุคคลของกรม เพราะฉะนั้นกรมยังมีอยู และอํานาจหนาที่ที่มีอยูใน
ปจจุบันเขียนอํานาจหนาที่ไวที่อธิบดีของกรมทั้งน้ัน เพราะฉะนั้นอธิบดีของกรมก็ทําตอไป
เพียงแตไมไดเปนนิติบุคคลเทานั้นเอง เวนแตกฎหมายไหนที่โดยสภาพเขียนโครงสรางที่ขัดกับ
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หลักของการบริหารหรือจําเปนที่จะตองปรับก็ตองปรับตอไป คําถามที่บอกวาเดิมกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติบริหารจัดการรักษาอุทยานอยู เม่ือความเปนนิติบุคคลของกรมอุทยาน กรม
ปาไม กรมตางๆ หายไป แลวใครจะดูแล โครงสรางเหลานี้จะยังมีอยูทั้งหมด เพียงแตสิ่งที่
หายไปคือสิ่งที่มองไมเห็นคือสภาพความเปนนิติบุคคลของกรมเทานั้นเอง แตโครงสรางของ
กรมยังอยูเหมือนเดิม ตรงนี้เปนแนวทางที่คณะผูวิจัยเชื่อวาจะมีปญหานอยกวาเม่ือ 2 ปที่แลวที่
ลงไปซอยในระดับกรมมากขึ้น เพราะครั้งน้ีจะไมไดแตะตองกรมเลย นอกจากการหยิบบางกรม
ไปอยูกับบางกระทรวง ซ่ึงก็ไปทั้งหมดตามขอเสนอใหม  

 

ผูแทนจากกระทรวงสาธารณสุข (ไมปรากฏนาม) 
  

    เห็นดวยในสวนที่ทางคณะผูวิจัยคิด แตอยากใหคณะผูวิจัยไดชี้ชองทางของ
ความสําเร็จตอ ก.พ.ร. ดวย ขณะนี้มีการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ เรื่อง แตในบางเรื่องก็
ยังไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร ปญหาอุปสรรคเยอะ สิ่งที่ทําในขณะนี้คือการเปลี่ยนแปลงกับ
บุคคล เรามีวัฒนธรรมองคกร หรือสิ่งที่เราเคยชินอยูกับระบบราชการมาเปน 100  ปที่ฝงราก 
ทําอยางไรจึงจะเปลี่ยนกระบวนทัศนวัฒนธรรมที่ตั้งเปนยุทธศาสตรอันหนึ่ง อยากจะเห็น
ความสําเร็จ การเปลี่ยนแปลงถาพูดกันอยูในวงอยางนี้แลวไมหาสวนที่จะสรางความสําเร็จ
ออกมาใหเห็นเปนตัวตนออกมา ก็อยากใหคณะผูวิจัยทําตรงนี้แลวก็ควรมีขอเสนอแนะในสวน
ของ ก.พ.ร.ในการที่จะไปดูวาหนทางของความสําเร็จเปนขบวนหรือเปนขั้นตอน โดยเฉพาะใน
สวนที่จะไปปูพ้ืนใหกับคนที่หรือขาราชการที่อยูในสภาพนี้มานาน 

รศ.ดร.นครินทร  เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
  

    มีขอสังเกตวาการเปลี่ยนแปลงในการปฎิรูปภาครัฐหรือราชการสวนหน่ึงจะ
เกี่ยวของกับงานรัฐศาสตรที่เกี่ยวของกับการบริหารงานภาครัฐแนวใหม ซ่ึงการบริหารงาน
ภาครัฐแนวใหมตองการความเร็ว เปลี่ยนแนวคิดการบริหารงานจากประชาชนเปนลูกคา ตองมี
การประเมินผล ตองดูเรื่องของการสัมฤทธิ์ผลเปนที่ตั้ง ตองมีการบริหารงานที่มีความประหยัด 
ซ่ึงเปนเรื่องที่จะตองมีการพัฒนาตอไป แตสิ่งที่ตองการคิดคือระบบบริหารงานภาครัฐแนวใหม 
ในสวนของโครงสรางที่เปนแนวคิดทางกฎหมาย ถามวาจะมีสวนกระทบตอคนหรือไม แนนอนก็
ตองกระทบตอกัน แตในสวนที่เปนเรื่องของบุคคลก็คงจะตองมีการใชในเรื่องของการพัฒนา
ทรัพยากรในเรื่องของการบริหารงานในเรื่องของกระบวนการบริหารงาน ซ่ึงงานนั้นจะเปนงานที่
จะโยงกับรัฐศาสตรกับบริหารรัฐกิจหรือรัฐประสานศาสตรเปนสวนใหญ  แตงานวิจัยน้ีจะเปน
งานที่เขามาแกปญหามรดกตกคางของประเทศไทยที่มีลักษณพิเศษแปลกประหลาดไม
เหมือนกับประเทศอ่ืนๆ ในโลกก็คือการที่รัฐไมเปนนิติบุคคล รัฐบาลไมเปนนิติบุคคล แต
กระทรวง ทบวง กรม เปนนิติบุคคล แลวจังหวัดก็เปนนิติบุคคลอีก ซ่ึงซอนกันเปนหลายชั้น 
แลวปจจุบันนี้ก็พยายามจะทําใหเกิดองคกรปกครองทองถิ่นที่เปนนิติบุคคล กระทรวงศึกษา
อยากใหโรงเรียนเปนนิติบุคคล ก็เกิดการเปนนิติบุคคลที่ทวมทนทั้งระบบ และความเปนนิติ
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บุคคลก็จะเปนที่มาของความเปนเจาของของอํานาจ ทรัพยสิน และคนตางๆ ตามมา 
เพราะฉะน้ันโครงสรางเกาแกตรงนี้ ถามวาจะคงอยูตอเน่ืองไปไดอยางไรในขณะที่การ
บริหารงานภาครัฐแนวใหมก็กําลังเรงดําเนินการอยู ก็เปนภาพที่ซอนกันอยูอยางนี้ เพราะฉะนั้น
การแกไขปญหาในเรื่องความเปนนิติบุคคลของรัฐในสวนหน่ึงถามวากระทบตอบุคคลหรือไม 
แนนอน แตคิดวาตัวที่กระทบจริงๆ ตอบุคคลคือการบริหารงานภาครัฐแนวใหม กระบวนทัศน
ใหม การประเมินผลแบบใหม ซ่ึงในเรื่องการประเมินผลแบบใหมตอไปจะกระทบโดยตรงจริงๆ 
ตอการทํางาน  

นางสาวปราณี  รินทรวิฑรูย (รองอธิบดีกรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนรัุกษพลังงาน 
กระทรวงพลงังาน) 

    เห็นดวยที่วารายงานวิจัยควรจะมีขอดีขอเสียและผลกระทบไมทราบวา TOR 
เขียนไววาผูวิจัยตองทําหรือไมเพราะวาในการปรับโครงสรางเม่ือป 2545 ซ่ึงนอยกวาที่จะลด
สภาพความเปนนิติบุคคลยังเกิดปญหาขึ้นมากมาย และเชื่อวา ณ วันนี้ปญหาก็ยังไมจบใน
หลายๆ กรมและกระทรวง ในครั้งน้ีถือวาใหญหลวงมากในการที่จะลดสภาพความเปนนิติบุคคล
แมวาอาจจะไมสําคัญ แตความเคยชินที่เคยทํางานในสภาพที่เปนนิติบุคคลมาตลอด เม่ือ
ปรับเปลี่ยนแบบน้ีปญหาที่เกิดขึ้นตองมีตามมาแนนอน และถาหากที่ปรึกษาสามารถวิเคราะห
ขอดี ขอเสียและผลกระทบไวในรายงานประกอบการพิจารณาของ ก.พ.ร.ในการที่จะนําไปใช
งานตอไปก็จะเปนประโยชนอยางมาก 

 

   ในสวนของเอกสารดูในเร่ืองของ ราง พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผนดินใน
มาตรา 22 วรรคสุดทายบอกวาอํานาจหนาที่ของสวนราชการตาม (1) (2) และ 3 ใหเปนไปตาม
กฎกระทรวง เขาใจวาคงเปนกฎกระทรวงออกมาบอกใหกรม อธิบดีหนาที่เปนอยางไร เม่ือดูใน
มาตรา 26 แมวาจะมีกฎกระทรวงตามหลังมาก็ตามแตถาโดยนัย คือวันนี้ความเปนกรมหายไป 
กระทรวงจะเปนนิติบุคคล แตใน(3) ยังพูดถึงปลัดกระทรวงในฐานะผูบังคับบัญชาของสํานักงาน
ปลัดกระทรวง ไมทราบวาตรงนี้จะตองปรับหรืออยางไรตอไปอีก 

 

   ในสวนของกระทรวงพลังงานมีในหนา 82 หนวยงานที่ 7 หนวยงานนี้ชื่อวา
สํานักงานนโยบายและแผนพลังงานไมใชสํานักงานนโยบายและแผนพัฒนา 

 

ผศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน (นักวิจัย) 
  

    มาตรา 22  กับ 26 ที่กลาวมา คือ มาตรา 26 พูดถึงในเรื่องของอํานาจ
ปลัดกระทรวง ซ่ึงก็ไมไดปรับเปลี่ยนอะไรก็ยังคงเปนไปตามเดิมที่รับผิดชอบในหนวยงาน
ราชการปลัดกระทรวง จะรับไปปรับดู 
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นายพงษอาจ ตรีกิจวัฒนากุล (ผูอํานวยการสํานักกฎหมายและระเบียบราชการ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ) 
 

     ขอยืนยันวาโครงการวิจัยน้ีศึกษาเฉพาะเรื่องการลดนิติบุคคลอยางเดียว 
โครงสรางตางๆ ยังไมไดคิดไปถึงขนาดนั้นคณะผูวิจัยก็ไดศึกษาเผื่อให อยาตกใจวาจะมีการ
ปรับรอบ 2 ไมถึงขนาดนั้น สวนนี้เปนความหวังดีของคณะผูวิจัย ในสวนหนึ่งตามที่ทานอาจารย
สรุพล 
กลาววาการลดนิติบุคคลอยากใหแยกจากเรื่องอํานาจหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนเพราะ
ตรงนั้นอํานาจหนาที่ยังมีอยูทั้งอธิบดีและปลัด กรมก็ยังอยู เพียงแตพูดงายๆ วาอํานาจนิติ
บุคคลคืออํานาจในการผูกพันธนิติสัมพันธทั้งหลายทั้งปวง การลงนามผูกพันธนิติสัมพันธตรงน้ี
ก็จะกลายเปนอยูที่กระทรวงแตละกระทรวง แตบทบาทอํานาจหนาที่ตามภารกิจทุกอยางยังอยู
ที่กฎกระทรวงแบงสวน ทุกกระทรวงยังมีอยูเหมือนเดิม ยังไมมีการยุบกระทรวงเหลือ 27 อยาก
ย้ําใหสบายใจวายังไมมีถึงขนาดนั้น 
 

รศ.ดร.นครินทร เมฆไตรรัตน (นักวจิัย) 
 

   ถาพูดถึงในประเทศที่พัฒนาแลวการยุบหรือยกเลิกกระทรวงเปนเรื่องที่ปกติ
มาก ตัวอยางงาย ๆ ในประเทศญี่ปุนใน 2-3 ปที่เห็นมา กระทรวง 20 กวากระทรวงหายไป
ครึ่งหน่ึง ยุบไปของไทยอาจจะแตกสักพักหนึ่งก็ยุบรวมเขาไปดวยกันได การยุบจะทําใหงาย
เปนลักษณะประการหนึ่งของการบริหารงานภาครัฐ 
 
เวลา 16.30 น. 
ปดการสัมมนา 
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