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บทน า 

1. หลักการและเหตุผล 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65 ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท า
แผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน เพ่ือให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว โดยให้เป็นไป
ตามที่ก าหนดในกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติการจัดท า 
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 โดยก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติขึ้น เพ่ือรับผิดชอบ 
ในการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ ก าหนดวิธีการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
ในการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผล รวมทั้งก าหนดมาตรการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน 
ทุกภาคส่วนด าเนินการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติได้ด าเนินการ 
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปีแล้วเสร็จ และมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 8 ตุลาคม พ.ศ. 2561 เป็นต้นมา 

ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) มีประเด็นยุทธศาสตร์ที่ส าคัญประการหนึ่ง  คือ 
ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ที่ได้ก าหนดเป้าหมายการพัฒนา
ประเทศและก าหนดแนวทางการพัฒนาโครงสร้างของระบบราชการไว้ชัดเจน โดยในประเด็นยุทธศาสตร์ชาติ  
ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ประเด็นที่ 4.4 ได้ก าหนดให้ภาครัฐมีความทันสมัย 
องค์กรภาครัฐมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ และพัฒนาและปรับระบบวิธีการปฏิบัติ
ราชการให้ทันสมัย1   

จากประเด็นตามยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าว ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ส านักงาน ก.พ.ร.) จึงได้พิจารณาทบทวนพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ปรากฏว่าการที่
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก าหนดให้การจัดตั้งส่วนราชการ
                                                           

1 ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ 
  ประเด็นที่ 4.4 ภาครัฐมีความทันสมัย ทันการเปลี่ยนแปลง และมีขีดสมรรถนะสูง สามารถปฏิบัติงานอย่างมี

ประสิทธิภาพ มีความคุ้มค่า เทียบได้กับมาตรฐานสากล สามารถรองรับกับสภาพแวดล้อม ในการปฏิบัติงานที่มี  
ความหลากหลายซับซ้อนมากข้ึน และทันการเปลี่ยนแปลงในอนาคต  

  4.4.1 องค์กรภาครัฐมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ ปรับโครงสร้าง และระบบบริหารงาน
ราชการใหม่ในรูปแบบท่ีมีความหลากหลาย มีการด าเนินงานท่ีมีความยืดหยุ่น สามารถปรับตัวเข้าสู่การเป็นส านักงานสมัยใหม่ 
น าไปสู่การเป็นองค์กรที่มีขีดสมรรถนะสูง สามารถปฏิบัติงานเทียบได้กับมาตรฐานสากล มีความคล่องตัว ไม่ยึดติดกับการจัด
โครงสร้างองค์กรแบบราชการ สามารถยุบ เลิก ปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์กร กฎ ระเบียบได้ตามสถานการณ์  

  4.4.2 พัฒนาและปรับระบบวิธีการปฏิบัติราชการให้ทันสมัย โดยมีการก าหนดนโยบายและการบริหารจัดการที่
ตั้งอยู่บนข้อมูลและหลักฐานเชิงประจักษ์ มุ่งผลสัมฤทธ์ิ มีความโปร่งใสยืดหยุ่นและคล่องตัวสูง น านวัตกรรม เทคโนโลยี ข้อมูล
ขนาดใหญ่ ระบบการท างานท่ีเป็นดิจิทัล มาใช้ในการบริหารและการตัดสินใจ รวมทั้งน าองค์ความรู้ในแบบสหสาขาวิชาเข้ามา
ประยุกต์ใช้ เพื่อสร้างคุณค่าและแนวทางปฏิบัติที่เป็นเลิศในการตอบสนองกับสถานการณ์ต่าง ๆ ได้อย่างทันเวลา พร้อมทั้งมี
การจัดการความรู้และถ่ายทอดความรู้อย่างเป็นระบบเพื่อพัฒนาภาครัฐให้เป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้ 
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ขึ้นใหม่ต้องกระท าโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ท าให้การปรับเปลี่ยนส่วนราชการเพ่ือรองรับการบริหาร
ประเทศขาดความคล่องตัว สร้างความยุ่งยาก เพ่ิมภาระให้แก่หน่วยงานและเป็นภาระกับงบประมาณของประเทศ
เป็นอย่างมาก และแมว้่าตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว2 จะก าหนดให้การจัดตั้งส่วนราชการ
โดยการยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการใหม่นั้นสามารถด าเนินการโดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาได้ โดยสามารถจัดตั้งส่วนราชการซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็น
อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีก็ตาม แต่การจัดตั้งส่วนราชการในรูปแบบดังกล่าวยังมี
ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารงานภายในหน่วยงานอยู่หลายประการ  

ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องมีการศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ในการบริหารงาน
ภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไข
เพ่ิมเติม และแนวทางการปรับปรุงวิธีการในการจัดตั้งส่วนราชการต่าง ๆ ขึ้นใหม่ เพ่ือปรับโครงสร้างส่วนราชการ
ให้มีความยืดหยุ่น คล่องตัว ทันสมัย สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงในอนาคต และสามารถปฏิบัติงาน
ตามที่ยุทธศาสตร์ชาติก าหนดไว้ได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 

2. วัตถุประสงค์ของโครงการ 

2.1 เพ่ือศึกษาปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะในการบริหารงานภายใน ส่วนราชการ 
ที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม จะได้น ามาปรับปรุงการจัดตั้งและการบริหารงานภายในของ ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  

                                                           
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  มาตรา 18 “ให้จัดระเบียบราชการของกระทรวงดังนี้ 
  (1) ส านักงานรัฐมนตรี 
  (2) ส านักงานปลัดกระทรวง 
  (3) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่น เว้นแต่บางกระทรวงเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการ

ตั้งข้ึนเป็นกรมก็ได้ 
  ให้ส่วนราชการตาม (2) และส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอ่ืนตาม (3) มีฐานะเป็นกรม 
  กระทรวงใดมีความจ าเป็นจะต้องมีส่วนราชการเพื่อท าหน้าที่จัดท านโยบายและแผน ก ากับ เร่งรัด และติดตาม

นโยบายและแผนการปฏบิัติราชการของกระทรวง จะจัดระเบียบบริหารราชการโดยอนุมัตคิณะรัฐมนตรเีพื่อให้มีส านักนโยบาย
และแผนเป็นส่วนราชการภายใน ข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็ได้ 

  ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพื่อรับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็น
กรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นอธิบดีก็ได้ ในกรณี
เช่นนั้นให้อธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ส าหรับส่วนราชการนั้นเช่นเดียวกับอธิบดี ตามที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา และให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม 
ส าหรับส่วนราชการนั้น 

  การตราพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสี่ให้กระท าได้ในกรณีเป็นการยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้งเป็น
ส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอื่น โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้าง
เพิ่มขึ้น และให้น าความในมาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 เบญจ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

  การแต่งตั้งอธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอื่นของส่วนราชการตามวรรคสี่ ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้น า 
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ และให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต” 
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แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ให้มีความคล่องตัว  
และรองรับทันต่อการปรับโครงสร้างส่วนราชการและ การบริหารงานในอนาคต 

2.2 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์วิธีการจัดตั้งส่วนราชการของต่างประเทศท่ีมีความยืดหยุ่น โดยศึกษา
รูปแบบการจัดตั้ง ยุบ เลิก ปรับเปลี่ยนโครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรม มาปรับ
ใช้กับการบริหารราชการ เพ่ือให้สอดคล้องกับยุคที่ดิจิทัลเข้ามามีบทบาทในระบบราชการ ตลอดจนข้อดีข้อเสียของ
รูปแบบที่ได้ศึกษาในแต่ละประเทศ รวมทั้งข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา การจัดโครงสร้างส่วนราชการ  
การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาปรับใช้กับการบริหารราชการภายในส่วนราชการไทยให้
มีรปูแบบที่ยืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมมากขึ้น 

3. ขอบเขตการศึกษาและวิธีการด าเนินงาน 

โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลี่ยนรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการให้มีความยืดหยุ่น เพ่ือ
รองรับการปฏิบัติงานตามยุทธศาสตร์ชาติ มีขอบเขตการศึกษาและวิธีการด าเนินงานในรายละเอียด ดังนี้ 

3.1 ด าเนินการศึกษาและจัดท าข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการด าเนินงานของส่วนราชการที่จัดตั้ง
ขึ้นตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ดังต่อไปนี้ 

3.1.1 ด าเนินการศึกษาการบริหารงานภายในส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 18  
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยศึกษาว่า 
ส่วนราชการดังกล่าวมีปัญหาและอุปสรรค ในการบริหารงานภายในหน่วยงาน เช่น การบริหารบุคลากร 
งบประมาณ การปฏิบัติราชการ การมอบอ านาจ และการด าเนินงานพัสดุ เป็นต้น อย่างไร ประกอบกับการลง
พ้ืนที่สัมภาษณ์และเก็บข้อมูลจากส่วนราชการที่มีการจัดตั้งหน่วยงานในลักษณะดังกล่าว กล่าวคือ ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) และกรมความร่วมมือระหว่างประเทศ (ส านักงาน
ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศเดิม) 

3.1.2 ด าเนินการศึกษาและวิเคราะห์ลักษณะงานที่เหมาะสมกับการจัดตั้งส่วนราชการ 
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
โดยศึกษาภารกิจของส่วนราชการประเภทต่าง ๆ เพ่ือก าหนดว่าภารกิจในลักษณะใดของส่วนราชการ          
ที่เหมาะสมกับการจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

3.1.3 ด าเนินการเปรียบเทียบข้อดี ข้อเสีย และความแตกต่างในการบริหารงานภายใน
ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ  
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม กับส่วนราชการต่าง ๆ โดยศึกษาเปรียบเทียบกับส่วนราชการระดับกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
และส่วนราชการอ่ืนที่มีลักษณะการจัดโครงสร้างและการบริหารงานที่คล้ายคลึงกันกับส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 เช่น กระทรวงศึกษาธิการ กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) และ
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล (ศรชล.) เป็นต้น 
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    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
11 

3.1.4 ด าเนินการจัดท าแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไ ขเพ่ิมเติม และข้อเสนอแนะ 
การปรับปรุงส่วนราชการดังกล่าว โดยน าผลการศึกษาตามข้อ 3.1.1 –3.1.3 มาวิเคราะห์เพ่ือจัดท าแนวทาง 
การบริหารงานภายใน เช่น การบริหารบุคลากร งบประมาณ การปฏิบัติราชการ การมอบอ านาจ และ 
การด าเนินงานพัสดุ เป็นต้น เพ่ือรองรับการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พร้อมทั้งข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการจัดตั้ง
และการบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ให้มีความคล่องตัว และรองรับทันต่อการปรับโครงสร้างส่วนราชการ
และการบริหารงานในอนาคต 

3.1.5 ด าเนินการจัดการประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิต่อแนวทางและ
ข้อเสนอแนะตามข้อ 3.1.4 

3.1.6 ด าเนินการจัดท ารายงานผลการศึกษาและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการด าเนินงาน
ของส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ประกอบด้วย 

1) ผลการศึกษาเกี่ยวกับภารกิจที่มีความเหมาะสม ปัญหาและอุปสรรคของ 
การบริหารงานภายในส่วนราชการรูปแบบดังกล่าว โดยจะต้องมีผลการสัมภาษณ์และการเก็บข้อมูลจาก 
ส่วนราชการที่มีการจัดตั้งหน่วยงานในลักษณะดังกล่าวด้วย รวมทั้งผลการเปรียบเทียบข้อดี ข้อเสีย และ 
ความแตกต่างในการบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม กับส่วนราชการระดับกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และ
ส่วนราชการอ่ืนที่มีลักษณะการจัดโครงสร้างและการบริหารงานที่คล้ายคลึงกันกับส่วนราชการตามมาตรา 18 

2) แนวทางการบริหารงานภายใน เช่น การบริหารบุคลากร งบประมาณ การปฏิบัติ
ราชการ การมอบอ านาจ และการด าเนินงานพัสดุ เป็นต้น เพ่ือรองรับการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18  
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

3) ข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและการบริหารงานภายในของส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม   
ให้มีความคล่องตัว และรองรับต่อการปรับโครงสร้างส่วนราชการและการบริหารงานในอนาคต 

4) ผลการจัดประชุมรับฟังความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิในเรื่องดังกล่าว 
3.2 ด าเนินการศึกษาและจัดท าข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบ      

ที่ยืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ของประเทศ โดยการศึกษาข้อมูลเอกสารและรายงาน 
ที่เกี่ยวข้องของประเทศตัวอย่าง จ านวน 4 ประเทศ ที่มีบริบทใกล้เคียงกับประเทศไทย โดยมีรายละเอียด 
การด าเนินการ ดังต่อไปนี้ 

3.2.1 ด าเนินการศึกษาวิเคราะห์วิธีการจัดตั้งส่วนราชการของต่างประเทศที่มี 
ความยืดหยุ่น และวิเคราะห์ข้อดีข้อเสียในแต่ละประเทศ โดยศึกษารูปแบบการจัดตั้ง ยุบ เลิก ปรับเปลี่ยน
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โครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาปรับใช้กับการบริหารราชการให้
สอดคล้องกับยุคที่ดิจิทัลเข้ามามีบทบาทในระบบราชการ รวมทั้งข้อดีข้อเสียของรูปแบบที่ได้ศึกษาในแต่ละ
ประเทศ 

3.2.2 ด าเนินการวิเคราะห์และจัดท าข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัด
โครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาใช้ภายในส่วนราชการ โดยจะต้องน า  
ผลการศึกษาตามข้อ 3.2.1 มาวิเคราะห์เพ่ือจัดท าข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัดโครงสร้างของ 
ส่วนราชการ การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาปรับใช้ในการบริหารภายใน 
ส่วนราชการ 

3.2.3 ด าเนินการจัดการประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิต่อ
ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัดโครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรม 
มาใช้ภายในส่วนราชการตามข้อ 3.2.2  

3.2.4 ด าเนินการจัดท ารายงานผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ ประกอบด้วยรายงาน
ผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธีการจัดตั้งส่วนราชการของต่างประเทศและข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัด
โครงสร้างของส่วนราชการ การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาปรับใช้กับการบริหาร
ราชการภายในส่วนราชการไทย ให้มีรูปแบบที่ยืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมมากขึ้น รวมทั้งผลการจัด
ประชุมรับฟังความคิดเห็นจากผู้ทรงคุณวุฒิในเรื่องดังกล่าว 
  3.3 ด าเนินการสรุปผลการด าเนินโครงการ 

4. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

4.1 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการทราบถึงปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะ 
ในการบริหารงานภายในส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  

4.2 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการทราบถึงวิธีการจัดตั้งส่วนราชการของ
ต่างประเทศที่มีบริบทใกล้เคียงกับประเทศไทย ที่มีความยืดหยุ่นและข้อดีข้อเสียของรูปแบบในแต่ละประเทศ  

4.3 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการจัดตั้งและ
การบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ให้มีความคล่องตัว และรองรับทันต่อการปรับโครงสร้างส่วนราชการ
และการบริหารงานในอนาคต  

4.4 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัด
โครงสร้างส่วนราชการ การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาปรับใช้กับการบริหารราชการ
ภายในส่วนราชการไทยให้มีรูปแบบที่ยืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมมากขึ้น 
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5. คณะที่ปรึกษา  

  คณะที่ปรึกษา ประกอบด้วยบุคลากรดังต่อไปนี้ 
  1) ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์  หัวหน้าโครงการ 
  2) ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล  นักวิจัย 

3) รองศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์  นักวิจัย 
4) นายบุญญภัทร์ ชูเกียรติ  นักวิจัย 
5) ดร.เสาวธาร โพธิ์กลัด  ผู้ช่วยนักวิจัย 
6) นายสักกพล ภุมรินทร์  ผู้ช่วยนักวิจัย 
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บทที่ 1  
ข้อความคิดว่าด้วยความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 

 
 ในบทนี้จะกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีเบื้องต้นในการมีสถานะเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  
อันประกอบด้วยความเข้าใจเบื้องต้นเกี่ยวกับนิติบุคคล ประเภทของนิติบุคคล และความเป็นนิติบุคคลของรัฐ
และส่วนราชการ ตามหัวข้อดังต่อไปนี้ 

1.1 ความเข้าใจเบื้องต้นเกี่ยวกับนิติบุคคล 

ในอดีตเมื่อกล่าวถึง “บุคคล” จะมีความหมายเฉพาะ “บุคคลธรรมดาเท่า” นั้น เนื่องจากการ
พิจารณาบุคคลจะมุ่งไปที่คนในลักษณะที่เป็นธรรมชาติและเป็นสิ่งมีชีวิต  ต่อมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้น 
ประกอบกับมีการรวมตัวกันของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการค้า จึงเกิดแนวคิดที่ต้องการให้การ
รวมกันนั้นสามารถถือสิทธิในทรัพย์สินและสิทธิอ่ืน ๆ ได้ ทั้งนี้ เพ่ือความสะดวกในการด าเนินกิจการดังกล่าว 
จึงมีการแยกการรวมกันนั้น ออกมาเป็นบุคคลตามกฎหมายต่างหากจากบุคคลที่มารวมกัน และเรียกบุคคลนั้น
ว่า “นิติบุคคล”3 

ในเรื่องการยอมรับสภาพความเป็นนิติบุคคลนั้น มีทฤษฎีหลายทฤษฎีที่มีความขัดแย้งกันและเป็น
ปัญหาที่นักกฎหมายได้โต้เถียงกันมา โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่านิติบุคคลเป็นเรื่องของการสมมติโดยอาศัยเทคนิคทาง
กฎหมาย ดังนั้นการด ารงอยู่และการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจ ากัดโดยเงื่อนไขของกฎหมาย ส่วนอีก
ฝ่ายหนึ่งเห็นว่านิติบุคคลเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริง ๆ เพราะเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดาและ
แสดงเจตนาออกโดยผ่านการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาที่มาร่วมกัน กฎหมายเป็นเพียงการมารับรอง 
ความเป็นนิติบุคคลที่มีอยู่แล้วเท่านั้น ทฤษฎีที่เกี่ยวกับสภาพความเป็นนิติบุคคลมีทฤษฎีที่ส าคัญอยู่ 2 ทฤษฎี 
กล่าวคือ4 

1) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติ ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีของนักกฎหมายแบบปฏิฐานนิยม 
(Positivist) โดยทฤษฎีนี้ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นด้วยอ านาจของกฎหมายหาได้มีสภาพความเป็นอยู่    
ที่แท้จริงไม ่เนื่องจากนิติบุคคลไม่มีตัวตนที่แท้จริง นิติบุคคลเป็นแต่เพียงบุคคลที่กฎหมายสมมติให้มีขึ้นเพ่ือให้
มีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดาและให้สามารถแสดงเจตนาได้ด้วย แต่เนื่องจากนิติบุคคลไม่อาจจะ
แสดงเจตนาได้เองจึงต้องแสดงออกมาโดยทางผู้แทนนิติบุคคล ดังนั้นนิติบุคคลจึงจ าเป็นที่จะต้องมีผู้แทน 
นิติบุคคลมาเป็นผู้แสดงเจตนาแทน และนิติบุคคลจะมีสิทธิเพียงเท่าที่กฎหมายก าหนดให้เท่านั้น รวมทั้ง
กฎหมายอาจจะให้สภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได้  

                                                           

  3 สถาบันวิจัยให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพ
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ, เสนอส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, สิงหาคม 2546, น. 13-20. 

  4 Sir Frederck Pollock, “First Book of jurisprudence” 5 ed (London : Macmillan & Co.Ltd} 
p 115. 
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2) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลมีสภาพเป็นอยู่อย่างแท้จริง นักกฎหมายฝ่ายนี้เห็นว่านิติบุคคลเป็น
ปรากฏการณ์ธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริง ๆ มีสภาพความเป็นอยู่อย่างแท้จริงมิใช่สิ่งสมมติขึ้นอย่างลอย ๆ นิติบุคคล
จึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยผ่านการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่งเป็นผู้แทนของนิติบุคคลได้
เพราะนิติบุคคลเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดา นิติบุคคลมิใช่สิ่งที่กฎหมายสร้างขึ้นตามชอบใจ กฎหมายเพียง
รับรองสภาพความเป็นอยู่ของนิติบุคคลซึ่งมีอยู่แล้วและคอยควบคุมนิติบุคคลโดยก าหนดสิทธิและหน้าที่ต่าง ๆ 
ของนิติบุคคลไว้เท่านั้น หากกฎหมายไม่รับรองสภาพนิติบุคคลก็เท่ากับเป็นการฝ่าฝืนธรรมชาติ  

ปัจจุบันนักกฎหมายส่วนใหญ่เห็นว่าการโต้แย้งกันของทฤษฎีทั้งสองดังกล่าว  เป็นเรื่องของการมอง
ปัญหาที่ไม่ถูกต้อง เพราะจริง ๆ แล้วไม่ว่ากลุ่มบุคคลหรือบุคคลธรรมดา การที่จะเป็นวัตถุแห่งกฎหมายได้     
ก็เป็นเรื่องนามธรรมเหมือนกัน ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าไม่ใช่ทั้งเรื่องสมมติและเรื่องจริง5 แต่เป็นเรื่องที่เป็นผลแห่ง
การยอมรับของกฎหมายด้วยกัน และวัตถุแห่งกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมายในที่นี้  หมายถึง ศูนย์แห่ง
ผลประโยชน์ที่ได้รับการคุ้มครองโดยกฎหมาย (Centre d’ Intérêts Juridiquement Protégés)6 ซึ่งก็คือ
บุคคลธรรมดาและกลุ่มบุคคลซึ่งเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดา  

จากแนวคิดดังกล่าวจึงสามารถสรุปได้ว่า ปัจจุบันสภาพอันแท้จริงของนิติบุคคลมิได้เป็นบุคคลทาง
กฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น และมิได้เป็นบุคคลที่มีสภาพความเป็นอยู่ที่แท้จริง แต่นิติบุคคลเป็นที่รวมของ
บุคคลธรรมดาหรือทรัพย์สินเพ่ือด าเนินการใด ๆ ตามวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งที่ก าหนดไว้ ซึ่งมิใช่เพ่ือ
ประโยชน์เฉพาะตัวของบุคคลธรรมดา การให้สภาพนิติบุคคลจึงเป็นวิธีการหรือเทคนิคในทางกฎหมาย 
อย่างหนึ่งที่สร้างขึ้นมาเพ่ืออ านวยความสะดวกในการที่จะให้บุคคลธรรมดาและทรัพย์สินที่มารวมกันสามารถ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ได้โดยสะดวกโดยผ่านนิติบุคคลนั้นเอง  

1.2 ประเภทของนิติบุคคล 

นิติบุคคลหากพิจารณาตามหลักกฎหมายที่ใช้ในการจัดตั้ง จะสามารถแบ่งประเภทออกได้เป็น 
นิติบุคคลเอกชน และนิติบุคคลมหาชน ดังต่อไปนี้ 

1.2.1 นิติบุคคลเอกชน 

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนนั้นมีลักษณะร่วมกันดังต่อไปนี้7  
1) การก่อตั้งนิติบุคคล (Création) ตามกฎหมายเอกชนนั้น เอกชนจะเป็นผู้ริเริ่มก่อตั้ง กฎหมาย

ก าหนดเพียงเงื่อนไขในการก่อตั้งนิติบุคคลขึ้นเท่านั้น 
2) เสรีภาพ (La liberté) นั้นเป็นหัวใจในการรวมกลุ่มกันก่อตั้งนิติบุคคล ไม่มีผู้ใดถูกบังคับให้มาเข้า

รวมอยู่หรือถูกบังคับให้ต้องอยู่ 
3) ความสามารถของนิติบุคคล (La capacité des personnes morales) ตามกฎหมายแพ่ง  

ความแตกต่างของนิติบุคคลจะอยู่ที่ข้อจ ากัดในการท านิติกรรมต่าง ๆ ซึ่งปกติไม่รวมถึงเอกสิทธิ์ของฝ่าย
ปกครอง (prerogative de puissance publique) 

นิติบุคคลเอกชน สามารถแบ่งประเภทตามวัตถุประสงค์ที่ต่างกันได้ ดังต่อไปนี้8 

                                                           
5 Jean Rivero, Droit administratif, 10 ed, 1983, pp.40. อ้างถึงใน วศิน ยิ้มแย้ม, ปัญหาความเป็นนิติบุคคล

ของรัฐในประเทศไทย, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548, น. 7. 
6 Vedel Georges, Droit administratif, 6 ed, Paris, 1976, pp. 633 – 634. อ้างถึงใน โภคิน พลกุล, นิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 6 ตอน 2, สิงหาคม 2530, น. 282.  
7 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 5, น. 7. 
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1) นิติบุคคลที่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไร ซึ่งมักเป็นห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทพาณิชย์ โดยมี
ลักษณะแสวงหาก าไรเป็นเงิน 

2) นิติบุคคลที่ไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไร ได้แก่ สภาวิชาชีพ สมาคม สหภาพ อันเป็น     
การรวมกลุ่มของบุคคล หรือมูลนิธิซึ่งเป็นกองทรัพย์สิน เป็นต้น 

1.2.2 นิติบุคคลมหาชน  

การจะพิจารณาถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนได้เข้าใจอย่างถ่องแท้ จ าต้องเปรียบเทียบให้เห็น 
ความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน ทั้งนี้นิติบุคคลมหาชนมีนิ ติฐานะเช่นเดียวกับ   
นิติบุคคลเอกชน แต่หากพิจารณาถึงพ้ืนฐานแนวความคิดและภารกิจที่แตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนท าให้    
นิติบุคคลมหาชนมีลักษณะที่พิเศษต่างจากนิติบุคคลเอกชนดังนี้9 

1) การก่อตั้งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ ซึ่งมีวิธีการอยู่หลาย
รูปแบบโดยอาจเป็นไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ง โดยเฉพาะในรูปของพระราชบัญญัติที่ต้องผ่าน
ความเห็นชอบจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับหลักการรวมอ านาจและกระจายอ านาจ 
ทางปกครอง ซึ่งแตกต่างจากการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชน เพราะการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ่มของ
ปัจเจกชนโดยรัฐมิได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการก่อตั้งแต่อย่างใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชน   
ในการเข้ามารวมตัวกันโดยแท้ โดยที่รัฐเพียงแต่ก าหนดเงื่อนไขในการก่อตั้งเท่านั้น 

2) การเข้าเป็นสมาชิก การเข้าร่วมเพ่ือเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นเป็นไปตามพฤติการณ์ของ 
แต่ละคน หมายความว่า บุคคลใดเข้าไปร่วมอยู่ในกลุ่มชนใดซึ่งเป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น เทศบาล บุคคลนั้น    
ก็จะกลายเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นในทันที ซึ่งต่างจากการเข้าเป็นสมาชิกของนิติบุคคลเอกชนที่
ต้องเกิดจากความสมัครใจเข้าร่วมของบุคคลนั้นเท่านั้น 

3) การด าเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเป็นการด าเนินงานเพ่ือสาธารณะประโยชน์ตามความประสงค์
ของรัฐ รัฐจึงสามารถใช้เอกสิทธิ์แห่งอ านาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนได้โดยปราศจากความยินยอมของ
เอกชน ซึ่งเอกสิทธิ์แห่งอ านาจมหาชนนี้จะมีแต่เฉพาะนิติบุคคลมหาชนเท่านั้นโดยปรากฏอยู่ในรูปของนิติกรรม
ทางปกครอง 

4) ความสัมพันธ์กับนิติบุคคลอ่ืน ในความสัมพันธ์ระหว่างนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับนิติบุคคลมหาชน
อ่ืนนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไม่เท่าเทียมกัน กล่าวคือ นิติบุคคลมหาชนหนึ่งอาจมีฐานะ
เหนือกว่านิติบุคคลมหาชนหนึ่งได้และนิติบุคคลมหาชนที่มีอ านาจเหนือสามารถที่จะก ากับดูแลนิติบุคคลที่อยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของตนได้ ซึ่งมีลักษณะเป็นการควบคุมที่ไม่เคร่งครัดและการจะมีอ านาจก ากับดูแล
จะต้องเป็นกรณีที่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจองค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลไว้อย่างชัดเจน ซึ่งจะ
แตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทางกฎหมายเท่าเทียมกันทุกประการ 

                                                                                                                                                                                     
8 วศิน ยิ้มแย้ม, ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของรัฐในประเทศไทย, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548, น. 8. 
9 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น. 16 – 17. 
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5) วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพ่ือประโยชน์มหาชน ในขณะที่นิติบุคคล
เอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ต่อส่วนตัวของนิติบุคคลนั้นเท่านั้น 

หลักการจัดตั้งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น มีที่มาจากหลักการรวมอ านาจและหลักการกระจาย
อ านาจทางปกครอง เนื่องจากโดยปกติแล้วรัฐมีภารกิจหลัก คือ การจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
มหาชน แต่เนื่องจากภารกิจของรัฐมีเพ่ิมมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของสังคม จึงท าให้รัฐไม่สามารถที่จะ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเหล่านั้นด้วยตนเองแต่เพียงผู้เดียวได้อีกต่อไป รัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้อง
สร้างองค์กรของตนขึ้นมาท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเหล่านั้นแทนรัฐ โดยองค์กรเหล่านี้จะอยู่ในระบบ
รวมอ านาจและกระจายอ านาจซึ่งเป็นการจัดระเบียบในการบริหารราชการภายในรัฐ โดยองค์กรที่จัดท า
บริการสาธารณะเหล่านี้จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเพ่ือสามารถตอบสนองในเรื่องของ 
ความเป็นอิสระในการด าเนินกิจกรรรมต่าง ๆ และนิติบุคคลมหาชนนั้นจะมีอ านาจมหาชน ซึ่งเป็นอ านาจที่   
นิติบุคคลเอกชนไม่สามารถมีได้ ทั้งนี้ เพื่อให้สามารถด าเนินจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง  

ตารางที่ 1 เปรียบเทียบความแตกต่างของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 

ประเด็น นิติบุคคลเอกชน นิติบุคคลมหาชน 
การก่อตั้ง ก่อตั้งโดยเจตนาของเอกชนในการเข้ามา

รวมตัวกันเป็นนิติบุคคล 
ก่อตั้งโดยมีกฎหมายจัดตั้ง 

วัตถุประสงค์ เพ่ือประโยชน์ส่วนตัวของนิติบุคคลนั้น เป็นไปเพ่ือประโยชน์มหาชน  
การเข้าเป็นสมาชิก จากความสมัครใจเข้าร่วมของบุคคลนั้น เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดหรือตาม

พฤติการณ์ของแต่ละบุคคล 
การด าเนินงาน ด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของนิติบุคคล ด าเนินงานเพื่อสาธารณะประโยชน์ตาม

ความประสงค์ของรัฐ  
ความสัมพันธ์กับ 
นิติบุคคลอ่ืน 

- นิติบุคคลเอกชนด้วยกัน มีฐานะทาง
กฎหมายเท่าเทียมกันทุกประการ 
- นิติบุคคลมหาชน  มีฐานะทางกฎหมาย
ต่ ากว่า นิติบุคคลมหาชนสามารถใช้
อ านาจเหนือต่อนิติบุคคลเอกชนได้ 

- นิติบุคคลมหาชนด้วยกัน  อาจมีฐานะ
ไม่เท่าเทียมกัน โดยนิติบุคคลมหาชนทีมี่
ฐานะเหนือกว่าสามารถท่ีจะก ากับดูแล
นิติบุคคลที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
ตนได้ 
- นิติบุคคลเอกชน  สามารถใช้เอกสิทธิ์
แห่งอ านาจมหาชนบังคับเอากับเอกชน
ได้โดยปราศจากความยินยอมของ
เอกชน โดยปรากฏอยู่ในรูปของนิติกรรม
ทางปกครอง 
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1.3 ความเป็นนิติบุคคลของรัฐและส่วนราชการ   

ในนานาประเทศนั้นจะถือว่ารัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล โดยรัฐนั้นเป็นนิติบุคคลโดยสภาพทั้งในแง่ของ
กฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายใน10  

ในทางกฎหมายระหว่างประเทศ เมื่อรัฐเกิดข้ึนแล้วรัฐก็จะมีสภาพบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ 
โดยสภาพ ไม่ใช่บุคคลธรรมดาที่อยู่ในรัฐ  โดยกฎหมายระหว่างประเทศจะยอมรับสถานะพิเศษของ 
บุคคลธรรมดาบางต าแหน่ง เช่น ประมุขของรัฐ หัวหน้ารัฐบาล ผู้แทนทางการทูต ซึ่งเป็นการยอมรับในฐานะ
ผู้ท าการแทนรัฐในฐานะนิติบุคคล มิใช่ในนามส่วนตัว11 

ในทางกฎหมายมหาชนภายใน เมื่อรัฐได้รับการยอมรับเป็นนิติบุคคลในกฎหมายระหว่างประเทศแล้ว 
รัฐก็ได้รับการยอมรับว่าเป็นนิติบุคคลโดยสภาพโดยกฎหมายมหาชนภายในของรัฐต่าง ๆ ด้วย การยอมรับ
สภาพความเป็นนิติบุคคลของรัฐในกฎหมายมหาชนภายในนั้น เท่ากับเป็นการยอมรับว่าการกระท าของ 
ทุกองค์กรไม่ว่าจะเป็นนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ ก็เป็นการกระท าในฐานะที่เป็นหน่วยหนึ่งของรัฐซึ่งเป็น
นิติบุคคล เมื่อรัฐเป็นนิติบุคคลแล้ว ก็ไม่มีความจ าเป็นที่องค์กรเหล่านี้จะต้องมีสภาพเป็นนิติบุคคลอีก12 

ดังนั้นในประเทศที่ยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการภายในของรัฐจึงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
โดยอาจมีองค์กรอ่ืนที่เป็นนิติบุคคลมหาชนร่วมกับรัฐ เช่น ประเทศฝรั่งเศสจะถือว่ารัฐ องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น และองค์การมหาชน เป็นนิติบุคคลมหาชน13 หรือประเทศญี่ปุ่นจะถือว่ารัฐ องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น และองค์กรสาธารณะ (Public Corporation) เป็นนิติบุคคลมหาชน14 
 แต่ในกรณีของประเทศไทยนั้นกลับมีแนวทางที่แตกต่างจากประเทศอ่ืน ๆ กล่าวคือ ประเทศไทยนั้น
ถือว่ารัฐไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งนี้ เกิดจากปัญหาของแนวคิด ตัวบท
กฎหมาย และค าพิพากษาของศาล ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดในบทที่ 3 ต่อไป 
 

                                                           
10 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, รัฐและนิติบุคคลมหาชน, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, เมษายน 2561, น. 38. 
11 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 4 : รัฐ, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2560, น.158 – 164. 
12 เพิ่งอ้าง, น. 165 – 167. 
13 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 46. 
14 เพิ่งอ้าง, น. 51 – 52. 
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บทที่ 2  
ระบบราชการและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในต่างประเทศ 

 
 ในบทนี้คณะที่ปรึกษาจะได้น าเสนอระบบราชการและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการใน
ต่างประเทศ เพ่ือน ามาศึกษาเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศไทย และน าข้อดีข้อเสียจากกรณีของ
ต่างประเทศมาเป็นแนวทางในการพัฒนาระบบราชการของประเทศไทยต่อไป โดยในรายงานฉบับนี้  
คณะที่ปรึกษาได้เลือกประเทศที่ท าการศึกษาจ านวน 4 ประเทศ กล่าวคือ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ 
สหราชอาณาจักร ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีลักษณะเฉพาะของระบบราชการในแต่ละประเทศ 
โดยประเทศสหรัฐอเมริกานั้น แม้จะเป็นประเทศที่ปกครองด้วยระบบสหพันธรัฐแตกต่างจากประเทศไทย 
ก็ตาม แต่ก็เป็นประเทศที่มีระบบราชการที่ทันสมัยและประเทศไทยได้น าระบบราชการของประเทศ
สหรัฐอเมริกามาใช้กับประเทศไทยโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน ส่วนประเทศ 
สหราชอาณาจักรนั้น คณะที่ปรึกษาเห็นว่าเป็นประเทศรัฐเดี่ยวเช่นเดียวกับประเทศไทยและประเทศไทยได้น า
แนวคิดเรื่องนิติบุคคลของกระทรวงและกรมของประเทศสหราชอาณาจักรมาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ในปี พ.ศ. 246815 กรณีของประเทศญี่ปุ่นนั้น ประเทศญี่ปุ่นก็เป็นประเทศรัฐเดี่ ยวที่มี
พระมหากษัตริย์เป็นประมุขเช่นเดียวกับประเทศไทยและเป็นประเทศที่ประเทศไทยรับแนวคิดหลายอย่าง  
มาจากประเทศดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดท าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ปี พ.ศ. 2468 ประเทศ
ไทยก็น าต้นแบบมาจากประเทศญี่ปุ่น  ส่วนประเทศฝรั่งเศสก็นับว่าเป็นต้นแบบของการจัดระบบการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ประเทศไทยน ามาใช้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เช่นการจัดระบบ
ราชการเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น ประสบการณ์ของประเทศ 
ทั้งสี่ดังกล่าวสามารถอธิบายเป็นล าดับได้ดังต่อไปนี้  

2.1 ประเทศสหรัฐอเมริกา 

ระบบราชการและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในประเทศสหรัฐอเมริกา ปรากฏรายละเอียด
ตามหัวข้อดังต่อไปนี้ 

2.1.1 ภาพรวมของการจัดโครงสร้างระบบราชการ 

โครงสร้างทางการเมืองและการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาแบ่งอ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย คือ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative Branch) ฝ่ายบริหาร (Executive Branch) และฝ่ายตุลาการ (Judicial Branch) 
(รูปภาพที่ 1) โดยประเทศสหรัฐอเมริกาใช้รูปแบบโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินแบบรัฐรวมที่เป็น

                                                           
15 ในความจริงแล้ว กระทรวงและกรมของประเทศสหราชอาณาจักรไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ประการใด  ระบบ

กฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักรบัญญัติให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงและอธิบดีถูกฟ้องได้ในฐานะผู้แทนกระทรวงและ
กรม  แต่นักกฎหมายไทยที่ไปศึกษาต่อที่ประเทศสหราชอาณาจักรเข้าใจว่ากระทรวงและกรมของประเทศสหราชอาณาจักร  
มีฐานะเป็นนิติบุคคล  จึงน าความคิดดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ฉบับแรกในปี พ.ศ. 2468  
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สหพันธรัฐ (Federal State) ประกอบด้วยมลรัฐต่าง ๆ จ านวน 50 มลรัฐ แบ่งการปกครองหรือมีโครงสร้าง
การปกครองเป็น 3 ระดับ คือ การปกครองระดับสหพันธ์ (Federal Government) การปกครองในมลรัฐ 
(State Government) และการปกครองท้องถิ่น (Local Government) 

 

รูปภาพที่ 1 โครงสร้างทางการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 

ในส่วนของการปกครองระดับสหพันธ์ มีฝ่ายบริหารซึ่งมีประธานาธิบดีเป็นผู้น า มีฝ่ายนิติบัญญัติ 
คือรัฐสภา (Congress) ที่ประกอบด้วย สภาสูงหรือวุฒิสภา (House of Senate) จ านวน 100 คน ซึ่งมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในแต่ละมลรัฐ ๆ ละ 2 คน และสภาล่างหรือสภาผู้แทนราษฎร (House of 
Representative) ซึ่งมีสมาชิกจ านวน 435 คน ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยจ านวนของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะขึ้นอยู่กับจ านวนประชากรของแต่ละมลรัฐ และมีฝ่ายตุลาการคือศาลสูง 
(Supreme Court) ท าหน้าที่พิพากษาอรรถคดี    

2.1.1.1 โครงสร้างของระบบราชการ 

ส านักงานความรับผิดชอบของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา (United States Government 
Accountability Office, GAO)16 ได้ก าหนดประเภทของหน่วยงานของรัฐบาลระดับสหพันธ์จ านวน        
219 หน่วยงาน  โดยแบ่งประเภทของหน่วยงานดังกล่าวออกเป็น 7 ประเภท โดยอาศัยตัวชี้วัดส าคัญจ านวน 
12 ตัวชี้วัด ตามลักษณะของการบริหารราชการ ความรับผิดชอบ ความต้องการในการแสดงความโปร่งใสทาง
การเงิน และการเข้าถึงข้อมูลของหน่วยงานนั้น ๆ  โดยลักษณะของความโปร่งใสประกอบด้วย การเตรียมการ 
การทวนสอบ และการอนุมัติงบประมาณ ยุทธศาสตร์และแผนการด าเนินงาน งบประมาณการด าเนินงานและ
การควบคุมงบประมาณ การบริหารค่าใช้จ่าย การควบคุมการบริหารงานภายในและระบบการเงิน การเตรียม
ความพร้อมและการรายงานสถานะทางการเงิน มาตรฐานการด าเนินงานของหน่วยงาน การเข้าถึงข้อมูลของ
หน่วยงานของสาธารณะ การคุ้มครองการให้ข้อมูล การมีส่วนร่วมของประชาชน และการมีสัญญากับรัฐบาล
และข้อมูลการได้รับจัดสรรงบประมาณ  โดยหน่วยงานทั้ง 7 ประเภท ได้แก่  

                                                           
16 United States Government Accountability Office, 2009 
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1. Executive Departments (กระทรวง)  ประกอบด้วย   15 หน่วยงาน 
2. Other Executive Branch Entities  ประกอบด้วย   88  หน่วยงาน 

(ส่วนงานแยกจากกระทรวงท าหน้าที่เฉพาะด้าน 
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาล) 

3. Government Corporations  (รัฐวิสาหกิจ) ประกอบด้วย   23  หน่วยงาน 
4. Non-appropriated Fund Instrumentalities ประกอบด้วย    1 หน่วยงาน 
5. Government-Sponsored Enterprises (GSEs) ประกอบด้วย      3 หน่วยงาน 
6. Federally Funded Research and   ประกอบด้วย   39 หน่วยงาน 

Development Centers (FFRDCs)  
7. Other Federally Established Organizations ประกอบด้วย    50 หน่วยงาน 

โดยหน่วยงานทั้ง 7 ประเภทสามารถสรุปภาพรวมและเปรียบเทียบลักษณะส าคัญได้ ดังนี้ 

ตารางที่ 2 เปรียบเทียบประเภทและภารกิจของหน่วยงานระดับสหพันธ์ 

หน่วยงาน หน่วยงานที่ 
ควบคุมหรือดูแล 

ภารกิจและการปฏิบัติงาน ตัวอย่างหน่วยงาน 

1. Executive 
Departments 
(กระทรวง)  

รัฐบาลสหพันธ์ ปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจเฉพาะ 
ที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาล 
โดยมีหน่วยงานย่อยภายใน
กระทรวงเป็นส่วนด าเนินงาน 

1. กระทรวงมหาดไทย 
2. กระทรวงศึกษาธิการ 
3. กระทรวงยุติธรรม 

 
2. Other 
Executive 
Branch Entities 

รัฐบาลสหพันธ์ หน่วยงานที่ปฏิบัติภารกิจ 
หรือเข้าร่วมโครงการพิเศษ หรือ
พ้ืนที่พิเศษตามท่ีรัฐบาล
มอบหมาย 

1. สภาที่ปรึกษาด้าน 
การอนุรักษ์ประวัติศาสตร์ 
2. ส านักข่าวกรองกลาง 
3. ส านักงานที่ปรึกษาพิเศษ 
4. ส านักงานการบริหาร
ประกันสังคม 

3. Government 
Corporations  

รัฐบาลสหพันธ์ หน่วยงานที่ด าเนินการ 
เฉพาะด้าน โดยมีการบริหารงาน
ในรูปแบบของภาคธุรกิจ 

1. กองทุนสถาบันการเงิน 
เพ่ือพัฒนาชุมชน 
2. กองทุนเพ่ือการเคหะ
แห่งชาติ 
3. บรรษัทการลงทุนเอกชน 
ในต่างประเทศ 
4. ธนาคารสินเชื่อเพ่ือการ 
กู้ซ้ือบ้าน 

4. Non-
appropriated 
Fund 

รัฐบาลสหพันธ์ หน่วยงานที่จะบริการเฉพาะ 
เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ
ของรัฐบาล และกระทรวงต่าง ๆ 

1. ส านักงานสนับสนุนการขาย
และการบริการของกองทัพเรือ 
2. ส านักงานขายสินค้าของ
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หน่วยงาน หน่วยงานที่ 
ควบคุมหรือดูแล 

ภารกิจและการปฏิบัติงาน ตัวอย่างหน่วยงาน 

Instrumentalities โดยมีการบริหารงานในรูปแบบ
ของภาคธุรกิจ 

สถาบันการเดินเรือพาณิชย์
แห่งสหรัฐอเมริกา 
3. สถาบันการศึกษาภายใต้
การก ากับดูแลของกระทรวง
การเกษตร 

5. Government-
Sponsored 
Enterprises 
(GSEs) 

หน่วยงานเอกชน 
เป็นเจ้าของแต่มี 
การร่วมก ากับดูแล 
โดยรัฐบาลสหพันธ ์

หน่วยงานที่มีหน้าที่จัดการ 
ทางสินเชื่อและการระดมทุนผ่าน
กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับหลักทรัพย์ 
โดยมีการด าเนินงานโดย
บริษัทเอกชนที่แสวงหาผลก าไร 

1. บรรษัทสินเชื่อ 
เพ่ือการเกษตร 
2. บรรษัทสินเชื่อเพ่ือการกู้ซ้ือ
ที่อยู่อาศัย 
3. สมาคมสินเชื่อที่อยู่อาศัย
แห่งชาติ 
 

6. Federally 
Funded 
Research and 
Development 
Centers 
(FFRDCs)  

หน่วยงานเอกชนเป็น
เจ้าของและบริหารงาน
โดยมีหน่วยงานหลัก
ของรัฐบาล เช่น 
กระทรวง รัฐวิสาหกิจ
หรือหน่วยงานอิสระ
อ่ืน ๆ ในก ากับของ
รัฐบาลท าหน้าที่ 
ในการก ากับดูแล 

หน่วยงานที่ท าหน้าที่ศึกษาวิจัย
และกิจกรรมการพัฒนา โดยมี
การด าเนินงานโดยบริษัทเอกชน
หรือสถาบันทางการศึกษาภายใต้
การท าสัญญาในการบริหาร
จัดการกับกระทรวง หน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอิสระ
ที่ข้ึนตรงกับส่วนงานของ 
ฝ่ายบริหารซึ่งไม่ใช่ส่วนงานหลัก
ของรัฐบาล กระทรวงกลาโหม 
รัฐวิสาหกิจ หรือส านักงาน 
ความรับผิดชอบของรัฐบาล 

1.ศูนย์วิจัยและพัฒนาการบิน
และอวกาศ 
2.ห้องปฏิบัติการแห่งชาติ 
Argonnne 
3.สถาบันมะเร็งแห่งชาติ 
Frederick 
4.สถาบันการศึกษาและ
วิเคราะห์ความมั่นคงแห่ง
มาตุภูมิ 

7. Other 
Federally 
Established 
Organizations 

หน่วยงานเอกชนเป็น
เจ้าของแต่มีการร่วม
ก ากับดูแลโดยรัฐบาล 

หน่วยงานที่โดยปกติจะท าหน้าที่
ในการจัดบริการเฉพาะส าหรับ
กลุ่มเป้าหมายผ่านการด าเนินงาน
ในรูปแบบของการศึกษาวิจัย  
การกุศล หรือการด าเนินการ 
ในรูปแบบธุรกิจ 

1.ธนาคารสินเชื่อการเกษตร 
2.มูลนิธิเพ่ือสถาบันสุขภาพ
แห่งชาติ 
3.สถาบันวิทยาศาสตร์
แห่งชาติ 
4.สถาบันวัฒนธรรมและศิลปะ
พ้ืนเมืองอเมริกันอินเดียนและ
แอลาสกา   
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  ในแต่ละมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีรัฐธรรมนูญเป็นของตนเอง  เพ่ือก าหนดรูปแบบ
การปกครองหรือความสัมพันธ์ของอ านาจต่าง ๆ  โดยการปกครองในมลรัฐจะแยกอ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย  
และผู้ที่ท าหน้าที่สูงสุดในแต่ละฝ่ายมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในมลรัฐ  โดยแต่ละมลรัฐจะมีรัฐบาลหรือ 
ฝ่ายบริหารที่มีผู้ว่าการมลรัฐ (Governor) ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นหัวหน้าสูงสุด  
ฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐซึ่งมาจากการเลือกตั้งท าหน้าที่ในการออกกฎหมายต่าง ๆ และฝ่ายตุลาการ
ประกอบด้วยผู้พิพากษาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนท าหน้าที่ตัดสินคดีต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนภายในมลรัฐ 
   ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองในระดับล่างที่สุด  มีจ านวนหน่วยและความหลากหลายมากที่สุด โดยใน
รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐไม่มีการบัญญัติเนื้อหาใดที่เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามหลักการแล้ว  
การปกครองท้องถิ่นเป็นผลผลิตของรัฐบาลมลรัฐ  กฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นขึ้นอยู่กับ  
แต่ละมลรัฐ  หน่วยการปกครองท้องถิ่นทั้งซิตี้ (City) ทาวน์ และทาวน์ชิพ (Town and Township) เคาน์ตี้ 
(County) เขตพิเศษ (Special District) และเขตโรงเรียน (School District) จัดตั้งขึ้นโดยมลรัฐ ซึ่งแต่ละ 
มลรัฐจะเป็นผู้ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่  รูปแบบของหน่วยการปกครอง กระทั่งเป็นผู้ยกเลิก 
หน่วยการปกครองนั้น ๆ ซึ่งในข้อเท็จจริงปรากฏว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากของมลรัฐเกิดขึ้น
หรือถูกจัดตั้งขึ้นจากการเรียกร้องของประชาชน  มลรัฐเป็นเพียงผู้ท าหน้าที่รับรองสถานภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น ทั้งนี้ ข้อสังเกตจากเอกสาร ต ารา และงานวิจัยจ านวนมากที่ท าการศึกษาเรื่อง  
การปกครองท้องถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการอ้างถึงค ากล่าวของ อเล็กซิส เดอะ ต๊อกเกอะวิลล์ 
(Alexis de Tocqueville) ที่ระบุว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นการสะท้อนให้
เห็นถึงลักษณะอ านาจอธิปไตยของปวงชนอย่างชัดเจนคือ เมื่อปัจเจกชนและครอบครัวรวมตัวกันก็จะน าไปสู่
การก่อตั้งชุมชนท้องถิ่น เมื่อชุมชนท้องถิ่นหลาย ๆ แห่งรวมตัวกันก็จะน าไปสู่การก่อตั้งมลรัฐ และเมื่อแต่ละ 
มลรัฐรวมตัวกันก็จะน าไปสู่การจัดตั้งประเทศในที่สุด โดยต๊อกเกอะวิลล์ได้ให้ข้อสังเกตส าคัญส าหรับ 
การปกครองท้องถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกาว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้ ถูกจัดตั้งโดยผู้มีอ านาจสูง 
(เช่นระดับมลรัฐหรือสหพันธรัฐ) แต่เป็นการจัดตั้งโดยประชาชน 

การปกครองท้องถิ่นของประเทศสหรัฐอเมริกามี 2 ประเภท คือ ประเภทที่ 1 องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ทั่วไปหรือท าหน้าที่หลายอย่างในเขตพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งโดยเฉพาะ (General – 
Purpose) องค์กรปกครองประเภทนี้ ได้แก่ เคาน์ตี้ มิวนิซิปอล ทาวน์ และทาวน์ชิพ และประเภทที่ 2 องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั้งขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ ใดหน้าที่หนึ่งเป็นการเฉพาะ (Special Purpose) ได้แก่  
เขตโรงเรียนซึ่งจะท าหน้าที่จัดการเรื่องโรงเรียนเพียงอย่างเดียว 

2.1.1.2 สถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานของรัฐ 

  เมื่อพิจารณาตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาจะพบว่า รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติ
รับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐบาลไว้อย่างชัดเจน  และมิได้บัญญัติว่ากระทรวงมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ 
โดยมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริการก าหนดไว้เพียงว่า ประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถเป็น
คู่ความในศาลได้  และเมื่อท าการศึกษารายละเอียดในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ต่างก็มิได้ก าหนด
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อย่างชัดเจนเช่นกันว่า กระทรวงมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่  หากแต่พบว่าในหลาย ๆ คดีกระทรวงสามารถ
เป็นคู่ความในศาลได้ นอกจากนี้ United States Code Annotated 516, 518, 519 (1998) ยังได้ระบุว่า
กระทรวงยุติธรรม (Department of Justice) เป็นตัวแทนของประเทศสหรัฐอเมริกาในการว่าความในศาล    
  ลักษณะทั่วไปของความเป็นบุคคลของหน่วยงานต่าง ๆ ในหน่วยงานรัฐบาลของประเทศ
สหรัฐอเมริกานั้น ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่ากระทรวงมีสถานะเป็นนิติบุคคล 17 อย่างไรก็ตาม  
จาก U.S. Code of Federal Regulation § 8G section 12 ได้ระบุถึงหน่วยงานบริหารในระดับรัฐบาลที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล (Federal entity) ทั้งหมดจ านวน 54 หน่วยงาน18 ซึ่งครอบคลุมหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาล
เป็นเจ้าของ (Government corporation) และหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลมีอ านาจในการควบคุม (Government 
controlled corporation) หรือหน่วยงานหลักที่อยู่ในส่วนของการบริหารของรัฐบาล (Executive branch) หรือ
หน่วยงานอิสระอ่ืน ๆ (Independence regulatory agency) ยกเว้นหน่วยงานดังต่อไปนี้  
 (ก) หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้น หรือเป็นส่วนหนึ่งของหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นภายใต้ค านิยาม
ของ U.S. Code § 8G section 12 

                                                           
17 ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2561, หน้า 50 

 18 1. Advisory Council on Historic Preservation, 2. African Development Foundation, 3. 
American Battle Monuments Commission, 4. Architectural and Transportation Barriers Compliance Board, 
5. Armed Forces Retirement Home, 6. Barry Goldwater Scholarship and Excellence in Education 
Foundation, 7. Chemical Safety and Hazard Investigation Board, 8. Christopher Columbus Fellowship 
Foundation, 9. Commission for the Preservation of America's Heritage Abroad, 10. Commission of Fine Arts 
– Chairperson, 11. Commission on Civil Rights, 12. Committee for Purchase from People Who Are Blind or 
Severely Disabled, 13. Court of Appeals for Veterans Claims, 14. Defense Nuclear Facilities Safety Board, 
15. Export-Import Bank, 16. Farm Credit System Financial Assistance Corporation, 17. Farm Credit System 
Insurance Corporation, 18. Federal Financial Institutions Examination Council Appraisal Subcommittee, 19. 
Federal Mediation and Conciliation Service, 20. Federal Mine Safety and Health Review Commission, 21. 
Federal Retirement Thrift Investment Board, 22. Harry S. Truman Scholarship Foundation, 23. Institute of 
American Indian and Alaska Native Culture and Arts Development, 24. Institute of Museum and Library 
Services, 25. Inter-American Foundation, 26. James Madison Memorial Fellowship Foundation, 27. Japan-
U.S. Friendship Commission, 28. Marine Mammal Commission, 29. Merit Systems Protection Board, 30. 
Morris K. Udall Scholarship and Excellence in National Environmental Policy Foundation, 31. National 
Capital Planning Commission, 32. National Commission on Libraries and Information Science, 33. National 
Council on Disability, 34. National Education Goals Panel, 35. National Mediation Board, 36. National 
Transportation Safety Board, 37. Neighborhood Reinvestment Corporation, 38. Nuclear Waste Technical 
Review Board, 39. Occupational Safety and Health Review Commission, 40. Office of Government Ethics, 
41. Office of Navajo and Hopi Indian Relocation, 42. Office of Special Counsel, 43. Offices of Independent 
Counsel, 44. Overseas Private Investment Corporation, 45. Postal Rate Commission, 46. Presidio Trust, 47. 
Selective Service System, 48. Smithsonian Institution/John F. Kennedy Center for the Performing Arts, 49. 
Smithsonian Institution/National Gallery of Art, 50. Smithsonian Institution/Woodrow Wilson International 
Center for Scholars, 51. State Justice Institute, 52. Trade and Development Agency, 53. U.S. Holocaust 
Memorial Council, และ 54. U.S. Institute of Peace 
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 (ข) หน่วยงานที่ จัดตั้ ง โดยหน่วยงานที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลของรัฐบาล             
(a designed Federal entity) (ภายใต้ค านิยามของ U.S. Code § 8G section 12) หรือเป็นส่วนหนึ่งของ
หน่วยงานดังกล่าว  
 (ค) ส่วนงานที่ปฏิบัติหน้าที่น าเสนอ/สื่อสารข้อมูลของประธานาธิบดี  และ
ด าเนินงานเกี่ยวกับงบประมาณ ความม่ันคง และงานท่ีมีความส าคัญสูงของรัฐบาล (Executive Office of the 
President) 
 (ง) ส านักข่าวกรองของประเทศสหรัฐอเมริกา (the Central Intelligence 
Agency, CIA) ซึ่งเป็นหน่วยงานราชการด้านข่าวกรองต่างชาติพลเรือนของรัฐบาล มีหน้าที่รวบรวม 
ประมวลผล และวิเคราะห์ข้อมูลที่เป็นภัยต่อความม่ันคงของชาติจากทั่วโลก 
 (จ) ส านักงานตรวจสอบเงินแผ่นดิน (the Government Accountability Office, 
GAO) ซึ่งเป็นหน่วยงานรัฐบาลที่ให้บริการตรวจสอบบัญชี การประเมิน และการสืบสวนแก่รัฐสภาแห่ง
สหรัฐอเมริกา ซึ่งเป็นสถาบันตรวจสอบสูงสุดของรัฐบาลแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา 
 (ฉ) หน่วยงานที่อยู่ในขอบเขตการบริหารงานของฝ่ายตุลาการหรือนิติบัญญัติ 
รวมทั้งศาลสูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริกา (the Administrative Office of the United States Courts) 
และส านักงานผู้ดูแลอาคารสถานที่ของประเทศสหรัฐอเมริกาซ่ึงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของฝ่ายนิติบัญญัติ   
  นอกเหนือจากหน่วยงานของรัฐบาลที่มีลักษณะเป็นนิติบุคคลแล้ว (Federal entity) 
ดังกล่าวแล้ว  ยังมีหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่ถูกก าหนดให้มีสถานะเป็นนิติบุคคลโดยรัฐบาล (Designed Federal 
entity) จ านวน 29 หน่วยงาน19 ทั้งนี้ จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภาครัฐของ
ประเทศสหรัฐอเมริกาพบว่า ประเทศสหรัฐอเมริกาไม่มีความชัดเจนในแนวปฏิบัติหรือหลักการก ากับดูแล 
ในการก าหนดให้หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งของรัฐบาลไม่เป็นนิติบุคคล (non-legal entities)20  
  จากการศึกษาเอกสารงานวิจัยและรายงานทางคดีที่เกี่ยวข้องกับการมีเป็นนิติบุคคลของ
หน่วยงานภายใต้การบริหารของรัฐบาล พบคดีที่น่าสนใจ คือ คดีระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกากับบริษัท 
คูเปอร์ คอร์เปอร์เรชั่น (United States v. Cooer Corporation Et. Al.) จากการตัดสินของศาลตาม 

                                                           

 19 1. Amtrak 2. Appalachian Regional Commission 3. The Board of Governors, Federal 
Reserve System 4. Commodity Futures Trading Commission 5. Consumer Product Safety Commission 6. 
Corporation for Public Broadcasting 7. Denali Commission 8. Equal Employment Opportunity Commission 
9. Farm Credit Administration 10. Federal Communications Commission 11. Federal Election Commission 
12. Federal Housing Finance Board 13. Federal Labor Relations Authority 14. Federal Maritime Commission 
15. Federal Trade Commission 16. Legal Services Corporation 17. National Archives and Records 
Administration 18. National Credit Union Administration 19. National Endowment for the Arts 20. National 
Endowment for the Humanities 21. National Labor Relations Board 22. National Science Foundation 23. 
Peace Corps 24. Pension Benefit Guaranty Corporation 25. Securities and Exchange Commission 26. 
Smithsonian Institution 27. Tennessee Valley Authority 28. United States International Trade Commission 
29. United States Postal Service  

20 Vetter, Matus, & Seymour, 2008 
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กฎหมายการต่อต้านการผูกขาดทางการค้า The Sherman Antitrust Act of 1980 ซึ่งได้บัญญัติในประเด็น
ของนิติบุคคลไว้ใน The section sign (§) 8 ว่า รัฐมีสถานะเป็นบุคคล รวมทั้งหน่วยงานภายใต้การบริหาร
ของรัฐภายใต้การก าหนดของกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยแนวปฏิบัติภายใต้กฎหมายดังกล่าวระบุ
ว่าหากผู้ใดก็ตามได้รับผลกระทบจากการผูกขาดสามารถน าเรื่องขึ้นฟ้องร้องตามกฎหมายห้ามการผูกขาดไ ด้  
โดยเป็นหน้าที่หน่วยงานของรัฐ ประกอบด้วย คณะกรรมการการค้า (The Federal Trade Commission) 
กระทรวงยุติธรรมสหรัฐ (U.S. Department of Justice) รัฐบาลมลรัฐ รวมทั้งองค์กรเอกชนสามารถเป็น
โจทก ์จากนั้นให้ทนายความท าหน้าที่แทนตนเป็นผู้ร่างค าฟ้องยื่นฟ้องได้ (October Term, 1940) 
  นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกายังถือว่าการฟ้องคดีระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกันเอง
สามารถกระท าได้ ซึ่งที่ผ่านมาพบว่ามีการฟ้องคดีกันระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และ 
ฝ่ายตุลาการ  ซึ่งเป็นองค์กรภายใต้การก ากับดูแลของอ านาจการปกครองทั้ง 3 ฝ่ายของประเทศ (litigation 
between the branches) โดยถือตามค าพิพากษาของศาลสูงหรือของสหรัฐอเมริกาในกรณีคดีของ Marbury 
v. Madison ที่ได้วางหลักว่า “องค์กรของรัฐมีอ านาจหน้าที่หรือความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน รวมทั้ง         
มีผู้บังคับบัญชาคนละคนกันด้วย อีกทั้งมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาซ่ึงวางหลักทั่วไปเกี่ยวกับอ านาจ
ตุลาการ ก็ไม่มีบทบัญญัติห้ามมิให้องค์กรของรัฐฟ้องคดีระหว่างกัน”21 
  เมื่อพิจารณาองค์กรของรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการต่างก็เป็น
องค์ประกอบหนึ่งของประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยแต่ละองค์กรมีหน้าที่ความรับผิดชอบตามพันธกิจที่แตกต่าง
กันออกไป ดังนั้นเพ่ือให้การด าเนินงานของหน่วยงานสามารถตอบสนองต่อพันธกิจนั้น  องค์กรของรัฐเหล่านี้
จึงควรมีฐานะเป็นนิติบุคคล  โดยรัฐบัญญัติจะก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าหน่วยงานใดของรัฐที่มี ฐานะเป็น 
นิติบุคคล เช่น การก าหนดความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานต่าง ๆ ตาม U.S. Code § 8G section 12 หรืออาจจะ
พิจารณาจากค าพิพากษาของศาลก็สามารถรับรองความเป็นนิติบุคคลขององค์กรต่าง ๆ ได้  ซึ่งในกรณีนี้มลรัฐ ศาล 
หน่วยงานของรัฐบาลก็จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลด้วย22 
  ในส่วนของการบริหารงานในระดับกระทรวง (Executive Departments) ที่เป็นหน่วยงานหลัก
ของฝ่ายบริหารซึ่งเทียบเท่ากับ ministry ในระบบรัฐสภาหรือระบบกึ่งประธานาธิบดี จะมีประธานาธิบดีที่เป็น
ประมุขแห่งรัฐด ารงต าแหน่งเป็นหัวหน้าฝ่ายรัฐบาลด้วย  ซึ่งในปัจจุบันมีทั้งหมด 15 กระทวงได้แก่  
 (1) กระทรวงเกษตร (Department of Agriculture)  
 (2) กระทรวงพาณิชย์ (Department of Commerce)  
 (3) กระทรวงกลาโหม (Department of Defense) 
 (4) กระทรวงศึกษาธิการ (Department of Education)  
 (5) กระทรวงพลังงาน (Department of Energy)  

                                                           
21 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว, เชิงอรรถท่ี 2, กรุงเทพ: วิญญูชน, 2561, น. 51. 
22 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอังกฤษ,” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 6 ตอน 2 

(สิงหาคม 2530), น. 318 – 343.  
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 (6) กระทรวงสาธารณสุขและบริการประชาชน (Department of Health and Human  
Services) 
 (7) กระทรวงความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ (Department of Homeland Security) 
 (8) กระทรวงการเคหะและพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban 
Development)  
 (9) กระทรวงมหาดไทย (Department of the Interior) 
 (10) กระทรวงยุติธรรม (Department of Justice)  
 (11) กระทรวงแรงงาน (Department of Labor) 
 (12) กระทรวงการต่างประเทศ (Department of State) 
 (13) กระทรวงขนส่ง (Department of Transportation)  
 (14) กระทรวงการคลัง (Department of the Treasury) 
 (15) กระทรวงการทหารผ่านศึก (Department of Veterans Affairs)  
 นอกเหนือจากกระทรวงทั้ง 15 กระทรวงข้างต้น รัฐบาลยังมีหน่วยงานอ่ืน ๆ ภายใต้การ
บริหารจัดการของรัฐบาล และหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่อยู่นอกเหนือการบริหารจัดการของรัฐบาลตาม U.S. Code 
of Federal Regulation23  

                                                           
23 Executive Departments Sub-Agencies and Bureaus หมายถึง หน่วยงานขนาดเล็กของรัฐบาล 

ท าหน้าที่เฉพาะในการสนับสนุนการด าเนินงานของหน่วยงานต้นสังกัดซึ่งเป็นส่วนงานหลักของรัฐบาล 
Agency หมายถึง ส่วนงานใด ๆ ของกระทรวง (department) สถาบันอิสระ (independent establishment) 

คณะกรรมาธิการ (commission) คณะท างานในฝ่ายบริหาร (administration) คณะผู้มีอ านาจหน้าที่ (authority) 
คณะกรรมการ (board) หรือ ส านักงาน (bureau) ของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ (government 
corporation)  

Federal office หมายถึง ส่วนงานของรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกา 
Bureau หมายถึง หน่วยงานหรือส านักงานที่เป็นส่วนการงานบริหารพิเศษ โดยเฉพาะส่วนงานย่อยของส่วนงาน

ฝ่ายบริหารของรัฐบาล 
Government corporation หมายถึง ส่วนงานรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลสหรัฐอเมริการ่วมเป็นเจ้าของหรือควบคุม 

การด าเนินงาน  
Executive Office of the President หมายถึง ส่วนงานท่ีปฏิบัติหน้าท่ีน าเสนอ/สื่อสารข้อมูลของประธานาธิบดี 

และด าเนินงานเกี่ยวกับงบประมาณ ความมั่นคง และงานท่ีมีความส าคัญสูงของรัฐบาล  
Executive agency หมายถึง หน่วยงานหลักของรัฐบาล เช่น กระทรวง (Executive department) หน่วยงาน 

รัฐวิสาหกิจ (Government corporation) และหน่วยงานอิสระที่ขึ้นตรงกับส่วนงานของฝ่ายบริหาร ( Independent 
establishment) ซึ่งไม่ใช่ส่วนงานหลักของรัฐบาล กระทรวงกลาโหม รัฐวิสาหกิจ หรือส านักงานความรับผิดชอบของรัฐบาล 
(the Government Accountability Office, GAO)  

Independent establishment หมายถึง (1) หน่วยงานอิสระที่ขึ้นตรงกับส่วนงานของฝ่ายบริหาร 
(Independent establishment) ซึ่งไม่ใช่ส่วนงานหลักของรัฐบาล กระทรวงกลาโหม รัฐวิสาหกิจ และ (2) ส านักงาน 
ความรับผิดชอบของรัฐบาล (the Government Accountability Office, GAO) 
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  เมื่อพิจารณาเฉพาะการบริหารจัดการของแต่ละกระทรวงพบว่า อ านาจหน้าที่สูงสุดในการ
บริหารจัดการของแต่ละกระทรวงจะเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการ (Secretary) โดยอ านาจหน้าที่ของ
รัฐมนตรีที่ถูกก าหนดโดยพระราชบัญญัติ Government Performance and Results Act Modernization 
Act of 2010 (GPRAMA) คือ การวางแผนการด าเนินงานของกระทรวง การก ากับดูแลในภาพรวมของ     
การบริหารจัดการ และการประสานงานหรือความร่วมมือกับกระทรวงอ่ืน ๆ นอกจากนี้  รัฐมนตรีว่าการยังมี
ภารกิจในการให้ค าแนะน าด้านนโยบาย โครงการ และกิจการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับเนื้องานของกระทรวงนั้น ๆ 
ต่อประธานาธิบดีเพ่ือให้การบริหารจัดการในภาพรวมของรัฐบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ทั้งนี้  ในการ
บริหารจัดการของกระทรวงโดยเฉพาะการบริหารจัดการภายใน เช่น การบริหารจัดการการปฏิบัติงาน การ
บริหารจัดการทรัพยากรบุคคล และการบริหารจัดการงบประมาณเป็นภารกิจที่แต่ละกระทรวงโดยหน่วยงาน
ภายใน ได้แก่ ส านักบริหารกลาง (Executive Office) ซึ่งเป็นหน่วยงานย่อย (Subunit) ภายใต้ส านักงาน
รัฐมนตรี (Office of Secretary) เป็นผู้รับผิดชอบส าคัญ  
  ตัวอย่างเช่น ส านักบริหารกลาง กระทรวงศึกษาธิการ มีภาระหน้าที่ในการจัดการและบริหาร
ทั้งในมิติของการพัฒนา การด าเนินการ และการตรวจสอบการจัดสรรงบประมาณของ Office of Secretary 
การบริหารและพัฒนาการปฏิบัติงานภายในของกระทรวง เช่น โครงสร้างการบริหารงาน  การจัดสรรและ
ควบคุมการใช้จ่ายของหน่วยงานในกระทรวง การบริหารจัดการทรัพยากรบุคคลของหน่วยงานในกระทรวง 
เช่น ระบบการวางแผนบุคคลในการปฏิบัติงาน การวิเคราะห์ค่างาน การคัดเลือกบุคลากรเข้าปฏิบัติหน้าที่ 
ในส่วนงานต่าง ๆ การบริหารจัดการระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ การให้บริการทางด้านการติดต่อสื่อสารของ
กระทรวง การบริหารจัดการและวางแผนพ้ืนที่ส านักงานและการใช้ประโยชน์ของพ้ืนที่ส านักงาน การอนุมัติ
การเดินทางและการเบิกจ่ายเงินค่าเดินทาง เป็นต้น 
  การบริหารงานในระดับรัฐบาลจะมีล าดับชั้นการบริหารที่มีความคล้ายคลึงกันในแต่ละ
กระทรวง กล่าวคือ ส่วนงานส านักรัฐมนตรีซึ่งมีรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดเป็นหน่วยงานสูงสุด รองลงมา
คือส่วนงานระดับส านักงานซึ่งมีสถานะเท่ากับกรมหรือเทียบเท่ากรม (Office) ในประเทศไทยโดยมี 
ผู้บริหารงานสูงสุดเรียกว่าผู้ช่วยรัฐมนตรี (Assistant Secretary) ซึ่งได้รับการแต่งตั้งจากรัฐมนตรี โดยเมื่อ
พิจารณาจากตัวอย่างการบริหารงานของกระทรวงศึกษาธิการ (รูปภาพที่ 2 โครงสร้างกระทรวงศึกษาธิการ) 
พบว่า การบริหารจัดการในระดับแผนกหรือส านักงานของกระทรวงจ าแนกออกเป็น 4 ส่วนงานที่ส าคัญ คือ  
                                                                                                                                                                                     

Independent Agencies หมายถึง ส่วนงานที่ไม่ปรากฏในคณะกรรมการบริหาร และไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของ
หน่วยงานของประธานาธิบดี (Executive Office of the President) โดยหน่วยงานอิสระนี้จะมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับ 
การด าเนินงานของรัฐบาล เศรษฐกิจ และการควบคุมกฎระเบียบต่าง ๆ  

Boards, Commissions และ Committees หมายถึง คณะกรรมการ หรืออนุกรรมการที่สภาหรือประธานาธิบดี 
จัดตั้งขึ้นเพื่อด าเนินการในภารกิจและพื้นที่เฉพาะซึ่งไม่ได้อยู่ภายใต้การควบคุม ก ากับดูแลของหน่วยงานที่ปฏิบัติหน้าที่หลัก
เช่นกระทรวงหรือกรม 

Quasi-Official Agencies หมายถึง หน่วยงานซึ่งไม่ได้เป็นหน่วยงานทางการของฝ่ายบริหาร แต่หน่วยงานเหล่านี้
จ าเป็นต้องได้รับการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติของรัฐบาล เพื่อการท าหน้าที่เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ ข้อมูลข่าวสารการ
ปฏิบัติงานของรัฐบาล 
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 (1) ส านักงานที่ท าหน้าที่ในส่วนของการบริหารจัดการ (Management) หรือเทียบได้กับ
ส านักงานปลัดกระทรวงในส่วนราชการของประเทศไทย ได้แก่ Office of the Secretary และ Office of the 
Under Secretary 
 (2) ส านักงานที่ท าหน้าที่ในส่วนของการจัดการโครงการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัด
การศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา (Program Offices) ได้แก่ ส านักงานการช่วยเหลือนักเรียนของรัฐบาล 
(Federal Student Aid) สถาบันการศึกษาวิทยาศาสตร์ (Institute of Education Sciences) ส านักงาน 
สิทธิพลเมือง (Office of Civil Rights) ส านักงานการประถมศึกษาและมัธยมศึกษา (Office of Elementary and 
Secondary Education) ส านักงานการศึกษาภาษาอังกฤษ (Office of English Language Acquisition) 
ส านักงานการส่งเสริมการศึกษาหลังจากมัธยมศึกษา (Office of Postsecondary Education) ส านักงาน
การศึกษาพิเศษและการบ าบัดฟ้ืนฟู (Office of Special Education and Rehabilitative Services) และ
ส านักงานอาชีพ ช่างเทคนิค และการศึกษาผู้ใหญ่ (Office of Career, Technique, and Adult Education) 
 (3) ส านักงานที่ท าหน้าที่ในส่วนของการจัดการทรัพยากรบุคคล (Staff Offices) ได้แก่ 
ส านักงานการเงินและการบริหารจัดการ (Office of Finance and Operations), ส านักงานสารสนเทศ (Office 
of the Chief Information Officer) ส านักสื่อสารและเผยแพร่ข้อมูล (Office of Communications and 
Outreach) ส านักงานที่ปรึกษาทั่วไป (Office of the General Counsel) ส านักตรวจสอบทั่วไป (Office of 
Inspector General) ส านักงานฝ่ายกฎหมาย (Officer of Legislation and Congressional Affairs) และ 
ส านักงานแผน ประเมินผล และพัฒนานโยบาย (Office of Planning, Evaluation and Policy Development) 
 (4) ส่วนงานที่มีการด าเนินงานเกี่ยวข้องกับการจัดการ/บริหารศึกษาหรือส่วนงานใกล้เคียงอ่ืน ๆ 
ซึ่งเป็นส่วนงานที่มีการบริหารจัดการที่ขึ้นตรงต่อท าเนียบขาวโดยมีประธานาธิบดีเป็นผู้บริหารสูงสุดของ
หน่วยงาน (White House Initiatives) ได้แก่ ศูนย์ศาสนาและการสร้างโอกาส (Center for Faith and 
Opportunity Initiatives) ส่วนงานก ากับดูแลมหาวิทยาลัยและวิทยาลัยผิวสี (Historically Black Colleges and 
Universities Staff) ส่วนงานก ากับดูแลมหาวิทยาลัยและวิทยาลัยของชนเผ่าต่าง ๆ (Tribal Colleges and 
Universities Staff), White House Initiative on Hispanic Education, White House Initiative on 
Educational Excellence for African Americans, White House Initiative on Asian Americans and 
Pacific Islanders, White House Initiative on Educational Excellence for Hispanic Americans, White 
House Initiative on Historically Black Colleges and Universities และ White House Initiative on 
American Indian and Alaska Native Education   
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รูปภาพที่ 2 โครงสร้างกระทรวงศึกษาธิการของประเทศสหรัฐอเมริกา 

  ส่วนงานที่อยู่ในระดับต่ ากว่าส านักงาน คือ ส่วนงานระดับกอง (Division) ส่วนงานในระดับ
ส านัก (Administration) และหน่วยปฏิบัติงานอ่ืน ๆ (Agency) โดยส่วนงานเหล่านี้จะอยู่ภายใต้การด าเนินการ
ของส่วนงานในระดับส านักงาน 
  นอกเหนือจากการบริหารประเทศผ่านการด าเนินงานของกระทรวงและส่วนงานภายใต้  
การก ากับดูแลของกระทรวงแล้ว ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรก ๆ ที่น าระบบองค์กรอิสระ 
(Independent Agency) มาใช้ในการบริหารประเทศ และปัจจุบันมีองค์กรอิสระเป็นจ านวนมากที่ท างาน    
ในระดับชาติ ซึ่งเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเพ่ือให้ใช้อ านาจในลักษณะของการบริหาร (executive 
authority) และชี้ขาด (ตุลาการ - judicial tribunal) และไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาโดยตรงของฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายตุลาการ ซึ่งหน่วยงานที่จัดตั้งในลักษณะนี้ในสหรัฐอเมริกามีเป็นจ านวนมากและอาจ
เรียกชื่อแตกต่างกัน เช่น commission คือคณะกรรมการหรือคณะมนตรี ตัวอย่างได้แก่ Federal Election 
Commission ที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งคล้าย ก.ก.ต. ของไทย หรือ Federal Trade Commission  
ที่ท าหน้าที่คุ้มครองผู้บริโภคและดูแลการค้าให้เสรีและเป็นธรรม และในบางกรณีเรียกเป็นเอเยนซี่ ( Agency) 
เช่น Environmental Protection Agency ท างานด้านคุ้มครองสิ่งแวดล้อม หรือเรียกเป็นคณะกรรมการ
ประเภทบอร์ด เช่น Federal Housing Finance Board ที่ดูแลเรื่องเงินกู้ยืมจ านองบ้านและก ากับการท างาน
ของธนาคารอาคารเคหะ หรือเรียก service เช่น Federal Mediation and Conciliation Service ที่ท างาน
ด้านอนุญาโตตุลาการแรงงานและการป้องกันแก้ไขข้อขัดแย้งด้านแรงงาน เป็นต้น  
  การจัดตั้งกระทรวงและส่วนงานในระดับต่ ากว่ากระทรวง (ส านักงาน) ส่วนงานพิเศษต่าง ๆ 
หรือองค์กรอิสระของสหรัฐอเมริกา มักจะมีจุดเริ่มต้นจากการเกิดขึ้นของสถานการณ์ในประเทศและ
สถานการณ์จากภายนอกประเทศที่คาดว่าจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อการบริหารจัดการและประชาชนของ
ประเทศ ดังนั้นจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีผู้รับผิดชอบโดยเฉพาะ ทั้งการก าหนดนโยบาย การวางแผน  



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
31 

การบริหารจัดการ และการประเมินและติดตามผลการด าเนินงาน โดยทุกกระทรวงของประเทศสหรัฐอเมริกา 
จะอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐบาลซึ่งมีประธานาธิบดีเป็นผู้บริหารสูงสุด 
  อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดว่าการจัดตั้งหน่วยงาน 
ในระดับกระทรวงของประเทศสหรัฐอเมริกาจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาคองเกรส ซึ่งจะต้องออกเป็น
รัฐบัญญัติเพ่ือจัดตั้งหน่วยงานนั้น ๆ โดยประธานาธิบดีสามารถคัดเลือกและแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงได้
โดยจะต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา ทั้งนี้  อ านาจในการบริหารจัดการภายในของหน่วยงานระดับ
กระทรวงแม้จะเป็นอ านาจการบริหารของแต่ละกระทรวงและเป็นดุลยพินิจของรัฐมนตรีในการพิจารณาว่าจะ
จัดโครงสร้างของกระทรวงอย่างไรให้เหมาะสม แต่ก็จะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับที่ใช้
บังคับหรือตามกฎหมายอื่น ๆ    
   รัฐมนตรีว่าการกระทรวงของประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถปรับเปลี่ยน หรือจัดระเบียบ 
การบริหารงานภายในของตนเองภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายที่สภาคองเกรสก าหนดไว้24 (Legislative 
Reorganization Act of 1946 and 1970) โดยกฎหมายว่าด้วยการควบคุมการบริหารงานของกระทรวง 
ของสภาคองเกรสไม่ได้ระบุหน้าที่และภารกิจของแต่ละส่วนงานไว้อย่างชัดเจน ดังนั้น การปรับโครงสร้าง 
การบริหารงานภายในของแต่ละกระทรวงจึงสามารถกระท าได้ทั้งการมอบหมายอ านาจหน้าที่เฉพาะ  
การมอบหมายอ านาจหน้าที่ใหม่ให้กับส่วนงาน การการโยกย้ายหรือสลับหน้าที่ของหน่วยงานย่อยภายใน
กระทรวง เช่น การจัดระเบียบหน่วยงานภายในกระทรวงความมั่นคงแห่งมาตุภูมิ (DHS)25 ในปี พ.ศ. 2546  
ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงได้ย้ายหน่วยงาน Federal Air Marshal Service (FAMS) ที่มีภารกิจส าคัญคือ 
การปกป้องผู้โดยสารและลูกเรือของเที่ยวบินเชิงพาณิชย์จากภัยคุกคามของผู้ก่อการร้าย จากส านักงานรักษา
ความปลอดภัยการขนส่ง (Transportation Security Administration, TSA) ไปยังส่วนงานอื่นในสังกัดของ
กระทรวง คือ ส านักงานการตรวจคนเข้าเมืองและศุลกากร (Immigration and Customs Enforcement)  
และได้ท าการย้ายกลับมาอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ TSA อีกครั้งในปี 2548 โดยการย้ายหน่วยงาน FAMS 
กลับมาภายใต้การก ากับดูแลของ TSA นั้นเป็นไปตามภารกิจของหน่วยงาน FAMS ที่มีความสอดคล้องกับ TSA 
ในมิติของการบังคับใช้กฎหมายการบินและการรักษาความปลอดภัยทางอากาศ แม้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
จะมีอ านาจการปรับโครงสร้างองค์กรได้  แต่กระนั้นรัฐมนตรีหรือผู้บริหารสูงสุดของหน่วยงานที่เป็นหน่วยงาน
ภายใต้สังกัดของฝ่ายบริหารของประเทศสหรัฐอเมริกาจะต้องรายงานการปรับโครงสร้างต่อประธานาธิบดีก่อน 
ทุกครั้ง  
  ทั้งนี้ เมื่อมีการปรับโครงสร้างองค์กรในระดับกระทรวง แผนก หรือส านักงาน เจ้าหน้าที่ 
ในส่วนงานเดิมจะโอนย้ายไปยังหน่วยงานใหม่  ซึ่งจะต้องด าเนินการไปตามแผนการปรับโครงสร้างองค์กร เช่น 
การโอนย้ายส่วนงานของกระทรวงพาณิชย์ตามการแผนการปรับโครงสร้างองค์กร ฉบับที่ 5 ปี 1950 ในส่วนที่ 1 
                                                           

24Hogue, H.B. (2017). Executive branch reorganization. Washington D.C.: Congressional Research 
Service. 

25 Department of Homeland Security. Allegation of misconduct and illegal discrimination and 
retaliation in the Federal Air Marshal Service. Washington D.C., 2012.   
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ของแผนระบุว่า “การโอนเจ้าหน้าที่ของส่วนงานไปยังส่วนงานอ่ืน ๆ จะต้องเป็นการโอนย้ายทั้งต าแหน่งและ
หน้าที่”     

 2.1.2 การบริหารจัดการส่วนราชการ 

2.1.2.1 การบริหารงานบุคคล 

  การบริหารงานบุคคลซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่รัฐของประเทศสหรัฐอเมริกามีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ
การบริหารงานอยู่หลายครั้ง  ในยุคแรก การแต่งตั้ง โยกย้าย หรือถอดถอนเจ้าหน้าที่โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
เจ้าหน้าที่ระดับสูง (ซึ่งไม่ต้องใช้อ านาจของสภาคองเกรสในการเห็นชอบเพ่ือแต่งตั้ง) โดยปกติจะเป็นอ านาจ
หน้าที่ของประธานาธิบดี  เพ่ือป้องกันมิให้สภาคองเกรสใช้อ านาจโดยเสียงข้างมากเข้ามาแทรกแซงฝ่ายบริหาร  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ท่ีปฏิบัติงานในท าเนียบขาว (White House Staff) ซึ่งจะปฏิบัติงานตามวาระของ
ประธานาธิบดี อย่างไรก็ตาม การบริหารงานบุคคลของประเทศสหรัฐอเมริกามีการปรับเปลี่ยนอีกครั้ง 
หลังสงครามกลางเมือง (The Civil War) ในปี ค.ศ. 1880 โดยได้มีการตรารัฐบัญญัติการบริหารงานบุคคล
ขึ้นมาใหม่ คือ the Civil Service Reform Act of 1883 ที่ได้จัดตั้ง Civil Service Commission ที่มีอ านาจ
หน้าที่ในการก าหนดมาตรการในการสอบหรือการรับบุคคลเข้าท างานเป็นเจ้าหน้าที่รัฐในรัฐบาล (Federal 
government) และได้ก าหนดหลักการเรื่องการโยกย้ายเจ้าหน้าที่โดยปราศจากอคติ และการโยกย้ายจะต้อง
เป็นไปเพ่ือการเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของรัฐ ส าหรับเจ้าหน้าที่รัฐในรัฐบาลท้องถิ่น และหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นจะมาจากข้อก าหนดที่ออกตามกฎหมายของแต่ละมลรัฐ (State Law) 
  แม้ว่ารัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาจะให้อ านาจแก่ประธานาธิบดี เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดใน 
ฝ่ายบริหาร  แต่กระบวนการแต่งตั้ง โยกย้าย หรือถอดถอนออกจากต าแหน่งระดับสูงที่มีความส าคัญมากใน
ฝ่ายบริหาร เช่น รัฐมนตรี ผู้พิพากษาสูงสุด เอกอัครราชทูต กงสุล จะเป็นการใช้อ านาจร่วมกันระห ว่าง
ประธานาธิบดีและสภาคองเกรส  โดยประธานาธิบดีจะเป็นผู้เสนอชื่อบุคคลที่จะด ารงต าแหน่งต่าง ๆ แล้ว
สภาคองเกรสจะเป็นผู้ให้ความเห็นชอบว่าบุคคลที่ประธานาธิบดีเสนอชื่อนั้นมีคุณสมบัติเพียงพอที่จะด ารง
ต าแหน่งดังกล่าวหรือไม่ หากสภาคองเกรสไม่เห็นชอบ ประธานาธิบดีจ าเป็นที่ จะต้องเสนอรายชื่อผู้สมควร
ได้รับต าแหน่งใหม่ให้สภาคองเกรสพิจารณาอีกครั้ง 
  ประเทศสหรัฐอเมริกามีการปรับเปลี่ยนรูปแบบของระบบการบริหารงานบุคคลของประเทศ
สหรัฐอเมริกาอีกครั้ง ในปี ค.ศ. 1974 เนื่องจากพบว่ามีปัญหาคอร์รัปชั่น การท างานล่าช้า และขั้นตอนตาม
กฎหมายต่าง ๆ ที่มีความยุ่งยากสลับซับซ้อน และกลายเป็นแหล่งเอ้ือประโยชน์ให้กับเจ้าหน้าที่รัฐ จึงได้มีการ
ตรากฎหมาย the Civil Service Reform Act of 1974 (CSRA) รวมทั้งกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น the 
Ethics in Government Act of 1978 เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว  โดยเป้าประสงค์ส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ คือ 
พิทักษ์รักษาสิทธิของเจ้าหน้าที่รัฐให้มีความเป็นธรรมมากขึ้นโดยยึดระบบคุณธรรม (Merit system) มุ่งเน้น 
การประเมินเจ้าหน้าที่ด้วยผลงานและความสามารถ มีการลดกระบวนการและขั้นตอนการท างาน และการ
รายงานข้อมูลการทุจริตหรือการประพฤติมิชอบเพ่ือสอบสวนและตัดสินโทษ  
  ปัจจุบันการบริหารงานบุคคลในระดับกระทรวงของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ผู้บริหารสูงสุด
ของแต่ละกระทรวง คือ รัฐมนตรี (เรียกว่า Secretary เทียบเท่า Minister) ยกเว้นกระทรวงยุติธรรม 
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(Department of Justice) ซึ่งมีอัยการสูงสุด (Attorney General) ท าหน้าที่เทียบเท่ารัฐมนตรี  โดยรัฐมนตรี 
แต่ละกระทรวงจะมาจากการแต่งตั้งของประธานาธิบดีตามค าแนะน าและยินยอมของวุฒิสภา และประกอบกัน
เป็นคณะที่ปรึกษาซึ่งเรียกโดยทั่วไปว่า คณะรัฐมนตรีในประธานาธิบดี (President's Cabinet) โดยจะสามารถ
เข้าด ารงต าแหน่งเมื่อได้รับการรับรอง (Confirmation) จากวุฒิสภาตามข้อก าหนดการแต่งตั้ง (Appointments 
Clause) ในรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา  และปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายจากประธานาธิบดี  
โดยในข้อก าหนดความเห็น (Opinion Clause) ของรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกา (Article II, section 2, 
clause 1) ได้ก าหนดให้เรียกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงว่า Principle Officer ได้เช่นเดียวกัน โดย Secretary 
ของแต่ละกระทรวงยังได้รับการจัดไว้ในล าดับการสืบทอดต าแหน่งประธานาธิบดีสหรัฐในกรณีที่ต าแหน่ง
ประธานาธิบดีว่างลง  โดยจะอยู่ในล าดับถัดจากรองประธานาธิบดี ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธาน
ชั่วคราวแห่งวุฒิสภาสหรัฐ อย่างไรก็ตาม รัฐสภาของประเทศสหรัฐอเมริกามีอ านาจสูงสุดในการถอดถอน
ประธานาธิบดี ตุลาการส่วนกลาง และข้ารัฐการส่วนกลางอ่ืน ๆ ออกจากต าแหน่ง  โดยในกระบวนการ 
ถอดถอนนี้ทั้งสองสภามีบทบาทแยกกัน อันดับแรก สภาผู้แทนราษฎรต้องออกเสียงลงคะแนนว่าจะถอดถอน
ออกจากต าแหน่งหรือไม่ จากนั้น วุฒิสภาจึงไต่สวนเพ่ือวินิจฉัยว่าบุคคลนั้นควรพ้นจากต าแหน่งหรือไม่ 
  ในประเทศสหรัฐอเมริกา ผู้บริหารสูงสุดของกระทรวงแต่ละกระทรวงจะเป็นต าแหน่ง 
ทางการเมือง  ในขณะที่ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในแต่ละส่วนงานตามภารกิจของกระทรวงจะมีต าแหน่งเป็นข้ารัฐการ
ส่วนกลางของแต่ละกระทรวง  โดยแต่ละกระทรวงจะสามารถบริหารงานบุคคลได้ด้วยตนเองโดยมีหน่วยงาน
ของตนเป็นผู้รับผิดชอบ หมายความว่า กระทรวงแต่ละกระทรวงสามารถด าเนินงานเกี่ยวกับการสรรหาและ
สอบคัดเลือกบุคลากรทุกต าแหน่ง การปรับเปลี่ยนระบบการจ าแนกต าแหน่ง  การจ่ายค่าตอบแทน  
การประเมินผลการปฏิบัติงาน การลดระยะเวลาในการบริการ ตลอดจนการปลดเจ้าหน้าที่ที่กระท าความผิด 
หรือปฏิบัติงานหย่อนสมรรถภาพออกไปนอกระบบ  

2.1.2.2 งบประมาณและทรัพย์สิน 

  ทรัพย์สินของหน่วยงานรัฐบาล หมายถึง ทรัพย์สินที่มีการรายงานในงบแสดงฐานะทางการเงิน 
(Balance Sheet) เพ่ือแสดงข้อมูลทางการเงินประจ าปีที่หน่วยงานจะต้องรายงานต่อ Bureau of the Fiscal 
Service ซึ่งทรัพย์สินของหน่วยงานรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกาจะประกอบไปด้วยงบประมาณที่ใช้ในการ
ด าเนินงานประจ าปีซึ่งเป็นส่วนที่ได้รับจัดสรรจากสภาคองเกรส เงินกู้ ทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ วัสดุ
อุปกรณ์ท่ีใช้ในการด าเนินงาน ตราสารทุน และการลงทุนในองค์กรภายใต้การสนับสนุนของรัฐ (Investments 
in government-sponsored enterprises) หน่วยงานของรัฐบาลที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลจะมีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายเพ่ือการบริหารจัดการทรัพย์สินของตนเองภายใต้ข้อก าหนดของ the U.S. Code of Federal 
Regulations (CFR) ซึ่งมอบอ านาจให้ the Office of Financial Management เป็นผู้ก าหนดระบบการบริหาร
จัดการทางด้านการเงินของแต่ละหน่วยงาน (U.S. Department of the Interior, 2009) ทั้งนี้ ในแต่ละหน่วยงาน
จะมีทรัพย์สินที่ครอบครอง และ/หรือการบริหารจัดการทีแ่ตกต่างกันออกไปตามพันธกิจของหน่วยงานนั้น ๆ   
  จากการศึกษาข้อมูลเอกสารที่เกี่ยวข้องกับทรัพย์สินของหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลพบว่า
ทรัพย์สินที่เป็นงบประมาณประจ าปีจะมีอัตราส่วนมากที่สุด  โดยกระบวนการจัดสรรงบประมาณประจ าปี
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ให้แก่หน่วยงานของรัฐบาลเป็นอ านาจหน้าที่ของสภาคองเกรส  ซึ่งจะก าหนดจ านวนงบประมาณและให้การ
อนุมัติงบประมาณการด าเนินงานของหน่วยงานกลางของรัฐบาล  เพ่ือให้หน่วยงานต่าง ๆ สามารถปฏิบัติงาน
ได้ตามปกติ  โดยในแต่ละปีสภาคองเกรสจะด าเนินงานจัดสรรงบประมาณส าหรับปีงบประมาณถัดไปตามที่
ก าหนดไว้ใน Congressional Budget and Impoundment Control Act of 1974 (Budget Act of 1974)  
ซึ่งเป็นกฎหมายที่แก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณฉบับเก่า คือ Budget and Accounting Act of 
1921 ที่ได้เพ่ิมอ านาจให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทในการจัดท างบประมาณประจ าปีมากขึ้น  เนื่องจากกระบวนการ
พิจารณาและจัดสรรงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกาก่อนหน้าปี ค.ศ. 1974 นั้น ฝ่ายบริหารโดยส านัก
งบประมาณ และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ เป็นหน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดีและมีบทบาทในการจัดท า
งบประมาณมากกว่าฝ่ายนิติบัญญัติ  ในขณะที่ Budget Act of 1974 ได้ให้อ านาจกับคณะกรรมาธิการงบประมาณ
ของทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามากขึ้น และท างานร่วมกับส านักงบประมาณรัฐสภา (Congressional Budget 
Office หรือ CBO) ซ่ึงเป็นหน่วยงานอิสระที่จัดตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ 
  ส าหรับปีงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกาจะเริ่มตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม และสิ้นสุดวันที่ 
30 กันยายนของปีถัดไป  โดยงบประมาณที่ได้มาจากการจัดเก็บภาษีหรือรายได้จากภาคประชาชนและ 
ภาคธุรกิจ  ตลอดจนเงินยืมจากการขายพันธบัตรรัฐบาลและดอกเบี้ยเงินฝาก หากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีไม่ผ่านการอนุมัติจากสภาคองเกรส  หน่วยงานรัฐบาลทุกภาคส่วนจะหยุดการปฏิบัติงานจนกว่า
งบประมาณจะได้รับการอนุมัต ิ
  การพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยสภาคองเกรสจะครอบคลุม 3 ส่วนส าคัญ คือ  
 1) งบประมาณส าหรับการบริหารจัดการความมั่นคงของรัฐ สวัสดิการสังคม การอุดหนุน
ทางด้านสุขภาพ และค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ ที่ถูกก าหนดโดยกฎหมาย ซึ่งงบประมาณดังกล่าวจะเรียกว่าเป็นงบประมาณ
จ าเป็น (Mandatory Spending) โดยปกติแล้วมีจ านวนที่จัดสรรประมาณครึ่งหนึ่งของงบประมาณทั้งหมดที่ได้รับ
การอนุมัติ  
 2) งบประมาณรายจ่ายสุทธิของดอกเบี้ยหนี้ภาครัฐ ซึ่งเท่ากับดอกเบี้ยรับจากการลงทุน  
ลบด้วยดอกเบี้ยจ่ายหนี้สินต่าง ๆ ที่รัฐบาลกู้ยืม (Interest on Dept) โดยปกติจะได้รับการจัดสรรไม่เกิน 
ร้อยละ 10 ของงบประมาณท่ีได้รับการอนุมัติ และ 
 3) งบประมาณรายจ่ายที่ก าหนดขึ้นเป็นรายปี ซึ่งสภาคองเกรสจะอนุมัติจัดสรรให้แก่
หน่วยงานของรัฐบาลและโครงการที่มีการด าเนินงานเป็นรายปี (Discretionary Spending) ตัวอย่างของ
งบประมาณเหล่านี้ได้แก่ งบประมาณทางด้านการศึกษา งบประมาณทางด้านการป้องกันประเทศ ด้าน
สิ่งแวดล้อม งบประมาณทหารผ่านศึก เป็นต้น ซึ่งจะได้รับการจัดสรรประมาณ 1 ใน 3 (ร้อยละ 30 โดยประมาณ) 
ของงบประมาณทั้งหมด 
  กระบวนการจัดตั้งและบริหารจัดการงบประมาณของกระทรวงและหน่วยงานของรัฐบาล 
จะเริ่มขึ้นในช่วงต้นปีงบประมาณของแต่ละปี  โดยหน่วยงานต่าง ๆ จะจัดท าค าของบประมาณและยื่นเสนอต่อ 
White House Office of Management and Budget (OMB) เมื่อ OMB ได้พิจารณาแล้วจะจัดท าค าขอ 
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ในรูปแบบของงบประมาณในส่วนของประธานาธิบดี (the president’s budget proposal) ต่อสภาคองเกรส
เพ่ือพิจารณาในรอบปีงบประมาณปีถัดไป 
  หน่วยงานของรัฐบาล เช่น กระทรวงต่าง ๆ ที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณจะต้องท าสัญญา
เพ่ือให้สามารถมีสิทธิในงบประมาณเพ่ือใช้บริหารจัดการในรายการที่หน่วยงานได้เสนอต่อสภาฯ โดยงบประมาณ
ที่จัดสรรให้แก่หน่วยงานของรัฐบาลในลักษะของ Mandatory Spending จะอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับ 
ของกฎหมายการได้รับอนุญาตให้ใช้งบประมาณ (The authorization laws) ในขณะที่หน่วยงานที่ได้รับการ
จัดสรรงบประมาณจากงบประมาณในส่วนของ Discretionary Spending การด าเนินงานจะต้องท าสัญญา
การใช้งบประมาณตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (Regular Appropriations Bill) ซึ่งมี
ระยะเวลา 12 เดือน  ส าหรับหน่วยงานของรัฐบาล (ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคล) ที่ได้ท าสัญญาการใช้งบประมาณ
จากสภาคองเกรสจะต้องรายงานการใช้งบประมาณแก่สภาคองเกรส และ OMB เมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ  
ในขณะที่หน่วยงานที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจากรัฐบาล (Designed Federal entity) จะถูกควบคุมการใช้จ่าย
งบประมาณจากหน่วยงาน Offices of Inspector General (OIG) ตามข้อก าหนดของ Inspector General 
Act ทั้งนี้ งบประมาณของหน่วยงานที่บริหารจัดการโดยรัฐบาล เช่น กองทุนประกันสังคม การไปรษณีย์แห่ง
ประเทศสหรัฐอเมริกา ฯลฯ จะไม่ได้รวมไว้กับงบประมาณของรัฐบาล  

2.1.2.3 การท านิติกรรม/สัญญา 

  การสะท้อนให้เห็นถึงลักษณะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การบริหารของ
รัฐบาล เช่น กระทรวง ไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญของประเทศหรือกฎหมายอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
ทั้งนี้ เมื่อพิจารณากฎหมายรัฐธรรมนูญในระดับมลรัฐพบว่า รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาบัญญัติรับรองว่า 
มลรัฐต่าง ๆ ของสหรัฐอเมริกามีความเท่าเทียมกัน มีอ านาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติ ทางการบริหาร และทาง
ตุลาการ  
  แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายฉบับใดของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ ก าหนดอย่างชัดเจนเกี่ยวกับ 
ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงต่าง ๆ  แต่รัฐธรรมนูญ กฎหมายทางการค้า และกฎหมายเอกชนได้บัญญัติไว้ 
อย่างชัดเจนว่า กฎหมายได้ให้อ านาจแก่กระทรวงยุติธรรมเป็นตัวแทนของสหรัฐอเมริกาในการว่าความในศาล 
ดังนั้น จึงอาจจะสามารถสรุปได้ว่า กระทรวงทั้ง 15 กระทรวงภายใต้การบริหารงานของรัฐบาลสามารถเป็น
คู่ความในศาลได้26   

2.1.2.4 คด ี

  จากการศึกษาเอกสารงานวิจัยและรายงานทางคดีที่เกี่ยวข้องกับการมีสภาพเป็นนิติบุคคล
ของหน่วยงานภายใต้การบริหารของรัฐบาลพบคดีที่น่าสนใจ คือ คดีระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกากับบริษัท  
คูเปอร์ คอร์เปอร์เรชั่น (United States v. Cooer Corporation Et. Al.) ซึ่งจากการตัดสินของศาลตาม The 
Sherman Antitrust Act of 1980 ซ่ึงเป็นกฎหมายว่าด้วยการต่อต้านการผูกขาดทางการค้า ได้ระบุประเด็น
เกี่ยวกับนิติบุคคลไว้ใน § 8 ว่า รัฐมีฐานะเป็นบุคคล รวมทั้งหน่วยงานภายใต้การบริหารจัดการของรัฐภายใต้
                                                           

26 ชาญชัย แสวงศักดิ์, รัฐและนิติบุคคลมหาชน, กรุงเทพ: วิญญูชน, 2561, น. 50 
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บทบัญญัติของกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  โดยแนวปฏิบัติตามกฎหมายฉบับดังกล่าวระบุว่าหากผู้ใด
ได้รับผลกระทบจากการผูกขาดสามารถน าเรื่องขึ้นฟ้องร้องตามกฎหมายห้ามการผูกขาดได้   โดยเป็นหน้าที่
หน่วยงานของรัฐประกอบด้วย คณะกรรมการการค้า (The Federal Trade Commission) กระทรวงยุติธรรม
สหรัฐ (U.S. Department of Justice) รัฐบาลมลรัฐ รวมทั้งองค์กรเอกชนสามารถเป็นโจทก์ จากนั้นให้
ทนายความท าหน้าที่แทนตนเป็นผู้ร่างฟ้องยื่นฟ้องได้ (October Term, 1940) 
  นอกจากนี้ ในประเทศสหรัฐอเมริกายังถือว่า การฟ้องคดีระหว่างองค์กรของรัฐด้วยกันเอง
สามารถกระท าได้  โดยที่ผ่านมาพบว่ามีการฟ้องคดีกันระหว่างองค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ฝ่ายตุลาการซึ่งเป็นองค์กรภายใต้การก ากับดูแลของอ านาจการปกครองทั้ง 3 ฝ่ายของประเทศ (litigation 
between the branches) ทั้งนี้ ตามค าพิพากษาของศาลสูงในกรณีคดี Marbury v. Madison ที่วางหลักว่า 
“องค์กรของรัฐมีอ านาจหน้าที่หรือความรับผิดชอบที่แตกต่างกัน รวมทั้งมีผู้บังคับบัญชาคนละคนกันด้วย  
อีกทั้งมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาได้วางหลักทั่วไปเกี่ยวกับอ านาจตุลาการ ก็ไม่มีบทบัญญัติห้าม 
มิให้องค์กรของรัฐฟ้องคดีระหว่างกัน”27 

 2.1.3 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ 

 แนวโน้มการบริหารราชการในอนาคตมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบให้
สอดคล้องต่อสถานการณ์ของโลกที่ผันแปรไปอย่างรวดเร็ว ทั้งการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากปัจจัยทาง
ธรรมชาติ และปัจจัยที่มนุษย์สร้างขึ้น โดยการเปลี่ยนแปลงของรัฐจะต้องตอบสนองต่อระบบเทคโนโลยี
สมัยใหม่ ความท้าทายทางสังคม และความต้องการของคนในสังคม  จากการศึกษาวิจัยของ the Deloitte Center 
for Government Insights ได้ระบุปัจจัยส าคัญที่ท าให้ระบบบริหารราชการจ าเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลง 
ได้แก่ 
 (1) แนวโน้มของการเปลี่ยนแปลงที่มุ่งเน้นไปที่การด าเนินงานของรัฐบาลและความต้องการของ
ประชาชนซึ่งมักจะตรงข้ามกับนโยบายที่ก าหนด เช่น ประเด็นของการอพยพ และสุขภาพ 
 (2) แนวโน้มของการเปลี่ยนแปลงที่โครงการน าร่องและการทดลองต่าง ๆ ได้กลายเป็นหัวใจส าคัญ
ของการด าเนินงานของรัฐบาล 
 (3) สถานการณ์ทั่วโลกที่เกิดการพัฒนาทางเทคโนโลยีและระบบเศรษฐกิจ การเกิดตลาดในรูปแบบใหม่ 
เช่น การเกิดขึ้นของตลาดแบบดิจิทัล 
 จากปัจจัยข้างต้นท าให้เกิดรูปแบบของการเปลี่ยนแปลงของการบริหารภาครัฐ 9 ด้าน คือ 
 (1) การน า AI มาใช้สนับสนุนการบริหารราชการแผ่นดิน 
 (2) การใช้ระบบเทคโนโลยีในการพัฒนาระบบการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนให้เป็นไปอย่าง
ทั่วถึงและเทา่เทียม 
  (3) การใช้ลักษณะทางพฤติกรรมศาสตร์ในการพัฒนาผลลัพธ์ของการบริหารราชการ 

                                                           
27 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชงิอรรถท่ี 2, น. 51. 
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 (4) การจัดการระบบฐานข้อมูลและระบบ AI โดยให้ความส าคัญต่อประเด็นทางจริยธรรมของการใช้
ฐานข้อมูลต่าง ๆ 
 (5) มุ่งเน้นการป้องกันปัญหาผ่านการวิเคราะห์เชิงคาดการณ์โดยอาศัยฐานข้อมูลและสถานการณ์ 
ที่เกิดขึ้นในอดีตเป็นข้อมูลส าคัญของการบริหารราชการ 
 (6) การบริหารงานภาครัฐโดยใช้ระบบคลาวด์เป็นกลไกส าคัญในการพัฒนาและเชื่อมต่อระหว่างผู้ใช้
เทคโนโลยีและผู้พัฒนาเทคโนโลยี ซึ่งจะท าให้การปฏิบัติราชการมีความสะดวก รวดเร็ว และสามารถเข้าถึง
ประชาชนได้อย่างรวดเร็ว   
 (7) การสร้างพ้ืนที่ปลอดภัยส าหรับนวัตกรรมของรัฐบาล โดยการวางระบบเทคโนโลยีและการใช้
กฎหมายเป็นเครื่องมือที่ท าให้นวัตกรรมส าหรับการบริหารราชการและการเข้าถึงการบริหารราชการของ
ประชาชนมีความยืดหยุ่นและปลอดภัย 
 (8) การพัฒนาระบบการบริหารราชการอัจฉริยะ โดยการมุ่งเน้นการปรับใช้เทคโนโลยีเพ่ือให้การ
บริการแก่ประชาชนในลักษณะการท างานร่วมกันของหน่วยงานของรัฐบาล หน่วยงานเอกชน สถาบันการศึกษา 
สถาบันทางทหาร ชุมชนและอ่ืน ๆ 
 (9) การน าประสบการณ์ตรงของพลเมืองมาใช้เป็นข้อมูลส าคัญในการบริหารราชการ และระบบ 
การจัดบริการสาธารณะ  
 ในการบริหารงานของประเทศสหรัฐอเมริกาพบว่า มีการเปลี่ยนแปลงโดยการน าเทคโนโลยีและ
นวัตกรรมมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินทั้งในระดับรัฐบาลและระดับท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
การบริหารงานของประธานาธิบดีบารัค โอบามา ซึ่งการบริหารราชการมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบโดยอาศัย
ระบบเทคโนโลยีสมัยใหม่และนวัตกรรมในการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาระบบการบริหารราชการของประเทศ 
ในหลายภาคส่วน ทั้งหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การบริหารของรัฐบาล หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอิสระ 
ซึ่งเป้าประสงค์ส าคัญคือการสร้างรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพในการบริหารงานให้แก่ประชาชนอเมริกัน โดยในปี 
ค.ศ. 2014 ประธานาธิบดีโอบามา ได้สั่งการให้ฝ่ายบริหารของรัฐบาลด าเนินการปรับปรุงระบบดิจิทัลของ
ประเทศทั้งระบบ โดยการจัดตั้งหน่วยงาน U.S. Digital Service ขึ้นเพ่ือเป็นศูนย์กลางในการให้บริการของ
ภาครัฐแก่ประชาชน ภาคเอกชน และหน่วยงานของรัฐด้วยกัน ทั้งนี้ เป้าหมายส าคัญที่เน้นย้ าให้มีการ
ด าเนินงานของ U.S. Digital Service สามารถสรุปได้ 5 ประเด็น คือ 
 (1) การใช้ AI เพ่ือตอบสนอง สนับสนุน และการพัฒนาภารกิจของหน่วยงานของทั้งภาครัฐและ
เอกชน ซึ่งรวมถึงความรับผิดชอบและการมีจริยธรรมในการใช้ระบบ AI  
 (2) การน าแพลตฟอร์มในรูปแบบของคลาวด์มาใช้ในระบบการบริหารงานราชการ และการจัดการ
ระบบความปลอดภัยของแพลตฟอร์มดังกล่าว รวมทั้งการเพ่ิมพันธมิตรจากภาคเอกชน และประชาชนในการ
ด าเนินงานของภาครัฐ  
 (3) การพัฒนาทักษะขององค์กรภาครัฐและการพัฒนาทางเทคโนโลยีเพ่ือตอบสนองความต้องการ
และการให้บริการแก่ประชาชน 
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 (4) การให้ความเท่าเทียมกันในการให้บริการทางด้านสุขภาพและการบริการตามหลักสิทธิมนุษยชน 
รวมถึงการรักษาข้อมูลส่วนบุคคลของประชาชนและหน่วยงานที่รับบริการจากภาครัฐ 
 (5) วิธีการที่ภาครัฐจะสามารถสนับสนุนการด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ  ให้สามารถบรรลุ
เป้าหมายสูงสุดของหน่วยงานนั้น ๆ ได้ 
 การปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกานอกเหนือจากการน า
เทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้แล้ว  ยังมีการปรับปรุงโดยการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของการบริหารงานซึ่งอยู่ภายใต้
การก าหนดและการบริหารจัดการของประธานาธิบดี  ซึ่งจะก าหนดเป็นวาระการบริหารงานของประธานาธิบดี 
(President’s Management Agenda) โดยประธานาธิบดีมอบหมายให้ส่วนงานที่เกี่ยวข้องด าเนินงาน ได้แก่
ส านักงานบริหารของประธานาธิบดี (Executive Office of the President) ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ไม่ได้มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล ซึ่งประธานาธิบดีเป็นผู้มีอ านาจในการสั่งการให้ด าเนินงานได้โดยตรง โดยสามารถจ าแนก
ประเด็นส าคัญของการเปลี่ยนแปลงการบริหารงานภาครัฐได้เป็นรายข้อได้ ดังนี้ 
 (1) เน้นการสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน ทั้งการประสานงานด้านข้อมูลและพ้ืนที่ของ 
การปฏิบัติงาน 
 (2) การควบรวมหน่วยงานที่มีการด าเนินงานที่คล้ายคลึงกัน  
 (3) การยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่ใช่หน่วยงานส าคัญ (Core Function) ตามขอบเขตที่กฎหมายอนุญาต 
 (4) การก าหนดนิยาม ขอบเขตการปฏิบัติงาน และภารกิจของหน่วยงานส่วนกลาง และการก าหนด
รูปแบบความสัมพันธ์ของหน่วยงานส่วนกลางกับหน่วยงานที่ปฏิบัติงานเชิงพ้ืนที่ขึ้นมาใหม่ 
 (5) การสนับสนุนให้มีการด าเนินงานในรูปแบบที่เน้นการปฏิบัติงานเชิงพ้ืนที่ โดยหน่วยงานส่วนกลาง 
ท าหน้าที่สนับสนุนงบประมาณ และทรัพยากรเพ่ือการด าเนินงาน หรือจัดหาทรัพยากรจากหน่วยงานหรือ
องค์กรภายนอก  
 ดังนั้นอาจจะกล่าวได้ว่ากลไกส าคัญของการเปลี่ยนการบริหารระบบราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา 
มีกลไกที่ส าคัญ 3 ประการ (รูปภาพที่ 3)28 คือ  
 (1) การใช้ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย (Modern Information Technology)  
 (2) ข้อมูล การตรวจสอบได้ และความโปร่งใส (Data, Accountability, and Transparency) 
 (3) แรงงานแห่งศตวรรษท่ี 21 (Workforce for the 21st Century) 

                                                           
28 Executive Office of the President, 2020 
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รูปภาพที่ 3 ฟันเฟืองการบริหารงานของรัฐที่มุ่งเน้นการใช้เทคโนโลยีในการบริหารประเทศ 

 
 กลไกการท างานของทั้งสามฟันเฟืองนี้ต่างท างานสอดประสานกัน (รูปภาพที่ 4) โดย 
 (1) ระบบเทคโนโลยีจะช่วยสนับสนุนระบบการจัดเก็บข้อมูลและการประเมินผลของข้อมูลเพ่ือใช้  
ในการก าหนดยุทธศาสตร์ และแผนการด าเนินงาน และจะเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของการสร้างบุคลากรด้าน
เทคโนโลยีผ่านการปรับเปลี่ยนและพัฒนาทักษะการปฏิบัติงานเพ่ือให้สามารถด าเนินงานตามแผนกลยุทธ์ 
ที่ก าหนดไว้ได ้ 
 (2) ระบบข้อมูล การตรวจสอบได้ และความโปร่งใสจะช่วยลดความเสี่ยงของการเข้าถึงระบบข้อมูล 
โดยใช้ศักยภาพของระบบการรักษาความปลอดภัยทางไซเบอร์ที่ทันสมัย และสามารถใช้วิเคราะห์และ 
การฝึกอบรมความสามารถของบุคลากรภาครัฐ เพ่ือให้เกิดการท างานอย่างมีประสิทธิภาพ 
 (3) ระบบการพัฒนาก าลังคนสามารถใช้ระบบเทคโนโลยีที่ทันสมัยเพ่ือการปรับปรุงระบบการจ้างงาน
ได้อย่างเหมาะสมกับสถานการณ์ และใช้ระบบฐานข้อมูลมาพัฒนาและปรับปรุงการมีส่วนร่วมของบุคลากร  
ในการปฏิบัติงานของส่วนงานที่มีประสิทธิภาพการด าเนินงานต่ า 
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รูปภาพที่ 4 กลไกการท างานของฟันเฟืองการบริหารงานของรัฐ 
ที่มุ่งเน้นการใช้ระบบเทคโนโลยีในการบริหารประเทศ 

 กล่าวโดยสรุป เมื่อพิจารณาสถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานต่าง ๆ ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานที่สังกัดภายใต้รัฐบาลนั้น  ไม่มีกฎหมายฉบับใดที่บัญญัติอย่างชัดเจนว่ากระทรวง 
หรือหน่วยงานภายใต้สังกัดของกระทรวงต่าง ๆ มีสถานะเป็นนิติบุคคล หากแต่ความเป็นนิติบุคคลของ
หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลจะสะท้อนให้เห็นในลักษณะของการปฏิบัติงานและการปฏิบัติงานตามภารกิจที่
ได้รับมอบหมายเป็นส าคัญ ตามระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นระบบคอมมอนลอว์ที่พิจารณา
ว่าองค์กรต่าง ๆ ของประเทศล้วนแต่เป็นส่วนหนึ่งของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยทุกภาคส่วนนั้น 
ต่างมีภารกิจที่ได้รับผิดชอบที่แตกต่างกันออกไปโดยมีผู้บังคับบัญชาที่แยกจากกัน ดังนั้นเพ่ือให้การด าเนินงาน
ตามภารกิจเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพบรรลุตามเป้าหมายของหน่วยงาน องค์กรเหล่านั้นจึง สมควรและ
จ าเป็นต้องมีสภาพเป็นนิติบุคคลเป็นของตนเอง โดยกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่เรียกว่า รัฐบัญญัติ (Statute) 
ได้ก าหนดอย่างชัดเจนว่า ภายใต้กฎหมายนั้นหน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ตลอดจน
การพิจารณาจากความสามารถในการก าหนดนโยบายทางการเงินและการท าสัญญาทางการเงินเพ่ือขอรับ
งบประมาณประจ าปี รวมทั้งสามารถพิจารณาได้จากค าพิพากษาของศาลในหลาย ๆ คดีที่ ได้รับรองความเป็น
นิติบุคคลของหน่วยงานต่าง ๆ ที่อยู่ในสังกัดของรัฐบาล 
 นอกจากนี้ กลไกการพัฒนาและปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกายังมี
การใช้ระบบเทคโนโลยีที่ทันสมัยร่วมกับแนวคิดการบริหารจัดการที่เน้นสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน 
การลดหรือควบรวมหน่วยงานที่มีการปฏิบัติงานที่คล้ายคลึงกันเพ่ือลดความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติงาน  
ตลอดจนการสร้างระบบฐานข้อมูลและการพัฒนาก าลังคนที่มีศักยภาพและความสามารถตามความต้องการ
ของศตวรรษท่ี 21 ภายใต้การบริหารและการสั่งการโดยตรงของประธานาธิบดี ซึ่งท าให้มีความคล่องตัวในการ
ด าเนินงานและสามารถบรรลุเป้าหมายของรัฐบาลที่มุ่งจัดบริการทางสังคมและสวัสดิการให้แก่ประชาชน 
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2.2 ประเทศสหราชอาณาจักร 

ระบบราชการและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในประเทศสหราชอาณาจักร  มีรายละเอียด
ดังต่อไปนี้ 

2.2.1 ภาพรวมของการจัดโครงสร้างระบบราชการ 

ประเทศสหราชอาณาจักรเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) ที่โครงสร้างของรัฐสภาเป็นระบบสภาคู่ (Bi-Cameral Assembly) ซึ่งประกอบไป
ด้วยสภาสามัญ (House of Commons) ที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งในระบบเขตเดียวเบอร์เดียวจ านวน
ทั้งสิ้น 650 คน29 และสภาขุนนาง (House of Lords) ที่มีจ านวนสมาชิกในปัจจุบันประมาณ 800 คน30 
ภายใต้จารีตประเพณีทางการปกครองของประเทศสหราชอาณาจักร หัวหน้าพรรคการเมืองที่ได้รับชัยชนะ    
ในการเลือกตั้งโดยสามารถครองเสียงข้างมากในสภาสามัญได้ส าเร็จจะได้รับการเสนอชื่อและแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี  จากนั้นนายกรัฐมนตรีจะเสนอรายชื่อบุคคลที่มีความเหมาะสมร่วมเป็นรัฐมนตรี  
ซึ่งโดยปกติแล้วรัฐบาลจะมีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ 5 ปี สอดคล้องกับวาระของสมาชิกสภาสามัญ 
(House of Commons)  ส าหรับต าแหน่งรัฐมนตรีในรัฐบาลของประเทศสหราชอาณาจักรนั้น จะมีสถานภาพ
ที่แตกต่างกันออกไป โดยผู้ด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีสามารถจ าแนกออกได้ 3 กลุ่ม ดังนี้   

กลุ่มแรก ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง (Secretary of State) ซึ่งรัฐมนตรีเหล่านี้จะมีสถานะเป็น
สมาชิกของคณะรัฐมนตรี และถือได้ว่าเป็นกลุ่มรัฐมนตรีที่มีความส าคัญมากที่สุดในรัฐบาล 

กลุ่มที่สอง ได้แก่ รัฐมนตรีที่มีกระทรวงรับผิดชอบ (Minister of State) รัฐมนตรีในกลุ่มนี้อาจมิได้มี
สถานะเป็นสมาชิกในคณะรัฐมนตรี แต่จะได้รับการแต่งตั้งให้ประจ ากระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง 

กลุ่มท่ีสาม ได้แก่ รัฐมนตรีที่ไม่ได้ก ากับหรือรับผิดชอบกระทรวงใดเป็นการเฉพาะ (Minister without 
Portfolio) รัฐมนตรีในกลุ่มนี้จะไม่ได้รับการแต่งตั้งให้รับผิดชอบกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเป็นการเฉพาะ  
แต่นายกรัฐมนตรีอาจมอบหมายภารกิจเป็นเรื่อง ๆ ให้แก่รัฐมนตรีในกลุ่มนี้รับผิดชอบด าเนินการ  

การแต่งตั้งให้บุคคลใดด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีและมีภารกิจหน้าที่ความรับผิดชอบมากน้อยเพียงใด 
ในทางปฏิบัติที่ผ่านมาขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของนายกรัฐมนตรีร่วมกับพรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาล และยังขึ้นอยู่กับ
ประสบการณ์ทางการเมืองของบุคคลที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งนั้นเองอีกด้วย  ทั้งนี้ จากข้อมูล 
ในปัจจุบัน (ณ เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2563) ระบุว่า รัฐบาลพรรคอนุรักษ์นิยมภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรี Boris 
Johnson นอกจากตัวนายกรัฐมนตรีเองแล้ว ยังมีรัฐมนตรีอีก 21 คน ที่มีสถานะเป็นสมาชิกคณะรัฐมนตรี 

                                                           
29 www.parliament.uk (n.d. a). House of Commons. Retrieved from https://www.parliament.uk/ 

business/commons/ 
30 www.parliament.uk (n.d. b). Who’s in the House of Lords. Retrieved from https://www. 

parliament.uk/business/lords/whos-in-the-house-of-lords/ 
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(The Cabinet) นอกเหนือจากนั้นในรัฐบาลยังมีรัฐมนตรีอ่ืนอีก 98 คน ท าให้โดยรวมแล้วรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดนี้
จึงมีจ านวนทั้งสิ้น 120 คน31  

2.2.1.1 โครงสร้างของระบบราชการ 

ส าหรับโครงสร้างหรือกลไกระบบบริหารราชการของสหราชอาณาจักรนั้น ระบบราชการของ
ประเทศสหราชอาณาจักรประกอบด้วยโครงสร้าง 2 ส่วน ได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น โดยจะไม่มีโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ส าหรับโครงสร้างการบริหารราชการ
ส่วนกลางนั้น  นอกเหนือจากคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีในรัฐบาลแล้ว โครงสร้างระบบราชการส่วนกลางของส
หราชอาณาจักรยังประกอบไปด้วยหน่วยงานในระดับกระทรวง (Departments) และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
(Public Bodies) อีกหลายประเภท โดยในหน่วยงานเหล่านั้นยังประกอบด้วยบุคลากรที่มีสถานะเป็น
ข้าราชการประจ า (Civil Servants) และพนักงานของรัฐ (Public Servants) ปฏิบัติงานประจ าอยู่ใน
หน่วยงานเหล่านั้นสุดแท้แต่ประเภทของหน่วยงาน ซึ่งโครงสร้างของหน่วยงานที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย
ของรัฐบาลสามารถสรุปได้ ดังนี้ 

(1) กระทรวง (Departments)   
เป็นหน่วยงานที่มีบทบาทส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลให้เกิดผลในทางปฏิบัติ  

โดยในแต่ละกระทรวงจะประกอบด้วยหน่วยงานของรัฐในรูปแบบต่าง ๆ ที่ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานระดับปฏิบัติ  
และการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างกระทรวงของประเทศสหราชอาณาจักรจะปรากฏให้เห็นได้บ่อยครั้ง  
เพราะการปรับโครงสร้างของหน่วยงานระดับกระทรวงสามารถเกิดขึ้นได้ตามนโยบายที่เปลี่ยนแปลงไปของ
รัฐบาลในแต่ละช่วงเวลาหรือเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลแต่ละครั้ง เช่นในกรณีที่มีการจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่ 
ก็มักจะมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของกระทรวงต่าง ๆ ปรากฏให้เห็นอยู่เสมอ  โดยทั่วไปกระทรวงแต่ละ
กระทรวงจะมี “รัฐมนตรีว่าการกระทรวง (Secretary of State)” ท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับควบคุมการบริหารงาน
ของกระทรวง  และบุคคลที่ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีก็มักจะมีสถานะเป็นสมาชิกของคณะรัฐมนตรี (Cabinet) ด้วย 
ทั้งนี้ ในบางหน่วยงานผู้ที่ท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับควบคุมการบริหารงานอาจมิได้เรียกว่ารัฐมนตรี  เช่น กรณีของ
ส านักงานอัยการสูงสุด หรือส านักประสานกิจการสภาสามัญ เป็นต้น ส าหรับรัฐบาลปัจจุบันของนายกรัฐมนตรี 
Boris Johnson ประกอบด้วยกระทรวง และหน่วยงานอ่ืนที่มีฐานะเทียบเท่า จ านวนทั้งสิ้น 24 กระทรวง ดังนี้32  
   1 ส านักงานอัยการสูงสุด (Attorney General’s Office) 
   2 ส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) 
   3 กระทรวงธุรกิจ พลังงาน และยุทธศาสตร์ภาคอุตสาหกรรม (Department for 
Business, Energy, and Industrial Strategy) 

                                                           
31 GOV.UK. (n.d. a). How Government Works. Retrieved from 

https://www.gov.uk/government/how-government-works#who-runs-government 
32 GOV.UK (n.d. b) Departments, Agencies, and Public Bodies. Retrieved from https://www.gov.uk/ 

government/organisations 
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   4 กระทรวงดิจิทัล วัฒนธรรม สื่อ และกีฬา (Department for Digital, Culture, 
Media, and Sport) 
   5 กระทรวงศึกษาธิการ (Department for Education) 
   6 กระทรวงสิ่งแวดล้อม อาหาร และกิจการชนบท (Department for Environment, 
Food, and Rural Affairs) 
   7 กระทรวงเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ (Department for International 
Development)  
   8 กระทรวงการค้าระหว่างประเทศ (Department for International Trade) 

9 กระทรวงคมนาคม (Department for Transport) 
   10 กระทรวงแรงงานและระบบบ านาญ (Department for Work and Pensions) 
   11 กระทรวงสาธารณสุขและการดูแลทางสังคม (Department for Health and 
Social Care) 
   12 กระทรวงต่างประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth Office) 
   13 กระทรวงการคลัง (HM Treasury) 
   14 กระทรวงกิจการภายใน (Home Office) 
   15 กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence) 
   16 กระทรวงการเคหะ ชุมชน และการปกครองท้องถิ่น (Ministry for Housing, 
Communities, and Local Government) 
   17 กระทรวงยุติธรรม (Ministry of Justice) 
   18 ส านักงานกิจการไอร์แลนด์เหนือ (Northern Ireland Office) 
   19 ส านักงานสนับสนุนทางด้านกฎหมายสก็อตแลนด์ (Office of the Advocate 
General for Scotland) 
   20 ส านักผู้ประสานงานกิจการสภาสามัญ (Office of the Leader of the House of 
Commons) 
   21 ส านักผู้ประสานงานกิจการสภาขุนนาง (Office of the Leader of the House of 
Lords) 
   22 ส านักงานรัฐมนตรีกิจการสก็อตแลนด์ (Office of the Secretary of State for 
Scotland) 
   23 ส านักงานรัฐมนตรีกิจการเวลส์ (Office of the Secretary of State for Wales) 
   24 ส านักงานการคลังเพ่ือการส่งออก (UK Export Finance) 
    อย่างไรก็ตาม ในรัฐบาลยังอาจมีหน่วยงานระดับเทียบเท่ากระทรวงอีกจ านวนหนึ่งที่ ไม่มี
บุคลากรทางการเมืองระดับ “รัฐมนตรี” ไปท าหน้าที่รับผิดชอบการบริหารงานของหน่วยงานระดับเทียบเท่า
กระทรวงเหล่านั้น (Non-Ministerial Departments) แต่จะมีการแต่งตั้งให้ข้าราชการประจ าระดับสูงไป 
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ท าหน้าที่เป็น “ปลัดกระทรวง” (Permanent Secretary) เพ่ือควบคุมการบริหารงานในกระทรวงเหล่านั้นแทน 
หรือในบางกรณีอาจมีคณะกรรมการ (Board) ร่วมท าหน้าที่ในการก าหนดทิศทางการบริหารงานของ
หน่วยงานเหล่านั้นด้วยก็ได้33 ทั้งนี้ หลักคิดหรือเหตุผลส าคัญที่สนับสนุนการจัดตั้งหน่วยงานระดับเทียบเท่า
กระทรวงซึ่งไม่มีรัฐมนตรีว่าการไปบังคับบัญชาก็คือ การที่หน่วยงานเหล่านี้อาจมีภารกิจเฉพาะในด้านใดด้านหนึ่ง 
และที่ส าคัญหน่วยงานเหล่านี้อาจรับผิดชอบภารกิจซึ่งจ าเป็นต้องอาศัยความเป็นกลางในทางการเมืองเพ่ือ  
การปฏิบัติงาน เพราะฉะนั้นการมีบุคลากรที่มาจากฝ่ายการเมืองมาบริหารอาจเป็นสิ่งที่ไม่สมควร 34 ส าหรับ
กระทรวงประเภทนี้ในปัจจุบัน (ณ เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2563) ระบุว่ามีอยู่ทั้งสิ้น 20 หน่วยงาน เช่น ส านักงาน
คณะกรรมการควบคุมกิจการสาธารณกุศล (Charity Commission) ส านักงานมาตรฐานทางอาหาร (Food 
Standards Agency) ส านักงานคณะกรรมการป่าไม้ (Forestry Commission) เป็นต้น35  

(2) หน่วยงานอ่ืนของรัฐบาล (Arm’s Length Bodies)   
นอกจากหน่วยงานในระดับกระทรวงและเทียบเท่าตามที่ได้กล่าวมาแล้วในหัวข้อที่แล้ว  

การขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาลโดยกระทรวงต่าง ๆ จะไม่สามารถด าเนินไปได้เลยหากปราศจากกลไกในการ
ขับเคลื่อนที่อาจเรียกโดยรวมได้ว่า “หน่วยงานอ่ืนของรัฐบาล” (Arms’ Length Bodies) โดยหน่วยงานของ
รัฐบาลที่กล่าวถึงนี้สามารถจ าแนกออกได้เป็นกรม และองค์การมหาชน 
 1. กรม (Executive Agencies) เป็นกลไกหลักที่ส าคัญของแต่ละกระทรวงในการ
ปฏิบัติงาน  โดยแต่ละกระทรวงจะเป็นผู้พิจารณาว่ามีความจ าเป็นมากน้อยเพียงใดในการจัดตั้งกรมขึ้น ดังนั้น
กรมจึงถือเป็นหน่วยงานในสังกัดของแต่ละกระทรวงโดยมีหน้าที่ขับเคลื่อนให้บริการสาธารณะที่เป็นพันธกิจ  
ของกระทรวงนั้น ๆ เกิดผลสัมฤทธิ์ในทางปฏิบัติ  บุคลากรที่ปฏิบัติงานในกรมมีสถานะเป็นข้าราชการประจ า 
(Civil Servants) และอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง การจัดท างบประมาณของ
กรมจะอยู่ภายใต้การจัดท าและประมาณการของกระทรวงต้นสังกัด ทั้งนี้ กรมที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นจะไม่มี
สถานะใดในทางกฎหมายที่แยกออกจากกระทรวงที่ตนสังกัด36   
 2. องค์การมหาชน (Non-Departmental Public Bodies) ถือเป็นหน่วยงาน
ภายใต้ร่มการท างานของฝ่ายรัฐบาล (Government) แต่สถานะขององค์กรมหาชนจะมีความแตกต่างไปจาก
                                                           

33 Rutter, J. (2013). The Strange Case of Non-Ministerial Departments. London: Institute for 
Government. p. 6. 

34 Cabinet Office. (2018 a). The Approvals Process for the Creation of New Arm’s-Length Bodies: 
Guidance for Departments. Public Bodies Handbook – Part 2. Retrieved from  
https://assets.publishing.service. 
gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/686716/The_Approvals_Process_for_th
e_Creation_of_New_Arm_s-Length_Bodies.pdf.  p. 5. 

35 ส าหรับรายชื่อหน่วยงานท่ีเหลือสามารถหาเพิ่มเตมิได้จาก GOV.UK (n.d. b) Departments, Agencies, and 
Public Bodies. Retrieved from https://www.gov.uk/government/organisations 

36 Cabinet Office. (2018 b). Classification of Public Bodies: Guidance for Departments. Public 
Bodies Handbook – Part 1. Retrieved from 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/ 
uploads/attachment_data/file/519571/Classification-of-Public_Bodies-Guidance-for-Departments.pdf. p 12. 
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ส่วนราชการ (Executive Agencies) ตรงที่ระดับความเป็นอิสระจากการควบคุมบังคับบัญชาของกระทรวง 
เนื่องจากองค์การมหาชนอาจมีแหล่งงบประมาณที่มีความหลากหลายมากกว่าองค์กรบริหารจัดการ กล่าวคือ 
งบประมาณขององค์การมหาชนอาจมาจากงบประมาณเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และองค์การมหาชนยังสามารถ
จัดหารายได้ด้วยตนเอง สามารถรับเงินบริจาคจากแหล่งอ่ืน รวมถึงบุคลากรที่ปฏิบัติงานในองค์การมหาชนไม่ได้ 
มีสถานะเป็นข้าราชการประจ า แต่เป็นพนักงานของรัฐ (Public Servants) ซึ่งมีสถานภาพและเงื่อนไขของ 
การจ้างงานแตกต่างกันออกไปตามที่แต่ละองค์การมหาชนต้นสังกัดจะเป็นผู้ก าหนด37  
    ส าหรับองค์การมหาชนบางองค์กรอาจมีลักษณะเป็นองค์กรผู้เชี่ยวชาญที่มุ่งเน้น 
การท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาแนะน าเฉพาะด้าน (Non-Departmental Public Bodies with Advisory 
Functions) โดยองค์การมหาชนที่มีลักษณะเช่นนี้จะประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่ประกอบกันเป็น
คณะกรรมการ  ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวมีหน้าที่ในการให้ค าแนะน าต่อรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องหรือรัฐบาล 
โดยอาจมีส านักงานที่ท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการหรือรับผิดชอบงานธุรการให้กับคณะกรรมการ และบุคลากร
ที่ปฏิบัติงานอาจมีสถานะเป็นข้าราชการประจ า (Civil Servants) ที่มาจากหน่วยงานระดับกระทรวงที่องค์การ
มหาชนดังกล่าวท างานสนับสนุนก็ได้38  

ตารางที่ 3 เปรียบเทียบความแตกต่างของหน่วยงานของรัฐประเภทต่าง ๆ ในระบบการบริหารงานภาครัฐของ
ประเทศสหราชอาณาจักร 

ประเด็น กรม องค์การมหาชน 
องค์การมหาชนที่ท า

หน้าที่ในการให้ค าปรึกษา
แนะน า 

1. การควบคุม / 
ความรับผิดชอบ 

กระทรวงก าหนดนโยบาย  
อยู่ภายใต้การควบคุม 
ของรัฐมนตรีเจ้าสังกัด และ
รับผิดชอบต่อรัฐสภา 

กระทรวงก าหนดกรอบ 
เชิงกลยุทธ์  
อาจอยู่ภายใต้ก ากับของ
รัฐมนตรี แต่ยังคงต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐสภา 

กระทรวงก าหนด 
กรอบเชิงกลยุทธ์  
อาจอยู่ภายใต้ก ากับของ
รัฐมนตรี แต่ต้องรับผิดชอบ
ต่อรัฐสภา 

2. แหล่งรายได้ อยู่ในประมาณการ 
งบประมาณของกระทรวง 
ต้นสังกัด 

อาจอยู่ในประมาณการ 
งบประมาณของกระทรวง 
โดยกระทรวงจัดงบประมาณ
เป็นเงินอุดหนุน แต่องค์กร
สามารถจัดหารายได้จาก

อยู่ในประมาณการ 
งบประมาณของกระทรวง 

                                                           
37 ibid, p. 13 
38 Cabinet Office. (2018 a). The Approvals Process for the Creation of New Arm’s-Length Bodies: 

Guidance for Departments. Public Bodies Handbook – Part 2. Retrieved from  
https://assets.publishing.service. 
gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/686716/The_Approvals_Process_for_th
e_Creation_of_New_Arm_s-Length_Bodies.pdf.  p. 5. 
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ประเด็น กรม องค์การมหาชน 
องค์การมหาชนที่ท า

หน้าที่ในการให้ค าปรึกษา
แนะน า 

แหล่งอ่ืนได้ 

3. การจัดตั้ง / 
สถานะในรัฐบาล 

จัดตั้งโดยกระทรวงเจ้าสังกัด 
ในบางกรณีอาจมีกฎหมาย
จัดตั้งเฉพาะได้ แต่ไม่มีสถานะ
อ่ืนในทางกฎหมาย 

อาจจัดตั้งขึ้นโดยกระทรวง 
แต่มีสถานะทางกฎหมาย
ต่างหาก และไม่ถือว่าอยู่ใน
โครงสร้างของระบบราชการ 

จัดตั้งโดยกระทรวง แต่เป็น
อิสระในการปฏิบัติงาน 
และไม่มีสถานะอ่ืน 
ในทางกฎหมาย 

4. กรอบ
ระยะเวลาของ
การท างาน 

ถาวร อย่างน้อย 3 ปี อย่างน้อย 3 ปี 

5. การแต่งตั้ง
ผู้บริหาร 

โดยรัฐมนตรีเจ้าสังกัดจาก
ข้าราชการประจ า 

รัฐมนตรีแต่งตั้งประธาน
กรรมการ และคณะกรรมการ 
ส่วนการแต่งตั้งผู้บริหาร
คณะกรรมการอาจหารือ
ร่วมกับรัฐมนตรีในการแต่งตั้ง 

รัฐมนตรีแต่งตั้ง
คณะกรรมการ 

6. บุคลากรที่
ปฏิบัติงาน 

ข้าราชการประจ า พนักงานของรัฐ คณะกรรมการ
ประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญ
ภายนอก ส่วนฝ่ายธุรการ 
มีสถานะเป็นข้าราชการ
ประจ า 

7. ระบบการ
รายงานและบัญชี 

มีรายงานและระบบบัญชีของ
ตนแต่ทั้งหมดต้องรวมเข้ากับ
รายงานของกระทรวง 

มีการจัดท ารายงานและ
ระบบบัญชีของตน  
แต่รายงานนั้นต้องรวมเข้ากับ
รายงานของกระทรวง 

ไม่มีระบบการรายงานของ
ตนเอง และระบบการเงิน
และบัญชีจะฝากไว้กับ
กระทรวง 

 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Cabinet Office. (2018 a). The Approvals Process for the Creation of 

New Arm’s-Length Bodies: Guidance for Departments. Public Bodies Handbook – Part 2, p. 5. 
 

  แต่ละกระทรวงจะมีหน่วยงานที่เป็นส านักงานที่เป็นส่วนหนี่งของกระทรวง และมีหน่วยงาน 
ที่เรียกว่าเป็น Non-departmental public bodies (NDPB) ที่สนับสนุนการท างานของแต่กระทรวง ซึ่งมีจ านวน
แตกต่างกันไป เช่น ส านักงานกิจการไอร์แลนด์เหนือ เป็นกระทรวงที่มี NDPB น้อยที่สุดคือ จ านวน 3 หน่วยงาน 
ในขณะที่กระทรวงดิจิทัล วัฒนธรรม สื่อ และกีฬา เป็นกระทรวงที่มี NDPB มากที่สุด คือ 45 หน่วยงาน  
แต่ส่วนใหญ่แล้วจะมีหน่วยงานสนับสนุนที่เป็น NDPB อยู่ระหว่าง 20 – 30 หน่วยงาน ต่อกระทรวง  
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  ตัวอย่างโครงสร้างของกระทรวงกิจการภายใน และหน่วยงานอ่ืนที่ท างานสนับสนุนของ
กระทรวง ดังแผนภาพต่อไปได ้
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
รูปภาพที่ 5 ตัวอย่างโครงสร้างกระทรวงกิจการภายในและหน่วยงานสนับสนุน 

กระทรวงกิจการภายใน 

 กองก าลังชายแดน (Border Force) 
 ส านักงานหนังสือเดินทาง (HM 

Passport Office) 
 ส านักงานควบคุมการเข้าเมือง 

(Immigration Enforcement) 
 ส านักงานตรวจลงตราและตรวจคน

เข้าเมืองแห่งสหราชอาณาจักร (UK 
Visa and Immigration) 

Executive non-departmental 
public body (5 หน่วยงาน) 
 Disclosure and Barring Service 
 Gangmasters and Labour Abuse 

Authority 
 Independent Office for Police Conduct 
 Office of the Immigration Services 

Commissioner 


Advisory non-departmental 
public body (7 หน่วยงาน) 
 Advisory Council on the Misuse of Drugs 
 Animals in Science Committee 
 Biometrics and Forensics Ethics Group 
 Migration Advisory Committee 
 Police Advisory Board for England and Wales 
 Police Remuneration Review Body 
 Technical Advisory Board 

 

Tribunal non-departmental 
public body (2 หน่วยงาน) 
 Investigatory Powers Tribunal 
 Police Discipline Appeals Tribunal 

Independent monitoring body 
(1 หน่วยงาน) 
 Independent Anti-slavery 

Commissioner 
หน่วยงานอื่นๆ (15 หน่วยงาน) เช่น 
 The Adjudicator’s Office 
 College of Policing 
 Commission for Countering Extremism 

ที่มา : https://www.gov.uk/government/organisations/home-office/about#who-we-are  
และ https://www.gov.uk/government/organisations 

https://www.gov.uk/government/organisations/commission-for-countering-extremism
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2.2.1.2 สถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานของรัฐ 

ภายใต้ระบบรัฐธรรมนูญแบบจารีตประเพณี และหลักกฎหมายแบบ Common Law ของ 
สหราชอาณาจักรนั้น อาจมิได้มีการรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานราชการระดับกระทรวง 
หรอืส่วนราชการภายในกระทรวงเอาไว้อย่างชัดเจน ดังนั้นในกรณีของการฟ้องร้องคดีต่อศาล ประชาชน หรือ
องค์กรเอกชนย่อมต้องฟ้องรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ในฐานะที่เป็นตัวแทนของรัฐที่รับผิดชอบการบริหารงาน
ของกระทรวงนั้น ๆ รวมถึงในการท านิติกรรมสัญญาของแต่ละกระทรวง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็จะต้องเป็น
ผู้มอบอ านาจให้แก่ข้าราชการประจ าเพื่อให้สามารถไปท านิติกรรมสัญญาในนามของกระทรวงได้39   

อย่างไรก็ตาม หน่วยงานของรัฐบางประเภทที่มีสถานะเป็นองค์การมหาชน ซึ่งได้รับการจัดตั้ง
ขึ้นเป็นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ รวมถึงสถาบันการศึกษาของรัฐบางแห่งอาจมีสถานะเป็นนิติบุคคลได้ตาม
กฎหมายหรือประกาศจัดตั้งที่มีลักษณะเฉพาะ เช่น มหาวิทยาลัยเก่าแก่ของประเทศอย่างมหาวิทยาลัย 
เคมบริดจ์ (Cambridge University) หรือมหาวิทยาลัยอ็อกซฟอร์ด (Oxford University) ที่มีการจัดตั้งขึ้น
ตามพระราชโองการ (Royal Charter) เป็นต้น 

(1) การปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานระดับกระทรวงและหน่วยงานภายในกระทรวง 
นับแต่อดีตที่ผ่านมาการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานภายในกระทรวงที่ได้เกิดขึ้นในสหราช

อาณาจักรอาจมีความเป็นไปได้ในหลายลักษณะ ทั้งนี้ ในเบื้องต้นเงื่อนไขหรือปัจจัยที่ท าให้นายกรัฐมนตรี
ตัดสินใจในการปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานต่าง ๆ ภายในสังกัดของกระทรวงที่มีอยู่แต่เดิมนั้น มีงาน
ศึกษาวิจัยที่อธิบายว่ามักจะมีเหตุผลส าคัญสืบเนื่องมาจาก40 

(1.1) ความเปลี่ยนแปลงจากภายนอก (External Changes) ความเปลี่ยนแปลงในที่นี้ 
หมายถึงสภาพบริบทและความท้าทายต่าง ๆ ของประเทศหรือรัฐบาลที่เกิดขึ้นและมีความเปลี่ยนแปลงไป  
ซึ่งในการจัดการกับความเปลี่ยนแปลงเหล่านั้น โครงสร้างของหน่วยงานระดับกระทรวงที่มีอยู่เดิม หรือการใช้
กลไกร่วมระหว่างกระทรวงหรือหน่วยงานที่มีอยู่ยังไม่สามารถจัดการกับความเปลี่ยนแปลงเหล่านั้นได้ดีพอ 
นายกรัฐมนตรีจึงอาจตัดสินใจที่จะปรับปรุงโครงสร้างของกระทรวงที่มีอยู่เพ่ือให้มีประสิทธิภาพในการจัดการ
กับความเปลี่ยนแปลงได้ดีข้ึน 

(1.2) ความท้าทายทางการบริหาร (Administrative Challenges) ซึ่งโดยมากปัญหา 
ที่เกิดขึ้นคือ การที่โครงสร้างของกระทรวงที่เป็นอยู่ไม่มีประสิทธิภาพในการท างานมากพอโดยปัญหาในการ
ท างานนี้ไม่ได้เกิดจากตัวรัฐมนตรีที่รับผิดชอบกระทรวง ทั้งนี้ การจะท าให้แน่ใจได้ว่าปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหา
ที่โครงสร้างของหน่วยงานมากกว่าตัวบุคคลนั้น อาจจ าเป็นต้องพิจารณาจากรายงานการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของหน่วยงานนั้น ๆ ที่ช่วยสะท้อนให้เห็นถึงสภาพปัญหาดังกล่าว 

                                                           
39 www.parliament.uk (n.d. c). Chapter 3: The Legal Basis of Pre-emption. Retrieved from 

https://publications.parliament.uk/pa/ld201213/ldselect/ldconst/165/16506.htm, no. 63 
40 Institute for Government and LSE Public Policy Group. (2010). Making and Breaking Whitehall 

Departments: A Guide to Machinery of Government Changes. London: Institute for Government, p. 11-12.  
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(1.3) เงื่อนไขหรือข้อพิจารณาในทางการเมือง (Political and Cabinet-making 
Considerations) ปัจจัยที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่มีผลต่อการปรับเปลี่ยนโครงสร้างของหน่วยงานระดับ
กระทรวงอาจเป็นผลสืบเนื่องมาจากปัจจัยทางการเมืองภายในของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีเอง เช่น  
ความต้องการเพ่ิมบทบาทหรือลดทอนอ านาจให้กับกลุ่มการเมืองบางกลุ่มในรัฐบาลก็อาจเป็นเงื่อนไขในการ
ตัดสินใจให้ปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานได้เช่นกัน 

จากการส ารวจรูปแบบการปรับเปลี่ยนโครงสร้างของหน่วยงานในระดับกระทรวงของสหราช
อาณาจักรนั้น อาจเกิดข้ึนได้ในหลายลักษณะกล่าวคือ41  

ลักษณะที่ 1 การควบรวมหน่วยงานเข้าด้วยกัน  ในกรณีนี้จะเป็นการด าเนินการโดย 
ควบรวมหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกันหรือสัมพันธ์กันเข้าไปรวมกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง เช่น ในอดีต
เคยมีการควบรวมหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเข้ากับ
กระทรวงพลังงาน เป็นต้น 

ลักษณะที่  2 การแยกหน่วยงานออกจากกัน  ในกรณีนี้อาจเป็นการแยกภารกิจที่มี
ความส าคัญมากขึ้นออกจากหน่วยงานเดิม แล้วมีการจัดตั้งเป็นหน่วยงานใหม่ เช่น ในอดีตเคยมีการแยก
ภารกิจด้านการพัฒนาระหว่างประเทศ (International Development Department) โดยตั้งเป็นกระทรวง
ใหม่ โดยเป็นการแยกออกมาจากกระทรวงการต่างประเทศ  

ลักษณะที่ 3 การจัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่ นอกจากการควบรวม และการแยกหน่วยงาน
ออกมาจากหน่วยงานเดิมแล้ว ในบางกรณีอาจมีการตั้งหน่วยงานระดับกระทรวงขึ้นใหม่ตามเงื่อนไขและ 
ความจ าเป็นในทางการบริหารในช่วงเวลานั้น ๆ เช่น การจัดตั้งกระทรวงนวัตกรรม มหาวิทยาลัย และ 
การพัฒนาทักษะ ขึ้นมาใหม่ เป็นต้น    

ลักษณะที่ 4 การโอนภารกิจที่รับผิดชอบไปให้กับกระทรวงหรือหน่วยงานอ่ืน ในการ
ปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานระดับกระทรวงของสหราชอาณาจักรอาจเป็นไปในลักษณะที่ไม่ได้มีการ
ปรับปรุงโครงสร้างของกระทรวงโดยตรง แต่ทว่าเป็นการถ่ายโอนภารกิจและหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจนั้น ๆ 
จากกระทรวงหนึ่งไปให้กระทรวงใหม่รับผิดชอบ เช่น การถ่ายโอนงานด้านราชทัณฑ์และการคุมประพฤติ  
ที่เคยอยู่ภายใต้การดูแลของกรทรวงมหาดไทย ให้ไปอยู่ภายใต้การดูแลของกระทรวงยุติธรรมแทน เป็นต้น 

ลักษณะที่ 5 การยุบเลิกหน่วยงาน การเปลี่ยนแปลงหน่วยงานระดับกระทรวงของสหราช
อาณาจักรอาจมีลักษณะเป็นการยุบเลิกหน่วยงานที่มีอยู่เดิม เนื่องจากภารกิจที่หน่วยงานนั้นรับผิดชอบลดลง
หรือหมดความส าคัญไป ทั้งนี้ หากมีกิจกรรมบางอย่างของกระทรวงที่รับผิดชอบยังคงคั่งค้างอยู่ก็อาจมีการโอน
กิจกรรมนั้น ๆ ไปให้กับกระทรวงอ่ืนดูแลรับผิดชอบแทน เช่น การยุบเลิกกระทรวงพลังงานในปี ค.ศ. 1992 
ภายหลังการแปรรูปรัฐวิสาหกิจที่เก่ียวข้อง 

ในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของหน่วยงานเหล่านี้ โดยส่วนมากแล้วจะสามารถ
ด าเนินการได้โดยอาศัยการตราหรือการแก้ไขปรับปรุงแก้ไขกฎหมายระดับรอง (Secondary Legislation)  
ซึ่งฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลสามารถด าเนินการได้ตามที่กฎหมายในชั้นพระราชบัญญัติ (Primary Legislation) 
                                                           

41 Ibid., p. 13-14. 
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ได้มีการบัญญัติให้อ านาจเอาไว้ ทั้งนี้ อาจมีการปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานในบางกรณี เช่น การยกเลิก
ภารกิจหรือกิจการของหน่วยงานที่มีกฎหมายในชั้นพระราชบัญญัติได้บัญญัติเอาไว้เป็นการเฉพาะก็จ าเป็นต้อง
มีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัตินั้น ๆ อันส่งผลให้ต้องมีการพิจารณาโดยสมาชิกรัฐสภา หรือในกรณีที่มีการ
ริเริ่มภารกิจและจัดตั้งหน่วยงานใหม่โดยมีการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นกฎหมายในชั้นพระราชบัญญัติ  
ซึ่งในกรณีเช่นนี้ย่อมต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาด้วยเช่นกัน42 

ทั้งนี้ ในการด าเนินการเพ่ือปรับปรุงโครงสร้างของหน่วยงานในแต่ละครั้งมักเป็นเรื่องที่
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ริเริ่มในการด าเนินการ โดยในการด าเนินการนายกรัฐมนตรีจะเก็บเรื่องนี้ไว้เป็นเรื่อง “ลับ” ที่ม ี
ผู้มีส่วนรู้ เห็นหรือรับทราบด้วยน้อยมาก โดยบุคคลที่อาจมีส่วนรับรู้ในเรื่องนี้ด้วยก็อาจมีเพียงเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (Cabinet Secretary) อีกบุคคลหนึ่งเนื่องจากต้องมีส่วนช่วยในการด าเนินการในเรื่องต่าง ๆ ให้แล้ว
เสร็จ ส าหรับกลุ่มข้าราชการประจ าอย่างปลัดกระทรวงหรือหัวหน้าหน่วยงานระดับอธิบดีแล้วก็จะยิ่งแทบไม่มีโอกาส
ได้รับรู้ถึงแผนการของนายกรัฐมนตรีในการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานของตน เพราะนายกรัฐมนตรีจะ
ระมัดระวังเป็นอย่างยิ่งเพ่ือมิให้เกิดแรงต่อต้านหรือแรงกระเพ่ือมใด ๆ ในทางการเมือง และในที่สุดเมื่อได้มีการ
ประกาศการปรับเปลี่ยนโครงสร้างของหน่วยงานอย่างเป็นทางการแล้ว บรรดาหน่วยงานหรือบุคลากรที่
ปฏิบัติงานก็จะได้รับการโอนย้ายเปลี่ยนแปลงสังกัดใหม่ตามที่ประกาศ ซึ่งบางครั้งกระบวนการในทางปฏิบัติอาจ
ด าเนินโดยใช้เวลาหลายเดือนหลังจากที่ได้มีการประกาศอย่างเป็นทางการออกมา43   

กรณีตัวอย่างของกระบวนการอนุมัติจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นภายในกระทรวง 
ตามที่ได้กล่าวมาแล้วตั้งแต่ในช่วงต้นว่า โดยปกติแล้วนั้นการจัดตั้งหรือปรับปรุงโครงสร้าง

หน่วยงานในระดับกระทรวงถือเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรีในฐานะของหัวหน้ารัฐบาลที่จะจัดหรือปรับปรุง
โครงสร้างของหน่วยงานระดับกระทรวงตามที่นายกรัฐมนตรีเห็นว่ามีความจ าเป็นและสอดคล้องกับนโยบาย
ของรัฐบาล แต่ส าหรับหน่วยงานของรัฐในประเภทอ่ืนภายในแต่ละกระทรวงนั้น รัฐบาลได้มีการจัดท ากรอบ
การด าเนินการ วิธีการ และขั้นตอนในการขออนุมัติจัดตั้งหน่วยงานของรัฐภายในกระทรวงขึ้น โดยสรุป
สาระส าคัญได้ ดังนี้ 

(1) การพิจารณาจัดท าข้อเสนอจัดตั้ง โดยหน่วยวิเคราะห์นโยบายระดับกระทรวง ส าหรับ
กระบวนการขั้นแรกของการด าเนินการเพ่ือจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นมาใหม่นั้น  รัฐบาลได้ก าหนดให้ 
หน่วยวิเคราะห์นโยบายของแต่ละกระทรวงเป็นหน่วยพิจารณาเพ่ือจัดท าข้อเสนอเบื้องต้นในการจัดตั้ง
หน่วยงาน โดยให้พิจารณาตามกรอบแนวทางหรือข้อค าถามที่รัฐบาลได้ก าหนดไว้  โดยข้อพิจารณาเบื้องต้น
เหล่านั้น ได้แก่44  

                                                           
42 Ibid., p. 27-28. 
43 Ibid., p. 27-28. 
44 Cabinet Office. (2018 a). The Approvals Process for the Creation of New Arm’s-Length Bodies: 

Guidance for Departments. Public Bodies Handbook – Part 2. Retrieved from 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/68671
6/The_Approvals_Process_for_the_Creation_of_New_Arm_s-Length_Bodies.pdf.  p. 11. 
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  ข้อพิจารณาที่ 1 ให้พิจารณาว่าภารกิจที่กระทรวงรับผิดชอบสามารถด าเนินการได้โดย
โครงสร้างของหน่วยงานระดับกระทรวงที่มีอยู่แล้วได้หรือไม่  
            โดยหากพบว่าหน่วยงานเดิมยังสามารถรับผิดชอบงานได้  ย่อมหมายความว่ากระทรวงนั้น 
ยังไม่จ าเป็นต้องตั้งหน่วยงานขึ้นมาใหม่ แต่หากพบว่าหน่วยงานที่มีอยู่ไม่สามารถด าเนินการภารกิจเหล่านั้น 
ได้แล้ว ก็ย่อมหมายความว่าจ าเป็นต้องมีหน่วยงานใหม่ และจึงน ามาสู่ข้อพิจารณาที่ 2 
  ข้อพิจารณาที่  2 ให้พิจารณาว่าหน่วยงานใหม่ที่จะมารับผิดชอบภารกิจข้างต้น  ต้องมี 
ความคล่องตัว หรือต้องการความเป็นอิสระจากกระทรวงในการปฏิบัติหน้าที่มากน้อยเพียงใด 

โดยหากค าตอบออกมาว่าหน่วยงานนี้ยังต้องท างานอย่างใกล้ชิดและต้องการการก ากับในเชิง
นโยบายอย่างเคร่งครัด นั่นแสดงว่าหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นควรมีโครงสร้างเป็นกรม (Executive Agency)  
แต่หากค าตอบออกมาว่า หน่วยงานดังกล่าวควรต้องมีความคล่องตัวในการบริหารงานและมีความเป็นอิสระ
พอสมควร นั่นย่อมหมายความว่าหน่วยงานที่จะตั้งขึ้นจะต้องมีสถานะเป็นองค์การมหาชนอิสระ  (Non-
Departmental Public Body)  

หลังจากที่หน่วยวิเคราะห์นโยบายระดับกระทรวงได้ด าเนินการวิเคราะห์ภารกิจและรูปแบบ
ของหน่วยงานที่ประสงค์จะจัดตั้งขึ้นแล้ว  ก็จะต้องด าเนินการจัดท าเป็นข้อเสนอที่ประมวลถึงเหตุผล 
ความจ าเป็น รวมถึงการวิเคราะห์ทางเลือกต่าง ๆ  โดยอาจต้องพิจารณาถึงหลักเกณฑ์หรือประเด็น 
ในการพิจารณาตามที่กระทรวงการคลัง (HM Treasury) ได้ก าหนดไว้ไปพร้อมกันด้วย 

(2) การวิเคราะห์ข้อเสนอ โดยหน่วยวิเคราะห์โครงสร้างกลางของกระทรวง ภายหลังจากที่
หน่วยวิเคราะห์นโยบายได้จัดท าข้อเสนอเบื้องต้นแล้ว  ข้อเสนอดังกล่าวจะถูกเสนอมายังหน่วยวิเคราะห์
โครงสร้างกลางในระดับกระทรวง (หน่วยงานนี้น่าจะมีลักษณะใกล้เคียงกับ ก.พ.ร. ในประเทศไทย)  
เพ่ือพิจารณากลั่นกรองข้อเสนอ โดยหน่วยวิเคราะห์โครงสร้างกลางระดับกระทรวงจะต้องวิเคราะห์ถึงเหตุผล
ความจ าเป็นของข้อเสนอในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่โดยเป็นการพิจารณาอย่างรอบด้าน  ซึ่งในขั้นตอนนี้
หน่วยงานวิเคราะห์กลางจ าเป็นต้องเริ่มประสานงานและแจ้งข้อมูลผลการกลั่นกรองให้ส านักงานคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Office) ได้รับทราบด้วย  ซ่ึงผลจากการวิเคราะห์ข้อเสนอของหน่วยวิเคราะห์โครงสร้างกลางระดับ
กระทรวงจะมีการแยกข้อเสนอออกเป็น 3 ประเภท อันได้แก ่ 

ประเภทแรก ข้อเสนอนั้นมีเหตุผลและความจ าเป็นชัดเจนว่าจะต้องมีการจัดตั้งหน่วยงานขึ้น
ใหม่ภายในกระทรวง  ซึ่งยังผลให้หน่วยงานต้องจัดท าแผนการจัดตั้งหน่วยงานต่อในรายละเอียด  

ประเภทที่สอง ข้อเสนอนั้นยังไม่มีความชัดเจนมากนักว่าจ าเป็นต้องมีการจัดตั้งหน่วยงาน
ขึ้นมาใหม่ภายในกระทรวง ซึ่งในกรณีนี้อาจต้องส่งข้อเสนอกลับไปให้หน่วยวิเคราะห์นโยบายไปด าเนินการ
เพ่ิมเติม  

ประเภทที่สาม วิเคราะห์แล้วพบว่ายังไม่เห็นควรให้จัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้นภายในกระทรวง 
ซึ่งในกรณีนี้ต้องแจ้งให้กับส านักงานคณะรัฐมนตรีได้รับทราบด้วย45  

                                                           
45 Ibid, p.12. 
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(3) ขั้นตอนการขออนุมัติจัดตั้งหน่วยงานใหม่จากรัฐบาล ส าหรับขั้นตอนสุดท้ายในการ
เสนอขอจัดตั้งหน่วยงานของรัฐขึ้นมาใหม่คือขั้นตอนของการอนุมัติจัดตั้งหน่วยงานใหม่ซึ่ งจะเป็นการท างาน
ร่วมกันของหลายหน่วยงาน กล่าวคือ กระบวนการในการอนุมัติจัดตั้งต้องอาศัยการท างานร่วมกันระหว่าง
กระทรวงที่ขออนุมัติจัดตั้งหน่วยงาน ส านักงานคณะรัฐมนตรี กระทรวงการคลัง และยังอาจรวมถึงส านักงาน
สถิติแห่งชาติ (Office of National Statistics) ซึ่งมีหน้าที่ในการจ าแนกประเภทของหน่วยงานภาครัฐและ
ความเหมาะสมของประเภทของหน่วยงานภาครัฐตามกรอบภารกิจ ทั้งนี้ ในขั้นตอนของการอนุมัติ รัฐมนตรี
เจ้ากระทรวงจะส่งข้อเสนอและแผนการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐใหม่ไปยังส านักงานคณะรัฐมนตรี  และ
กระทรวงการคลัง ซึ่งหากทั้งสองหน่วยงานให้ความเห็นชอบข้อเสนอและแผนการจัดตั้งก็สามารถประกาศ
จัดตั้งหน่วยงานใหม่ได้46 

2.2.2 การบริหารจัดการส่วนราชการ 

ในการพิจารณาถึงระบบและกลไกในการบริหารจัดการโครงสร้างการบริหารราชการของประเทศ 
สหราชอาณาจักรนั้น  อาจพิจารณาการบริหารจัดการในเรื่องต่าง ๆ แยกเป็นประเด็น ดังนี้  

2.2.2.1 การบริหารงานบุคคล 

ภายใต้โครงสร้างของระบบการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการในสหราชอาณาจักรนั้น  
ผู้ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานราชการส่วนกลางทั้งหลาย อันได้แก่ กระทรวง และกรมต่าง ๆ (Executive 
Agencies) ที่สังกัดกระทรวง  โดยทั่วไปแล้วบุคลากรเหล่านั้นจะมีสถานะเป็นข้าราชการพลเรือน (Civil 
Servants) อย่างไรก็ตาม ผู้ที่มีสถานะเป็นข้าราชการพลเรือนจะไม่รวมถึงบรรดารัฐมนตรีหรือผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองอ่ืน บุคลากรของกองทัพ บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากรขององค์การมหาชน 
บุคลากรของรัฐสภา บุคลากรที่ปฏิบัติงานในส านักงานสุขภาพแห่งชาติ (National Health Services, NHS) 
และบุคลากรของส านักพระราชวัง47  

ในการจ าแนกระดับของข้าราชการพลเรือนของสหราชอาณาจักรในปัจจุบันนั้น เดิมจะมี  
การจ าแนกต าแหน่งออกเป็นระดับ แต่ในปัจจุบันการจ าแนกระดับของข้าราชการพลเรือนจะมีการจ าแนกระดับ 
ตามต าแหน่งและช่วงของเงินเดือน (Pay Bands) โดยเริ่มต้นจากต าแหน่งเจ้าหน้าที่ (Administrative Officer)  
ซึ่งข้าราชการในช่วงต าแหน่งนี้จะมีจ านวนมากที่สุด กล่าวคือ คิดเป็นสัดส่วนราวร้อยละ 36 ของจ านวนข้าราชการ
พลเรือนทั้งหมด  ส่วนเจ้าหน้าที่บริหาร (Executive Officer) เจ้าหน้าที่บริหารอาวุโส (Senior Executive 
Officer) จนถึงช่วงระดับข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ (Senior Civil Service) ซึ่งข้าราชการในกลุ่มนี้ได้แก่ผู้ที่ 
ด ารงต าแหน่งเป็นรองผู้อ านวยการหน่วยงาน ผู้อ านวยการหน่วยงาน ไล่ไปจนถึงระดับปลัดกระทรวง 
แน่นอนว่าข้าราชการพลเรือนในกลุ่มนี้ย่อมมีจ านวนน้อยที่สุด โดยคิดเป็นร้อยละ 1.3 ของจ านวนข้าราชการ

                                                           
46 Ibid, p.13. 
47 GOV.UK (n.d. c) Civil Service: About us. Retrieved from https://www.gov.uk/government/ 

organisations/civil-service/about 
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พลเรือนทั้งหมด (Institute for Government, 2019) จากข้อมูลสถิติ ณ วันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 2018 ระบุว่า
จ านวนข้าราชการพลเรือนของสหราชอาณาจักรมีจ านวนรวมทั้งสิ้น 400,170 คน48  

ส าหรับกระบวนการในการคัดเลือกเพ่ือบรรจุ เข้ารับราชการในปัจจุบัน  นับได้ว่ ามี 
ความหลากหลาย โดยจะจัดให้มีการสอบคัดเลือกบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการตามปกติ  กลุ่มที่มีความรู้
ความสามารถพิเศษ (Talented) ที่มีคุณวุฒิความรู้ตรงกับความต้องการของราชการ รวมถึงกลุ่มที่จะมี
ความก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว (Fast Track) 

2.2.2.2 งบประมาณและทรัพย์สิน 

วงรอบปีงบประมาณของประเทศสหราชอาณาจักรจะเริ่มต้นขึ้นในเดือนเมษายน จนไปสิ้นสุด
ในเดือนมีนาคมของทุกปี  โดยในการจัดท างบประมาณนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะเป็นบุคคลที่มี
บทบาทส าคัญในการจัดท างบประมาณของแต่ละปี ในการพิจารณาเพ่ืออนุมัติงบประมาณแต่ละปี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะต้องมีการจัดท ารายงานงบประมาณประจ าปีซึ่งจะเป็นเอกสารที่แถลงถึง
สถานการณท์างเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ โดยจะมีการระบุถึงสภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก
ประเทศที่มีผลต่อการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลผ่านการจัดเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ รวมถึงทิศทางของนโยบาย
รัฐบาลในการใช้จ่ายงบประมาณในรอบปีนั้น ๆ ส าหรับงบประมาณรายจ่ายของกระทรวงต่าง ๆ จะมีการแยก
ด าเนินการในรูปแบบของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายที่เสนอต่อรัฐสภา ซึ่งในพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายนี้จะมีการระบุถึงจ านวนเงินที่มีการจัดสรรให้แก่กระทรวงต่าง ๆ ในรายละเอียด49  

2.2.3 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในระบบราชการ 

ในการบริหารงานของรัฐบาลสหราชอาณาจักรได้ให้ความส าคัญกับแนวคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนผ่าน 
(Transform) หน่วยงานของภาครัฐ  โดยได้มีการจัดท าเป็น “ยุทธศาสตร์การเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล 
(Government Transformation Strategy)” ภายใต้ยุทธศาสตร์ดังกล่าวได้มีการก าหนดวิสัยทัศน์ให้มีการ
ปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนโดยมุ่งเพ่ิมอ านาจให้กับประชาชนและท าให้หน่วยงานของ
ภาครัฐสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น50  โดยรัฐบาลซึ่งรวมถึงหน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐบาลจะมุ่งหมายให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นรัฐบาลดิจิทัลที่จะช่วยให้ 

- ประชาชน ธุรกิจเอกชน และภาคส่วนต่าง ๆ สามารถมีปฏิสัมพันธ์ และความเชื่อมโยงเข้ากับ
ภาครัฐได้มากข้ึน 

                                                           
48 Cabinet Office. (n.a.). Civil Service Employment. Retrieved from https://assets.publishing.service. 

gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/746273/Civil-Service-Workforce-
Headline-Statistics.pdf 

49 ดูรายละเอียดสาระส าคัญเพิ่มเติมได้ใน HM Treasury (2020). Budget 2020: Delivering on Our Promises 
to the British People. Retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/ 
uploads/attachment_data/file/871799/Budget_2020_Web_Accessible_Complete.pdf 

50 Government Transformation Strategy, p. 6, derived from 
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/59019
9/Government_Transformation_Strategy.pdf 
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- รัฐบาลสามารถจัดการกับปัญหาและดูแลความเป็นอยู่ของประชาชนได้มากยิ่งขึ้น ผ่านการ
ให้บริการสาธารณะในช่องทางใหม่ ๆ และการให้ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องและแม่นย า 

- รัฐบาลสามารถประหยัดทรัพยากรในการให้บริการทั้งในรูปของเงินงบประมาณและระยะเวลา 
- ช่วยให้ประชาชนเกิดความไว้วางใจในรัฐบาลมากขึ้น โดยการพัฒนาระบบดิจิทัลให้มีระบบการ

จัดเก็บข้อมูลส่วนบุคคลให้เป็นความลับและถูกน ามาใช้อย่างเหมาะสมตามความจ าเป็น รวมถึงการสร้าง
ระบบการป้องกันทางไซเบอร์ที่มีความมั่นคงปลอดภัย  

เพ่ือเป็นการขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง รัฐบาลจึงได้มีการจัดตั้งหน่วยงานบริการรัฐบาลดิจิทัล 
(Government Digital Service) ขึ้นเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) เพ่ือมี
หน้าที่ในการขับเคลื่อนงานด้านดิจิทัลของรัฐบาล โดยในการขับเคลื่อนให้หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลมีการ
น าเอาเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในการปฏิบัติงานหรือบริการแก่ประชาชน จะเป็นไปในหลายลักษณะ เช่น51 

- การวางมาตรฐานเกี่ยวกับการใช้เทคโนโลยีดิจิทัล และข้อมูลที่เกี่ยวข้องในหน่วยงานของภาครัฐ 
โดยในการวางมาตรฐานจะช่วยให้หน่วยงานของรัฐมีการน าเอาข้อมูล เทคโนโลยีดิจิทัล รวมถึงเครื่องมือ
ตลอดจนระบบโครงสร้างพ้ืนฐานอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องมาใช้ในหน่วยงานของตนได้อย่างเหมาะสมกับรูปแบบและ
ลักษณะของงานที่ตนรับผิดชอบ 

- การให้การสนับสนุนผู้เชี่ยวชาญด้านข้อมูลและเทคโนโลยีดิจิทัลแก่หน่วยงานต่าง ๆ ทั้งที่เป็น
ราชการส่วนกลาง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ โดยผู้เชี่ยวชาญที่สนับสนุนให้นั้น จะเป็นผู้ให้
ค าปรึกษาแนะน าแก่หน่วยงานถึงการปรับเปลี่ยน (transform) รูปแบบการท างานของหน่วยงานจากแบบเดิม
ไปสู่การเป็นหน่วยงานที่มีการท างานโดยอาศัยเทคโนโลยีดิจิทัลมากขึ้น ผู้เชี่ยวชาญจะสามารถให้ค าปรึกษา
แนะน าแก่หน่วยงานถึงการน าเอาเทคโนโลยีที่มีความเหมาะสมมาใช้ และยังรวมถึงการแนะน าบริษัทเอกชนที่
มีความเหมาะสมแก่หน่วยงาน ในกรณีที่หน่วยงานต้องมีการจัดหาวัสดุครุภัณฑ์ที่จ าเป็นมาใช้ในการปฏิบัติงาน 

- การจัดท ามาตรฐานด้านการจัดเก็บข้อมูล ในการก้าวไปสู่การเป็นรัฐบาลดิจิทัล การเก็บและจัดท า
ฐานข้อมูลนับเป็นสิ่งที่ส าคัญ ดังนั้นหน่วยงานบริการรัฐบาลดิจิทัลจะมีบทบาทในการจัดท ามาตรฐานการ
จัดเก็บและพัฒนาฐานข้อมูลของหน่วยงานภาครัฐ เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐมีการจัดเก็บข้อมูลที่มีมาตรฐาน
แบบเดียวกัน แต่เหมาะสมกับหน่วยงานของตน โดยในการท ามาตรฐานกลางนี้ จะมีหน่วยงานที่ส าคัญอีก
หน่วยงานหนึ่ง คือ หน่วยมาตรฐานข้อมูล (Data Standards Authority, DSA) เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบ
ท างานร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ เพื่อจัดท ามาตรฐานการจัดเก็บข้อมูลของหน่วยงานภาครัฐที่มีความเหมาะสม   

- เลือกเทคโนโลยีและพัฒนาแพลทฟอร์มกลางด้านดิจิทัลที่มีความเหมาะสมกับภาครัฐ โดยในการ
ขับเคลื่อนงานด้านดิจิทัลของรัฐบาล หน่วยงานกลางนี้ จะยังท าหน้าที่ในการเป็นผู้พิจารณาถึงเทคโนโลยีที่มี
ความเหมาะสมกับงานบริการของรัฐบาล และยังอาจเป็นผู้พัฒนาแพลทฟอร์มดิจิทัลที่มีความเหมาะสมเพ่ือให้
เป็นแพลทฟอร์มกลางให้หน่วยงานราชการใช้ในการปฏิบัติงานและบริการแก่ประชาชนอีกด้วย  

ตัวอย่างของสนับสนุนการใช้เทคโนโลยีดิจิทัลของรัฐบาลแห่งสหราชอาณาจักร ได้แก่  การสร้าง
แพลตฟอร์ม Digital Marketplace ซึ่งเป็นพ้ืนที่ให้หน่วยงานของรัฐที่มีความต้องการใช้งานเทคโนโลยีใน

                                                           
51 https://www.gov.uk/government/organisations/government-digital-service/about 
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รูปแบบ cloud technology กับผู้ให้บริการและผู้เชี่ยวชาญด้านดิจิทัลได้เกิดการซื้อขายกัน ซึ่งมีการให้บริการ
ใน 3 มิติ ดังนี้ 
  มิติที่ 1 การให้บริการ G-cloud service คือ ให้บริการเช่าพ้ืนที่เก็บมูล ให้บริการซอฟต์แวร์ และ
ให้บริการสนับสนุนอื่น เช่น การน าเข้าข้อมูล เป็นต้น 
  มิติที่ 2 การให้บริการผู้เชี่ยวชาญด้านดิจิทัล คือ สามารถให้บริการที่ปรึกษา รับเป็นผู้บริหาร
โครงการ หรือผู้พัฒนาโครงการดิจิทัลได้ รวมไปถึงให้บริการห้องทดลอง ห้องวิจัยต่าง ๆ 
  มิติที่ 3 การให้บริการศูนย์ข้อมูล (data center) ให้บริการพ้ืนที่ส าหรับการจัดท า data center  
สิ่งอ านวยความสะดวก และรักษาความปลอดภัยของข้อมูล 

ซึ่งหน่วยงานของรัฐที่ต้องการจะใช้บริการแพลตฟอร์ม Digital Marketplace จะต้องลงทะเบียนและ
กรอกข้อมูลความต้องการใช้งาน เช่นเดียวกับผู้ให้บริการที่จะมีการก าหนดระยะเวลาลงทะเบียนการให้บริการ
แต่ละประเภท เพ่ือให้หน่วยงานสามารถเลือกจัดหาบริการดิจิทัลได้ตามคุณสมบัติที่ต้องการ โดยมีหน่ วยงาน 
Crown Commercial Service ควบคุมก ากับกระบวนการซื้อขายใน Digital Marketplace ให้เป็นไปตาม
ข้อก าหนดของรัฐบาล 

2.3 ประเทศญี่ปุ่น 

ระบบราชการและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในประเทศญี่ปุ่น ปรากฏรายละเอียดตามหัวข้อ
ดังต่อไปนี้ 

2.3.1 ภาพรวมของการจัดโครงสร้างระบบราชการ 

ประเทศญี่ปุ่นมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) โดย
มีสมเด็จพระจักรพรรดิทรงเป็นประมุขของประเทศ และมีนายกรัฐมนตรีท าหน้าที่เป็นหัวหน้าของฝ่ายบริหาร 
รัฐสภาของญี่ปุ่น (The National Diet) มีลักษณะโครงสร้างเป็นระบบ 2 สภา (Bi-Cameral Assembly) 
เช่นเดียวกับประเทศสหราชอาณาจักร กล่าวคือ รัฐสภาจะประกอบไปด้วยสภาผู้แทนราษฎร (House of 
Representatives) ซึ่งในปัจจุบันมีจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรรวมทั้งสิ้น 465 คน ซึ่งมีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 4 ปี กับวุฒิสภา (House of Councillors) ที่มีจ านวนสมาชิกทั้งสิ้น 245 คน โดยสมาชิกวุฒิสภา
จ านวน 147 คน มีที่มาจากการเลือกตั้งในระบบเขต ในขณะที่สมาชิกวุฒิสภาอีก 98 คน มาจากการเลือกตั้งใน
ระบบสัดส่วน สมาชิกวุฒิสภามีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี แต่จะมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาจ านวนครึ่งหนึ่ง
สลับกันไปในทุก 3 ปี52 
 การได้มาซึ่งนายกรัฐมนตรีนั้นเป็นไปตามวิถีทางของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 
กล่าวคือ หัวหน้าพรรคการเมืองที่ครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรจะด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี  
จากนั้นนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เลือกบุคคลร่วมเป็นคณะรัฐมนตรี  โดยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประกอบกัน

                                                           
52 Secretariat of the House of Representatives. (2019). The National Diet of Japan: the House of 

Representatives. Retrieved from http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_english.nsf/html/statics/english/ 
kokkaiannai_e0108.pdf/$File/kokkaiannai_e0108.pdf 
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เป็นรัฐบาลที่มีอ านาจในการบริหารประเทศ  และตามหลักการของระบบรัฐสภาแล้วรัฐบาลก็จะต้องรับผิดชอบ
และได้รับความไว้วางใจจากรัฐสภาในการปฏิบัติหน้าที่ด้วย  ส าหรับในปัจจุบันนายกรัฐมนตรีของประเทศ
ญี่ปุ่น คือ นาย Shinzo Abe จากพรรคเสรีประชาธิปไตย (the Liberal Democratic Party, LDP) นอกจาก
นายกรัฐมนตรีแล้ว ผู้ที่มีสถานะในรัฐบาลยังจะประกอบไปด้วยบุคคลอีกหลายกลุ่ม อันได้แก่53   
 กลุ่มที่ 1 ได้แก่ รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ (Deputy Prime 
Minister / Ministers) ผู้ที่ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีในกลุ่มนี้ถือว่าเป็นกลุ่มที่มีความส าคัญมากที่สุดเพราะถือเป็น
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ตามกฎหมายว่าด้วยคณะรัฐมนตรี (Cabinet Law) ที่ก าหนดให้มีคณะรัฐมนตรี
จ านวน 14 คน และอาจเพ่ิมจ านวนได้เป็นไม่เกิน 19 คน โดยรัฐมนตรีว่าการเหล่านี้  นอกจากจะรับผิดชอบ
กระทรวงของตนแล้ว นายกรัฐมนตรียังอาจมอบหมายให้รับผิดชอบนโยบายหรือภารกิจส าคัญเป็นเรื่อง ๆ อีกด้วย  
ในปัจจุบัน (ณ เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2563) รัฐบาลของนายกรัฐมนตรี Shinzo Abe ประกอบไปด้วย 
รองนายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอ่ืน ๆ อีก 18 คน 
 กลุ่มที่ 2 ได้แก่ รัฐมนตรีประจ ากระทรวง (State Ministers) เป็นกลุ่มรัฐมนตรีที่ได้รับการแต่งตั้ง 
ให้ไปปฏิบัติงานประจ าในกระทรวงต่าง ๆ รัฐมนตรีในกลุ่มนี้ถือเป็นกลุ่มรัฐมนตรีที่ท างานสนับสนุนรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงหรือหน่วยงาน  โดยในบางกระทรวงหรือหน่วยงานอาจมีรัฐมนตรีประจ ากระทรวงได้มากกว่า 1 คน และ
รัฐมนตรีคนหนึ่งๆ ก็อาจได้รับการแต่งตั้งให้ประจ ากระทรวงหรือหน่วยงานได้มากกว่า 1 หน่วยงาน 
 กลุ่มที่ 3 ได้แก่ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง (Parliamentary Vice-Ministers) จะเป็นการ
แต่งตั้งจากผู้ที่มีสถานะเป็นสมาชิกรัฐสภาให้มาด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง  โดยปฏิบัติ
หน้าที่ช่วยเหลือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ ซึ่งรัฐมนตรีช่วยว่าการคนหนึ่งอาจได้รับมอบหมายให้
รับผิดชอบมากกว่า 1 กระทรวงหรือหลายหน่วยงานได้เช่นกัน 
 กลุ่มที่ 4 ได้แก่ ที่ปรึกษาพิเศษของนายกรัฐมนตรี  บุคคลในกลุ่มนี้ถือเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองในรัฐบาล  มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาแนะน าแก่นายกรัฐมนตรีตามที่นายกรัฐมนตรีร้องขอ  โดยผู้ที่ได้รับการ
แต่งตั้งเป็นที่ปรึกษาพิเศษของนายกรัฐมนตรีอาจมีสถานะเป็นหรือไม่เป็นสมาชิกรัฐสภาก็ได้  ในปัจจุบัน (ณ เดือน
สิงหาคม พ.ศ. 2563) นายกรัฐมนตรี Shinzo Abe มีที่ปรึกษาพิเศษจ านวนทั้งสิ้น 5 คน 

2.3.1.1 โครงสร้างของระบบราชการ    

  ส าหรับโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่นในปัจจุบัน ประกอบไปด้วย
โครงสร้างเพียง 2 ส่วน อันได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ 
เนื่องจากโครงสร้างการบริหารราชการในส่วนภูมิภาคของประเทศญี่ปุ่นนั้นได้ถูกยกเลิกไปนับตั้งแต่มีการปฏิรูป
การปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งประเทศสหรัฐอเมริกาได้เข้ามา
มีส่วนส าคัญในการวางรากฐาน  โดยผลของการปฏิรูปในครั้งนั้นท าให้ผู้ว่าราชการจังหวัดของญี่ปุ่นซึ่งแต่ เดิม 

                                                           
53 ดูรายชื่อและหน่วยงานท่ีรับผดิชอบเพิ่มเติมไดจ้าก Prime Minister of Japan and His Cabinet, 2019 
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มีสถานะเป็นข้าราชการประจ าที่ได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาล  เปลี่ยนแปลงไปเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดต้องมี
ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนภายในเขตจังหวัดนั้น ๆ54  
  ในการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนกลางของประเทศญี่ปุ่นนั้น  พระราชบัญญัติ     
การจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐบาล ค.ศ. 1948 (National Government Organization Act of 1948) ซึ่ง
เป็นกฎหมายส าคัญเกี่ยวกับโครงสร้างของฝ่ายบริหารของประเทศญี่ปุ่น  ได้บัญญัติให้โครงสร้างการบริหาร
ราชการส่วนกลางประกอบด้วย 

1) กระทรวง (Ministries)   
กระทรวงเป็นโครงสร้างของรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารอยู่ภายใต้การก ากับของคณะรัฐมนตรี 

(Cabinet) และส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ทั้งนี้ หน่วยงานในระดับกระทรวงสามารถจัดตั้ง
คณะกรรมการ (Commission) หรือหน่วยงานอ่ืน (Agency) โดยมีสถานะเป็นองค์กรภายนอกที่มีสถานะแยกออก
จากกระทรวงได้  โดยการจัดตั้งหรือยุบเลิกคณะกรรมการและหน่วยงานดังกล่าวให้กระท าได้โดยการตราเป็น
พระราชบัญญัติ (Act) (National Government Organization Act of 1948, article 3) และพระราชบัญญัติ 
การจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐบาล ค.ศ. 1948 ยังได้บัญญัติให้แต่ละกระทรวงมีรัฐมนตรีซึ่งมาจากการแต่งตั้ง
ของนายกรัฐมนตรี ท าหน้าที่รับผิดชอบการบริหารกิจการทั้งปวงของกระทรวง  (National Government 
Organization Act of 1948, article 5) 

ในปัจจุบันหน่วยงานในระดับกระทรวงของประเทศญี่ปุ่นมีจ านวน 12 หน่วยงานประกอบด้วย 
(National Government Organization Act of 1948, appended table 1 ; JapanGov, n.a.) 
  1) ส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) 
  2) กระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร (Ministry of Internal Affairs and 
Communications) 
  3) กระทรวงยุติธรรม (Ministry of Justice) 
  4) กระทรวงการต่างประเทศ (Ministry of Foreign Affairs) 
  5) กระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) 
  6) กระทรวงศึกษาธิการ วัฒนธรรม กีฬา วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Ministry of 
Education, Culture, Sports, Science and Technology) 
  7) กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวัสดิการ (Ministry of Health, Labor, and 
Welfare) 
  8) กระทรวงเกษตร ป่าไม่ และประมง (Ministry of Agriculture, Forestry and 
Fisheries) 

                                                           
54 Muramatsu, M. and Iqbal, F. (2001). Understanding Japanese Intergovernmental Relations: 

Perspectives, Models, and Salient Characteristics. in Muramatsu, M., Iqbal, F., and Kume, I. (eds.) Local 
Government Development in Post-War Japan. Oxford: Oxford University Press. p. 4. 
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  9) กระทรวงเศรษฐกิจ การค้า และอุตสาหกรรม (Ministry of Economy, Trade and 
Industry) 
  10) กระทรวงที่ดิน โครงสร้างพ้ืนฐาน คมนาคม และการท่องเที่ยว (Ministry of Land, 
Infrastructure, Transport and Tourism) 
  11) กระทรวงสิ่งแวดล้อม (Ministry of Environment) 
  12) กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defense)     

2) ส านักงานเลขานุการ และส านักต่างๆ (Secretariat or Bureaus)   
ตามพระราชบัญญัติการจัดโครงสร้างองค์กรของรัฐบาล ค.ศ. 1948 ได้บัญญัติว่าเพ่ือให้

ภารกิจในความรับผิดชอบของแต่ละกระทรวงบรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ให้แต่ละกระทรวงสามารถจัดตั้ง
ส านักงานเลขานุการ และส านักต่าง ๆ ได้ตามความจ าเป็น โดยให้มีฐานะเป็นหน่วยงานภายในกระทรวงและ
เป็นหน่วยปฏิบัติการในการด าเนินการตามภารกิจที่อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวง  การจัดตั้งส านักงาน
เลขานุการกระทรวงและส านักต่าง ๆ ให้ด าเนินการได้โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี (Cabinet Order) (National 
Government Organization Act of 1948, article 7) ทั้งนี้ จ านวนโครงสร้างหน่วยงานระดับส านักในแต่ละ
กระทรวงย่อมมีความแตกต่างกันไปตามภารกิจ ความรับผิดชอบและความจ าเป็นของกระทรวงนั้น ๆ  

3) หน่วยงานหรือองค์กรอื่น 
หน่วยงานหรือองค์กรอ่ืน หมายถึง หน่วยงานหรือองค์กรที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะหรือ

กฎหมายกลาง (Agencies or Offices) นอกจากหน่วยงานที่มีสถานะเป็นส านักซึ่งเป็นหน่วยงานภายในของ
กระทรวงต่าง ๆ แล้ว  ในแต่ละกระทรวงยังอาจมีการจัดตั้งหน่วยงานหรือองค์กรอ่ืนเพ่ือด าเนินภารกิจที่อยู่ใน
ความรับผิดชอบของกระทรวงได้อีกด้วย โดยการจัดตั้งหน่วยงานเหล่านี้อาจมีการตราเป็นพระราชบัญญัติ  
อันอาจส่งผลท าให้หน่วยงานที่ตั้งขึ้นนี้มีสถานะพิเศษตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ เช่น ในกระทรวงกิจการภายในและ
การสื่อสาร จะมีหน่วยงานที่ชื่อ “ส านักงานดับเพลิงและจัดการภัยพิบัติ (Fire and Disaster Management 
Agency)” ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ตั้งขึ้นตามกฎหมายเกี่ยวกับการดับเพลิงและบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น  

นอกจากการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นตามกฎหมายเฉพาะข้างต้นแล้ว รัฐบาลญี่ปุ่นยังได้มีการจัดท า
กฎหมายกลางเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรบริหารภาครัฐที่อาจเทียบเคียงได้กับองค์การมหาชนของประเทศสหราช
อาณาจักร ซึ่งกฎหมายดังกล่าวคือพระราชบัญญัติก าหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งองค์กรบริหารภาครัฐ ค.ศ. 1999 
(Act on General Rules for Incorporated Administrative Agencies of 1999) ที่ได้มีการบัญญัติถึงเหตุผล
และความจ าเป็นที่จะต้องมีการจัดตั้งองค์กรบริหารภาครัฐขึ้นเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจที่มีเป้าหมายหรือความจ าเป็น
เฉพาะ เช่น ภารกิจด้านการศึกษาวิจัย หรือภารกิจด้านอ่ืน โดยในพระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้กล่าวถึงสถานะ  
แนวทางการจัดตั้ง รูปแบบและแนวทางการบริหารงานขององค์กร รวมถึงการประเมินผลการปฏิบัติงาน เพ่ือเป็น
หลักเกณฑ์กลางส าหรับองค์กรบริหารภาครัฐที่จะมีการจัดตั้งขึ้นด้วย   

ส าหรับกระบวนการในการปรับปรุงหน่วยงานภายในของแต่ละกระทรวงนั้น ตามที่ได้กล่าว
มาแล้วในตอนต้นว่าการจัดตั้งหรือการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในของแต่ละกระทรวงสามารถด าเนินการได้
โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีนั้น  ในการด าเนินการจะเริ่มจากกระทรวงที่ประสงค์จะปรับปรุงโครงสร้างจะต้อง
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จัดท าข้อเสนอในการปรับปรุงโครงสร้าง โดยให้มีการเสนอเรื่องไปยังส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
(Cabinet Secretariat) จากนั้นส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะส่งข้อเสนอในการปรับปรุงโครงสร้างนั้น
ต่อไปยังหน่วยงานภายในส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่มีหน้าที่ในการศึกษาวิเคราะห์เพ่ือประเมินถึง
ความเหมาะสมและจ าเป็นของการปรับปรุงโครงสร้าง  ซึ่ งหากหน่วยงานดังกล่าวได้ประเมินแล้วเห็นว่า        
มีความเหมาะสมก็จะเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณามีมติเห็นชอบในการปรับปรุงโครงสร้างต่อไป  

อย่างไรก็ตาม โดยหลักการแล้วการปรับปรุงโครงสร้างภายในกระทรวงต่าง ๆ ในระยะหลัง 
รัฐบาลญี่ปุ่นมักให้ความส าคัญกับการก ากับจ านวนหน่วยงานให้มีความเหมาะสม  เพราะฉะนั้นในระยะเวลา  
5 ปีที่ผ่านมา การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างหน่วยงานภายใน เช่น การจัดตั้งส านัก (Bureau) ใหม่ ๆ ขึ้นนั้น 
มักเกิดจากการยุบเลิกหน่วยงานระดับส านักเดิมที่อาจไม่มีความเหมาะสม แล้วจึงมีการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้น
ทดแทน55  

ตัวอย่างโครงสร้างของกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร (Ministry of Internal 
Affairs and Communications) ซึ่งประกอบด้วยหน่วยงานภายใน ได้แก่ ส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
(Minister's Secretariat) หน่วยงานระดับกรม (มีอธิบดี หรือ Director-General เป็นหัวหน้าหน่วยงาน) และ
หน่วยงานอื่น ๆ แสดงได้ดังรูปภาพต่อไปนี้ 

                                                           
55 ข้อมูลอ้างอิงจากการสอบถาม Prof. Hirofumi Takada, the National Graduate Institute for Policy 

Studies (GRIPS) ทางจดหมายอิเล็กทรอนิกส์. 
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ที่มา : https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link12 
 

2.3.1.2 สถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานของรัฐ 

  เมื่อพิจารณาถึงระบบกฎหมายและการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ
ญี่ปุ่น จะเห็นว่าโดยหลักการแล้วในประเทศญี่ปุ่นจะถือว่ารัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล ส าหรับหน่วยงานอื่นของรัฐ
ที่ระบบกฎหมายของญี่ปุ่นได้ให้การรับรองฐานะความเป็นนิติบุคคล ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

กระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร 

 ส านักงานเลขานุการรัฐมนตร ี(Minister's 
Secretariat) 

 ส านักบริหารกลาง (Administrative 
Management Bureau) 

 ส านักประเมินผลการบริหารงาน 
(Administrative Evaluation Bureau) 

 ส านักบริหารงานท้องถิ่น (Local 
Administration Bureau) 

 ส านักการคลังท้องถิ่น (Local Public 
Finance Bureau) 

 ส านักภาษีท้องถิ่น (Local Tax Bureau) 
 ส านักยุทธศาสตรร์ะหว่างประเทศ (Global 

Strategy Bureau) 
 ส านักข้อมูลและการสื่อสาร (Information 

and Communications Bureau) 
 ส านักโทรคมนาคม (Telecommunications 

Bureau) 
 ส านักการสถิติ (Statistics Bureau) 
 อธิบดีด้านการวางแผนนโยบาย (Director-

General for Policy Planning) 

สถาบันและองค์กรอ่ืน (4 
หน่วยงาน) 
 Local Autonomy College 
 Institute for Information and 

Communications Policy 
 Statistical Research and Training 

Institute 
 Fire and Dispute Management 

College 

องค์กรพิเศษ (Special 
organization) (3 หน่วยงาน) 
 Central Election Management 

Council 
 National Commission for the 

Management of Political Funds 
 Commissioner for Local Dispute 

Management 

 
หน่วยงานภายนอก (External 
Agency) (2 หน่วยงาน) 
 Environmental Dispute Coordination 

Commission 
 Fire and Disaster Management 

Agency 

รูปภาพที่ 6 โครงสร้างของกระทรวงกิจการภายในและการสื่อสาร 

https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link12
https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link01
https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link01
https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link12
https://www.soumu.go.jp/english/soumu/io.html#link12
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หน่วยงานหรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่มีการจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายกลางที่ได้มีการกล่าวถึงก่อนหน้านี้  รวมถึง
หน่วยงานอ่ืนของรัฐที่อาจจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะและกฎหมายนั้นได้ก าหนดถึงนิติฐานะขององค์กรไว้
เป็นการเฉพาะ  ในขณะที่หน่วยงานในระดับกระทรวง และส านักต่าง ๆ ภายในกระทรวง ถือว่ามีสถานะเป็น
โครงสร้างในฝ่ายบริหารที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นตามมติของคณะรัฐมนตรี  และไม่ได้มีสถานะเป็นนิติบุคคลตาม
หลักกฎหมายมหาชน 

2.3.2 การบริหารจัดการส่วนราชการ 

ในการพิจารณาถึงระบบและกลไกในการบริหารจัดการโครงสร้างการบริหารราชการของประเทศ
ญี่ปุ่นนั้น  เมื่อเราพิจารณาถึงกลไกในการบริหารจัดการในเรื่องต่าง ๆ เราอาจพิจารณาแยกเป็นประเด็น ดังนี้  

2.3.2.1 การบริหารงานบุคคล 

ในการจัดจ าแนกประเภทของบุคลากรที่ปฏิบัติงานในระบบราชการของประเทศญี่ปุ่นนั้น 
มีการจ าแนกข้าราชการออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ ข้าราชการการเมือง และข้าราชการประจ า โดยข้าราชการ
การเมือง หมายถึง บุคคลที่เข้าสู่ต าแหน่งโดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งของประชาชน แล้วเข้ามาท าหน้าที่ใน
ฝ่ายบริหารโดยด ารงต าแหน่งต่าง ๆ เช่น รัฐมนตรีว่าการ รัฐมนตรี ที่ปรึกษาพิเศษของนายกรัฐมนตรี ดังที่ได้
กล่าวมาแล้วในส่วนก่อนหน้านี้ ส าหรับข้าราชการกลุ่มที่สองที่นับได้ว่ามีความส าคัญอย่างมากต่อการขับเคลื่อน
พันธกิจที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานราชการต่าง ๆ คือ ข้าราชการประจ า  

ส าหรับข้าราชการประจ าแล้ว ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่มีโครงสร้างการบริหารงานของ
ข้าราชการประจ าที่มีลักษณะเป็นระบบปิด (Closed System) ที่ยึดหลักการเติบโตในสายอาชีพอย่างเคร่งครัด 
ทั้งนี้ ความก้าวหน้าในการรับราชการของข้าราชการประจ าในประเทศญี่ปุ่นจะมีความสัมพันธ์กับระบบการ
สอบเข้ารับราชการของผู้นั้นด้วย กล่าวคือ โดยปกติแล้วการสอบเข้ารับราชการจะมีการจ าแนกการสอบ
คัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการเพ่ือเป็นข้าราชการกลุ่มที่มีความก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว  (Fast Track) ออกจาก
การสอบคัดเลือกข้าราชการตามปกต ิโดยจะเรียกการสอบเข้ารับราชการของกลุ่มข้าราชการที่มีความก้าวหน้า
อย่างรวดเร็วว่า “การสอบเข้ารับราชการ ประเภทที่ 1 (Class One Examination)” ซึ่งผู้ที่ผ่านการสอบนี้จะ
ถูกจัดเป็นข้าราชการกลุ่มที่มีความก้าวหน้าอย่างรวดเร็วอันจะเป็นโอกาสร่นระยะเวลาในการครองต าแหน่ง
ต่าง ๆ ภายในระบบราชการจนช่วยให้ผู้นั้นมีโอกาสที่จะก้าวขึ้นสู่ต าแหน่ง  “ผู้ช่วยรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการ
ประจ า” (Administrative Vice-Minister) อันถือเป็นต าแหน่งสูงสุดของข้าราชการประจ าได้ก่อนการ
เกษียณอายุราชการ ในขณะที่ผู้ที่ผ่านการสอบคัดเลือกในการสอบแบบปกติแทบจะไม่มีโอกาสก้าวขึ้นสู่
ต าแหน่งดังกล่าวเนื่องจากข้าราชการผู้นั้นจะต้องครองต าแหน่งในระดับต่าง ๆ ในช่วงระยะเวลาที่ยาวนานกว่า 
โดยหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบการจัดสอบเข้ารับราชการ คือ ส านักบริหารงานบุคคลแห่งชาติ (National 
Personnel Authority) ในการสอบจะมีการสอบข้อเขียนโดยการเขียนเรียงความและการสัมภาษณ์  ผู้ที่ผ่าน
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การสอบจะได้รับการขึ้นบัญชีไว้  จากนั้นในการบรรจุเข้ารับราชการหน่วยงานต่าง ๆ ก็จะมาเรียกผู้ที่ได้รับการ
ขึ้นบัญชีไว้ไปสอบสัมภาษณ์อีกครั้งหนึ่ง56   

ข้าราชการประจ าของญี่ปุ่นที่ผ่านการสอบคัดเลือกเข้ามาแล้ว โดยทั่วไปเขาเหล่านั้นจะเป็น
ข้าราชการของกระทรวงที่รับบรรจุนั้นไปตลอด ทั้งนี ้อาจมีการถูกยืมตัวให้ไปปฏิบัติงานในหน่วยงานอ่ืนได้บ้าง
ตามช่วงระยะเวลาที่มีการขอยืมตัว เช่น การแลกเปลี่ยนไปปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
การปฏิบัติงานเป็นอาจารย์ในมหาวิทยาลัยของรัฐ เป็นต้น แต่เมื่อครบก าหนดระยะเวลาของการแลกเปลี่ยน
หรือยืมตัวแล้ว เขาก็จะกลับมารับราชการในกระทรวงเดิมต่อไป  โดยอ านาจในการบริหารงานบุคคลทั้งในเรื่อง
การประเมินผลการปฏิบัติงานและการให้ความดีความชอบจะเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารงานบุคคลของ
กระทรวงแต่ละกระทรวง และผู้ช่วยรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ าที่รับผิดชอบกระทรวงนั้นเป็นส าคัญ 
นอกจากนั้น ระบบราชการของญี่ปุ่นยังยึดหลักอาวุโส (Seniority) อย่างเคร่งครัด  โดยผู้ที่ผ่านการสอบเข้ารับ
ราชการในกลุ่มที่มีความก้าวหน้าอย่างรวดเร็วในแต่ละรุ่นมักจะมีความก้าวหน้าในการรับราชการไปพร้อม ๆ กัน
จนถึงระดับหัวหน้ากอง (Division Chief) ส่วนในระดับที่สูงกว่านั้น เช่น รองผู้อ านวยการส านัก (Deputy Director 
General) ก็อาจขึน้อยู่กับปัจจัยอ่ืนอีกหลายปัจจัย57  

2.3.2.2 งบประมาณและทรัพย์สิน 

  ภายใต้ระบบการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศญี่ปุ่น ปีงบประมาณของญี่ปุ่นจะเริ่มต้น
ขึ้นในทุกวันที่ 1 เมษายนของทุกปี โดยในการจัดท าระบบงบประมาณจะมีลักษณะเป็นงบประมาณฐาน
กระทรวง ทั้งนี้ เพ่ือให้การจัดเตรียมและการขออนุมัติงบประมาณทันกับการเริ่มต้นของปีงบประมาณใหม่ 
กระบวนการจัดท างบประมาณของแต่ละปีจะเริ่มต้นขึ้นตั้งแต่ในช่วงเดือนมิถุนายนของปีก่อนหน้า  โดยส านัก
งบประมาณ สังกัดกระทรวงการคลัง จะเป็นหน่วยงานที่มีบทบาทในการจัดเตรียมหลักการและกรอบแนวทาง
ในการจัดท างบประมาณในแต่ละป ี โดยทุกกระทรวงจะต้องยึดหลักการและกรอบแนวทางที่ส านักงบประมาณ
เป็นผู้ก าหนด  โดยในราวสิ้นเดือนสิงหาคมของแต่ละปี กระทรวงต่าง ๆ จะเสนอประมาณการงบประมาณ
รายจ่ายของตนให้แก่ส านักงบประมาณเพ่ือรวบรวม  หลังจากที่ส านักงบประมาณได้รับประมาณการรายจ่าย
จากกระทรวงต่าง ๆ แล้ว ส านักงบประมาณจะรวบรวม วิเคราะห์โดยพิจารณาควบคู่ไปกับประมาณการรายได้
ของรัฐบาล  โดยในกระบวนการนี้ส านักงบประมาณอาจมีการเจรจากับกระทรวงต่าง ๆ เพ่ือปรับปรุงข้อเสนอ
งบประมาณให้มีความเหมาะสมก่อนที่จะมีการน าเสนอให้แก่คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาต่อไป ทั้งนี้ โดยทั่วไป
รัฐบาลจะต้องพิจารณาและอนุมัติข้อเสนองบประมาณและส่งไปยังรัฐสภาภายในเดือนมกราคม เพ่ือให้รัฐสภา
พิจารณาอนุมัติเป็นขั้นสุดท้าย58  

                                                           
56 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า , กรุงเทพฯ: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2558, น. 134-135. 
57 เพิ่งอ้าง, น. 130-131. 
58 Nakabayashi, M. (2003). Japan’s Budget Process. Retrieved from 

https://www.rieti.go.jp/en/papers/ contribution/nakabayashi/01.html 
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2.3.3 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในระบบราชการ 

รัฐบาลญี่ปุ่นมีนโยบายในการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการบริหารงานและบริการประชาชน 
ตั้งแต่ปี 199459 จนกระทั่งในปี 2017 ได้มีการประกาศนโยบายส่งเสริมรัฐบาลดิจิทัล (Government Digital 
Promotion Policy) ขึ้น  โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะซึ่งมีเป้าหมายที่ส าคัญ  
3 ประการ คือ 

ประการที่ 1 สามารถลดต้นทุนการให้บริการลง ในขณะเดียวกันก็สร้างมูลค่าเพ่ิมให้การ
บริการประชานโดยการให้บริการประชาชนต้องเป็นระบบดิจิทัล 100% ตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนการ จนสิ้นสุด
การให้บริการ และยกเลิกการขอเอกสารที่ทางราชการเป็นผู้ออกให้จากประชาชน 

ประการที่ 2 การให้บริการข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส 
ประการที่ 3 การให้บริการที่มีผู้รับบริการเป็นศูนย์กลาง ปรับกระบวนการให้บริการ ที่เรียกว่า 

business process re-engineering หรือ BPR โดยน าหลัก Design Thinking 12 ประการ ในการออกแบบ
การให้บริการ มีการออกข้อก าหนดบางประการที่มีลักษณะคล้ายแผนการด าเนินการที่จะช่วยปรับเปลี่ยน
รูปแบบและวิธีในการท างานของหน่วยงานภาครัฐ และเป็นการลดขั้นตอนในการท างานและกระบวนงานที่มี
ความซ้ าซ้อนและต้องมีการท าอยู่ซ้ า ๆ โดยข้อก าหนดดังกล่าวที่ส าคัญ เช่น60 

- ก าหนดให้มีการน าเอารูปแบบการท างานแบบออนไลน์มาใช้ ในขั้นตอนต่าง ๆ  
ในการบริหารงานภาครัฐโดยพิจารณาว่าในขั้นตอนการปฏิบัติงานใดสามารถท างานในรูปแบบของการออนไลน์
ได้ ก็ให้มีการน ามาใช้ ซึ่งรวมถึงการอนุมัติ อนุญาต การยืนยันตัวบุคคล  เป็นต้น การน าเอารูปแบบออนไลน์  
มาใช้นี้ ยังหมายรวมถึงการติดต่อประสานงานระหว่างหน่วยงานราชการกับเอกชนด้วย ที่มีลักษณะเป็น 
การติดต่อกันผ่านช่องทางออนไลน์มากข้ึน 

- การยกเลิกเอกสารแนบบางอย่างที่ไม่มีความจ าเป็น เนื่องจากเอกสารเหล่านั้น อาจเป็น
ข้อมูลที่ภาครัฐมีการจัดเก็บอยู่แล้วในระบบฐานข้อมูลภาครัฐ โดยภาครัฐสามารถตรวจสอบได้จากหมายเลข
รหัสประกันสังคมของประชาชน หรือเลขประจ าตัวผู้เสียภาษี  

- การออกแบบและพัฒนาระบบฐานข้อมูลให้มีความเปิดเผยและโปร่งใส โดยมุ่งเน้นให้ใน
การจัดเก็บและประมวลข้อมูลของภาคราชการนั้น จะต้องค านึงถึงหลักการส าคัญที่ว่าหากข้อมูลเหล่านั้นมิใช้
ข้อมูลที่เป็นความลับ การเก็บและพัฒนาเป็นฐานข้อมูลต้องพร้อมส าหรับการเปิดเผยให้แก่สาธารณะได้มี
โอกาสเข้าถึงเมื่อมีความประสงค์ 

- ให้มีการพัฒนาแพลทฟอร์มกลางส าหรับข้อมูล เพ่ือให้ประชาชน หรือภาคเอกชนอ่ืน
สามารถเข้าถึงหรือน าข้อมูลเหล่านั้นไปใช้ประโยชน์ได้ โดยในการใช้ประโยชน์ของข้อมูลจะก าหนดให้ต้องมีการ
ยืนยันตัวตนตามความจ าเป็น 

                                                           
59 Shiroyama, H. (2017). The Development of Digital Government and Public Service Reform in 

Japan Retrieved from https://www.mof.go.jp/pri/research/seminar/fy2018/tff2018_s4_03.pdf 
60 Ibid. 
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- การก าหนดมาตรฐานในการจัดเก็บและแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกัน
เอง ทั้งนี้เพ่ือให้หน่วยงานภาครัฐสามารถใช้ประโยชน์จากข้อมูลที่จัดเก็บได้อย่างเต็มที่ เช่น มาตรฐานด้านวัน 
เวลา สถานที่ในการจัดเก็บข้อมูล เป็นต้น   

ตัวอย่างการน าเทคโนโลยีดิจิทัลมาให้บริการประชาชน ได้แก่ “My number” 61 ซึ่งเป็นระบบที่เริ่ม
น ามาใช้เมื่อปี 2015 เพ่ือการระบุตัวตนของประชาชนโดยใช้เลขรหัสชุดเดียวในการรับบริการต่าง ๆ เช่น 
ประกันสังคม ระบบภาษี การให้ความช่วยเหลือกรณีประสบภัยและอ่ืน ๆ รวมไปถึงการน าไปใช้ log-in ใน
เว็บไซต์ หรือ application เพ่ือรับบริการต่าง ๆ ของรัฐด้วย 

2.4. ประเทศฝร่ังเศส 

   ประเทศฝรั่งเศสมีดินแดนตั้งอยู่บนภาคพ้ืนทวีปยุโรปที่มีขนาดพ้ืนที่ใกล้เคียงประเทศไทย  และยัง
ประกอบด้วยเกาะ Cosica จังหวัดและดินแดนอ่ืน ๆ ที่อยู่ต่างทวีปหรือที่เรียกกันโดยทั่วไปว่าจังหวัดและ
ดินแดนโพ้นทะเล (the DOM/TOM,Départements et Territoires d’Outre-mer) มีการปกครองรูปแบบ
รัฐเดี่ยวภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐที่ 5 (the Fifth Republic) ตั้งแต่ปี 2501 (ค.ศ. 1958) มีประธานาธิบดี
ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนท าหน้าที่เป็นประมุขแห่งรัฐ (Head of State) และเป็นผู้น าในฝ่ายบริหาร
โดยใช้อ านาจทางบริหารร่วมกับนายกรัฐมนตรี มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี และอยู่ในต าแหน่งได้ไม่เกิน 2 วาระ 
โดยประธานาธิบดีมีอ านาจในการยุบสภาผู้แทนราษฎร รวมทั้งมีอ านาจถอดถอนนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี  
ส่วนนายกรัฐมนตรีมาจากการแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีท าหน้าที่เป็นหัวหน้าคณะรัฐบาล ส าหรับฝ่ายนิติบัญญัติ 
รัฐสภาประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎร (Assemblée Nationale) และวุฒิสภา (Sénat) โดยสภา
ผู้แทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 5 ปี ส่วนวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง
ของคณะผู้เลือกตั้ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี ส าหรับในฝ่ายตุลาการประกอบด้วยศาลฎีกา ศาลปกครอง 
และศาลรัฐธรรมนูญ 

 2.4.1 ภาพรวมของการจัดโครงสร้างระบบราชการ  

โครงสร้างระบบราชการของประเทศฝรั่งเศสมีการจัดระเบียบบริหารราชการเป็น  3 ระดับ คือ 
ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น   
  (1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง (l’Administration centrale de l’Etat)  
  เป็นการจัดระเบียบบริหารของรัฐภายใต้หลักการรวมอ านาจทางปกครอง (la centralisation)  
โดยประกอบด้วย 2 ส่วนใหญ่ คือ ส่วนที่ถือว่ามีอ านาจทั่วไป ประกอบด้วย ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ  
(le Président de la République) และนายกรัฐมนตรี (le Premier ministre) กับอีกส่วนหนึ่งที่ถือว่าอยู่
ภายใต้ส่วนแรก ประกอบด้วย รัฐมนตรี (les Ministres) หน่วยงานสนับสนุนงานของรัฐมนตรี องค์กรอิสระ
ทางปกครอง (les autorités adminitratives indépendantes) และหน่วยงานประสานความร่วมมือภารกิจ
ของส่วนกลาง (la coordination de l’action des autorités centrales)  

                                                           
61 The Japan Agency for Local Authority Information Systems. https://www.kojinbango-

card.go.jp/en-mynumber/ 
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 (2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค (l’Administration centrale de l’Etat) 
  เป็นการจัดระเบียบบริหารของรัฐภายใต้หลักการแบ่งอ านาจทางปกครอง (la déconcentration)  
ที่มีการแบ่งอ านาจการจัดท าบริการสาธารณะจากราชการส่วนกลางออกไปยังเขตพ้ืนที่ต่าง ๆ ในภาคหรือ
มณฑล (région) จังหวัด (département) และอ าเภอ (arrondissement) โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
ข้าราชการที่ได้รับแต่งตั้งจากประธานาธิบดีตามมติของคณะรัฐมนตรี ท าหน้าที่ดูแลรับผิดชอบ ประสานงาน 
และบังคับบัญชาข้ารัฐการที่ปฏิบัติงานประจ าในจังหวัด นอกจากนี้ กระทรวงต่าง ๆ อาจจัดตั้งส านักงานขึ้นใน
เขตภูมิภาค เขตจังหวัด หรือเขตอ าเภอ เพ่ือให้บริการหรือปฏิบัติหน้าที่ได้ตามความจ าเป็นตามภารกิจ 
 (3) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น   
  มีลักษณะเป็นการกระจายอ านาจในการจัดท าภารกิจทางปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในระดับต่าง ๆ ที่ประกอบด้วย ภาคหรือมณฑล (la région) องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล  
(la commune) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในเขตเมืองใหญ่ เช่น Paris Lyon Marseille และ
ดินแดนโพ้นทะเล  
  2.4.1.1 โครงสร้างของระบบราชการ  
   ประเทศฝรั่งเศสเป็นประเทศหนึ่งที่เน้นการบริหารราชการในลักษณะรวมศูนย์อ านาจ ดังนั้นภารกิจ
ทางปกครอง (les tâches administratives) ที่ถือว่าเป็นประโยชน์ระดับชาติจึงถือว่าเป็นภารกิจของรัฐที่
ประกอบด้วย ระเบียบบริหารราชการส่วนกลางภายใต้หลักการรวมอ านาจทางปกครอง (la centralisation) 
และระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคภายใต้หลักการแบ่งอ านาจทางปกครอง (la déconcentration)  
แต่โดยที่ส่วนที่เกี่ยวข้องกับงานวิจัยนี้เป็นการศึกษาเกี่ยวกับการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม แต่มี
ผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี  ซึ่งเมื่อ
พิจารณาประกอบกับมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ก าหนดให้ 
ส่วนราชการที่เป็นกรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล แสดงให้เห็นว่าการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ คือ 
การจัดตั้งกรมที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั่นเอง ซึ่งอยู่ในขอบเขตของระเบียบบริหารราชการส่วนกลางของไทย 
ดังนั้นจึงจะได้กล่าวถึงเพียงระเบียบบริหารราชการส่วนกลางของประเทศฝรั่งเศสที่ เป็นกลไกขับเคลื่อน
นโยบายของรัฐบาลว่าเป็นอย่างไร และมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่  
  ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นว่าการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางประกอบด้วย องค์กรที่มีอ านาจ
ทั่วไปในการก าหนดนโยบาย คือ ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ (le Président de la République) และ
นายกรัฐมนตรี (le Premier ministre)  และองค์กรขับเคลื่อนนโยบาย ได้แก่ รัฐมนตรี (les Ministres) หน่วยงาน 
ที่สนับสนุนงานของรัฐมนตรี องค์กรอิสระทางปกครอง (les autorités adminitratives indépendantes) และ
หน่วยงานประสานความร่วมมือภารกิจของส่วนกลาง (la coordination de l’action des autorités centrales)  
   1) องค์กรที่มอี านาจก าหนดนโยบาย  
    ในการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางส่วนที่ถือว่ามีอ านาจทั่วไปในการก าหนดนโยบาย 
คือ ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ (le Président de la République) และนายกรัฐมนตรี (le Premier 
ministre)   
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    1.1) ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ 
   ตามรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส ประธานาธิบดีมีบทบาทส าคัญในภารกิจ 
ทางปกครองในฐานะที่เป็นองค์กรระดับสูง  โดยในสถานการณ์ปกติประธานาธิบดีจะมีภารกิจที่ส าคัญ เช่น 
  - การลงนามในรัฐกฤษฎีกาที่พิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี (les décrets délibérés en 
Conseil des ministres)62 กล่าวคือ เมื่อรัฐกฤษฎีกาได้รับการพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีแล้ว กฤษฎีกานั้นจะต้อง
ลงนามโดยประธานาธิบดีเสมอ 
  - การแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร63 โดยรัฐธรรมนูญได้
ก าหนดต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ระดับสูงบางต าแหน่งที่ประธานาธิบดีเป็นผู้แต่งตั้ง รวมถึงบางต าแหน่งที่จะต้อง
แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก่อน 
  - ภารกิจเกี่ยวกับทางทหารในการป้องกันประเทศ โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้
ประธานาธิบดีเป็นจอมทัพ เป็นประธานสภากลาโหม และประธานคณะกรรมการสูงสุดในการป้องกัน
ประเทศ64 
   ส าหรับในสถานการณ์ไม่ปกติเมื่อมีการคุกคามร้ายแรงและปัจจุบันทันด่วนต่อ
สถาบันแห่งสาธารณรัฐ ความเป็นเอกราชของชาติ หรือบูรณภาพแห่งดินแดนอันเป็นเหตุให้การด าเนินภารกิจ
ตามปกติของสถาบันการเมืองตามรัฐธรรมนูญต้องสะดุดหยุดลง ประธานาธิบดีมีอ านาจก าหนดมาตรการ 
ที่จ าเป็นต่อสถานการณ์ดังกล่าวได้ภายหลังจากเมื่อได้ปรึกษาหารืออย่างเป็นทางการกับนายกรัฐมนตรี 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญแล้ว65 
    ส่วนหน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อประธานาธิบดีนั้นมี 3 หน่วยงาน ได้แก่ 
  - ส านักเลขาธิการประธานาธิบดี (le Secrétariat général) ประกอบด้วย เลขาธิการ 
ผู้ช่วยเลขาธิการ และคณะที่ปรึกษาทางเทคนิคประมาณ 30 คน รับผิดชอบประสานงานกับกระทรวงต่าง ๆ 
  - ส านักงานประธานาธิบดี (le Cabinet) มีหัวหน้าส านักงานเป็นผู้รับผิดชอบสูงสุด 
ท าหน้าที่เก่ียวงานธุรการทั้งหลายของประธานาธิบดี เช่น รับผิดชอบเกี่ยวตารางงานของประธานาธิบดี เป็นต้น 
  - เจ้าหน้าที่พิเศษ (l’Etat-major particulier) ที่มีหน้าที่คอยช่วยเหลือประธานาธิบดี
ในฐานะเป็นจอมทัพ (chef des Armées) 
   1.2) นายกรัฐมนตรี 
     นายกรัฐมนตรีถือเป็นองค์กรระดับสูงอีกองค์กรหนึ่งที่มีบทบาทส าคัญในภารกิจ 
ทางปกครองที่ส าคัญ เช่น66 
  - การเป็นผู้ก าหนดแนวทางในการด าเนินภารกิจของรัฐบาล ซึ่งหมายความว่า
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ที่มีฐานะสูงสุดในรัฐบาลและเป็นผู้บังคับบัญชาเหนือบรรดารัฐมนตรี ท าให้ในทางกฎหมาย
                                                           

62 มาตรา 13 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ ปี 1958 
63 มาตรา 13 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ ปี 1958 
64 มาตรา 15 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ ปี 1958 
65 มาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ ปี 1958 
66 มาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ปี 1958 
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ปกครองแล้วนายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการที่จะเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจที่ได้กระท าลงโดยรัฐมนตรีได้ 
 - - การเป็นผู้ให้หลักประกันในการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย นั่นก็คือการใช้
อ านาจในการตรากฎหมายของฝ่ายบริหารที่เรียกว่า “กฎหมายล าดับรอง” (le pouvoir réglementaire) ซึ่งกล่าว
โดยทั่วไปแล้ว นายกรัฐมนตรีมีอ านาจตรารัฐกฤษฎีกาที่ไม่ต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี (เพราะถ้า
เป็นรัฐกฤษฎีกาที่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นอ านาจของประธานาธิบดีดังได้กล่าวแล้ว ) หรือเมื่อ 
ไม่มีกฎหมายใด ๆ ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองอ่ืน ๆ เลย นายกรัฐมนตรีก็จะมีอ านาจในการตรากฎหมาย 
ล าดับรองตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญ67 
  - การแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารในบางต าแหน่งที่ได้รับ 
มอบอ านาจจากประธานาธิบดี 
    ส าหรับหน่วยงานสนับสนุนการจัดท าภารกิจของนายกรัฐมนตรี มีดังต่อไปนี้ 
  - ส านักงานนายกรัฐมนตรี (le Cabinet) เป็นหน่วยที่มีหน้าที่เตรียมงานของนายกรัฐมนตรี
และประสานงานระหว่างนายกรัฐมนตรีกับบรรดารัฐมนตรี 

-  ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le Secrétariat general du Gouvernement) 
เป็นหน่วยงานที่มีความส าคัญ  มีเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าซึ่งบ่อยครั้งจะแต่งตั้งจากคนที่เป็นสมาชิก
ของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (le Conseil d ’Etat) และมักจะเป็นนักกฎหมายเป็นส่วนใหญ่  โดยส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีจะมีส่วนช่วยเหลือให้งานของนายกรัฐมนตรีด าเนินไปอย่างประสิทธิภาพด้วยการจัดเตรียมวาระ
การประชุมคณะรัฐมนตรีในเรื่องที่จะต้องมีการตัดสินใจต่าง ๆ นอกจากนี้ ยังท าหน้าที่ในการจัดเตรียมและ
ประสานงานเกี่ยวกับร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเสนอความเห็น เสนอ 
ร่างกฎหมายต่อรัฐสภา จนกระท่ังด าเนินการให้มีการลงนามเพ่ือใช้บังคับต่อไป 
   - หน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี (les services rattachés au Premier 
ministre) เป็นหน่วยงานที่จ าเป็นต้องขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีเพราะมีขอบเขตของภารกิจครอบคลุมหลาย
กระทรวง หรืออาจจะเป็นเพราะความส าคัญของภารกิจ เช่น ส านักเลขาธิการคณะกรรมการระหว่างกระทรวง 
(le Secrétariat général du comité interministériel) คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร (la Commission 
d’accès aux documents administratifs) คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (la 
Commission nationale consultative des droits de l’homme) เป็นต้น 
  2) องค์กรขับเคลื่อนนโยบาย  
   เป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้องค์กรที่มีอ านาจก าหนดนโยบาย ประกอบด้วย รัฐมนตรี (les Ministres) 
หน่วยงานสนับสนุนงานของรัฐมนตรี องค์กรอิสระทางปกครอง (les autorités adminitratives indépendantes) 
และหน่วยงานประสานความร่วมมือภารกิจของส่วนกลาง (la coordination de l’action des autorités centrales)  
   2.1) รัฐมนตรี 
    ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสถือว่า “รัฐมนตรี” เป็นต าแหน่งที่มีสองฐานะ
อย่างแท้จริง คือ เป็นนักการเมืองในฐานะที่ด ารงต าแหน่งในรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี และเป็นฝ่ายปกครอง  
                                                           

67 มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูฐแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ปี 1958 
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ในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาเหนือส่วนต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ทั้งนี้ ในแต่ละรัฐบาลจะมีจ านวนและโครงสร้าง
ของกระทรวงแตกต่างกันออกไปขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลนั้น ๆ ปัจจุบันประเทศฝรั่งเศสมีกระทรวงทั้งสิ้น
จ านวน 16 กระทรวง68 โดยแต่ละกระทรวงมีหน้าที่และอ านาจตามที่ก าหนดไว้ในรัฐกฤษฎีกา69  

- กระทรวงยุโรปและการต่างประเทศ (Ministère de l'Europe et des Affaires 
étrangères) 

- กระทรวงการเปลี่ยนแปลงทางสิ่งแวดล้อม (Ministère de la Transition écologique) 
- กระทรวงการศึกษา เยาวชน และการกีฬา (Ministère de l'Éducation nationale, 

de la Jeunesse et des Sports) 
- กระทรวงเศรษฐกิจและการเงิน (Ministère de l'Économie, des Finances et de 

la Relance) 
- กระทรวงกลาโหม (Ministère des Armées) 
- กระทรวงมหาดไทย (Ministère de l'Intérieur) 
- กระทรวงแรงงาน (Ministère du Travail, de l'Emploi et de l'Insertion) 
- กระทรวงดินแดนโพ้นทะเล (Ministère des Outre-mer) 
- กระทรวงประสานความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Ministère de la 

Cohésion des territoires et des Relations avec les collectivités territoriales) 
- กระทรวงยุติธรรม (Ministère de la Justice) 
- กระทรวงวัฒนธรรม (Ministère de la Culture) 
- กระทรวงสาธารณสุข (Ministère des Solidarités et de la Santé) 
- กระทรวงพาณิชย์นาวี (Ministère de la Mer) 
- กระทรวงการอุดมศึกษา วิจัย และนวัตกรรม (Ministère de l’Enseignement 

supérieur, de la Recherche et de l’Innovation) 
- กระทรวงเกษตรและอาหาร (Ministère de l’Agriculture et de l’Alimentation) 
- กระทรวงการปฏิรูปและระบบราชการ (Ministère de la Transformation et de la 

Fonction publiques)   
     ส าหรับการจัดโครงสร้างภายในของแต่ละกระทรวงนั้น จะมีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด และมีเลขาธิการหรือรัฐมนตรีช่วย (Ministre délégué) ซึ่งอาจมีจ านวน
มากกว่าหนึ่งคนขึ้นอยู่กับภารกิจและความจ าเป็นของแต่ละกระทรวง  โดยเลขาธิการมีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับ

                                                           
68 Gouvernement, https://www.gouvernement.fr/composition-du-gouvernement สืบคน้

เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2563 
69 เช่น หน้าที่และอ านาจของกระทรวงการปฏิรูปและระบบราชการ ก าหนดไว้ในรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 

2020-874 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2020  
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การประสานงานของหน่วยงานต่าง ๆ ในสังกัดของกระทรวง และการบริหารงานทั่วไป งบประมาณ บุคลากร 
และการปรับปรุงการด าเนินงานให้ทันสมัย   
   ทั้งนี้ บทบาทภารกิจทางปกครองของรัฐมนตรีมิได้ปรากฏในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
เพราะภารกิจเหล่านี้อยู่ภายใต้ข้อความคิดที่ว่า รัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาเหนือฝ่ายปกครองของตนเอง  
ซึ่งหมายถึงหน้าที่และอ านาจของรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ ดังนี้ 
  (1) การจัดโครงสร้างหน่วยงาน  ถือเป็นภารกิจของรัฐมนตรีแม้จะไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้ก็ตาม รัฐมนตรีย่อมสามารถออกกฎ (les règlements) ที่จ าเป็นในการจัดโครงสร้างหน่วยงาน
ภายในกระทรวงเพ่ือให้การด าเนินภารกิจของหน่วยงานเป็นไปด้วยดี 
  (2) การบริหารงานบุคคล ในฐานะผู้บังคับบัญชาเหนือฝ่ายปกครองของตน  
รัฐมนตรีจึงต้องตัดสินใจเกี่ยวกับเส้นทางอาชีพของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของตน  ซึ่งในบางกรณีเป็นภาระที่หนัก
มากในการที่จะต้องตัดสินใจเพราะมีเจ้าหน้าที่จ านวนมาก เช่น กรณีของกระทรวงศึกษาธิการที่มีเจ้าหน้าที่
ประมาณเกือบ 1 ล้านคน กรณีจึงแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นในการที่จะต้องมอบอ านาจไปยังพ้ืนที่ต่าง ๆ เพ่ือช่วย
ในการใช้อ านาจตัดสินใจนี้ 
  (3) อ านาจแนะน าสั่งการ (le pouvoir d’instruction)  รัฐมนตรีในฐานะผู้บังคับบัญชา 
มีอ านาจในการแนะน าสั่งการผู้ใต้บังคับบัญชาของตน ซึ่งอาจจะเป็นค าแนะน าสั่งการทั่วไป หรือเป็นค าแนะน า
สั่งการกรณีเฉพาะก็ได ้
  (4) อ านาจในการเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจของผู้ใต้บังคับบัญชา  โดยอาจเป็นกรณี
ที่พบเห็นเองหรือเป็นกรณีที่มีการอุทธรณ์  รัฐมนตรีในฐานะผู้บังคับบัญชามีอ านาจในอันที่จะเพิกถอนหรือ
แก้ไขเปลี่ยนแปลงสิ่งที่ผู้ใต้บังคับบัญชาของตนได้ตัดสินใจไปแล้วได้ 
  (5) อ านาจในการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎของรัฐมนตรี  ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว 
รัฐมนตรีไม่มีอ านาจในการออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎ เนื่องจากอ านาจทั่วไปในการออกกฎหมายล าดับรองหรือ
กฎเป็นของนายกรัฐมนตรีดังได้กล่าวข้างต้นแล้ว ด้วยเหตุนี้รัฐมนตรีจึงมีอ านาจในการออกกฎหมายล าดับรอง
หรือกฎได้ใน 2 กรณีเท่านั้น คือ กรณีการออกกฎหมายล าดับรองเพ่ือจัดโครงสร้างหรือแบ่งส่วนงานของ
รัฐมนตรีเอง  และกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดเจนให้รัฐมนตรีมีอ านาจออกกฎหมายล าดับรองได้ ซึ่งก็มี
อยู่ไม่น้อย เช่น กรณีกฎหมายก าหนดให้รัฐมนตรีคมนาคมมีอ านาจออกกฎหมายล าดับรองหรือกฎเกี่ยวกับ  
การคมนาคม เป็นต้น 
   2.2) หน่วยงานสนับสนุนงานของรัฐมนตรี 
   รัฐมนตรีมีอิสระในการจัดโครงสร้างหน่วยงานต่าง ๆ ภายในสังกัดของกระทรวงตาม
ความเหมาะสมและสอดคล้องกับภารกิจของตน ดังนั้นการจัดโครงสร้างของกระทรวงจึงมีความหลากหลาย
แตกต่างกันไปในแต่ละกระทรวง อย่างไรก็ตาม สามารถพิจารณาหน่วยงานหลักของกระทรวงที่ขึ้นต่อรัฐมนตรี 
ได้ดังนี ้
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   (1) ส านักงานรัฐมนตรี (le Cabinet)  
    ส านักงานรัฐมนตรีประกอบด้วยกลุ่มบุคคลที่รัฐมนตรีคัดเลือก เพ่ือให้ได้คนที่
รัฐมนตรีไว้วางใจมาช่วยงานของรัฐมนตรี และจะหมดภารกิจเมื่อความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลง ในทางปฏิบัติ
บุคลากรของส านักงานรัฐมนตรีโดยส่วนใหญ่จะคัดเลือกมาจากบุคลากรในหน่วยงานส าคัญ  ๆ ของรัฐ เช่น  
สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) เป็นต้น ทั้งนี้ ความส าคัญของภารกิจของส านักงานรัฐมนตรีจะขึ้นอยู่
กับลักษณะเฉพาะของแต่ละรัฐมนตรี  แต่โดยทั่วไปจะมีภารกิจทางการเมืองในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมนตรี
กับรัฐสภา และภารกิจทางปกครองซึ่งรัฐมนตรีมักจะไว้วางใจคนของส านักงานรัฐมนตรีในการศึกษาปัญหา 
โดยเฉพาะปัญหาที่มีความส าคัญและมีความละเอียดอ่อน และที่ส าคัญคือบุคลากรของส านักงานรัฐมนตรี  
ไม่จ าเป็นต้องเป็นข้ารัฐการ 
   (2) หน่วยงานส่วนกลางในความหมายที่แท้จริง   
    หมายถึงหน่วยงานถาวรของกระทรวงที่จะจัดเตรียมและบังคับให้เป็นไปตามที่ได้มี 
การตัดสินใจ ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นข้ารัฐการซึ่งแตกต่างจากส านักงานรัฐมนตรีดังที่กล่าวข้างต้น 
โดยหน่วยงานส่วนกลางนี้หากเปรียบเทียบกับราชการส่วนกลางของไทยแล้วสามารถ เปรียบเทียบได้กับ
หน่วยงานระดับกรมนั่นเอง เพียงแต่หน่วยงานเหล่านี้ของประเทศฝรั่งเศสไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงไม่มีความ
ซับซ้อนแบบของไทยที่ก าหนดให้มีหน่วยงานที่เป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม แต่กลับมีผู้บังคับบัญชา
ของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี (ซึ่งเป็นต าแหน่งที่เป็น
หัวหน้าส่วนราชการที่เป็นกรมนั่นเอง) ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  
   ดังนั้นหากพิจารณาในส่วนของประเทศฝรั่งเศสจะเห็นได้ว่ า การจัดตั้งหน่วยงาน
ส่วนกลางในแต่ละกระทรวงจะด าเนินการด้วยการตราเป็นรัฐกฤษฎีกา (décret) ตามที่ก าหนดในรัฐ
บัญญัติ เลขท่ี 45-01 ลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1945 ไว้ว่า “การจัดโครงสร้างของกระทรวงเป็นอ านาจใน
การก าหนดของฝ่ายบริหารด้วยการตราเป็นรัฐกฤษฎีกา” (l’organisation des ministères est fixée par 
le pouvoir exécutif, au moyen de décrets pris en forme de règlement d’administration 
publique ou de décrets) โดยจะมีการจัดตั้งหรือแบ่งส่วนงานแตกต่างกันไปตามแต่ละกระทรวง  แต่
โดยทั่วไปแล้วจะจัดตั้งหรือแบ่งส่วนงานของกระทรวงเป็นส านักงานปลัดกระทรวง และกรม (la direction) ที่
ประกอบด้วยส านัก (les bureaux) และกอง (les divisions) ต่าง ๆ เช่น รัฐกฤษฎีกา เลขที่ 2020-874 ลงวันที่ 15 
มิถุนายน 2020 ว่าด้วยอ านาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทย ได้ก าหนดพันธกิจและอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวงมหาดไทยในเรื่องต่ าง ๆ พร้อมทั้งก าหนดว่าในแต่ละอ านาจหน้าที่นั้นกระทรวงมหาดไทย
ประกอบด้วยหน่วยงานระดับกรม (la direction) ใดบ้าง และด้วยเหตุนี้ การยุบ รวม โอนหน่วยงานเหล่านี้จึง
ต้องกระท าโดยรัฐกฤษฎีกาเช่นกัน 
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  (3) องค์กรตรวจสอบและควบคุม  
   เป็นกลุ่มข้ารัฐการ (les corps de fonctionnaires) ที่ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรี มีหน้าที่
ในการตรวจสอบหน่วยงานที่ได้รับการแบ่งอ านาจ (les services déconcentrés) จากกระทรวงของรัฐมนตรี
ที่ตนสังกัด ซึ่งอาจจะเป็นการตรวจสอบทางด้านเทคนิค เช่น ผู้ตรวจสอบทั่วไปเกี่ยวกับการจัดการศึกษาระดับ
มัธยม หรืออาจเป็นการควบคุมทางด้านการคลัง เช่น ผู้ตรวจสอบทั่วไปแห่งกองทัพบก ผู้ตรวจสอบทั่วไปแห่ง
กองทัพเรือ และผู้ตรวจสอบทั่วไปด้านการคลัง 
   (4) องค์กรที่ปรึกษา   
   เป็นองค์กรที่มีหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาหารือ (un avis) ในเรื่องต่าง ๆ ที่เสนอโดย
หน่วยงานส่วนกลางเพ่ือประกอบการพิจารณาก่อนการตัดสินใจของรัฐบาลหรือของรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง ซึ่งมีอยู่
เป็นจ านวนมากและมีความหลากหลายแตกต่างกัน เช่น คณะกรรมการเจรจาต่อรองแห่งชาติ (Commission 
nationale de la négociation collective) คณะกรรมการสิ่งแวดล้อม (Haut comité de l’environnement) 
เป็นต้น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับกฎหมายที่จะก าหนดชื่อไม่ว่าจะเป็น comité หรือ conseil หรือ commission  
แต่โดยรวมแล้วในภาษาไทยจะแปลเหมือนกันหมดว่า “คณะกรรมการ” และอาจจะจัดตั้งขึ้นมาให้ท าหน้าที่
ชั่วคราวหรือถาวรก็ได้  โดยจะประกอบด้วยผู้ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นเอกชนหรือเป็นข้ารัฐการ  
ท าหน้าที่เพียงให้ค าปรึกษาหารือตามท่ีรัฐมนตรีร้องขอหรือตามที่กฎหมายก าหนดว่าจะต้องมีการปรึกษาหารือ 
โดยผลของค าปรึกษาหารือนี้โดยทั่วไปแล้วจะไม่ผูกพันให้ต้องกระท าตามค าปรึกษาหารือ (avis conforme) นั้น 
 ตัวอย่างโครงสร้างของกระทรวงเกษตรและอาหาร ที่ประกอบด้วยหน่วยงาน 
ในสังกัด 4 หน่วยงาน และคณะกรรมการ 1 คณะ ดังนี้70  
  (1) ส านักงานเลขาธิการกระทรวง  (the general secretary) รับผิดชอบเกี่ยวกับ
การบริหารงานทั่วไปของกระทรวง การบริหารทรัพยากรบุคคล งบประมาณ การให้บริการ และการปรับปรุง
การบริหารงานให้ทันสมัยและสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล 
  (2) คณะกรรมการอาหาร (the Directorate General for Food) (DGAL) มีหน้าที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับการควบคุมคุณภาพและความปลอดภัยของอาหารและผลิตภัณฑ์อาหารแปรรูป  โดยมีการ
ด าเนินงานร่วมกับกระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง และกระทรวงสาธารณสุข   
  (3) ส านักงานด้านการศึกษาและวิจัย (the general directorate for education 
and research) (DGER)  มีหน้าที่รับผิดชอบในการก าหนดนโยบายและเป้าหมายเกี่ยวกับการศึกษา วิจัย และ
ฝึกอบรมด้านพันธุ์พืชเทคโนโลยีชีวภาพ และปศุสัตว์  
 (4) ส านักงานด้านเศรษฐกิจและส่งเสริมเอกชน (the general directorate for the 
economic and environmental performance of companies) มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการส่งเสริม
ศักยภาพของภาคธุรกิจในด้านเกษตรกรรม การป่าไม้ และเศรษฐกิจชีวภาพ เพ่ือให้เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม  
  (5) กรมประมงและสัตว์น้ า (the Department of Maritime Fisheries and 
Aquaculture) มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการประมง อาหารทะเล และการเพาะเลี้ยงสัตว์น้ าทั้งในทะเลและ
แหล่งน้ าภายในประเทศ  
                                                           

70https://www.gouvernement.fr/le-ministere-de-l-agriculture-et-de-l-alimentation 
สืบค้นเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2563 

https://www.gouvernement.fr/le-ministere-de-l-agriculture-et-de-l-alimentation%20สืบค้น
https://www.gouvernement.fr/le-ministere-de-l-agriculture-et-de-l-alimentation%20สืบค้น
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  2.3) องค์กรอิสระทางปกครอง (les Autorités administratives indépendantes) 
  องค์กรอิสระทางปกครองเริ่มมีการจัดตั้งขึ้นเป็นครั้งแรกเมื่อปี ค.ศ. 1978 ด้วยความมุ่งหมาย
ที่จะให้องค์กรประเภทนี้มีอิสระมากขึ้นและไม่ขึ้นต่อหน่วยงานทางปกครองส่วนกลางอ่ืน ๆ เพราะองค์กร
เหล่านี้มีหน้าที่ความรับผิดชอบในเรื่องที่มีความกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งถือเป็น
เรื่องท่ีมีความละเอียดอ่อนต่อความรู้สึกอย่างมาก ด้วยเหตุนี้องค์กรอิสระทางปกครองจึงไม่อยู่ภายใต้การบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรี เพ่ือให้สามารถใช้อ านาจตัดสินใจโดยอิสระอย่างแท้จริง เช่น คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร 
(la Commission d’accès aux documents administratifs) คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า       
(la Commission de la concurrence) คณะกรรมการสุขภาพ (la Haute Autorité decSanté) เป็นต้น 
  กล่าวโดยทั่วไป องค์กรอิสระทางปกครองจะมีอ านาจหน้าที่แตกต่างกันไปในแต่ละองค์กร 
กล่าวคือ บางองค์กรมีเพียงอ านาจหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาหารือ บางองค์กรมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนด
กฎเกณฑ์ต่าง ๆ และบางองค์กรมีอ านาจหน้าที่ ในการก าหนดโทษเลยทีเดียว แต่บางองค์กร เช่น 
คณะกรรมการการแข่งขันทางการค้า มีอ านาจหน้าที่แบบอ านาจตุลาการจริง ๆ จึงถือได้ว่าองค์กรอิสระทาง
ปกครองในประเทศฝรั่งเศสมีพัฒนาการค่อนข้างก้าวหน้าจนถึงปัจจุบัน  ส่วนการควบคุมตรวจสอบองค์กร
อิสระทางปกครองนั้น โดยอ านาจหน้าที่แล้วศาลที่จะมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบองค์กรอิสระทาง
ปกครองคือศาลปกครอง แต่บ่อยครั้งกฎหมายจะก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบองค์กรอิสระทางปกครอง เช่น มติในการใช้อ านาจลงโทษของคณะกรรมการตลาดเงิน (l’Autorité 
des marchés financiers) อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม 
  2.4) หน่วยงานประสานความร่วมมือในภารกิจของหน่วยงานส่วนกลาง (la 
coordination de l’action des autorités centrales) 
  ด้วยความหลากหลายของฝ่ายปกครองส่วนกลางที่มีอ านาจหน้าที่ในการท าภารกิจต่าง ๆ  
ไม่ว่าจะเป็นประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และองค์กรอิสระทางปกครอง ปัญหา
ส าคัญที่เกิดขึ้น คือ ความไม่ประสานสอดคล้องกันของภารกิจที่ท าลงโดยหน่วยงานส่วนกลางในระดับต่าง ๆ 
เช่น ภารกิจด้านการเรียนการสอนมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งกระทรวงศึกษา กระทรวงสาธารณสุข กระทรวง
เกษตร กระทรวงแรงงาน ฯลฯ ดังนั้นเพ่ือเป็นการบรรเทาปัญหาดังกล่าว ประเทศฝรั่งเศสมีวิธีการด าเนินการ
ด้วยวิธีการ ดังนี้ 
   (1) วิธีการดั้งเดิมในการประสานความร่วมมือ 
   การประสานความร่วมมือดั้งเดิมในระดับสูงสุด คือ การอาศัยที่ประชุมคณะรัฐมนตรี  
(les délibérations du Conseil des ministres) แต่โดยส่วนใหญ่แล้วจะด าเนินการโดยคณะกรรมการความร่วมมือ 
ระหว่างกระทรวง (les Conseils ou Comités interministériels) ซึ่งประธานอาจเป็นประธานาธิบดีแห่ง
สาธารณรัฐหรือนายกรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ส่วนกรรมการอ่ืนก็จะเป็นรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องเท่านั้น และอาจมี 
ข้ารัฐการระดับสูงของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมด้วย หรือบางกรณีก็เป็นบทบาทของส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีในการเป็นองค์กรประสานความร่วมมือและความต่อเนื่องของภารกิจของรัฐบาล 
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   (2) การใช้องค์กรที่จัดตั้งเพื่อการประสานความร่วมมือโดยเฉพาะ (ad hoc) 
   ในช่วงประมาณ 10 ปีมานี้ ประเทศฝรั่งเศสได้ใช้องค์กรประสานความร่วมมือที่ 
ในบางครั้งเรียกว่า “การประสานความร่วมมือแนวราบ” (la coordination horizontale) กล่าวคือ เป็นการจัดตั้ง
องค์กรพิเศษเพ่ือท าหน้าที่ในการประสานความร่วมมือในภารกิจของบรรดาหน่วยงานส่วนกลาง เช่น ในปี   
ค.ศ. 1963 ได้มีการจัดตั้งกรมจัดรูปที่ดิน (la Délégation à l’aménagement du territoire et à l’action 
régionale - DATAR) ซึ่งเป็นภารกิจทางปกครองที่จะต้องมีการด าเนินการเพ่ือให้มีการจัดรูปที่ดิน แต่จะเป็น 
การด าเนินการโดยมี DATAR ท าหน้าที่ประสานความร่วมมือกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดรูปที่ดินตามมติของ
คณะกรรมการความร่วมมือระหว่างกระทรวงเกี่ยวกับการจัดรูปที่ดินและการพัฒนาที่ดิน (le Comité 
interministériel d’aménagement et de développement du territoire - CIADT) ซึ่งต่อมาในปี ค.ศ. 2005 
ได้มีรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 2005-1791 ลงวันที่ 31 ธันวาคม 2005 จัดตั้งกรมความร่วมมือระหว่างกระทรวงเกี่ยวกับ
การจัดรูปที่ดินและความสามารถในการแข่งขันในที่ดิน (la Délégation interministérielle à l’aménagement et à 
la compétivité des territoires) มาแทนที่ DATAR เป็นต้น 

2.4.1.2 สถานะความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานของรัฐ  

   ในเบื้องต้นสมควรที่จะได้ท าความเข้าใจเกี่ยวกับความเป็นนิติบุคคล ลักษณะและประเภท
ของนิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหารของฝรั่งเศสเสียก่อน ดังนี้ 
   1) ความเข้าใจเบื้องต้นเกี่ยวกับความเป็นนิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระบบราชการ 
   การจัดโครงสร้างระเบียบบริหารของประเทศฝรั่งเศสนั้นให้ความส าคัญการมีสภาพบุคคลของ
องคาพยพต่าง ๆ ที่เรียกว่าเป็นบุคคลในทางกฎหมายมหาชน (les personnes publiques) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง
คือ การมีฐานะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน (les personnes morales de droit public) โดยมี
ข้อพิจารณาที่ส าคัญ คือ 
  1.1) องค์ประกอบของความเป็นนิติบุคคล 
  ทุกนิติบุคคลจะมีองค์ประกอบที่ส าคัญอย่างน้อย 2 ประการ คือ71 
  ประการที่หนึ่ง ประโยชน์ซึ่งเป็นพ้ืนฐานที่จะต้องได้รับการคุ้มครอง ประโยชน์ดังกล่าว
จะต้องมิใช่ประโยชน์ของบรรดาปัจเจกบุคคล แต่เป็นประโยชน์ที่สอดคล้องกับการด ารงอยู่ของกลุ่มบุคคล   
(un groupe humain) ที่เป็นประโยชน์อันร่วมกัน (une certaine homogénéité) เช่น ประโยชน์อันร่วมกัน
ของประชาชนในเขตเทศบาล เป็นต้น หรือบางกรณีอาจเป็นประโยชน์อันร่วมกันของกลุ่มบุคคลที่มิได้จ ากัด
ด้วยเขตแดนหรือความเป็นชุมชน เช่น ประโยชน์อันร่วมกันของผู้มีรายได้น้อยหรือของผู้ป่วย เป็นต้น 
  ประการที่สอง กระบวนการทางกฎหมายที่ใช้ในการคุ้มครองประโยชน์ การคุ้มครอง
ประโยชน์ของนิติบุคคลมีกระบวนการทางกฎหมายในการคุ้มครองเฉพาะ ดังนั้น การกล่าวว่าการคุ้มครอง
ประโยชน์ของนิติบุคคลจะต้องปฏิบัติเช่นเดียวกับการคุ้มครองบุคคลธรรมดาจึงเป็นการกล่าวที่ไม่ถูกต้องเลย 
เพราะในความเป็นจริงแล้วการมีสภาพบุคคลของนิติบุคคลจะก่อให้เกิดผลที่ส าคัญ คือ 

                                                           
71 Jean Waline, Droit administratif, 22e éd., Paris, Dalloz, 2008, p. 44. 
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  - ทุกการกระท าเกี่ยวกับประโยชน์ที่มุ่งจะคุ้มครองจะยึดโยงผู้ทรงสิทธิเท่านั้น นั่นก็คือ  
นิติบุคคล 
  - ผู้ทรงสิทธิหรือนิติบุคคลจะมีการด ารงอยู่อย่างถาวร (la permanence) แม้ว่าปัจเจก
บุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องจะมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาก็ตาม 
  - องค์กรต่าง ๆ จะได้รับการจัดตั้งขึ้นเพ่ือกระท าในนามของผู้ทรงสิทธิหรือนิติบุคคล
เท่านั้น 
  จากองค์ประกอบดังกล่าวในทางกฎหมายมหาชนจึงตกผลึกทางความคิดว่า หากต้องการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นผู้อยู่ภายใต้การปกครอง การจัดระเบียบโครงสร้างการบริหาร
ของรัฐจ าเป็นที่จะต้องแยกความเป็นผู้ปกครองกับตัวตนของคนที่เป็นผู้ปกครอง การน าข้อความคิดเรื่อง 
นิติบุคคลมาปรับใช้จึงก่อให้เกิดผลที่น่าพิจารณา 
  1.2) ผลของการเป็นนิติบุคคล 
  ด้วยข้อความคิดนิติบุคคลนี้เองที่ท าให้การปกครองและการใช้อ านาจปกครองของรัฐเป็น
สิ่งที่แตกต่างจากบุคคลที่พูดหรือกระท าในนามรัฐ การน าข้อความคิดว่าด้วยนิติบุคคลมาใช้จึงก่อให้เกิดผล 
ที่ส าคัญ เช่น72 
   - การแบ่งแยกไม่ให้มีการปะปนกันระหว่างบุคลิกภาพของรัฐกับบุคลิกภาพส่วนบุคคล
ของผู้ที่เป็นผู้ปกครองซึ่งส่งผลส าคัญ คือ บุคคลที่เป็นผู้ปกครองไม่ได้เป็นเจ้าของที่แท้จริงของภารกิจที่ท า  
แต่เป็นภารกิจที่ได้รับมาจากแต่งตั้งโดยรัฐที่สามารถถูกถอดถอนได้  โดยการตัดสินใจใด ๆ ของบุคคลที่เป็น
ผู้ปกครองไม่ถือเป็นการตัดสินใจในฐานะส่วนตัวของบุคคลที่เป็นผู้ปกครองนั้น แต่ถือเป็นการตัดสินใจโดยรัฐ 
อ านาจขึ้นอยู่กับภารกิจ มิได้ขึ้นกับบุคคลที่เป็นผู้ปกครอง ดังค ากล่าวที่ว่า  “เราเชื่อฟังกฎเกณฑ์ ไม่ใช่เชื่อฟัง
บุคคลที่เป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์” (on obéit à la règle et non à celui qui l ’a édictée.) รวมทั้งทรัพย์สิน
ของบุคคลที่เป็น 
   - ความเป็นนิติบุคคลของรัฐยังอธิบายได้อีกว่ารัฐสามารถครอบครองเป็นเจ้าของ
ทรัพย์สินได้ สามารถตกลงท าสัญญาได้ ก่อหนี้ได้ ผูกพันความรับผิดได้ 
   - ความเป็นนิติบุคคลเป็นสัญลักษณ์แห่งการด ารงอยู่ของรัฐต่อภายนอกและ 
ความต่อเนื่องของรัฐ บุคคลที่เป็นผู้ปกครองเปลี่ยน ประชาชนบางคนเสียชีวิต บางคนเกิด แต่รัฐด ารงคงอยู่
ตลอดเวลา 
   จากที่กล่าวมาข้างต้นจึงเห็นได้ว่าข้อความคิดว่าด้วยความเป็นนิติบุคคลมีความส าคัญต่อ 
การจัดโครงสร้างระเบียบบริหารของรัฐอย่างมาก อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่ารัฐและทุกองคาพยพของรัฐ
จะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคลเสมอไป ดังนั้นในล าดับถัดไปจึงสมควรที่จะได้ศึกษาถึงลักษณะและประเภทของ 
นิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหาร 
  2) ลักษณะและประเภทของนิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหาร 

                                                           
72 Philippe Ardant et Bertrand Mathieu, Droit constitutionnel et Institutions politiques, 30e éd., 

Paris, L.G.D.J., 2018-2019, p. 32. 
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   กล่าวโดยทั่วไป นิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหารในประเทศฝรั่งเศสถือว่าเป็น 
นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนที่มีความแตกต่างกับนิติบุคคลในทางกฎหมายเอกชน (les personnes 
morales de droit privé) ดังนั้นก่อนที่จะศึกษาประเภทของนิติบุคคลในการจัดระเบียบบริหาร สมควรที่จะ
ได้กล่าวถึงลักษณะของความเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเป็นเบื้องต้นก่อน 
   2.1) ลักษณะท่ัวไปของนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 
   นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนมีลักษณะทั่วไป 4 ประการ ดังนี้73 
  ประการที่ 1 การก่อตั้งนิติบุคคล บุคคลในระบบกฎหมายมหาชนไม่สามารถก่อตั้งโดย
การริเริ่มของเอกชน กล่าวคือ การก่อตั้งนิติบุคคลในระบบกฎหมายเอกชนเป็นการริเริ่มของเอกชนเอง เช่น 
การเป็นนิติบุคคลของบริษัทเริ่มจากการก่อตั้งบริษัทของผู้ก่อการแบบเอกชน คือ ตามความสมัครใจยินยอม
ของผู้ก่อการ แต่การก่อตั้งนิติบุคคลในระบบกฎหมายมหาชนเป็นการก่อตั้งโดยอ านาจรัฐเป็นส าคัญ เช่น กรณี
ของกระทรวงจะจัดตั้งและก าหนดอ านาจหน้าที่ขึ้นโดยรัฐบัญญัติ (loi) ส่วนการแบ่งส่วนราชการภายในเป็น
อ านาจของฝ่ายบริหารในการออกรัฐกฤษฎีกา (décret) 
  ประการที่ 2 การเป็นสมาชิก การเป็นสมาชิกของนิติบุคคลในระบบกฎหมายเอกชน
ขึ้นอยู่กับความสมัครใจยินยอมของบุคคลผู้ที่จะเป็นสมาชิก ในขณะที่การเป็นสมาชิกของนิติบุคคลในระบบ
กฎหมายมหาชนนั้น บุคคลที่เป็นสมาชิกไม่มีเสรีภาพในการที่จะเลือกว่าจะเป็นสมาชิกหรือไม่ ทันทีที่มีการ
ปฏิบัติครบตามเงื่อนไขทางข้อเท็จจริง (conditions de fait) ของการเป็นสมาชิก การเป็นสมาชิกก็จะเป็นไป
โดยพฤตินัย (ipso facto) ทันที เช่น การเลือกถิ่นที่อยู่ เมื่อตัดสินใจเลือกถิ่นที่อยู่ใดแล้วจะเป็นสมาชิกของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามถิ่นที่อยู่นั้นทันที 
  ประการที่ 3 วัตถุประสงค์ วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลในระบบกฎหมายมหาชนต้อง
เป็นไปเพ่ือตอบสนองประโยชน์สาธารณะเสมอ จึงกล่าวได้ว่าไม่มีประโยชน์ส่วนตัว (ordre privée) ของนิติบุคคล 
ในระบบกฎหมายมหาชน ดังนั้นนิติบุคคลในระบบกฎหมายมหาชนจึงไม่สามารถด าเนินการใด ๆ เพียงวัตถุประสงค์
เพ่ือการแสวงหารายได้ที่มุ่งแต่การแสวงหาก าไรหรือผลประโยชน์ทางรายได้เท่านั้น แม้จะเป็นการด าเนินการ
ในมิติเรื่องเศรษฐกิจก็ตาม 
  ประการที่ 4 ความสามารถ นิติบุคคลในระบบกฎหมายมหาชนมีเอกสิทธิ์ในการด าเนินการ
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ประโยชน์สาธารณะ เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การก าหนดบังคับให้กระท าหรือ 
ห้ามกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง เป็นต้น 
  2.2) ประเภทของนิติบุคคลในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหาร 
  ในการจัดโครงสร้างระเบียบบริหารของประเทศฝรั่งเศสที่ถือว่าเป็นนิติบุคคลนั้นสามารถแบ่ง
ได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ74 

                                                           
73 F. Linditch, Recherches sur la personnalité morale en droit administratif, LGDJ, 1997 อ้างใน Jean 

Waline, Droit administratif, op. cit., p. 48. 
74 Ibid, pp. 48-49. 
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  ประเภทที่ 1 นิติบุคคลตามพื้นที่ เป็นนิติบุคคลที่เป็นการจัดโครงสร้างโดยพิจารณาไปตาม
เกณฑ์พ้ืนที่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือใช้พ้ืนที่ของดินแดนของรัฐในการก าหนดขอบเขตความเป็นนิติบุคคล 
ดังนั้นนิติบุคคลประเภทนี้จึงมีความสัมพันธ์สอดคล้องกับกลุ่มคนหรือความเป็นชุมชนของมนุษย์ที่ใช้ชีวิต
ร่วมกันในพ้ืนที่นั้น ๆ โดยนิติบุคคลประเภทนี้ที่ส าคัญก็คือ “รัฐ” นั่นเอง  นอกจากรัฐแล้วก็จะเป็นองคาพยพ
ของรัฐที่ใช้พ้ืนที่เป็นเกณฑ์ในการก าหนดขอบเขตในการท าภารกิจท านองเดียวกับรัฐ นั่นก็คือองค์กรของรัฐ  
ที่อยู่ภายใต้หลักการกระจายอ านาจตามพ้ืนที่ (la décentralisation territoriale) หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” อันหมายถึง ภาคหรือมณฑล (la région) องค์การบริหารส่วนจังหวัด         
(le département) และเทศบาล (la commune) 
  ประเภทที่ 2 นิติบุคคลตามกิจการ เป็นนิติบุคคลที่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจตาม
กิจการ (la décentralisation par services) ซึ่งในประเทศฝรั่งเศสนั้นนิติบุคคลประเภทนี้จะหมายถึง 
“องค์การมหาชน” (l’établissement public) ที่สามารถมีได้ทั้งองค์การมหาชนระดับประเทศและองค์การ
มหาชนระดับท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นของภาคหรือมณฑล ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือของเทศบาล 
 จากที่กล่าวมาจึงเห็นได้ว่านิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนภายใต้การจัดระเบียบบริหารราชการของ
ประเทศฝรั่งเศสนั้นมีเพียง 3 ประเภท คือ รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์การมหาชน  

 2.4.2 การบริหารจัดการส่วนราชการ 

  ในส่วนของการบริหารจัดการระบบราชการจะได้กล่าวถึงบุคลากร งบประมาณและทรัพย์สิน และการ
น านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ ตามล าดับดังนี้ 

2.4.2.1 การบริหารงานบุคคล 

   ประเทศฝรั่งเศสเป็นหนึ่งในกลุ่มของประเทศในสหภาพยุโรปทีม่ีจ านวนข้ารัฐการและพนักงาน
ของรัฐสูงที่สุดในสหภาพยุโรป โดยในปี ค.ศ. 2015 บุคลากรภาครัฐมีจ านวนประมาณ 5.29 ล้านคน ซึ่งคิดเป็น
ร้อยละ 24.40 ของการจ้างงานทั่วประเทศ โดยในจ านวนนี้เป็นบุคลากรในราชการส่วนกลาง (รวมทั้ง 
ส่วนภูมิภาค) เกือบครึ่งหนึ่งของบุคลากรภาครัฐทั้งหมด ในขณะที่ราชการส่วนท้องถิ่นมีประมาณร้อยละ 31 
และบุคลากรในโรงพยาบาลและสถานพยาบาลต่าง ๆ ของรัฐมีจ านวนประมาณร้อยละ 20 ทั้งนี้ ข้ารัฐการ 
ทุกประเภท เว้นแต่ผู้พิพากษาและทหารจะอยู่ภายใต้บังคับของรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 1983 ที่เป็น
กฎหมายกลางว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ นอกจากนั้นข้ารัฐการแต่ละประเภทยังต้องอยู่ภายใต้
บังคับของกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของตนเองด้วย เช่น  
   - รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 11 มกราคม 1984 กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้ารัฐการในราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค  
   - รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 26 มกราคม1984 กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้ารัฐการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  
   - รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 9 มกราคม 1986 กฎหมายว่าด้วยระเบียบเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติ
หน้าที่ในโรงพยาบาลหรือสถานพยาบาล  
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   ส าหรับการบริหารงานบุคคลก็จะเป็นไปตามล าดับชั้นของการบังคับบัญชา กล่าวคือ ใน
หน่วยงานระดับกรมจะมีอธิบดีหรือผู้อ านวยการ (le directeur) ซึ่งเป็นข้ารัฐการระดับสูงเป็นผู้บังคับบัญชา 
ที่ได้รับการแต่งตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาที่ผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และเป็นผู้ที่มักจะถูกละเลยทั้ง ๆ ที่มี
บทบาทส าคัญในระดับประเทศ ส่วนเจ้าหน้าที่ระดับรองลงมาอาจจะเป็นข้ารัฐการฝ่ายพลเรือนระดับสูง  ซึ่งโดย
ส่วนมากแล้วจะมาจากวิทยาลัยการปกครองแห่งชาติ (l’Ecole nationale d’administration หรือ ENA) หรือ
อาจจะเป็นเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่มีความส าคัญรองลงมาของหน่วยงานทางปกครองส่วนกลางที่มาจากการ
คัดเลือกด้วยการสอบแข่งขันที่แตกต่างกันไป 
   ในส่วนของการคัดเลือกเพ่ือบรรจุแต่งตั้งบุคคลเป็นข้ารัฐการจะใช้ระบบสอบแข่งขันเป็นหลัก 
โดยการสอบคัดเลือกมี 3 ลักษณะ คือ การเปิดสอบแข่งขันเป็นการทั่วไปส าหรับผู้มีคุณสมบัติและวุฒิการศึกษา
ตามที่ก าหนด  การสอบแข่งขันส าหรับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่มีคุณสมบัติครบถ้วนตามเงื่อนไขท่ีก าหนด เช่น 
ระยะเวลาการท างาน  และการแต่งตั้งจากเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้บริหารของหน่วยงานหรือองค์กรต่าง ๆ ที่ได้รับ 
การคัดเลือก  โดยการสอบบรรจุเพ่ือเข้ารับต าแหน่งข้ารัฐการจะมีการจัดกลุ่มผู้สอบบรรจุได้ตามระดับคะแนน
ออกเป็น 3 ระดับ คือ ระดับ A ระดับ B และระดับ C ซึ่งระดับดังกล่าวจะมีผลต่อการพิจารณาให้ด ารงต าแหน่งและ
ความก้าวหน้าในสายงาน  นอกจากนี้ข้ารัฐการยังจะต้องผ่านการฝึกอบรมในสถาบันต่าง ๆ ในสาขาความรู้         
ทีเ่กี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานก่อนที่จะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง เช่น ข้ารัฐการระดับสูงจะต้องจบจากสถาบัน 
ENA หรือข้ารัฐการที่ด ารงต าแหน่งผู้บริหารชั้นต้นจะต้องจบจากสถาบัน Regional Institutes of Administration 
(IRA) หรือข้ารัฐการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องจบจากสถาบัน INET หรือผู้อ านวยการของโรงพยาบาล
จะต้องจบจาก EHESP เป็นต้น  
    ทั้งนี้ ผู้มีหน้าที่และอ านาจด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและการบริหารงานบุคคลของ 
ข้ารัฐการ คือ ผู้อ านวยการส านักงานบริหารเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Direction Générale de l’Administration et de la 
Fonction Publique : DGAFP) ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับกรมท่ีดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับการก าหนดและแก้ไข
ปรับปรุงสิทธิ หน้าที่ ต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ตลอดจนการจัดท าร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้อง การก าหนดนโยบาย
ด้านการพัฒนาทรัพยากรบุคคลของรัฐ รวมทั้งการท าหน้าที่เป็นผู้น าในการเจรจาที่เกี่ยวข้องกับสหภาพแรงงาน
ต่าง ๆ ของบุคลากรในภาครัฐ นอกจากนี้ DGAFP ยังท าหน้าที่ก ากับดูแลการบริหารงานของสถาบันฝึกอบรม 
ข้ารัฐการระดับสูง (ENA) และสถาบันฝึกอบรมข้ารัฐการที่ด ารงต าแหน่งผู้บริหารระดับกลาง (IRA) อีกด้วย   
   ส าหรับการบริหารงานบุคคลในระดับกระทรวงนั้น  แต่ละกระทรวงจะมีหน่วยงานในสังกัด
กระทรวงที่ท าหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของตน ภายใต้กรอบและหลักเกณฑ์ที่ DGAFP 
ก าหนด  โดยแต่ละกระทรวงสามารถบริหารงานบุคคลได้อย่างยืดหยุ่นและคล่องตัว เพ่ือให้สอดคล้องกับ 
ความจ าเป็นและภารกิจของตนเอง เช่น กระทรวงเกษตรและอาหารมีหน่วยงานภายใน คือ ส านักงานเลขาธิการ
กระทรวง (the general secretary) ซ่ึงท าหน้าที่ดูแลรับผิดชอบการบริหารงานบุคคลภายในของกระทรวง  

2.4.2.2 งบประมาณและทรัพย์สิน  

    ในการจัดท างบประมาณของหน่วยงานภาครัฐมีกฎหมายหลัก คือ รัฐบัญญัติว่าด้วยกฎหมาย
วิธีการงบประมาณ 2001 (LA Loi organique relative aux lois des finances : LOLF) ที่ได้มีการประกาศ
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เผยแพร่เมื่อเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2544 และมีผลใช้บังคับภายหลังในเวลาเกือบ 5 ปีต่อมาคือเมื่อเดือนมกราคม 
พ.ศ. 2549 ซึ่งกฎหมายฉบับบนี้ได้ก าหนดหลักการใหม่เกี่ยวกับการจัดท างบประมาณของภาครัฐ  จากการ
จัดท างบประมาณที่พิจารณาจ านวนเงินรายได้และรายการค่าใช้จ่ายเป็นหลัก  ไปเป็นการจัดท างบประมาณ 
ที่มุ่งเน้นผลลัพธ์และความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณที่จะต้องมีความสอดคล้องกับจ านวนประมาณการ
รายได้ของรัฐด้วย โดยส านักงบประมาณในสังกัดกระทรวงการคลัง เป็นหน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบในการ
จัดท างบประมาณประจ าปีที่รัฐบาลเสนอต่อรัฐสภา รวมทั้งการประสานงานและชี้แจงการจัดท าข้อเสนอ
งบประมาณของแต่ละกระทรวงในการอภิปรายของรัฐสภา โดยผู้อ านวยการส านักงบประมาณเป็นผู้มีบทบาท
ส าคัญในการจัดท างบประมาณของกระทรวงต่าง ๆ ให้เป็นไปตามหลักการของรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ โดยมีการก าหนดงบประมาณรายจ่ายตามภารกิจ ยุทธศาสตร์ โครงการ และแผนงานต่าง ๆ ของ
ภาครัฐ ซึ่งจะท าให้การจัดท างบประมาณรายจ่ายสามารถสะท้อนให้เห็นถึงนโยบายและการด าเนินการจัดท า
บริการสาธารณะด้านต่าง ๆ ของภาครัฐด้วย เช่น ด้านการจ้างงาน ด้านการศึกษา ด้านความมั่นคง ด้าน
สาธารณสุข ฯลฯ ทั้งนี้ งบประมาณรายจ่ายของภาครัฐในประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 2015 คิดเป็นร้อยละ 
56.98 ของผลิตภัณฑ์รวมในประเทศ (GPD)  ซึ่งนับเป็นค่าเฉลี่ยที่ค่อนข้างต่ าเมื่อเทียบกับประเทศส่วนใหญ่ใน
สหภาพยุโรป  โดยในจ านวนนี้เป็นงบประมาณรายจ่ายของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคร้อยละ 40.31 
ในขณะที่งบประมาณรายจ่ายของราชการส่วนท้องถิ่นมีจ านวนร้อยละ 20.0575 

 2.4.3 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ76 

   การพัฒนาการปฏิบัติราชการและการให้บริการแก่ประชาชนและเอกชนโดยการน านวัตกรรมและ
เทคโนโลยีมาปรับใช้ในระบบราชการของประเทศฝรั่งเศสได้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนเมื่อได้มีการจัดตั้ง “กระทรวง
ปฏิรูปและบริการสาธารณะ (Ministère de la Transformation et de la Fonction publiques) ขึ้นเมื่อ
วันที่ 13 ตุลาคม 2017 รวมทั้งได้มีการประกาศใช้แผนปฏิบัติการ “Action Publique 2022” ที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือปฏิรูประบบราชการและการให้บริการสาธารณะให้สามารถตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงของสภาพ
สังคมและความต้องการของประชาชน โดยการน าเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ (AI) มาปรับใช้ในการบริหารงาน
ภาครัฐและการบริหารจัดการฐานข้อมูลขนาดใหญ่  เพ่ือให้การท างานของเจ้าหน้าที่ของรัฐและการให้บริการ
สาธารณะด้านต่าง ๆ แก่ประชาชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประหยัด และครอบคลุมทั่วถึง  โดยแผนปฏิบัติการ
ดังกล่าวมีเป้าหมายส าคัญ 3 ประการ คือ   
  ประการที่ 1 ส าหรับภาคประชาชน เพ่ือให้หลักประกันในการได้รับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นแก่
ประชาชน  โดยมีการปรับปรุงคุณภาพและปรับเปลี่ยนแนวคิดในการปฏิบัติงานของภาครัฐ จากการควบคุม
ตรวจสอบ เปลี่ยนแปลงเป็นการให้ความไว้วางใจต่อประชาชน  ด้วยการลดขั้นตอนและความยุ่งยากซับซ้อนใน
การขอรับหรือเข้าถึงบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ โดยน าระบบดิจิทัลและการสร้างแพลตฟอร์มต่าง ๆ มาปรับใช้ 

                                                           
75 Frbrice Larat and Robin Maillard,Public administration characterstics and performance in EU28 : 

France,April 2018,p.324.  
76 https://www.gouvernement.fr/action/action-publique-2022-pour-une-transformation-du-service-

public สืบค้นเมื่อวันท่ี 15 ธันวาคม 2563  

https://www.gouvernement.fr/action/action-publique-2022-pour-une-transformation-du-service-public%20สืบค้น
https://www.gouvernement.fr/action/action-publique-2022-pour-une-transformation-du-service-public%20สืบค้น
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 ประการที่ 2 ส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือปรับปรุงวิธีการท างานและสภาพแวดล้อมในท างานของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐให้ทันสมัยโดยท าระบบดิจิทัลมาใช้ และให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีส่วนร่วมมากขึ้นในการ
ด าเนินการพิจารณาตามข้ันตอน เช่น การเข้าถึงข้อมูล การตรวจสอบข้อมูล และการติดตาม   
  ประการที่ 3 ส าหรับผู้เสียภาษี เพ่ือลดค่าใช้จ่ายของภาครัฐในการบริหารระบบราชการและจัดท า
บริการสาธารณะอันจะเป็นการลดภาระภาษีของผู้เสียภาษีในท้ายที่สุด โดยมีเป้าหมายที่จะลดการใช้จ่าย
งบประมาณลงให้ได้ -3 จุดของผลิตภัณฑ์มวลรวม (GDP) ภายในปี ค.ศ. 2022  
  ทั้งนี้ รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณส าหรับด าเนินการตามแผนปฏิบัติการดังกล่าวในระยะเวลา 5 ปี เป็น
เงินทั้งสิ้นจ านวน 700 ล้านยูโร  ซึ่งนับเป็นครั้งแรกที่ได้มีการลงทุนทรัพยากรจ านวนมากเพ่ือปรับปรุงระบบ
บริหารงานภาครัฐและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน  โดยในวาระเริ่มแรกได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการ
ปฏิบัติการ (the Public Action 2022 Committee) หรือที่เรียกว่า "CAP 22" ที่ประกอบด้วย กรรมการ
จ านวน 30 คน ซึ่งมาจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง และยังมีการแต่งตั้งคณะกรรมการกลุ่มคนรุ่น
ใหม่ (a Young Public Action 2022 Committee) ที่ประกอบด้วยนักศึกษาและผู้เชี่ยวชาญรุ่นใหม่เพ่ือท า
หน้าที่จัดท าข้อเสนอในแผนปฏิรูประบบราชการ 
  ต่อมาในปี ค.ศ. 2018 ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการกลางเพ่ือการปฏิรูประบบราชการ (Interministerial 
Committee for Public Transformation) ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ 
เป็นกรรมการ  และมีกระทรวงการปฏิรูปและระบบราชการเป็นฝ่ายสนับสนุนและประสานงานที่เกี่ยวข้อง  
เพ่ือปฏิรูปการท างานและการให้บริการของหน่วยงานภาครัฐโดยน าระบบดิจิทัลมาปรับใช้ ให้มีความทันสมัย
และสามารถใช้งานได้ง่าย  
  หน่วยงานส าคัญที่มีบทบาทในการด าเนินการในการปฏิรูประบบราชการและการให้บริการสาธารณะ
แก่ประชาชนและภาคเอกชน คือ The Interministerial Directorate of Public Transformation (DITP)  
ที่มีผู้อ านวยการเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด อยู่ภายใต้การก ากับควบคุมของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการปฏิรูป
และระบบราชการ โดยมีอ านาจหน้าที่ให้การส่งเสริม สนับสนุน ประสานงาน และผลักดันเร่งรัดให้กระทรวง
ต่าง ๆ ด าเนินการปฏิรูปและปรับปรุงการบริหารงานภาครัฐและการให้บริการสาธารณะผ่านทางระบบดิจิทัล  
โดยมุ่งเน้นการให้ความส าคัญแก่ผู้ใช้งาน สามารถตอบสนองความต้องการใช้งานได้อย่างตรงเป้าหมายและ
เป็นไปอย่างยุติธรรม เพ่ือให้บรรลุผลส าเร็จตามแผน the Public Action 2022 และยังเป็นผู้น าในการริเริ่ม 
หรอืน าร่องโครงการนวัตกรรมระหว่างองค์กรหรือหน่วยงาน รวมทั้งการคิดค้นนวัตกรรมใหม่จากผลการศึกษา
พฤติกรรมและความคิดเห็นจากผู้ใช้งาน   

นอกเหนือจากนั้น ยังมีหน่วยงานที่ชื่อว่า Inter-Ministerial Directorate for Digital Affairs and 
State Information and Communication System (DINSIC)  เป็นผู้รับผิดชอบในการพัฒนาระบบ
สารสนเทศและด าเนินการตามแผนงาน e Government  เพ่ือเปลี่ยนแปลงไปสู่การบริหารราชการยุคดิจิทัล 
โดยท าหน้าที่ออกแบบและก าหนดโครงสร้างของฐานข้อมูล การจัดเก็บและรักษาความปลอดภัยฐานข้อมูล 
และด าเนินการโครงการส าคัญ ๆ ของกระทรวงการปฏิรูปและระบบราชการ รวมไปถึงการส่งเสริมการพัฒนา
ขีดความสามารถในการเข้าถึงและเพ่ิมมูลค่าของบริการอิเล็กทรอนิกส์ (ยกตัวอย่างเช่นโครงการ Start-Up 
ของรัฐ) ตลอดจนรับผิดชอบเกี่ยวกับ open data และ open government ของรัฐบาล  
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 เมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2018 นายกรัฐมนตรีได้ประกาศนโยบายและแนวทางในการเปลี่ยนแปลงการ
บริหารงานของภาครัฐที่มุ่งไปสู่การเป็นรัฐบาลดิจิทัล  เพ่ือให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนและภาคเอกชนผ่าน 
ระบบอิเล็กทรอนิกส์ เช่น การด าเนินโครงการ Procédurepénalenumérique (eJustice) หรือการเปิดเว็บไซต์ 
“impots.gouv.fr” เพ่ือเป็นช่องทางในการให้บริการสาธารณะหรือการให้ข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินการหรือ
การขอรับการสนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐผ่านระบบอิเล็กทรอนิกส์ โดยมุ่งเน้นการให้บริการแก่ประชาชน
และภาคกลุ่มธุรกิจ อาทิ การจัดเก็บและช าระภาษี การจัดซื้อแสตมป์อากร การช าระค่าบริการสาธารณูปโภค 
การช าระค่าปรับ การช าระค่าเช่าพ้ืนที่จอดรถ การขอรับเงินอุดหนุนของผู้ประกอบการขนาดเล็ก การซื้อขาย
หรือขนย้ายอสังหาริมทรัพย์ภายในสหภาพยุโรป ฯลฯ   
 จนกระทั่งในปี ค.ศ. 2019 คณะกรรมการฯ ชุดที่สอง ได้ประกาศยุทธศาสตร์และแผนงานที่จะ
ด าเนินการเพื่อเป็นรัฐบาลดิจิทัลและการน าเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์มาปรับใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ  
โดยมีการก าหนดตัวชี้วัดในเชิงปริมาณไว้ในแต่ละแผนงานอย่างชัดเจนเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในการประเมินและ
รายงานความส าเร็จในการด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ นอกจากนั้นยังได้มีการเปิดตัวโครงการต่าง ๆ ที่จะ
ด าเนินการเช่น แผน Techgouv ซึ่งเป็นแผนงานเร่งรัดให้หน่วยงานต่าง ๆ น านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ใน
การให้บริการสาธารณะผ่านระบบดิจิทัล หรือแผน Ma santé 2020 (e - Health)  
 นอกจากการน าระบบดิจิทัลมาปรับใช้ในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนและภาคเอกชนแล้ว   
ในด้านการบังคับใช้กฎหมายนั้น  นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1996 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน รัฐบาลได้ริเริ่มและผลักดัน 
ให้หน่วยงานต่าง ๆ ต้องด าเนินการจัดให้มีประมวลกฎหมาย (la codification à droit constant) ที่รวบรวม
กฎหมายในเรื่องเดียวกันไว้ด้วยกัน และจัดท าฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ของกฎหมายและกฎหมายล าดับรองที่
เกี่ยวข้องทั้งหมดมาไว้ในที่เดียวกัน เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนให้สามารถรับทราบข้อมูลและ
เข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยง่าย ประหยัด และเป็นปัจจุบัน รวมทั้งสามารถรู้และเข้าใจเกี่ยวกับ
สิทธิและหน้าที่ของตนตามบทบัญญัติของกฎหมายเพ่ือที่จะด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการตามกได้อย่าง
ถูกต้อง77  

2.5 สรุปภาพรวมของส่วนราชการในต่างประเทศ 

 จากการศึกษาระบบราชการส่วนกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศ
ญี่ปุ่น และประเทศฝรั่งเศส สามารถสรุปภาพรวมของส่วนราชการในต่างประเทศของทั้ง 4 ประเทศ ได้ดังต่อไปนี้ 

 2.5.1 การจัดโครงสร้างของระบบราชการ  

  การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวงในประเทศสหรัฐอเมริกาจะต้องตราเป็นรัฐบัญญัติและได้รับ         
ความเห็นชอบจากสภาคองเกรส  ส่วนการแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงโดยประธานาธิบดีในฐานะหัวหน้า
ฝ่ายบริหารจะต้องได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา  ส าหรับการจัดโครงสร้างหน่วยงานภายในของแต่ละ
กระทรวง  รวมทั้งการมอบหมายหรือเปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ การโยกย้าย หรือการยุบเลิกหน่วยงานต่าง ๆ 
เป็นดุลพินิจและอ านาจของรัฐมนตรีว่าการเจ้ากระทรวงภาย แต่จะต้องรายงานการปรับโครงสร้างต่อ

                                                           
77 Circulaire du 30 mai 1996 relative à la codification des textes législatifs et réglementaires และ

Décret no 89-647 du 12 septembre 1989 relatif à la composition et au fonctionnement de la Commission 
supérieure de codification 
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ประธานาธิบดีก่อนทุกครั้ง และเมื่อมีการปรับโครงสร้างองค์กรในระดับกระทรวง แผนก หรือส านักงานตาม
แผนการปรับโครงสร้างองค์กร เจ้าหน้าที่ในส่วนงานเดิมจะโอนย้ายไปยังหน่วยงานใหม่ทั้งต าแหน่งและหน้าที่   

  ส่วนการจัดตั้งกระทรวงในประเทศสหราชอาณาจักรจะต้องด าเนินการโดยตราเป็นพระราชบัญญัติ
เช่นเดียวกัน ซึ่งมักจะมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและจ านวนกระทรวงเมื่อมีการจัดตั้งรัฐบาลชุดใหม่หรือ 
รัฐบาลได้เปลี่ยนแปลงนโยบายในการบริหาร  ส่วนการจัดโครงสร้างหรือปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของ
หน่วยงานต่าง ๆ ภายในสังกัดของกระทรวงเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการเจ้ากระทรวง โดยส่วนมากจะ
สามารถด าเนินการได้โดยการตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายล าดับรองที่ออกโดยฝ่ายบริหาร และในกรณีที่
เป็นการขอจัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่จะต้องด าเนินการตามวิธีการและขั้นตอนในการขออนุมัติจัดตั้งหน่วยงาน 
ที่มีการก าหนดไว้ด้วย ซึ่งประกอบด้วยการด าเนินการ 3 ขั้นตอน คือ ชั้นการพิจารณาจัดท าข้อเสนอจัดตั้ง โดย
หน่วยวิเคราะห์นโยบายระดับกระทรวง ชั้นการวิเคราะห์ข้อเสนอ โดยหน่วยงานกลางของรัฐบาล และชั้นการ
พิจารณาอนุมัติจัดตั้ง ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาจากส านักงานคณะรัฐมนตรีและกระทรวงการคลัง 

 ส าหรับในประเทศญี่ปุ่นและประเทศฝรั่งเศสมีการจัดโครงสร้างระบบราชการในท านองเดียวกันคือ 
การจัดตั้งกระทรวงต่าง ๆ จะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาโดยตราเป็นพระราชบัญญัติหรือรัฐบัญญัติ
แล้วแต่กรณี โดยในประเทศญี่ปุ่นแต่ละกระทรวงอาจจัดตั้งคณะกรรมการหรือหน่วยงานอ่ืนที่มีนิติฐานะ 
แยกออกไปจากกระทรวงได้โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ส่วนการจัดตั้งกรมหรือหน่วยงานต่าง ๆ ในสังกัด
กระทรวงจะด าเนินการได้โดยมติคณะรัฐมนตรี และโครงสร้างภายในของแต่ละกระทรวงอาจมีความแตกต่าง
กันออกไปตามลักษณะของภารกิจและความจ าเป็นของกระทรวงนั้น ๆ ในขณะที่ประเทศฝรั่งเศสนั้น การจัด
โครงสร้างและก าหนดอ านาจหน้าที่ของกรมและหน่วยงานต่าง ๆ ในสังกัดกระทรวงเป็นอ านาจหน้าที่ของ
รัฐมนตรีว่าการเจ้ากระทรวงที่จะพิจารณาตามภารกิจและความจ าเป็น และจะด าเนินการโดยตราเป็นรัฐกฤษฎีกา   

2.5.2 สถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 

 จากการศึกษาระบบบริหารราชการในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศญี่ปุ่น 
และประเทศฝรั่งเศส พบว่าทั้งสี่ประเทศดังกล่าว “รัฐ” ล้วนมีฐานะเป็นนิติบุคคล  โดยรัฐธรรมนูญของ 
แต่ละประเทศไม่ได้มีบัญญัติใดท่ีรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐไว้อย่างชัดเจน เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรัฐอเมริกามีเฉพาะบัญญัติที่รับรองว่ารัฐสามารถเป็นคู่ความในศาลได้  
  ในขณะที่กระทรวงและกรมต่าง ๆ ที่อยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐบาลในประเทศทั้งสี่ก็ล้วนไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลตามบทบัญญัติของกฎหมายฉบับใด  เนื่องจากถือว่ากระทรวงและกรมทั้งหลายเป็น
โครงสร้างภายในซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร แต่กระทรวงและกรมสามารถเป็นคู่ความในศาลและสามารถ
ฟ้องคดีระหว่างกันได้ เช่น ในประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีแนวบรรทัดฐานค าพิพากษาของศาลสูงรับรองหลักการ
ดังกล่าว หรือในประเทศสหราชอาณาจักรเอกชนอาจฟ้องร้องรัฐมนตรีว่าการกระทรวงได้ในฐานะที่เป็นตัวแทน
ของรัฐที่รับผิดชอบการบริหารงานของกระทรวงนั้น ๆ  

 2.5.3 การบริหารจัดการส่วนราชการ   

  ในประเทศสหรัฐอเมริกาเจ้าหน้าที่ของรัฐในแต่ละกระทรวงจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีว่าการเจ้ากระทรวง โดยรัฐมนตรีว่าการของแต่ละกระทรวงมีอ านาจบริหารงานบุคคลของตน ทั้งใน
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ส่วนของการสรรหา การสอบคัดเลือก การแต่งตั้ง การโยกย้าย การก าหนดระบบจ าแนกต าแหน่งและการจ่าย
ค่าตอบแทน การประเมินผลงาน และการให้พ้นจากต าแหน่ง ส่วนการบริหารงบประมาณของแต่ละกระทรวง
และหน่วยงานในสังกัดนั้น เมื่อกระทรวงและหน่วยงานในสังกัดได้รับการจัดสรรงบประมาณแล้วจะต้อง  
ท าสัญญาเพ่ือให้มีสิทธิใช้จ่ายและบริหารงบประมาณตามรายการที่สภาคองเกรสได้พิจารณาให้ความเห็นชอบ    
  ส าหรับในประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฝรั่งเศสมีระบบบริหารงานบุคคลและ
การบริหารงบประมาณและทรัพย์สินในท านองเดียวกัน กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานในกรม 
หรือหน่วยงานต่าง ๆ ในสังกัดของกระทรวงจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐมนตรีว่าการเจ้ากระทรวง  
ทั้งในส่วนของการแต่งตั้ง โยกย้าย การประเมินผลการปฏิบัติงาน การพิจารณาความดีความชอบ และการให้
พ้นจากต าแหน่ง เช่นเดียวกับเรื่องการจัดท าและบริหารงบประมาณที่เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงโดยกรม
ไม่มีสถานะใดในทางกฎหมายที่แยกออกจากกระทรวงเจ้าสังกัด การจัดท างบประมาณจึงไม่มีการตั้ง  
ฐานงบประมาณที่กรม แต่เป็นการประมาณการและจัดท างบประมาณของกระทรวง  ส่วนการจัดท านิติกรรม
สัญญาใด ๆ ของกระทรวงนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงจะเป็นผู้มอบอ านาจให้แก่ข้าราชการประจ าเพ่ือเป็น
ผู้จัดท านิติกรรมสัญญาในนามของกระทรวง    

ตารางที่ 4 เปรียบเทียบความเป็นนิติบุคคลของราชการส่วนกลางในต่างประเทศ 

ประเทศ 

ประเด็น 
สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ญี่ปุ่น ฝรั่งเศส 

1. สถานะทาง
กฎหมายของรัฐ 

มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

2. ประเภทของ
ราชการส่วนกลาง 

Department 
(กระทรวง) 
Office (กรม) 

Department 
(กระทรวง) 
Executive 
Agency (กรม) 

Ministry 
(กระทรวง) 
Bureau (กรม) 

Ministry 
(กระทรวง) 
Direction (กรม) 

3. สถานะทาง
กฎหมายของ
กระทรวงและกรม 

ไม่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

ไม่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

ไม่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

ไม่มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล 

4. การจัดตั้งกระทรวง เป็นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายนิติบัญญัติ 

5. การจัดตั้งกรม เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหาร 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหาร 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหาร 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบริหาร 
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2.5.4 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในระบบราชการ 

 สภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในปัจจุบัน จึงท าให้การบริหารงานภาครัฐ  
ไม่อาจปฏิเสธการน านวัตกรรมและเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในระบบราชการได้ หลายประเทศจึงน าน านวัตกรรม
และเทคโนโลยีดิจิทัลมาปรับใช้ในระบบราชการเพ่ือให้การบริหารราชการและการอ านวยความสะดวก 
แก่ประชาชนในประเทศให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ จากการศึกษาแนวทางการน านวัตกรรมและเทคโนโลยี
ดิจิทัลมาใช้ในระบบราชการของต่างประเทศ โดยสามารถสรุปการน ามาใช้ในระบบราชการของแต่ละประเทศ 
ดังนี้  
  1) ประเทศสหรัฐอเมริกา น าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินทั้งในระดับ
รัฐบาลและระดับท้องถิ่น ซึ่งการบริหารราชการมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบโดยอาศัยระบบเทคโนโลยีสมัยใหม่
และนวัตกรรมในการเปลี่ยนแปลงและพัฒนาระบบการบริหารราชการของประเทศในหลายภาคส่วน  
ทั้งหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การบริหารของรัฐบาล หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอิสระ ซึ่งเป้าประสงค์
ส าคัญคือการสร้างรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพในการบริหารงานให้แก่ประชาชนอเมริกัน มีการจัดตั้งหน่วยงาน 
U.S. Digital Service ขึ้นเพ่ือเป็นศูนย์กลางในการให้บริการของภาครัฐแก่ประชาชน ภาคเอกชน  
และหน่วยงานของรัฐด้วยกัน  ทั้งนี้ เป้าหมายส าคัญที่เน้นย้ าให้มีการด าเนินงานของ U.S. Digital Service คือ 
การใช้ AI เพ่ือตอบสนอง สนับสนุน และการพัฒนาภารกิจของหน่วยงานของทั้งภาครัฐและเอกชน ซึ่งรวมถึง
ความรับผิดชอบและการมีจริยธรรมในการใช้ระบบ AI การน าแพลตฟอร์มในรูปแบบของคลาวด์มาใช้ในระบบ
การบริหารงานราชการ และการจัดการระบบความปลอดภัยของแพลตฟอร์มดังกล่าว รวมทั้ง  การเพ่ิม
พันธมิตรจากภาคเอกชน และประชาชนในการด าเนินงานของภาครัฐ การพัฒนาทักษะขององค์กรภาครัฐและ
การพัฒนาทางเทคโนโลยีเพ่ือตอบสนองความต้องการและการให้บริการแก่ประชาชน การให้ความเท่าเทียมกัน
ในการให้บริการทางด้านสุขภาพและการบริการตามหลักสิทธิมนุษยชน รวมถึงการรักษาข้อมูลส่วนบุคคลของ
ประชาชนและหน่วยงานที่รับบริการจากภาครัฐ และวิธีการที่ภาครัฐจะสามารถสนับสนุนการด าเนินงานของ
หน่วยงานต่าง ๆ ให้สามารถบรรลุเป้าหมายสูงสุดของหน่วยงานนั้น ๆ ได้ 
 2) ประเทศสหราชอาณาจักร การบริหารงานของรัฐบาลสหราชอาณาจักรได้ให้ความส าคัญกับ
แนวคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนผ่าน (Transform) หน่วยงานของภาครัฐ โดยได้มีการจัดท าเป็น “ยุทธศาสตร์การ
เปลี่ยนแปลงของรัฐบาล (Government Transformation Strategy)” ภายใต้ยุทธศาสตร์ดังกล่าวได้มีการ
ก าหนดวิสัยทัศน์ให้มีการปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนโดยมุ่งเพ่ิมอ านาจให้กับประชาชนและ
ท าให้หน่วยงานของภาครัฐสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ดียิ่งขึ้น โดยรัฐบาลซึ่งรวมถึง
หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐบาลจะมุ่งหมายให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่การเป็นรัฐบาลดิจิทัลที่จะช่วยให้ 
ประชาชน ธุรกิจเอกชน และภาคส่วนต่าง ๆ สามารถมีปฏิสัมพันธ์ และความเชื่อมโยงเข้ากับภาครัฐได้มากขึ้น 
รัฐบาลสามารถจัดการกับปัญหาและดูแลความเป็นอยู่ของประชาชนได้มากยิ่งขึ้น ผ่านการให้บริการสาธารณะ
ในช่องทางใหม่ ๆ และการให้ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องและแม่นย า รัฐบาลสามารถประหยัดทรัพยากรในการ
ให้บริการทั้งในรูปของเงินงบประมาณและระยะเวลา และช่วยให้ประชาชนเกิดความไว้วางใจในรัฐบาลมากขึ้น 
โดยการพัฒนาระบบดิจิทัลให้มีระบบการจัดเก็บข้อมูลส่วนบุคคลให้ เป็นความลับ และถูกน ามาใช้ 
อย่างเหมาะสมตามความจ าเป็น รวมถึงการสร้างระบบการป้องกันทางไซเบอร์ที่มีความมั่นคงปลอดภัย เพ่ือ
เป็นการขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง รัฐบาลจึงได้มีการจัดตั้งหน่วยงานบริการรัฐบาลดิจิทัล (Government Digital 
Service) ขึ้นเป็นหน่วยงานในสังกัดส านักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนงาน   
ด้านดิจิทัลของรัฐบาล โดยการออกคู่มือ มาตรฐาน ข้อก าหนดต่าง ๆ ในการให้บริการประชาชนด้วยระบบ
ดิจิทัล รวมไปถึงการสรรหา คัดเลือก พัฒนา และสนับสนุนแพลตฟอร์ม เทคโนโลยีหรือเครื่องมือที่น ามาใช้ใน
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การบริหารงานและบริการประชาชน และสนับสนุนส่งเสริมให้หน่วยงานในภาครัฐน าเทคโนโลยีดิจิทัลเข้ามาใช้
งานให้เพ่ิมมากข้ึน 

3) ประเทศญี่ปุ่น รัฐบาลญี่ปุ่นมีนโยบายในการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการบริหารงานและ
บริการประชาชน ตั้งแต่ปี 1994 จนกระทั่งในปี 2017 ได้มีการประกาศนโยบายส่งเสริมรัฐบาลดิจิทัล 
(Government Digital Promotion Policy) ขึ้น  โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือปฏิรูปการจัดบริการสาธารณะซึ่งมี
เป้าหมายที่ส าคัญ คือ สามารถลดต้นทุนการให้บริการลง ในขณะเดียวกันก็สร้างมูลค่าเพ่ิมให้การบริการ 
ประชาชนโดยการให้บริการประชาชนต้องเป็นระบบดิจิทัล 100% ตั้งแต่เริ่มต้นกระบวนการ จนสิ้นสุด 
การให้บริการ และยกเลิกการขอเอกสารที่ทางราชการเป็นผู้ออกให้จากประชาชน การให้บริการข้อมูลข่าวสาร
แก่ประชาชน เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส และการให้บริการที่มีผู้รับบริการเป็นศูนย์กลาง ปรับกระบวนการให้บริการ 
ที่เรียกว่า business process re-engineering หรือ BPR โดยน าหลัก Design Thinking 12 ประการ  
ในการออกแบบการให้บริการ มีการออกข้อก าหนดที่เป็นมาตรฐานส าหรับการจัดท าข้อมูลต่าง ๆ เพ่ือให้
หน่วยงานรัฐสามารถแลกเปลี่ยน และเชื่อมโยงข้อมูลกันได้เพ่ือให้เป็นข้อมูลชุดเดียวในการให้บริการประชาชน 
ไม่จ าเป็นต้องกรอกข้อมูลซ้ า ๆ เป็นต้น 

4) ประเทศฝรั่งเศส พัฒนาการปฏิบัติราชการและการให้บริการแก่ประชาชนและเอกชนโดยการน า
นวัตกรรมและเทคโนโลยีมาปรับใช้ในระบบราชการของประเทศฝรั่งเศสได้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนเมื่อได้มี        
การจัดตั้ง “กระทรวงปฏิรูปและบริการสาธารณะ (Ministère de la Transformation et de la Fonction 
publiques) ขึ้นเมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2017 รวมทั้งได้มีการประกาศใช้แผนปฏิบัติการ “Action Publique 
2022” ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือปฏิรูประบบราชการและการให้บริการสาธารณะให้สามารถตอบสนองต่อความ
เปลี่ยนแปลงของสภาพสังคมและความต้องการของประชาชน โดยการน าเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ ( AI)  
มาปรับใช้ในการบริหารงานภาครัฐและการบริหารจัดการฐานข้อมูลขนาดใหญ ่เพ่ือให้การท างานของเจ้าหน้าที่
ของรัฐและการให้บริการสาธารณะด้านต่าง ๆ แก่ประชาชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประหยัด และครอบคลุม
ทั่วถึง โดยแผนปฏิบัติการดังกล่าวมีเป้าหมาย คือ เพ่ือให้หลักประกันในการได้รับบริการสาธารณะที่ดีขึ้นแก่
ประชาชน โดยมีการปรับปรุงคุณภาพและปรับเปลี่ยนแนวคิดในการปฏิบัติงานของภาครัฐ จากการควบคุม
ตรวจสอบ เปลี่ยนแปลงเป็นการให้ความไว้วางใจต่อประชาชน ด้วยการลดขั้นตอนและความยุ่งยากซับซ้อนใน
การขอรับหรือเข้าถึงบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ โดยน าระบบดิจิทัลและการสร้างแพลตฟอร์มต่าง ๆ มาปรับใช้
เพ่ือปรับปรุงวิธีการท างานและสภาพแวดล้อมในท างานของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ทันสมัยโดยท าระบบดิจิทัล 
มาใช้ และให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีส่วนร่วมมากขึ้นในการด าเนินการพิจารณาตามขั้นตอน เช่น การเข้าถึงข้อมูล 
การตรวจสอบข้อมูล และการติดตาม และส าหรับผู้เสียภาษี เพ่ือลดค่าใช้จ่ายของภาครัฐในการบริหารระบบ
ราชการและจัดท าบริการสาธารณะอันจะเป็นการลดภาระภาษีของผู้เสียภาษีในท้ายที่สุด โดยมีเป้าหมายที่จะ
ลดการใช้จ่ายงบประมาณลงให้ได้ -3 จุดของผลิตภัณฑ์มวลรวม (GDP) ภายในปี ค.ศ. 2022 นอกจากนี้ 
ประเทศฝรั่งได้ริเริ่มและผลักดันให้หน่วยงานต่าง ๆ ต้องด าเนินการจัดให้มีประมวลกฎหมาย (la codification à 
droit constant) ที่รวบรวมกฎหมายในเรื่องเดียวกันไว้ด้วยกัน และจัดท าฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ของกฎหมาย
และกฎหมายล าดับรองที่เกี่ยวข้องทั้งหมดมาไว้ในที่เดียวกัน เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนให้
สามารถรับทราบข้อมูลและเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยง่าย ประหยัด และเป็นปัจจุบัน รวมทั้ง
สามารถรู้และเข้าใจเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ของตนตามบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อที่จะด าเนินการตามขั้นตอน
และวิธีการตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง 

จากการศึกษาทบทวนถึงรูปแบบการจัดโครงสร้างหน่วยงานราชการในต่างประเทศที่เป็นกรณีศึกษา 
รวมถึงการส ารวจสถานภาพของการจัดโครงสร้างหน่วยงานราชการของประเทศไทย ท าให้เห็นว่าในการจัด
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โครงสร้างของหน่วยงานราชการของไทยอาจน าเอาแนวคิดในการจัดการหน่วยงานราชการสมัยใหม่หรือที่อาจ
เรียกว่านวัตกรรมทางการบริหารในกรณีศึกษาของต่างประเทศมาปรับใช้ได้ในลักษณะต่าง ๆ สรุปได้ดังนี้   

   2.5.4.1 หน่วยงานราชการสมัยใหม่ควรต้องมีการทวนบทบาทภารกิจของหน่วยงาน 
อย่างสม่ าเสมอ 

   สืบเนื่องจากโลกในยุคปัจจุบันมีความเปลี่ยนแปลงในด้านต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว ทั้งในด้านของ
สภาวะแวดล้อมทางธรรมชาติ สังคม เศรษฐกิจ รวมถึงการเมือง ดังนั้นหน่วยงานราชการจ าเป็นต้องมี  
การทบทวนถึงบทบาทภารกิจของตนเองอย่างสม่ าเสมอว่า หน่วยงานของตนยังสามารถท าหน้าที่ในการ
ให้บริการประชาชน หรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันเองได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพหรือไม่ กรณี
ตัวอย่างจากหน่วยงานราชการในสหราชอาณาจักรเป็นตัวอย่างที่ค่อนข้างชัดเจน ที่สะท้อนให้เห็นถึงการที่
หน่วยงานจะมีกระบวนการพิจารณาถึงความเหมาะสมของหน่วยงานอยู่เป็นระยะ โดยควรทบทวนบทบาท
ภารกิจของหน่วยงาน และเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงโครงสร้างหรือบทบาทของหน่วยงานให้เหมาะสมกับ
บริบทแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือให้หน่วยงานสามารถให้บริการแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ แม้ว่า
การปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานระดับกรมในปัจจุบันอาจกระท าได้ไม่ง่ายนัก อย่างน้อยก็ควรท าให้หน่วยงาน
ระดับกรมสามารถปรับปรุงโครงสร้างภายในของตนได้ง่ายและคล่องตัวมากขึ้น   

    2.5.4.2 การปรับตัวของหน่วยงานราชการต้องเน้นการประสานการท างานในแนวระนาบ 
มากยิ่งข้ึน โดยให้หน่วยงานที่มีภารกิจเชื่อมโยงกันท างานร่วมกัน  

   ลักษณะหรือธรรมชาติของหน่วยงานราชการจะเป็นการใช้อ านาจบังคับบัญชาในรูปแบบ 
การสั่งการจากบนลงล่าง (top down) การบริหารราชการต่าง ๆ จะเป็นในลักษณะการสั่งการแทบทั้งสิ้น  
แม้จะมีการแบ่งอ านาจเพื่อลดทอนข้อบกพร่องอันเกิดจากการการบริหารราชการเช่นนี้ แต่ก็ยังคงเป็นอุปสรรค
ต่อการบริหารงานภาครัฐ ในปัจจุบันเริ่มมีแนวคิดที่จะปรับการท างานของหน่วยงานราชการให้เกิดขึ้นในแนว
ระนาบมากยิ่งขึ้น เพ่ือให้การบริหารราชการและการจัดท าบริการสาธารณะเป็นไปอย่างทั่วถึงโดยไม่เกิด 
ความแตกกต่างกันไปตามดุลพินิจ โดยนวัตกรรมและเทคโนโลยีที่เกิดขึ้นและพัฒนาเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอนั้น 
จะเข้ามามีบทบาทส าคัญในการบริหารงานภาครัฐโดยเน้นการท างานในลักษณะการประสานงานในแนว
ระนาบมากยิ่งขึ้น โดยให้หน่วยงานราชการที่มีภารกิจเชื่อมโยงกันท างานร่วมกัน โดยเริ่มจากการใช้ทรัพยากร
ในการท างานร่วมกัน (co-working space) และพัฒนาเป็นการเชื่อมโยงฐานข้อมูลภาครัฐขนาดใหญ่ (big 
data) ร่วมกัน และน าไปสู่การใช้เทคโนโลยีที่เป็นแพลตฟอร์ม (plat form) เดียวกัน ซึ่งจะท าให้บูรณาการ 
การท างานร่วมกันของแต่ละหน่วยงานราชการได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

    2.5.4.3 การท าให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและกฎหมายของรัฐได้สะดวกและรวดเร็ว
ขึ้น 

   รัฐต้องจัดเก็บข้อมูลและการสร้างฐานข้อมูลขนาดใหญ่ (big data) เพ่ือใช้ประโยชน์ในการ
บริหารงานภาครัฐและสนับสนุนการให้บริการแก่ประชาชนซึ่งนับเป็นเรื่องที่มีความส าคัญ คณะที่ปรึกษา 
จึงเสนอว่า หน่วยงานภาครัฐจ าเป็นต้องมีการจัดเก็บและพัฒนาฐานข้อมูลขนาดใหญ่ส าหรับการใช้ประโยชน์
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ร่วมกัน เพ่ือให้ข้อมูลเหล่านั้นมีความเป็นเอกภาพและสามารถน ามาใช้ประกอบการตัดสินใจได้อย่างแม่นย า
มากยิ่งขึ้น การจัดเก็บและพัฒนาฐานข้อมูลร่วมกันยังจะมีส่วนช่วยลดต้นทุนในการจัดเก็บและพัฒนา
ฐานข้อมูลนั้น ๆ ได้อีกด้วย นอกจากนี้ การจัดท าฐานข้อมูลดังกล่าวจะเป็นสิ่งสะท้อนการท างานของภาครัฐ 
และสร้างความโปร่งใสในการปฏิบัติราชการ ขณะเดียวกันยังเป็นคุ้มครองประชาชนจากการปฏิบัติหน้าที่ของ
หน่วยงานราชการและหน่วยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ และในบางประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส มีการท าประมวล
กฎหมายเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกฎหมายได้สะดวก โดยรวมกฎหมายในทุกระดับมาไว้เพ่ือให้ง่ายต่อ
การเข้าถึง การค้นหา และการท าความเข้าใจ เนื่องจากกฎหมายและกฎทั้งหลายนั้นอยู่ภายใต้การครอบครอง
ของรัฐประชาชนโดยทั่วไปจึงยากที่จะเข้าถึง การด าเนินการดังกล่าวจึงการท าให้ประชาชนเข้าถึงข้อมู ล
ข่าวสารและกฎหมายของรัฐได้สะดวกและรวดเร็วขึ้น ทั้งยังได้มีการเพ่ิมช่องทางอิเล็กทรอนิกส์เพ่ือให้บริการ
แก่ประชาชนส าหรับการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและกฎหมายของรัฐดังกล่าวด้วย  

   2.5.4.4 การน าเทคโนโลยีที่เหมาะสมภายใต้แพลตฟอร์มเดียวกันมาใช้ในการให้บริการ 
แก่ประชาชน  

    การน าเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ และให้บริการแก่ประชาชนนับเป็น 
อีกแนวโน้มหนึ่งที่เราจะเห็นได้จากทุกประเทศที่เป็นกรณีศึกษา ทั้งนี้ สิ่งที่ส าคัญที่ต้องตระหนักก็คือ การน า
เทคโนโลยีเหล่านั้นมาใช้ควรต้องมีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศและบริการสาธารณะแต่ละประเทศ 
โดยจ าเป็นต้องมีการพิจารณาถึงความสามารถและโอกาสในการเข้าถึงของประชาชนต่อเทคโนโลยีที่น ามาใช้ 
ความสะดวกรวดเร็วในการใช้งาน และที่ส าคัญคือเทคโนโลยีที่น ามาใช้ควรอยู่ภายใต้แพลตฟอร์มเดียวกัน 
เพ่ือลดความสับสนและเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนมากจนเกินไป ทั้งนี้ ในสถานการณ์การแพร่ระบาดของ
เชื้อไวรัสโควิดในหลายประเทศทั่วโลก ภาครัฐได้น าเอาเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในหลายมิติ ทั้งการควบคุม 
การแพร่ระบาด รวมถึงการช่วยเหลือประชาชนและผู้ประกอบการที่ได้รับความเดือดร้อนด้านเศรษฐกิจ  
ซึ่งรัฐบาลควรต้องมีการประเมินถึงผลของการน าเอาเทคโนโลยีเหล่านั้นมาใช้ เพ่ือประโยชน์ในการเลือกใช้
เทคโนโลยีในอนาคตใหม้ีความเหมาะสมและสะดวกกับประชาชนมากยิ่งขึ้น 

   2.5.4.5 การน าเทคโนโลยีมาใช้เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการของภาครัฐหรือ
สื่อสารกับภาครัฐได้อย่างสะดวกรวดเร็ว 
    ภายใต้กรอบแนวคิดที่การท างานของหน่วยงานราชการจ าเป็นต้องลดการท างานในแนวดิ่ง
และความเป็นไซโล (silo) โดยมุ่งเน้นการท างานร่วมกันมากขึ้นนั้น ในการน าเอาเทคโนโลยีมาใช้ส าหรับ
ประชาชนก็เช่นกัน โดยที่ภาคราชการควรมุ่งท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการต่าง ๆ ของภาครัฐได้ง่าย
ที่สุดและหากเป็นไปได้ควรผ่านช่องทางเดียว  โดยอาจมุ่งพัฒนาให้เกิดแอปพลิเคชั่นในการขอรับบริการจากรัฐ
แบบเบ็ดเสร็จในแอปพลิเคชั่นเดียว ซึ่งการด าเนินการในลักษณะนี้เริ่มด าเนินการมาระยะหนึ่งแล้ว 
ในหลายประเทศ โดยภาครัฐควรตั้งเป้าหมายให้ประชาชนสามารถที่จะท ารายการในด้านต่าง ๆ อ าทิ  
งานทะเบียนราษฎร ภาษีอากร สิทธิบัตรสวัสดิการของรัฐ บัตรทอง หรือประกันสังคม การนัดหมายเวลา 
เพ่ือติดต่อราชการ ฯลฯ โดยผ่านทางช่องทางแอปพลิเคชั่นเดียว  ซึ่งหากท าได้ประชาชนจะได้รับความสะดวก
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เป็นอย่างมาก และท าให้ระบบราชการไทยสามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพแล ะตอบสนอง 
ต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
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บทที่ 3 
วิวัฒนาการการจัดระบบราชการที่เป็นนิติบุคคลในประเทศไทย 

 
 ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีแนวความคิดเกี่ยวกับความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการแตกต่างจาก
ประเทศอ่ืน ๆ กล่าวคือ ในประเทศอ่ืนนั้นจะถือว่า “รัฐ” เท่านั้นที่เป็นนิติบุคคล ส่วนองค์กรของรัฐหรือส่วน
ราชการทั้งหลายภายในรัฐนั้นเป็นเพียงองค์ประกอบของรัฐเท่านั้น จึงไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่ในกรณีของ
ประเทศไทยกลับเป็นในทางตรงกันข้าม กล่าวคือ ส่วนราชการทั้งหลาย กระทรวง ทบวง กรม ล้วนมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล ส่วนรัฐกลับมิใช่นิติบุคคล โดยแนวความคิดดังกล่าวมีความเป็นมาและวิวัฒนาการดังต่อไปนี้ 
 

3.1 การเกิดขึ้นของระบบราชการที่เป็นนิติบุคคล 

 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กระทรวง ทบวง กรม ในระบบราชการไทยมีมาช้านาน โดยจะพบว่า 
“กรม” เป็นค าที่มีการใช้มาก่อนค าว่า “กระทรวง” และ “ทบวง” โดยค าว่า “กรม” นั้น ได้มีการใช้มาตั้งแต่
สมัยอยุธยา78 อย่างไรก็ตาม ค าว่ากรมที่ใช้อยู่ในสมัยนั้นมิได้มีความหมายเหมือนกับค าที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน 
เพราะในสมัยนั้นกรมมิได้หมายถึงการจัดองค์กรโดยแบ่งงานให้เป็นไปตามกลุ่มตามลักษณะงานแต่ประการใด 
แต่เป็นการยึดหรืออิงกับตัวบุคคลเป็นหลัก จนกระทั่งในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ที่ได้ทรงปฏิรูประบบราชการด้วยการจัดแบ่งอ านาจหน้าที่ของกรมที่ส าคัญเสียใหม่ และจัดตั้งกรมใหม่เพ่ิมขึ้น
อีก 6 กรม และได้กลายมาเป็นกระทรวงในที่สุด อย่างไรก็ตาม กระทรวง ทบวง หรือกรมในระบบราชการไทย
ในสมัยนั้นมิได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่อย่างใด โดยการเกิดขึ้นของระบบราชการ อันได้แก่ กระทรวง ทบวง 
กรมที่เป็นนิติบุคคลเกิดขึ้นเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2466 จากการก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ให้กระทรวง ทบวง กรมเป็นนิติบุคคล รวมทั้งเหตุผลจากค าพิพากษาของศาลฎีกา อันสามารถ
พิจารณาได้ดังต่อไปนี้ 

 3.1.1 การจัดตั้งกระทรวง ทบวง และกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้นเป็นครั้งแรกตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในปี พ.ศ. 2468 79 

ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น พระมหากษัตริย์เป็นผู้ถืออ านาจ
อธิปไตยแต่เพียงผู้เดียว พระองค์ทรงเป็นผู้บริหารและด าเนินการปกครองประเทศ เป็นผู้ออกกฎหมายและ
พิพากษาคดีต่าง ๆ แม้จะมีกระทรวง ทบวง และกรมเกิดขึ้น โดยมีเสนาบดีและข้าราชการประจ ากระทรวง 
ทบวง และกรมก็ตาม แต่ เสนาบดีหรือข้าราชการต่าง  ๆ ดังกล่าวข้างต้นต่างก็ เป็นข้าราชการของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทั้งสิ้น การกระท าทุกอย่างของบุคคลดังกล่าวต่างก็เป็นการกระท าแทน

                                                           
78 นริศ ช านาญชานันท์, “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปัญหา-อุปสรรคที่มีผลต่อการบริหาร

ราชการแผ่นดินในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง,2537), น. 5. 
79 อ้างแล้ว. เชิงอรรถท่ี 3, น. 23-33. 
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พระมหากษัตริย์และในนามของพระมหากษัตริย์ ดังนั้นหลักที่ว่า “The King can do no wrong” ที่ใช้กับ
องค์พระมหากษัตริย์จึงน ามาปรับใช้กับข้าราชการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวด้วย เอกชนจึงไม่สามารถ
ฟ้องร้องพระมหากษัตริย์และข้าราชการของพระองค์ได้ เพราะเป็นธรรมดาอยู่เองที่ผู้พิพากษาซึ่งเป็น
ข้าราชการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวจะไม่ท าการพิพากษาข้าราชการในกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
ซึ่งเป็นข้าราชการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม หากพระมหากษัตริย์จะสละ
พระราชอ านาจในการที่จะไม่ถูกฟ้องร้องดังกล่าว ด้วยการยินยอมให้เอกชนฟ้องข้าราชการของพระองค์ก็ทรง
สามารถกระท าได้ ดังจะเห็นได้จากบทบัญญัติมาตรา 28 กฎหมายตราสามดวงลักษณะอาชญาหลวงที่บัญญัติ
ว่า “มีผู้มาฟ้องหาข้าทูลละอองธุลีพระบาทด้วยคดีประการใดใด ให้เอาคดีเนื้อความนั้นขึ้นบังคมทูลพระกรุณา
ให้ทราบก่อน ถ้าทรงพระกรุณาส่งให้พิจารณาจึงพิจารณาได้ ถ้าผู้ใดเอาไปพิจารณาไถ่ถามตีโบยจ า จองโดย  
พละการเอง ท่านว่าผู้นั้นละเมิดพระราชอาญาท่าน ท่านให้ลงโทษ 6 สถาน”  

แม้เอกชนจะฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม ได้ก็ตาม แต่กระทรวง ทบวง กรมจะเข้ามาเป็นจ าเลย
หรือไม่ก็ได้ เช่น ค าพิพากษาฎีกาท่ี 153/2443 ระหว่าง ซี รามา นาเคน โจทก์ กระทรวงโยธาธิการ จ าเลย นั้น
กระทรวงโยธาธิการยอมเข้ามาเป็นจ าเลยสู้กับโจทก์ ในขณะที่ค าพิพากษาฎีกาที่ 520/2446 ระหว่าง เอกชน 
โจทก์ และกรมทหารเรือ จ าเลย นั้น กรมทหารเรือซึ่งเป็นส่วนราชการไม่ยอมเข้ามาเป็นจ า เลยท าให้ศาล
พิจารณาคดีต่อไปไม่ได้ ต้องสั่งยกฟ้องโจทก์ไป ดังนั้น จะเห็นว่าในช่วงดังกล่าวถ้ามีการฟ้องกระทรวง ทบวง 
กรมเป็นจ าเลย ศาลจะต้องมีหนังสือสอบถามไปยังกระทรวง ทบวง กรมที่ถูกฟ้องเสียก่อนว่ายินดีจะเข้ามาเป็น
จ าเลยหรือไม่ ถ้าไม่เต็มใจเข้ามาเป็นจ าเลยศาลก็จะยกฟ้อง แต่ถ้าเต็มใจเข้ามาเป็นจ าเลยศาลก็จะพิจารณาคดี
ต่อไป โดยศาลจะส่งหมายไปให้กรมอัยการเข้ามาว่าต่างแทนกระทรวง ทบวง กรม ต่าง  ๆ ทั้งนี้เป็นไปตามกฎ
เสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ที่ก าหนดว่า “ถ้าเป็นการฟ้องกระทรวง ฤาเสนาบดี ฤาอธิบดี เจ้ากรมใด   
กรมหนึ่งในข้อหาเกี่ยวกับหน้าที่ราชการแล้ว ให้ศาลส่งหมายไปยังกรมอัยการ กรมอัยการจะได้จัดว่าความ
แทนกระทรวงต่าง ๆ” 

ต่อมาได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความอาญาเมื่อวันที่ 29 เมษายน 2445 โดย
ห้ามมิให้ศาลรับฟ้องกรณีที่ราษฎรฟ้องข้าราชการเป็นจ าเลยในคดีอาญาที่เกี่ยวกับหน้าที่ราชการ เว้นแต่โจทก์
จะได้น าพยานมาสืบพอเห็นว่าจ าเลยทุจริต โดยมาตรา 2 ของพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญาบัญญัติว่า “ห้ามมิให้ศาลรับฟ้องราษฎรเรียกข้าราชการเป็นจ าเลยในความอาญา มีข้อหา
เกี่ยวกับหน้าที่ราชการ เว้นไว้แต่โจทก์จะได้น าพยานมาสืบบ้างแล้วพอเห็นว่าจ าเลยพิรุษ จึงค่อยให้ออกหมาย
ไปถึงจ าเลยผู้นั้นและถึงผู้บังคับเจ้าพนักงานผู้นั้นให้ทราบไว้อีกฉบับหนึ่งและหมายที่ออกนั้นให้เป็นหมายเรียก
ก่อน เมื่อเรียกไม่มาจึงค่อยให้ออกหมายจับ”80 ในครั้งกระนั้นข้าราชการแบ่งออกเป็นสองประเภทด้วยกันคือ 
ข้าราชการชั้นประทวนและข้าราชการชั้นสัญญาบัตร ข้าราชการชั้นประทวนนั้นอาจถูกฟ้องร้องคดีอาญาได้เลย 
ถ้ามีพยานหลักฐานแน่นหนาพอสมควรไม่จ าต้องขอพระบรมราชานุญาตก่อน ส่วนคดีแพ่งก็เช่นเดียวกัน เมื่อมี
การฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายจากข้าราชการชั้นประทวนแล้ว ศาลสามารถด าเนินการพิจารณาคดีไปได้อย่างคน

                                                           
80 ประกาศฟ้องข้าทูลละอองธุลีพระบาทในสมัยรัชกาลที่ 5 อ้างถึงใน ผไทชิต เอกจริยกร, “เอกสิทธิและความคุ้มกัน

ของฝ่ายปกครองในประเทศไทย”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2522), น. 91. 
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ธรรมดา แต่ถ้าเป็นข้าราชการชั้นสัญญาบัตรแล้วจะปฏิบัติเช่นเดียวกับข้าราชการชั้นประทวนไม่ได้ กล่าวคือ 
ถ้าจะฟ้องข้าราชการชั้นสัญญาบัตรเป็นคดีอาญาก็ต้องขอพระบรมราชานุญาตเช่นกัน 

เก้าปีต่อมาคือในปี  พ.ศ.  2454 ได้มีการตรากฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่  60 ลงวันที่                
28 พฤษภาคม พ.ศ. 2454 ซึ่งมีผลเป็นการยกเลิกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ความว่า “กฎที่ 60 ว่า
ด้วยการที่ศาลจะมีหมายถึงกรมและกระทรวงต่าง ๆ ในการที่ศาลจะมีหมายถึงเจ้าพนักงานกรมอ่ืนให้ท าการ
อย่างใดนั้น ขอให้ระวังบ้างต่อการใดจ าเป็นที่เขาต้องท าตามกฎหมาย จึงควรมีหมายสั่งไป ถ้าการสั่งใดไม่มี
กฎหมายบังคับว่าเขาต้องท าตามค าสั่งของศาล ศาลไม่ควรมีหมายไป เพราะต่างกระทรวงที่มีอ านาจเท่า ๆ กัน 
ศาลจะบังคับเขาไม่ได้ ศาลควรจะแจ้งความไปตามทางราชการ ถ้าศาลรังเกียจการที่จะแจ้งความเช่นนั้นด้วย 
บางที่จะเป็นเหตุให้ต้องเขียนหนังสือโต้ตอบกันยืดยาวไป แล้วจะบอกมายังกระทรวงยุติธรรมให้ช่วยจัดการให้ก็
ได้” กฎเสนาบดีฉบับนี้ยืนยันถึงสิทธิของกระทรวง ทบวง กรม ไว้อย่างชัดเจนว่า เมื่อถูกฟ้องจะเข้ามาเป็น
จ าเลยหรือไม่ก็ได้ แต่ต่อมาในปี พ.ศ. 2456 ได้มีประกาศเรื่องข้าราชการชั้นสัญญาบัตรต้องหาในเรื่องคดีแพ่ง
ถึงที่สุดให้ยึดทรัพย์ ให้ศาลสั่งยึดทรัพย์ข้าราชการนั้นเหมือนอย่างชั้นสามัญได้เลย แต่ต้องรายงานกระทรวง
ยุติธรรมเพ่ือน าความกราบบังคมทูลพระกรุณา นอกจากนี้ แม้กระทรวง ทบวง กรม จะไม่ยอมเข้ามาเป็น
จ าเลยซึ่งศาลจะต้องยกฟ้องนั้น เอกชนผู้เป็นโจทก์ก็ยังมีทางแก้ไขเยียวยา โดยเอกชนสามารถที่จะทูลเกล้าฯ 
ถวายฎีกาต่อพระมหากษัตริย์ให้ทรงรับสั่งฟ้องคดีไว้พิจารณาได้ ดังที่พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ร.ศ. 127 
มาตรา 5 บัญญัติว่า “คดีท้ังปวงที่ราษฎรจะทูลเกล้าฯ ถวายฎีกา คือ ในการกล่าวโทษหรือคัดค้านค าพิพากษา
ศาลอุทธรณ์อย่างหนึ่ง หรือกล่าวโทษเสนาบดีเจ้ากระทรวงทั้งปวงในข้อที่เกี่ยวด้วยหน้าที่ราชการซึ่งห้ามมิให้
ฟ้องร้องยังโรงศาลได้อย่างหนึ่ง ก็ให้ทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาในข้อความร้องทุกข์นั้น” 

การเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2456 เมื่อมีประกาศพระบรมราชโองการยกเลิกเอกสิทธิ์
ของข้าราชการชั้นสัญญาบัตรในคดีอาญา อันเป็นผลให้ข้าราชการชั้นสัญญาบัตรถูกฟ้องและถูกพิจารณา
พิพากษาคดีได้เลยโดยไม่ต้องขอพระบรมราชานุญาตดังแต่ก่อน และต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 1 และบรรพ 2 ในปี พ.ศ. 2468 ได้มีบทบัญญัติก าหนดให้กระทรวง ทบวง 
และกรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลในมาตรา 72 ซึ่งบัญญัติว่า “จ าพวกที่กล่าวต่อไปนี้ ย่อมเป็นนิติบุคคล คือ (1) 
ทบวงการเมือง.......” โดยมาตรา 73 ได้ขยายความว่า ทบวงการเมืองในที่นี้ หมายถึง “กระทรวงและกรมใน
รัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องถิ่นและประชาบาลทั้งหลาย ” 

การที่มีการบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลเป็นครั้งแรกนี้ มีเหตุผลที่ส าคัญอยู่
สามประการได้แก่81 

ประการแรก เนื่องจากความต้องการแก้ไขปัญหาการฟ้องคดีของประชาชนนั่นเอง เพราะการกระท า
ต่าง ๆ ของเสนาบดีและข้าราชการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอาจส่งผลกระทบและก่อความเสียหายต่อ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนได้ เอกชนจึงควรจะฟ้องเสนาบดีหรือข้าราชการให้รับผิดชอบได้โดยไม่
กระทบกระเทือนต่อองค์พระมหากษัตริย์ 

                                                           
81 นริศ ช านาญชานันท์, อ้างแล้ว. เชิงอรรถท่ี 1, น. 76 - 100. 
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ประการที่สอง การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจากเราปฏิรูป
ระบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ และมีความเข้าใจผิดว่ากระทรวง ทบวง กรม ในประเทศ
อังกฤษก็มีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกันทั้ง ๆ ที่หาเป็นเช่นนั้นไม่ 

ประการที่สาม ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารด้วยการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม           
ขึ้น ภายใต้การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การจัดตั้งดังกล่าวท า ให้กระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ  
ตกเป็นสิทธิขาดแก่เสนาบดีนั้น ๆ จึงท าให้กระทรวง ทบวง กรม มีลักษณะแยกขาดจากกันค่อนข้างเด็ดขาดไม่
มีการเชื่อมโยงประสานงานระหว่างกระทรวง การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ดังกล่าว
ได้ผลักดันให้แต่ละกระทรวงมุ่งที่จะสร้างความยิ่งใหญ่ให้กับหน่วยงานของตน ซึ่งก็สามารถท า ได้ด้วยการให้
ฐานะนิติบุคคลแก่หน่วยงานของตน เพ่ือที่หน่วยงานของตนจะได้มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายอย่างสมบูรณ์
แบบแยกออกจากหน่วยงานอื่น 

หลังจากการก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ปรากฏกฎหมายอีกหลายฉบับต่อมาที่บัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลควบคู่ไปกับ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2515 
และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 อย่างไรก็ตามใน ปี พ.ศ. 2535 ได้มีการ
ปรับปรุงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ใหม่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ยกเลิกบทบัญญัติที่ให้
กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลเสีย ซึ่งสันนิษฐานว่าผู้ร่ างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ประสงค์ที่จะให้มีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน กระทรวง 
ทบวง กรม ซึ่งเป็นนิติบุคคลมหาชนจึงไม่ควรบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมาย
เอกชน นอกจากนี้ การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ก็มิได้กระทบต่อความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แต่ประการใด เนื่องจากได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินในปี พ.ศ. 2534 โดยได้รับรองสถานะความเป็น     
นิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไว้ในมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว82 

 3.1.2 การมีฐานะเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ตามค าพิพากษาของศาลฎีกา 

ในปี พ.ศ. 2490 ศาลฎีกาได้มีค าพิพากษาที่ 724/2490 พระยาปรีดานฤเบศร ์โจทก ์ได้ยื่นฟ้องรัฐบาล
ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว โดยอธิบดีกรมอัยการและพนักงานอัยการประจ ากรมอัยการเป็นผู้ด าเนินคดี

                                                           
82 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  มาตรา 7  “ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
  (1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
  (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
  (3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
  (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง 
  ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
  ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 
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แทนจ าเลยว่า การที่รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ประกาศสงครามกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกา 
และต่อมาเครื่องบินของอังกฤษและอเมริกาได้มาทิ้งระเบิดตกถูกเคหะสถานบ้านเรือนของโจทก์ ทั้งเครื่องใช้
ต่าง ๆ ได้รับความเสียหายเป็นเงินไม่น้อยกว่า 500,000 บาท การกระท าของรัฐบาลดังกล่าวข้างต้นเป็นเหตุที่
ก่อขึ้นโดยตรงและโดยใกล้ชิดให้อังกฤษและอเมริกาเข้ามาท าลายทรัพย์สมบัติของโจทก์โดยไม่ชอบ การกระท า
ของรัฐบาลเช่นนี้จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อโจทก ์

ศาลแพ่งไม่รับฟ้องโดยให้เหตุผลว่า “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 1 (11) 
คู่ความต้องเป็นบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 73 ทบวงการเมืองที่เป็นนิติบุคคลนั้นคือ
กระทรวงและกรมในรัฐบาล ที่โจทก์ขอให้เรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมาเป็นจ า เลยนั้น รัฐบาล
หาใช่นิติบุคคลตามกฎหมายไม่ ฟ้องของโจทก์จึงไม่เป็นฟ้องที่จะรับไว้จึงให้ยกเสีย” โจทก์อุทธรณ์ แต่ศาลอุทธรณ์
พิพากษายืน โจทก์จึงฎีกา ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า “ผู้ที่จะฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นจ าเลยในโรงศาลนั้นจะต้องเป็นบุคคล 
ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 1 (11) ก็ยังได้บัญญัติยืนยันไว้ว่า หมายความว่าบุคคล 
ผู้ยื่นค าฟ้องหรือถูกฟ้องต่อศาลและที่กฎหมายเรียกว่า บุคคล นี้ก็มีอยู่เพียง 2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและ 
นิติบุคคล แต่ที่จะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายได้ มาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก็ได้บัญญัติ
บังคับไว้ว่า อันว่านิติบุคคลนั้นจะมีข้ึนได้ก็แต่ด้วยอาศัยอ านาจแห่งบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือ
กฎหมายอื่น ในมาตรา 72 ได้กล่าวถึงทบวงการเมืองไว้จ าพวกหนึ่งว่าย่อมเป็นนิติบุคคล แต่ค าว่าทบวงการเมืองนี้
เป็นแต่เพียงสมุหนามซึ่งใช้เรียกนิติบุคคลจาพวกหนึ่งเท่านั้น มาตรา 73 จึงบัญญัติไว้โดยชัดเจนอีกว่า ทบวง
การเมืองนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องที่และประชาบาลทั้งหลาย ดังนี้จึงเป็นที่  
เห็นได้ว่านอกจากหน่วยราชการหรือสาธารณะการอันได้ระบุไว้นี้แล้ว องค์การหรือสถาบันทางราชการ หรือ  
ทางสาธารณะอ่ืนใดจะเป็นนิติบุคคลได้ก็แต่โดยที่มีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไว้  ฉะนั้น ค าว่ารัฐบาลแม้ในความหมายถึง
รัฐอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติก็ดี หรือในความหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมีหน้าที่ด า เนินนโยบายปกครองรัฐ 
อยู่ในขณะใด ๆ ก็ดี จึงไม่อาจเป็นนิติบุคคลตามบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ แต่ส าหรับ 
บทกฎหมายอ่ืนนั้นก็ไม่ปรากฏหมายว่าได้มีบทบัญญัติในที่ใดที่บัญญัติให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล ที่โจทก์อ้าง
พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 มาตรา 19 ซึ่งบัญญัติให้พนักงานอัยการมีอ านาจหน้าที่ด าเนินคดีแพ่ง
แทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุนข้อเถียงของโจทก์ว่ารัฐบาลนั้นเป็นนิติบุคคลนั้น ศาลฎีกาได้พิเคราะห์แล้ว 
ข้อความในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนี้เห็นได้ชัดว่า มิใช่บทบัญญัติให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล หากเป็นเรื่อง  
ให้อ านาจพนักงานอัยการที่จะด าเนินคดีแทนใครได้บ้าง และเมื่อหลักกฎหมายและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งบัญญัติไว้แล้วว่าคู่ความต้องเป็นนิติบุคคล ค าว่ารัฐบาลในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น  
จึงเป็นที่เห็นได้ว่าหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเองจะแปลว่าเป็นบทบัญญัติที่ท า ให้รัฐบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ขึ้นนั้นหาได้ไม่ อนึ่งควรกล่าวไว้ในที่นี้ด้วยว่า รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแห่งรัฐอันเป็น
นามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหน้าที่ด า เนินนโยบายปกครองรัฐ 
ฉะนั้น เมื่อมีกฎหมายในส่วนอาญาบัญญัติวางโทษผู้กระท าผิดต่อรัฐบาลไว้ การกระท าของบุคคลนั้นเห็นได้ว่า 
ไม่ถูกต้อง เพราะปัญหาเรื่องจะเป็นนิติบุคคลหรือไม่อยู่ที่ว่าจะเป็นคู่ ความได้หรือไม่เท่านั้น แต่สิ่งที่จะต้อง 
ถูกกระท าร้ายในทางอาญานั้นไม่จ าจะต้องเป็นบุคคลและทั้งกฎหมายในส่วนอาญาก็ไม่ท าให้เป็นบุคคลขึ้นได้ เช่น 
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มีกฎหมายส่วนอาญาบัญญัติเป็นความผิดในการประทุษร้ายต่อทรัพย์หรือในการท า อันตรายต่อธงของประเทศ 
ทรัพย์หรือธงนั้นก็หากลายเป็นบุคคลหรือนิติบุคคลขึ้นมาได้ไม่ อาศัยเหตุดังกล่าวมาแล้วศาลฎีกาจึงเห็นว่าฎีกา
โจทก์ในข้อนี้ฟังไม่ข้ึน ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ชอบแล้ว” 

จากการให้เหตุผลในค าพิพากษาของศาลฎีกาที่ 724/2490 นี้ ในทางหนึ่งเป็นการวินิจฉัยว่ารัฐบาล
ของสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ซึ่งก็คือ “รัฐ” นั้น ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงไม่อาจถูกฟ้องร้องได้เพราะมิใช่บุคคล
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท าให้เกิดแนวคิดที่ว่ารัฐไม่เป็นนิติบุคคล ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาทาง
กฎหมายหลายประการ83 แต่ในอีกด้านหนึ่งก็เป็นการรับรองความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  
ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พุทธศักราช 2468 และสร้างแนวความคิดในระบบกฎหมายไทยที่ว่ารัฐไม่เป็น
นิติบุคคล แต่กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล ตั้งแต่นั้นเป็นต้นมาจวบจนถึงปัจจุบัน 

3.2 ข้อดีและข้อเสียของการมีฐานะเป็นนิติบุคคลของระบบราชการ 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีข้อดีและข้อเสียดังต่อไปนี้ 

 3.2.1 ข้อดี 

 1) กระทรวง ทบวง กรม นั้น สามารถด าเนินการใด ๆ ได้เองอย่างอิสระ โดยไม่ต้องขออนุมัติจาก
หน่วยงานต้นสังกัด  
 การที่กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล ท าให้มีหน้าที่และอ านาจ งบประมาณ และบุคลากรเป็น
ของตนเอง สามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของตนได้อย่างอิสระ โดยไม่ต้องรับมอบอ านาจในการ
ด าเนินงานจากหน่วยงานต้นสังกัด 
 2) ฐานะของกระทรวง ทบวง กรม มีความชัดเจนแน่นอน เพราะถูกจัดตั้งโดยกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ และไม่ก่อให้เกิดปัญหาการตีความถึงฐานะของส่วนราชการว่าจะสามารถด าเนินการใดได้บ้าง 
เนื่องจากมีการก าหนดหน้าที่และอ านาจรวมถึงฐานะความเป็นนิติบุคคลไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงาน
ดังกล่าวแล้ว 
 3) กระทรวง ทบวง กรม สามารถถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินและจัดการทรัพย์สินเองได้ ท าให้เกิดความ
คล่องตัวในการใช้และจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการนั้น 

4) กระทรวง ทบวง กรม สามารถด าเนินกิจรรมหรือธุรกรรมกับเอกชน เช่น การจัดซื้อจัดจ้าง การเข้า
เป็นคู่สัญญาได้โดยตรง เนื่องจากมีฐานะเป็นนิติบุคคล เพราะหากหน่วยงานดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  
การด าเนินการดังกล่าวต้องขออนุมัติหรือต้องได้รับมอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัดก่อนเสมอ เพราะ       
ไม่สามารถเป็นคู่สัญญาโดยตรงกับเอกชนได้ 

                                                           
83 อ้างแล้ว. เชิงอรรถท่ี 3, น. 21-23. 
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3.2.2 ข้อเสีย 

1) ความซ้ าซ้อนกันของหน้าที่และอ านาจระหว่างกระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ  
เนื่องจากกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีกฎหมายจัดตั้งเป็นของตนเอง มีหน้าที่และ

อ านาจตามกฎหมาย ซึ่งอาจซ้ าซ้อนกันเนื่องจากการปรับปรุงหน้าที่และอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม  
ที่เกิดขึ้นบ่อยครั้ง และการจัดตั้งส่วนราชการใหม่ขึ้นมาซึ่งอาจมีบางหน้าที่และอ านาจที่ไปซ้ าซ้อนกับ 
ส่วนราชการเดิม และอาจเกิดปัญหาการไม่มีหน่วยงานรับผิดชอบในกรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนดให้หน้าที่และ
อ านาจในเรื่องนั้นว่าอยู่ในหน้าที่และอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ใด เนื่องจากกระทรวง ทบวง กรม      
จะยึดตามหน้าที่และอ านาจของตนที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเท่านั้น 

2) การฟ้องร้องคดีระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง 
การที่กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้เป็นวัตถุแห่งกฎหมายและได้รับความคุ้มครอง

ตามกฎหมาย เมื่อมีผู้ที่กระท าความเสียหายต่อกระทรวง ทบวง กรม ขึ้น กระทรวง ทบวง กรม ก็ชอบที่จะ
ด าเนินการเพื่อให้ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายได้เช่นเดียวกับนิติบุคคลประเภทอ่ืน และการความเสียหาย
นั้นเกิดจากการกระท าของกระทรวง ทบวง กรม ด้วยกัน ก็อาจเกิดข้อพิพาทหรือการฟ้องร้องคดีกันระหว่าง
กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเช่นกันได้ ซึ่งแท้จริงแล้วกระทรวง ทบวง กรม ต่างก็เป็น
องคาพยพในการบริหารราชการของรัฐทั้งสิ้น การที่กระทรวง ทบวง กรม ฟ้องร้องกันเอง ก็จะท าให้เอกภาพ 
ในการบริหารราชการของรัฐเสียไป แสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวในการบริหารราชการ และการฟ้องร้องคดี  
ไปยังศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็อาจท าให้ฝ่ายตุลาการเข้ามาแทรกแซงการด าเนินงานภายในของ 
ฝ่ายบริหารได้ นอกจากนี้ หากการฟ้องร้องคดีนั้นถึงที่สุดซึ่งจะท าให้กระทรวง ทบวง กรมหนึ่งต้องชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนให้อีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง ค่าสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใช้ให้แก่
กระทรวง ทบวง กรมที่สอง ก็น ามาจากงบประมาณของรัฐที่จัดสรรให้แก่กระทรวง ทบวง กรมแรก  
ในกรณีดังกล่าวข้างต้นค่าสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองได้รับก็จะน าไปเข้าคลังของรัฐบาลและ
บรรจุอยู่ในงบประมาณของรัฐปีต่อไป โดยนัยนี้ก็คือการน าเงินจากกระเป๋าซ้ายไปจ่ายให้กระเป๋าขวานั่นเอง84 

3) ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม ของเอกชน 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 ก าหนดให้ผู้ที่จะเป็นคู่ความ 

ในคดีได้ต้องเป็นบุคคลและเป็นผู้มีส่วนได้ในคดีนั้น ดังนั้นการฟ้องหน่วยงานของรัฐจึงต้องพิจารณาว่า
หน่วยงานของรัฐนั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐเป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
เอกชนแต่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ประชาชนก็ ไม่สามารถฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวได ้ 

การที่กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้น การระบุว่าจะฟ้องนิติบุคคลใดก็มีปัญหาเช่นกัน 
เช่น กรมที่ดิน ซึ่งเป็นนิติบุคคลในสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกัน หากเจ้าหน้าที่กรม
ที่ดินไปก่อความเสียหายให้กับเอกชน เอกชนจะฟ้องร้องกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเป็นจ า เลย หรือใน
กรณีที่หน้าที่และอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ ซ้ าซ้อนกันดังที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น ปัญหาที่
                                                           

84 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เพิ่งอ้าง, น. 52. 
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เอกชนจะต้องพิจารณาว่ากระทรวง ทบวง กรม ที่ตนจะต้องฟ้องร้องคือกระทรวง ทบวง กรม ใด ก็จะเป็นอีก
ปัญหาหนึ่ง เพราะหากเอกชนฟ้องผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟ้อง เอกชนก็จะต้องไป
ด าเนินการฟ้องร้องใหม่ซึ่งเสียทั้งเวลาและค่าใช้จ่ายอ่ืน ๆ 

4) ความยากล าบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ความยากล าบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพิจารณาจากสาเหตุของ

ปัญหาได้ 2 สาเหตุ คือ85 สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางด้านกฎหมาย 
สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบส่วนราชการในประเทศไทย ได้แก่ หน่วยงานต่าง  ๆ ของ

รัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเป็นจ านวนมากและไม่พบว่ามีการยุบหน่วยงานที่หมดความจ าเป็นลง เนื่องจาก
บุคลากรต่าง ๆ ที่อยู่ในนิติบุคคลเหล่านั้นมักจะมีทัศนคติที่ต้องการให้ขยายหน่วยงานของตนเองออกไป การ
ท าให้หน่วยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือว่าเป็นความล้มเหลวของผู้บริหารของหน่วยงานนั้น ๆ การยุบเลิกหรือ
ท าให้หน่วยงานนิติบุคคลเล็กลงจึงไม่ค่อยเกิดขึ้นในประเทศ และเป็นผลให้เกิดปัญหาความซ้ าซ้อนของอ านาจ
หน้าที่ของหน่วยงานราชการดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น 

ส่วนสาเหตุทางด้านกฎหมาย ได้แก่ การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ต้องด า เนินการโดย
ตราเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณา ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาต่อการปรับปรุง
การบริหารราชการแผ่นดินที่ต้องการความรวดเร็วทันสถานการณ์และสอดคล้องนโยบายของรัฐบาล ระบบ
ราชการจึงเกิดการแข็งตัว ปรับเปลี่ยนยากและไม่ทันต่อสถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

 

จากการที่ส่วนราชการของประเทศไทย กล่าวคือ กระทรวง ทบวง  กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล และท า
ให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการบริหารราชการหลายประการ ดังนั้น จึงมีความพยายามในการปฏิรูประบบ
ราชการให้เกิดความคล่องตัวและลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการอยู่หลายครั้งด้วยกัน ดังจะได้
อธิบายรายละเอียดของเรื่องดังกล่าวในบทต่อไป 

                                                           
85 เพิ่งอ้าง, น. 56-57. 
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บทที่ 4 
การปฏิรูประบบราชการไทยให้เกิดความคล่องตัว 

 
 ประเทศไทยประสบปัญหาความไม่คล่องตัวของระบบราชการมาเป็นเวลานาน เหตุผลส าคัญประการ
หนึ่ง คือ การที่ส่วนราชการในระดับกระทรวง ทบวง กรม ล้วนแล้วแต่มีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งสิ้น ท าให้การ
จัดตั้ง การรวม การยุบเลิก รวมถึงการปรับเปลี่ยนภารกิจของส่วนราชการกระท าได้ยาก ซึ่งท าให้ระบบราชการ
เกิดความแข็งตัวและไม่สามารถปรับเปลี่ยนให้ทันกับภารกิจที่เปลี่ยนไปตามยุคสมัยและความต้องการของ
ประชาชนได ้
 ความคล่องตัวในการบริหารงานนั้นถือเป็นสิ่งจ าเป็นของส่วนราชการในยุคสมัยใหม่ เนื่องจากภารกิจ
ของหน่วยงานภาครัฐเพ่ิมขึ้นกว่าในสมัยก่อนมาก อีกทั้งความต้องการของประชาชนในปัจจุบันก็มากขึ้นและ
ปรับเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว การมีระบบราชการที่มีความคล่องตัวสามารถปรับเปลี่ยนบทบาทของส่วนราชการ
ให้สอดคล้องกับภารกิจที่เปลี่ยนไปและสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้อย่างทันท่วงที  ก็จะ
สามารถจัดท าบริการสาธารณะต่าง ๆ ให้กับประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและตรงต่อความต้องการของ
ประชาชนมากยิ่งขึ้น และยังสามารถบูรณาการการจัดการและใช้ทรัพยากรภาครัฐได้อย่างคุ้มค่าและเกิด
ประสิทธิผลสูงสุดอีกด้วย 

ที่ผ่านมา มีความพยายามในการปฏิรูประบบราชการไทยให้เกิดความคล่องตัว โดยพยายามแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งในระดับรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ ทั้งในรูปแบบที่หน่วยงานของรัฐยังมี
ฐานะเป็นนิติบุคคล และในรูปแบบที่หน่วยงานของรัฐไม่เป็นนิติบุคคล ดังสามารถอธิบายได้ตามหัวข้อ
ดังต่อไปนี้ 

4.1 การปฏิรูปบนพื้นฐานที่หน่วยงานของรัฐยังมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 การปฏิรูประบบราชการบนพ้ืนฐานที่หน่วยงานของรัฐยังมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้น เป็นการปฏิรูปที่มิได้
ปรับเปลี่ยนให้หน่วยงานของรัฐไม่มีสภาพเป็นนิติบุคคล แต่ใช้วิธีการที่ท าให้การจัดองค์กรของรัฐนั้นสามารถ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้ง่ายขึ้น ไม่ว่าจะเป็นการรวม การโอน หรือการยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ให้ทันต่อ
สถานการณ์ของประเทศ จากเดิมที่การด าเนินการดังกล่าวต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ ให้สามารถกระท าได้
โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เพ่ือให้การจัดองค์กรของฝ่ายบริหารมีความคล่องตัวมากขึ้น ดังต่อไปนี้ 

4.1.1 การรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  
ตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือเป็นรัฐธรรมนูญที่ดีที่สุดฉบับหนึ่งของ
ประเทศไทย มีเนื้อหาการปฏิรูปในเรื่องต่าง ๆ ของประเทศหลายประการ เช่น การปฏิรูปการเมือง การปฏิรูป
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยการบัญญัติคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพ่ิมมากขึ้นหลาย
ประการ การจัดตั้งองค์กรอิสระเพ่ือท าหน้าที่ในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร รวมไปถึงการปฏิรูประบบราชการ 
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 ระบบราชการของประเทศไทยในขณะนั้นมีปัญหาส าคัญประการหนึ่ง คือ ปัญหาความยากล าบากใน
การจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าให้การบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่งต้อง
อาศัยการจัดองค์กรเพ่ือรองรับภารกิจของรัฐไม่สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้ทันกับสถานการณ์ต่าง ๆ ได้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 230 จึงได้วางหลักการให้การจัดตั้งและยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมสามารถกระท าได้โดย
การตราเป็น “พระราชกฤษฎีกา” ซึ่งเป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร เพ่ือให้การจัดองค์กรและโครงสร้าง
อ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความคล่องตัว สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลและไม่อยู่ภายใต้
ข้อจ ากัดของกระบวนการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ ไว้ดังความต่อไปนี้ 

 

“มาตรา 230  การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ โดยมีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตรา
ของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึน ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ 

การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเป็นการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรม ขึ้น
ใหม่ หรือการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มิได้มีการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม่ ทั้งนี้ 
โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น หรือการยุบกระทรวง ทบวง กรม ให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

ภายในสามปีนับแต่วันที่มีการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตามวรรคสอง จะ
ก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้นในกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้ นใหม่ หรือใน
กระทรวง ทบวง กรม ที่ถูกรวมหรือโอนไป มิได้ 

พระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ให้ระบุอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้น
ใหม่ การโอนอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งหน่วยราชการหรือเจ้าพนักงานที่มีอยู่เดิม การโอน
ข้าราชการและลูกจ้าง งบประมาณรายจ่าย รวมทั้งทรัพย์สินและหนี้สิน เอาไว้ด้วย 

การด าเนินการตามวรรคสองกับกระทรวง ทบวง กรม ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นแล้ว ให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยให้ถือว่าพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นนั้น มีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มีผลใช้บังคับได้ดังเช่นพระราชบัญญัติในส่วนที่เกี่ยวข้องด้วย”  

 

บทบัญญัติมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
1) การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ โดยที่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือ

ลูกจ้างเพ่ิมข้ึน ให้กระท าโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ 
2) หากเป็นกรณีดังต่อไปนี้ ให้กระท าโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

(1) การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเป็นการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรม  
ขึ้นใหม ่และไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึน  

(2) การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มิได้มีการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรมขึ้น
ใหม่ และไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น  

(3) การยุบกระทรวง ทบวง กรม  
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การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตาม (1) และ (2) จะก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของ
ข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึนไมไ่ด้ เป็นระยะเวลา 3 ปี 

3) การตราพระราชกฤษฎีกาตาม 2) ให้ระบุหน้าที่และอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้น
ใหม่ การโอนอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งหน่วยราชการหรือเจ้าพนักงานที่มีอยู่เดิม การโอน
ข้าราชการและลูกจ้าง งบประมาณรายจ่าย รวมทั้งทรัพย์สินและหนี้สิน เอาไว้ด้วย 

4) การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้ง ตาม 2) ก็ให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาเช่นเดียวกัน โดยให้ถือว่าพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นนั้น มีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนในส่วนที่เกี่ยวข้องด้วย 

บทบัญญัติดังกล่าวได้น ามาสู่การปฏิรูประบบราชการครั้งส าคัญ และส่งผลให้ต้องด าเนินการแก้ไข
เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งและยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม ในหลายประการ โดยจะกล่าวในรายละเอียดในหัวข้อถัดไป 

อย่างไรก็ด ีแม้ผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะท าให้
ฝ่ายบริหารสามารถจัดตั้งและยุบเลิกส่วนราชการได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา แต่พระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวก็ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงการบริหารงานของส่วนราชการซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายอ่ืน เช่น 
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ตลอดจนกฎหมายที่ก า หนด
อ านาจหน้าที่ของส่วนราชการได้ ดังความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องการโอนกรมต า รวจ 
กระทรวงมหาดไทย ไปจัดตั้งเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติ ตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เรื่องเสร็จที่ 332/2541 ว่า 

 

“มาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ให้อ านาจฝ่ายบริหารที่จะก ากับดูแลการบริหาร
ราชการส่วนกลางให้เป็นไปตามนโยบายด้วยการตราพระราชกฤษฎีกาปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรม ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่หรือไม่ก็
ตาม หากไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิม ฝ่ายบริหารก็สามารถด าเนินการได้ 
ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้เป็นการให้อ านาจฝ่ายบริหารปรับเปลี่ยนโครงสร้างการจัดระเบียบ เห็นว่า อ านาจการตรา
พระราชกฤษฎีกาซ่ึงมีผลแก้ไขพระราชบัญญัติได้จะต้องกระท าในลักษณะจ ากัดเพ่ือประโยชน์ของฝ่ายบริหารที่
จะจัดโครงสร้างของกระทรวง ทบวง กรม อันเป็นราชการบริหารส่วนกลางให้เหมาะสมเท่านั้น ดังนั้น พระราช
กฤษฎีกาซึ่งมีผลแก้ไขเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติตามมาตรา 230 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญฯ จึงหมายความ
เฉพาะถึงในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง ปรับปรุง โอน รวม หรือยุบ กระทรวง ทบวง กรม แต่สาหรับการ
บริหารงานบุคคลรวมตลอดถึงบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่สร้างอ านาจหรือก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจของ
บุคคลหรือองค์กรไว้ พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ไม่สามารถที่จะ
แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีผลบังคับดังกล่าวได้ ดังนั้น กรณีที่กระทรวงมหาดไทยจะโอนกรม
ต ารวจไปจัดตั้งเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติ หากกระทรวงมหาดไทยประสงค์จะด าเนินการดังกล่าว (การปรับ
โครงสร้างการบริหารนโยบายและการบริหารงานบุคคล) ก็จะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการต ารวจ พ.ศ. 2521 และร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประกาศ 
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คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 38 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2534 จึงจะชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย” 

 

ดังนั้น แม้การจัดตั้งหรือยุบเลิกส่วนราชการจะสามารถกระท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
จากเดิมที่ต้องกระท าโดยการตราพระราชบัญญัติก็ตาม แต่ส าหรับกฎหมายอ่ืนที่ต้องใช้ในการบริหารราชการ  
เช่น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 (กฎหมายในขณะนั้น) และพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็ยังคงต้องปรับปรุงแก้ไขกฎหมายดังกล่าวให้สอดคล้องกันโดยการตรา
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติเช่นเดิม เจตนารมณ์ในการแก้ปัญหาความไม่คล่องตัวของระบบราชการตาม
มาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงยังไม่บรรลุความมุ่งหมายเท่าท่ีควร 

4.1.2 การรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

 จากผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ก าหนดให้
สามารถรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้ หากไม่มีการก าหนด
ต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น เพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติดังกล่าว จึงต้องด าเนินการ
แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งและ
ยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม หลายประการ โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) 
พ.ศ. 2543 ก าหนดให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยให้เพ่ิมเป็นมาตรา 8 ทวิ มาตรา 8 ตรี มาตรา 8 
จัตวา มาตรา 8 เบญจ มาตรา 8 ฉ มาตรา 8 สัตต และมาตรา 8 อัฏฐ86 โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

1) การรวมหรือการโอนส่วนราชการ (ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม) ไม่ว่าจะมีผลเป็น
การจัดตั้งส่วนราชการข้ึนใหม่หรือไม่ ถ้าไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้นให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยให้ระบุอ านาจหน้าที่ การโอนอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่เดิมตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย การโอนข้าราชการและลูกจ้าง งบประมาณรายจ่าย รวมทั้งทรัพย์สินและหนี้สินของส่วนราชการนั้น
เอาไว้ด้วย และให้ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและส านักงบประมาณตรวจสอบดูแลไม่ให้มีการ
ก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างของส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่หรือที่ถูกรวมหรือโอนไป 
เพ่ิมข้ึนภายใน 3 ปี นับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวมีผลใช้บังคับ  

2) การเปลี่ยนชื่อส่วนราชการ (ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม) ให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา หากชื่อต าแหน่งของข้าราชการในส่วนราชการนั้นเปลี่ยนไปให้ระบุการเปลี่ยนชื่อไว้ในพระราช
กฤษฎีกาด้วย และให้บทบัญญัติกฎหมายทั้งหลายที่อ้างถึงส่วนราชการหรือต าแหน่งที่ได้ถูกเปลี่ยนชื่อ ให้ถือว่า
อ้างถึงส่วนราชการหรือต าแหน่งที่ได้เปลี่ยนชื่อนั้น  

พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนชื่อส่วนราชการนั้นมีหลายกรณี เช่น พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนชื่อกรมการ
ขนส่งทางน้ าและพาณิชยนาวี เป็นกรมเจ้าท่า พ.ศ. 2552 พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนชื่อกรมการขนส่งทาง

                                                           
86 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2543 มาตรา 4 
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อากาศ เป็นกรมการบินพลเรือน พ.ศ. 2552 พระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนชื่อส านักงานพัฒนาการกีฬาและ
นันทนาการ เป็นกรมพลศึกษา พ.ศ. 2553 เป็นต้น 

3) การยุบส่วนราชการ (ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม) ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  
เมื่อมีการยุบส่วนราชการแล้ว ให้งบประมาณรายจ่ายที่เหลืออยู่ของส่วนราชการนั้นเป็นอันระงับไป 

ส าหรับทรัพย์สินอ่ืนให้โอนให้แก่ส่วนราชการอ่ืนหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตามที่รัฐมนตรีผู้รักษาการตาม 
พระราชกฤษฎีกายุบส่วนราชการก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ส าหรับวิธีการจัดการกิจการ 
สิทธิและหนี้สินของส่วนราชการนั้นให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 

ข้าราชการหรือลูกจ้างซึ่งต้องพ้นจากราชการเพราะเหตุยุบต าแหน่งจากการยุบส่วนราชการ 
นอกเหนือจากสิทธิประโยชน์ที่พึงได้รับตามกฎหมาย ให้ได้รับเงินชดเชยตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดใน 
พระราชกฤษฎีกายุบส่วนราชการด้วย แต่หากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐประสงค์จะรับ
โอนข้าราชการหรือลูกจ้างดังกล่าวก็ให้กระท าได้โดยมิให้ถือว่าผู้นั้นได้พ้นจากราชการ แต่ต้องรับโอนภายใน   
30 วัน นับแต่พระราชกฤษฎีกายุบส่วนราชการมีผลใช้บังคับ 

4) พระราชกฤษฎีการวม โอน หรือยุบส่วนราชการ ที่มีผลเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่จัดตั้งส่วนราชการ กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎหมาย
อ่ืนที่เกี่ยวข้อง ให้ระบุให้ชัดเจนในพระราชกฤษฎีกาว่าบทบัญญัติใดถูกแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกเป็นประการใด
ในกฎหมายนั้น  

การรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ใช้กับการรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มีการ
ก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึนเท่านั้น ส่วนการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม่ 
โดยมีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมยังต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ 87 ทั้งนี้ เพ่ือให้
ฝ่ายนิติบัญญัติควบคุมตรวจสอบการจัดตั้งองค์กรของฝ่ายบริหารดังกล่าวขึ้นใหม่ ซึ่งมีผลเป็นการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณเพ่ิมข้ึนอันเนื่องจากต้องจ่ายเงินเดือนหรือค่าจ้างเพ่ิมขึ้น 

การรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทวิ และ 8 จัตวา มีตัวอย่างเช่น พระราชกฤษฎีกาโอน
กรมต ารวจ กระทรวงมหาดไทยไปจัดตั้งเป็นส านักงานต ารวจแห่งชาติ  พ.ศ. 2541 (ด าเนินการก่อนมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543) พระราชกฤษฎีกายุบ
กรมไปรษณีย์โทรเลข กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2545 พระราชกฤษฎีกาโอนกรมป่าไม้ กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ไปเป็นกรมป่าไม ้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และปรับปรุงอ านาจหน้าที่และกิจการ
ของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง กรมป่าไม้ และกรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ป่า และพันธุ์พืช กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2546 เป็นต้น 

 

                                                           
87 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 25434 มาตรา 8 
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4.2 การปฏิรูปบนพื้นฐานที่หน่วยงานของรัฐไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  

 การปฏิรูประบบราชการและการปรับบทบาทและภารกิจใหม่ของภาครัฐในระบบกฎหมายไทยวางอยู่
บนฐานแนวคิดซึ่งผสมผสานกันระหว่างหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) 
ซึ่งเน้นการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ ประสิทธิภาพ ความสามารถในการแข่งขัน การบริหารแบบเอกชน การจัด
แบบองค์กรขนาดเล็กกะทัดรัด และหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) โดยมีการ
ปรับเปลี่ยนที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ การก าหนดหลักการในการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
เพ่ือให้เกิดความคล่องตัว ดังนี้88 

 4.2.1 การจัดตั้งกลุ่มภารกิจ 

 กลุ่ มภารกิจ  (Cluster)  เป็นการรวมภารกิจที่มี ความสัม พันธ์ซึ่ งกันและกันที่ จ า เป็นต้อง 
มีการด าเนินการร่วมกันมาอยู่ในกลุ่มเดียวกัน เพ่ือให้เกิดเอกภาพในการด าเนินการที่เอ้ือประโยชน์สูงสุด
ส าหรับประเทศชาติและประชาชน วัตถุประสงค์ในการมีกลุ่มภารกิจเป็นไปตามหลักการในมาตรา 3/1 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 254589 ดังนี้ 
  (1) เพ่ือมอบหมายภารกิจอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญในแต่ละด้านของกระทรวงให้มีผู้รับผิดชอบ   
ที่ชัดเจน ซึ่งเป็นการวางกลไกและการสร้างระบบความรับผิดชอบ (Accountability) ต่องานภารกิจใน
กระทรวงแต่ละกระทรวง 
  (2) เพ่ือให้การตัดสินใจมีความรวดเร็ว และมีความคล่องตัวในการปฏิบัติงาน 
  (3) เพ่ือให้มีเอกภาพในการปฏิบัติงาน 
  (4) เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ประหยัด และคุ้มค่าในการใช้ทรัพยากรสาธารณะในการ
ปฏิบัติงาน 

                                                           
88 ส านักงาน ก.พ., แนวทางการบริหารราชการยุคใหม่ของรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง หัวหน้ากลุ่มภารกิจ และอธิบดี, 

ส านักพิมพ์ฟิสิกก์เซ็นเตอร์, ตุลาคม 2545, หน้า 28 – 38. 
89 มาตรา 3/1  “การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์

ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบ
เลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถิ่น การกระจายอ านาจตัดสินใจ การอ านวย  
ความสะดวก และการตอบสนองความต้องการของประชาชน ทั้งนี้ โดยมีผู้รับผิดชอบต่อผลของงาน 

การจัดสรรงบประมาณ และการบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเข้าด ารงต าแหน่งหรือปฏิบัติหน้าที่ต้องค านึงถึงหลักการ
ตามวรรคหนึ่ง 

ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการ ต้องใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งให้ค านึงถึง  
ความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยข้อมูล การติดตามตรวจสอบและประเมินผล 
การปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ 

เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการให้เป็นไปตามมาตรานี้ จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการใน
การปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติก็ได้” 



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 
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  (5) เพ่ือให้การวัดผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติราชการมีความชัดเจน ซึ่งผู้ก าหนดนโยบายและ
ประชาชนสามารถติดตามตรวจสอบได้อย่างเป็นระบบ 
 กลุ่มภารกิจประกอบด้วยกลุ่มกรมที่มีหน้าที่ เชื่อมโยงกัน มีลักษณะงานใกล้เคียงกัน และมี  
รองปลัดกระทรวงหรือผู้ด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดีเป็นหัวหน้ากลุ่ม โดยมีหลักการส าคัญดังต่อไปนี้90 
  1) การจัดตั้งกลุ่มภารกิจ เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 253491 โดยก าหนดว่าภายในกระทรวงจะออกกฎกระทรวงให้ส่วนราชการตั้งแต่ 
สองกรมขึ้นไปอยู่ภายใต้กลุ่มภารกิจเดียวกันก็ได้ โดยให้แต่ละกลุ่มภารกิจนั้นมีผู้ด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดี
เป็นหัวหน้ากลุ่มผู้รับผิดชอบการบังคับบัญชาส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้น โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
ปลัดกระทรวงหรือรัฐมนตรี และต้องรายงานผลการด าเนินการต่อปลัดกระทรวง 

                                                           
90 ส านักงาน ก.พ., อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1 น. 27 - 30 
91 มาตรา 21 “ในกระทรวงให้มีปลัดกระทรวงคนหนึ่งมีอ านาจหน้าท่ี ดังนี้ 

(1) รับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง แปลงนโยบายเป็นแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการ ก ากับ
การท างานของส่วนราชการในกระทรวงให้เกิดผลสัมฤทธิ์ และประสานการปฏิบัติงานของส่วนราชการในกระทรวงให้มี
เอกภาพสอดคล้องกัน รวมทั้งเร่งรัด ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวง 

(2) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
(3) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในส านักงานปลัดกระทรวง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส านักงาน

ปลัดกระทรวง 
ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหนึ่ง จะให้มีรองปลัดกระทรวงคนหนึ่งเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติ

ราชการตามที่ปลัดกระทรวงมอบหมายก็ได้ 
ภายในกระทรวงจะออกกฎกระทรวงก าหนดให้ส่วนราชการระดับกรมตั้งแต่สองส่วนราชการขึ้ นไปอยู่ภายใต้ 

กลุ่มภารกิจเดียวกันก็ได้ โดยให้แต่ละกลุ่มภารกิจมีผู้ด ารงต าแหน่งไม่ต่ ากว่าอธิบดีคนหนึ่งเป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจรับผิดชอบ
ราชการและบังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้น โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อปลัดกระทรวงหรือขึ้นตรง
ต่อรัฐมนตรีตามที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง และในกรณีที่ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีต้องรายงานผลการด าเนินงานต่อปลัดกระทรวง
ตามที่ก าหนดโดยกฎกระทรวง 

ในกลุ่มภารกิจเดียวกัน หัวหน้ากลุ่มภารกิจอาจก าหนดให้ส่วนราชการของส่วนราชการระดับกรมแห่งหนึ่ง
ปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ หรือการบริหารงานทั่วไปให้แก่ส่วนราชการแห่งอื่นภายใต้ 
กลุ่มภารกิจเดียวกันก็ได้ 

กระทรวงใดมิได้จัดให้มีกลุ่มภารกิจ และมีปริมาณงานมาก จะให้มีรองปลัดกระทรวงเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติ
ราชการเพิ่มขึ้นเป็นสองคนก็ได้  

ในกรณีที่กระทรวงใดมีการจัดกลุ่มภารกิจ จะให้มีรองปลัดกระทรวงเพิ่มขึ้นเป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจก็ได้ และให้
อ านาจหน้าที่ของปลัดกระทรวงที่เกี่ยวกับราชการของส่วนราชการในกลุ่มภารกิจเป็นอ านาจหน้าที่ของหัวหน้ากลุ่มภารกิจนั้น  
ทั้งนี้ เว้นแต่จะมีกฎกระทรวงก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน 

กระทรวงใดมีภารกิจเพิ่มขึ้น และมีความจ าเป็นอย่างยิ่งต้องมีรองปลัดกระทรวงมากกว่าที่ก าหนดไว้ในวรรคห้า
หรือวรรคหก คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนและคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจะร่วมกันอนุมัติให้กระทรวงนั้นมี  
รองปลัดกระทรวงเพิ่มขึ้นเป็นกรณีพิเศษโดยจะก าหนดเง่ือนไขหรือเงื่อนเวลาไว้ด้วยหรือไม่ก็ได้” 

 



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 
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  2) อ านาจหน้าที่ กลุ่มภารกิจมีอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการแปลงเป้าหมาย 
นโยบาย แผนงานของรัฐบาลและกระทรวงไปสู่การปฏิบัติในระดับกลุ่มภารกิจ ก าหนดเป้าหมาย นโยบาย 
ผลสัมฤทธิ์ที่ต้องการของกลุ่มภารกิจ ตลอดจนประสานการด าเนินการระหว่างกรมและหน่วยงานระดับกรมที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนในสังกัด ประสานการใช้ทรัพยากรของหน่วยงานในกลุ่มภารกิจเดียวกัน รวมทั้งการจัดการ
แนวปฏิบัติราชการ และการสร้างระบบข้อมูลการท างานร่วมกัน ก ากับดูแล ติดตาม และประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของกรมหรือหน่วยงานระดับกรมที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนในสังกัด เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย นโยบายของ
กระทรวงและตามท่ีก าหนดในข้อตกลง 
  3) ภารกิจหลัก กลุ่มภารกิจปฏิบัติงานที่เป็นภารกิจของกระทรวงตามที่กฎหมายก าหนด 
โดยเฉพาะในส่วนที่กลุ่มภารกิจนั้น ๆ รับผิดชอบและเป็นไปตามนโยบายของรัฐมนตรีและยุทธศาสตร์ของ
กระทรวง เช่น กลุ่มภารกิจด้านรายได้ของกระทรวงการคลังก็มีภาระหน้าที่เกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้        
การวิเคราะห์ภาพรวมของรายได้ภาษีอากรและรับผิดชอบต่อผลงานโดยรวมด้วย 

4.2.2 การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
แผ่นดิน พ.ศ. 2534  

 มาตรา 18 วรรคสี่ เกิดขึ้นจากความพยายามที่จะลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยให้
จัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่ง
ที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีได้ โดยมีความเป็นมา หลักการและเหตุผล และประเภทของส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ ดังต่อไปนี้ 

4.2.2.1 ความเป็นมา หลักการและเหตุผลของมาตรา 18 วรรคสี่ ของพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2540 บัญญัติหลักการที่ส าคัญในการบริหาร
ราชการแผ่นดินที่ส าคัญไว้ประการหนึ่ง คือ การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเป็นการจัดตั้ง
เป็นกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ หรือการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มิได้มีการจัดตั้งเป็น
กระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม่ โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น หรือ
การยุบกระทรวง ทบวง กรม ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา92 เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ   

                                                           
92 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช 2540 
   มาตรา 230 “การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ โดยมีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือ

ลูกจ้างเพิ่มขึ้น ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ 
   การรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มีผลเป็นการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่  หรือการรวม

หรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ท่ีมิได้มีการจัดตั้งเป็นกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม่  ทั้งนี้ โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรือ
อัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น หรือการยุบกระทรวง ทบวง กรม ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

   ภายในสามปีนับแต่วันท่ีมีการรวมหรือการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตามวรรคสอง จะก าหนดต าแหน่งหรืออัตรา
ของข้าราชการหรือลูกจ้างเพิ่มขึ้นในกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม่ หรือในกระทรวง ทบวง กรม ที่ถูกรวมหรือโอนไป 
มิได้ 
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มีความคล่องตัวมากยิ่งข้ึน โดยสามารถปรับเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการได้ง่ายกว่าเดิมจากที่ต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติที่จะต้องผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ เป็นการตราพระราชกฤษฎีกาที่สามารถกระท าได้โดย 
ฝ่ายบริหารตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
   ต่อมาได้มีการปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2545 โดยได้มีการตราพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 เพื่อปรับปรุงระบบบริหารราชการให้สามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองต่อการพัฒนาประเทศและให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยก าหนดให้การ
บริหารราชการแนวทางใหม่ต้องมีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และแผนการปฏิบัติงานเพ่ือให้สามารถ
ประเมินผลการปฏิบัติราชการในแต่ละระดับได้อย่างชัดเจน มีกรอบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็น
แนวทางในการก ากับการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติราชการ และเพ่ือให้กระทรวงสามารถจัดการ
บริหารงานให้เป็นไปตามเป้าหมายได้ จึงก าหนดให้มีรูปแบบการบริหารใหม่ โดยกระทรวงสามารถแยก 
ส่วนราชการจัดตั้งเป็นหน่วยงานตามภาระหน้าที่ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับเป้าหมายของงาน
ที่จะต้องปฏิบัติ และก าหนดให้มีกลุ่มภารกิจของส่วนราชการต่าง ๆ ที่มีงานสัมพันธ์กัน เพ่ือที่จะสามารถ
ก าหนดเป้าหมายการท างานร่วมกันได้ และมีผู้รับผิดชอบก ากับการบริหารงานของกลุ่มภารกิจนั้นโดยตรง
เพ่ือให้งานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว รวมทั้งให้มีการประสานการปฏิบัติงาน และการใช้
งบประมาณเพ่ือที่จะให้การบริหารงานของทุกส่วนราชการบรรลุเป้าหมายของกระทรวงได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และลดความซ้ าซ้อน มกีารมอบหมายงานเพื่อลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการ93  

                                                                                                                                                                                     

พระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ให้ระบุอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม ที่จัดตั้งขึ้นใหม่ การโอนอ านาจ
หน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายซึ่งหน่วยราชการหรือเจ้าพนักงานที่มีอยู่เดิม การโอนข้าราชการและลูกจ้าง งบประมาณ
รายจ่าย รวมทั้งทรัพย์สินและหนี้สิน เอาไว้ด้วย 

การด าเนินการตามวรรคสองกับกระทรวง ทบวง กรม ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นแล้ว ให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา โดยให้ถือว่าพระราชกฤษฎีกาท่ีตราขึ้นน้ัน มีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่มี
ผลใช้บังคับได้ดังเช่นพระราชบัญญัติในส่วนท่ีเกี่ยวข้องด้วย” 

93 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 หมายเหตุ :- เหตุผลในการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงระบบบริหารราชการเพื่อให้สามารถปฏิบัติงานตอบสนอง
ต่อการพัฒนาประเทศและการให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยก าหนดให้การบริหารราชการแนวทาง
ใหม่ต้องมีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และแผนการปฏิบัติงานเพื่อให้สามารถประเมินผลการปฏิบัติราชการในแต่ละระดับ
ได้อย่างชัดเจน มีกรอบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทางในการก ากับการก าหนดนโยบายและการปฏิบัติราชการ 
และเพื่อให้กระทรวงสามารถจัดการบริหารงานให้เป็นไปตามเป้าหมายได้ จึงก าหนดให้มีรูปแบบการบริหารใหม่ โดยกระทรวง
สามารถแยกส่วนราชการจัดตั้งเป็นหน่วยงานตามภาระหน้าที่ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับเป้าหมายของงานที่
จะต้องปฏิบัติ และก าหนดให้มีกลุ่มภารกิจของส่วนราชการต่าง ๆ ที่มีงานสัมพันธ์กัน เพื่อที่จะสามารถก าหนดเป้าหมายการ
ท างานร่วมกันได้ และมีผู้รับผิดชอบก ากับการบริหารงานของกลุ่มภารกิจนั้นโดยตรงเพื่อให้งานเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
รวดเร็ว รวมทั้งให้มีการประสานการปฏิบัติงาน และการใช้งบประมาณเพื่อที่จะให้การบริหารงานของทุกส่วนราชการบรรลุ
เป้าหมายของกระทรวงได้อย่างมีประสิทธิภาพและลดความซ้ าซ้อน มีการมอบหมายงานเพื่อลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการ 
และสมควรก าหนดการบริหารราชการในต่างประเทศให้เหมาะสมกับลักษณะการปฏิบัติหน้าที่และสามารถปฏิบัติการได้อย่าง
รวดเร็วและมีเอกภาพ โดยมีหัวหน้าคณะผู้แทนเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการ นอกจากนี้ สมควรให้มีคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการเพื่อเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบในการดูแลการจัดส่วนราชการและการปรับปรุงระบบการท างานของ  
ภาคราชการให้มีการจัดระบบราชการอย่างมีประสิทธิภาพต่อไป จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติ 



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
105 

หนึ่งในการด าเนินการเพ่ือปฏิรูประบบราชการให้มีความคล่องตัวตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว คือ การแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดราชการในกระทรวงตามมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้กระทรวงสามารถตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบ
ภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือ
ต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้นให้อธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งที่เรียกชื่อ    
อย่างอ่ืนดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ส าหรับส่วนราชการนั้นเช่นเดียวกับอธิบดี94 โดยก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไข
ในการด าเนินการดังกล่าวเพ่ิมเป็นวรรคสี่ถึงวรรคเจ็ดของมาตรา 18 ดังกล่าว ซึ่งผลของมาตรา 18 วรรคสี่  
ที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ดังกล่าว  
ท าให้กระทรวงสามารถจัดตั้งหน่วยงานทีมีฐานะเทียบเท่ากรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคลเพ่ือให้การบริหารงานใน
กระทรวงเกิดความคล่องตัวสอดคล้องกับแนวคิดในการปฏิรูประบบราชการที่เกิดข้ึน  

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่าหลักเกณฑ์ตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้รับการเสนอโดยคณะรัฐมนตรี โดยมี
เจตนารมณ์เพ่ือให้การจัดตั้งส่วนราชการสอดคล้องกับภาระหน้าที่ของแต่ละกระทรวงที่อาจมีลักษณะงาน
เฉพาะ ซึ่งไม่จ าเป็นต้องแบ่งส่วนราชการให้มีฐานะเป็นกรม แต่อาจจะเป็นกลุ่มงานในกระทรวง โดยให้
ผู้บังคับบัญชาเป็นระดับอธิบดีตามความส าคัญของลักษณะงานได้  โดยตอนที่คณะรัฐมนตรีเสนอให้รัฐสภา
พิจารณานั้น เสนอแต่เพียงการเพ่ิมเติมบทบัญญัติเป็นวรรคสี่ของมาตรา 18 เท่านั้น แต่ความในวรรคห้าถึง
วรรคแปดของมาตรา 18 นั้น ได้รับการเพ่ิมเติมโดยคณะกรรมาธิการในชั้นการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ  

                                                           
94 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545 
   มาตรา 7 “ให้เพิ่มความต่อไปนี้เป็นวรรคสี่ วรรคห้า วรรคหก วรรคเจ็ด และวรรคแปด ของมาตรา 18 แห่ง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
   “ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพื่อรับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็น

กรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกช่ืออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นอธิบดีก็ได้ ในกรณี
เช่นนั้นให้อธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ส าหรับส่วนราชการนั้นเช่นเดียวกับอธิบดี ตามที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา และให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม 
ส าหรับส่วนราชการนั้น 

   การตราพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสี่ให้กระท าได้ในกรณีเป็นการยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้ง
เป็นส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอื่น โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้าง
เพิ่มขึ้น และให้น าความในมาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 เบญจ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

   การแต่งตั้งอธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งที่เรียกช่ืออย่างอื่นของส่วนราชการตามวรรคสี่ ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็น  
ผู้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ และให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นผู้ด ารงต าแหน่งระดับสูงตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 

   ก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะให้ความเห็นชอบในร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการตามวรรคสี่ของกระทรวงใด  
ให้นายกรัฐมนตรีส่งร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อทราบ 

   ให้น าความในวรรคสี่ วรรคห้า วรรคหก และวรรคเจ็ด มาใช้บังคับกับส านักนายกรัฐมนตรีและทบวงตามหมวด 3 
โดยอนุโลม”  
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ซึ่งเป็นการก าหนดเงื่อนไขเพ่ิมเติมส าหรับการจัดตั้งตามมาตรา 18 วรรคสี่ ซึ่งท าให้การด าเนินการจัดตั้ง 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ กระท าได้ยากข้ึนเป็นอย่างมาก 

4.2.2.2 หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไข 

  การจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็น
อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 มีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข ดังนี้ 
   1) กระทรวงที่ประสงค์จะด าเนินการต้องปฏิบัติ ดังนี้ 
        1.1) ยกร่างพระราชกฤษฎีกาเพ่ือยุบกรมเดิมและให้จัดตั้งเป็นส่วนราชการ
ใหม่ที่มีชื่ออย่างอ่ืนที่ไม่ใช่กรม เช่น ส านักงาน แล้วก าหนดให้เป็นส่วนราชการในกระทรวงนั้นตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และให้หน่วยงานดังกล่าวมีผู้บังคับบัญชาและ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่ โดยอาจก าหนดให้มีชื่ออย่างอ่ืนที่ไม่ใช่อธิบดี 
เช่น ผู้อ านวยการส านักงาน 
       1.2) ในร่างพระราชกฤษฎีกาจะต้องก าหนดหน้าที่และอ านาจของ 
ส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม่ และก าหนดหน้าที่และอ านาจของผู้บังคับบัญชาให้มีหน้าที่และอ านาจต่าง ๆ  
ในการบริหารราชการ การบริหารราชการบุคคล การด าเนินการเกี่ยวกับงบประมาณและทรัพย์สิน การจัดท า
นิติกรรมสัญญา การด าเนินคดี และการด าเนินการอ่ืนใดในส่วนราชการนั้นก าหนดให้มีหน้าที่และอ านาจ
เช่นเดียวกับอธิบดีโดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของปลัดกระทรวง  
       1.3) นอกจากนี้ จะต้องก าหนดให้มีการโอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ 
ทรัพย์สิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง และอัตราก าลังของกรมเดิมไปเป็นของ
หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม ่
   2) ให้กระทรวงเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีเ พ่ือให้ 
ความเห็นชอบและส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาต่อไป และเมื่อส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาแล้ว คณะรัฐมนตรีจะได้น าร่างพระราชกฤษฎีกาทูลเกล้าฯ เพ่ือลง 
พระปรมาภิไธยและประกาศในราชกิจจานุเบกษาต่อไป  

4.2.2.3 ผลทางกฎหมาย 

  เมื่อพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการตามความในมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 มีผลใช้บังคับแล้ว จะมีผลท าให้ส่วนราชการเดิมที่มีฐานะเป็นกรมตาม
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เป็นอันยกเลิกตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งบัญญัติไว้ในพระราชกฤษฎีกาฉบับดังกล่าวด้วย และเกิด
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หน่วยงานใหม่ที่ไม่มีฐานะเป็นกรมตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม พ.ศ. 2545 กล่าวคือ ไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 253495

 
 

4.3 การด าเนินการจัดตั้ง “ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ” 

 นอกจากการก าหนดหลักเกณฑ์เพ่ือจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่เป็นนิติบุคคลตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แล้ว ยังมีการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็น  
นิติบุคคลในอีกรูปแบบหนึ่ง คือ การจัดตั้งให้ส่วนราชการนั้นเป็น “ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ” ขึ้นใน 
ส านักนายกรัฐมนตรี โดยมิได้ก าหนดให้ส่วนราชการนั้นเป็นนิติบุคคล โดยส่วนราชการรูปแบบเฉพาะที่จัดตั้ง
ขึ้นนี้จะเป็นส่วนราชการที่มีภารกิจด้านรักษาความมั่นคงและผลประโยชน์ของประเทศ ในปัจจุบันมีการจัดตั้ง
ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ จ านวน 2 แห่ง ดังต่อไปนี้ 
 1) กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน) ตามพระราชบัญญัติการรักษา
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 
 2) ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล (ศรชล.) ตามมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติ
การรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
 ในการจัดตั้งส่วนราชการรูปแบบเฉพาะทั้งสองแห่งนั้น พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการให้แก่ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะทั้งสอง เพ่ือให้เกิดความชัดเจนใน
การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ และป้องกันปัญหาในการด าเนินงาน
เนื่องจากส่วนราชการรูปแบบเฉพาะไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ดังต่อไปนี้ 
 1) ก าหนดให้ส่วนราชการดังกล่าวเป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ และก าหนดหน้าที่และอ านาจของ
หน่วยงานดังกล่าว96 

                                                           
95 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
   มาตรา 7 “ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
   (1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
   (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
   (3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
   (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง 
   ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
   ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 
96 มาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 17 

วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
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 2) ก าหนดให้ส่วนราชการดังกล่าวอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยวิธีการ
ปฏิบัติราชการและการบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงานและอ านาจหน้าที่ของส่วนงาน และ
อัตราก าลัง ให้เป็นไปตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด97 
 3) ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการดังกล่าว (ผู้อ านวยการ) มีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี 
และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น ทั้งนี้ โดยกระท าใน
นามของส านักนายกรัฐมนตรี98 
 4) ก าหนดให้ผู้อ านวยการสามารถมอบอ านาจเป็นหนังสือให้รองผู้อ านวยการเป็นผู้ปฏิบัติหรือใช้
อ านาจในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2551 หรือพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 แทนได้99 และนอกจาก
การมอบอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินแล้ว บรรดาอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการ
ตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 หรือพระราชบัญญัติการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจให้ ผู้อ านวยการระดับภาค 
ผู้อ านวยการระดับจังหวัด หรือผู้อ านวยการศูนย์หรือหัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนปฏิบัติแทนก็ได้100 

5) ก าหนดให้ส่วนราชการดังกล่าวเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง101 

6) ก าหนดให้คณะกรรมการบริหารของส่วนราชการดังกล่าว ออกข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณ การเงิน การคลัง การจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการดังกล่าว และการอ่ืนใดที่ 
จ าเป็นได้102 
 
 เมื่อได้ทราบถึงหลักการตามกฎหมายในการท าให้ระบบราชการมีความคล่องตัวและการจัดตั้ง       
ส่วนราชการที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลแล้ว ในบทต่อไปจะได้พิจารณาถึงกรณีศึกษาการจัดตั้งส่วนราชการที่  
ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ทั้งที่เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และการจัดตั้งหน่วยงานอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน เพ่ือให้ทราบถึงรูปแบบและ

                                                           
97 มาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 17 

วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
98 มาตรา 5 วรรคเจ็ด แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 17 

วรรคเจ็ด แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
99 มาตรา 5 วรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 17 

วรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
100 มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 20 แห่ง

พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
101 มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 18 แห่ง

พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
102 มาตรา 10 (3) แห่งพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และมาตรา 23 (8) 

แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 
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สภาพปัญหาของการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลในประเทศไทย เพ่ือน าไปสู่การเสนอแนะ
แนวทางในการปรับปรุงส่วนราชการดังกล่าวต่อไป 
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บทที่ 5  
กรณีศึกษาการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 
 หลังจากการปฏิรูปราชการครั้งใหญ่ในปี พ.ศ. 2545 ได้มีความพยายามในการปรับปรุงรูปแบบของ 
ส่วนราชการให้มีความคล่องตัวในการบริหารงานมากขึ้น หนึ่งในวิธีการเพ่ือปรับปรุงส่วนราชการให้มี  
ความคล่องตัวก็คือการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพราะส่วนราชการของประเทศไทย 
ในระดับกระทรวง ทบวง กรม นั้น ล้วนแต่มีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งสิ้น103 โดยคณะที่ปรึกษาจะได้น าเสนอ 
การจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลใน 2 รูปแบบ กล่าวคือ การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และการด าเนินการจัดตั้งหน่วยงานอ่ืน
ที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 
 

5.1 การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 

ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 มีการจัดตั้งขึ้นใน 2 ลักษณะ อันสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

5.1.1 การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 : ส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ 

นับตั้งแต่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน        
พ.ศ. 2534 โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ได้มีการจัดตั้ง  
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดไว้
ในมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพียงแห่ง
เดียวเท่านั้น คือ “ส านักงานความร่วมมือระหว่างประเทศ” ซึ่งเป็นการยุบเลิก “กรมวิเทศสหการ” และต่อมา
ได้มีการเปลี่ยนแปลงจากส านักงานความร่วมมือระหว่างประเทศ จัดตั้งขึ้นเป็น “กรมความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ” โดยมีรายละเอียด ดังนี้  
 มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้บัญญัติว่า “ภายในสองปี 
นับแต่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับให้โอนกิจการ อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน สิทธิ ภาระผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง 
และอัตราก าลังของกรมวิเทศสหการ ไปเป็นส่วนราชการหนึ่งส่วนราชการใดของกระทรวงการต่างประเทศ 
หรือของผู้ด ารงต าแหน่ง หรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในส่วนราชการดังกล่าว และเมื่อได้ตราพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวขึ้นใช้บังคับแล้ว ให้ถือว่ากรมวิเทศสหการเป็นอันยกเลิก” ต่อมา ก.พ.ร. ได้พิจารณาให้ความเห็นชอบ

                                                           
103 มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
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การยุบเลิกกรมวิเทศสหการ และเห็นชอบให้จัดตั้งส านักงานความร่วมมือระหว่างประเทศขึ้นเป็นส่วนราชการ
โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 221 และมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 และมาตรา 8 จัตวา แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ประกอบกับ 
มาตรา 18 และมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ 
เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเห็นชอบร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา
ระหว่างประเทศ พ.ศ. ....104 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เสนอร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวที่ได้ตรวจพิจารณาเสร็จแล้วต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ต่อมาพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 
พ.ศ. 2547 ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 120/ตอนพิเศษ 63 ก/หน้า 1/วันที่ 18 ตุลาคม 2547  
โดยให้ยุบกรมวิเทศสหการ กระทรวงการต่างประเทศ และจัดตั้งเป็นส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา
ระหว่างประเทศ โดยเป็นส่วนราชการในกระทรวงการต่างประเทศ ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 โดยมีผู้อ านวยการซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบ 
ในการปฏิบัติราชการของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 105 และให้โอนบรรดากิจการ 
อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน งบประมาณ หนี้สิน สิทธิ ภาระผูกพันข้าราชการ ลูกจ้าง และอัตราก าลังของ 
กรมวิเทศสหการ กระทรวงการต่างประเทศไปเป็นของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 
ส านักงานปลัดกระทรวงการต่างประเทศ หรือส่วนราชการอ่ืนตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศ
ประกาศก าหนด106 

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547 ก าหนดให้
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศมีภาระหน้าที่ในการปฏิบัติราชการที่เกี่ยวกับการบริหาร
ความร่วมมือระหว่างประเทศ เพื่อพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม วิชาการ ตลอดจนส่งเสริมการวิจัย การเผยแพร่ 
และการฝึกอบรม โดยร่วมมือกับต่างประเทศหรือองค์กรต่างประเทศเพ่ือให้เกิดการพัฒนาทั้งภายในประเทศ
และต่างประเทศ และให้มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้107 

(1) จัดท าแผน ศึกษา วิเคราะห์นโยบาย ด าเนินโครงการ ติดตามและประเมินผลการ
ด าเนินงานด้านความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 

(2) บริหารการให้ความช่วยเหลือแก่ต่างประเทศตามนโยบายการต่างประเทศของรัฐบาล 
(3) ร่วมมือกับต่างประเทศในการพัฒนาทั้งในกรอบทวิภาคีและพหุภาคีในภูมิภาคต่าง  ๆ 

รวมทั้งด าเนินงานตามข้อผูกพันภายใต้ความตกลงความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 

                                                           
104 หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ท่ี นร 1204.1/31 ลงวันท่ี 26 กรกฎาคม 2547  
105 มาตรา 3 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547  
106 มาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547  
107 มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547  
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(4) บริหารความร่วมมือด้านทุนกับต่างประเทศเพ่ือการพัฒนาบุคลากรจากภาครัฐ 
ภาคเอกชนและองค์กรต่าง ๆ 

(5) ประสานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 
(6) บริการข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับความรู้และผลงานการพัฒนา 
(7) กระท าการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงานความร่วมมือ

เพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 
นอกจากนี้ พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวยังก าหนดให้การบริหารราชการ การบริหารงานบุคคล  

การด าเนินการเกี่ยวกับการงบประมาณและทรัพย์สิน การจัดท านิติกรรมสัญญา การด าเนินคดี หรือการ
ด าเนินการอ่ืนใดของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ให้ผู้อ านวยการส านักงาน 
ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับอธิบดีโดยให้กระท าในนามของ
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ส านักงานปลัดกระทรวงการต่างประเทศ โดยอยู่ภายใต้
การก ากับการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงการต่างประเทศ 108 และให้บรรดาอ านาจหน้าที่ 
ในส่วนที่ เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือค าสั่ งใดของ 
กรมวิเทศสหการ หรือของอธิบดีกรมวิเทศสหการ หรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในกรมวิเทศสหการ ให้โอนไปเป็นของ
ส านักงานปลัดกระทรวงการต่างประเทศ หรือปลัดกระทรวงการต่างประเทศ หรือผู้ซึ่งปฏิบัติหน้าที่  
ในส านักงานปลัดกระทรวงการต่างประเทศ แล้วแต่กรณี109 
  อย่างไรก็ดี เมื่อมีการเปลี่ยนสถานะจากกรมวิเทศสหการมาเป็นส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศก็ปรากฏปัญหาในการด าเนินการในหลายประการ รวมถึงขาดความคล่องตัวในการ
บริหารงานเนื่องจากไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลทุกเรื่องจึงต้องเสนอไปยังกระทรวงการต่างประเทศ ดังนั้นตั้งแต่ 
การจัดตั้งเป็นส านักงานฯ ก็มีความพยายามในการขอกลับไปเป็นกรมอยู่ตลอดและได้มีการพูดคุยกับ ก.พ.ร.  
อย่างต่อเนื่อง แต่ก็ไม่เป็นที่ยุติ จนท้ายที่สุดในปี 2554 – 2555 ในสมัยที่นายสุรพงศ์ โตวิจักษ์ชัยกุล  
เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ จึงได้มีการเสนอเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีโดยตรงในการขอจัดตั้ง  
กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ  
  ต่อมาเมื่อวันที่  5 มิถุนายน 2555 คณะรัฐมนตรี ได้มีมติอนุมัติหลักการการจัดตั้ ง  
“กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ” สังกัดกระทรวงการต่างประเทศ และเมื่อวันที่ 16 มกราคม 2558 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2558 ได้ก าหนดให้ยกเลิกพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547 และให้เพ่ิม “กรมความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ” ในมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ให้เป็น 
ส่วนราชการในกระทรวงการต่างประเทศ110 ผลจากพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 12) 

                                                           
108 มาตรา 5 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547  
109 มาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547  
110 หมายเหตุ : เนื่องจากภารกิจความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ โดยการให้ความช่วยเหลือแก่

ต่างประเทศ เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลในการสง่เสรมิและพัฒนาความสมัพันธ์กับประเทศเพื่อนบ้าน รวมทั้งประเทศอื่น ๆ 
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พ.ศ. 2558 ท าให้มีการจัดตั้ง “กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ” ส าหรับการแบ่งส่วนราชการภายในนั้นให้
กรมความร่วมมือระหว่างประเทศประสานงานกับส านักงาน ก.พ.ร. ในการด าเนินการ ซึ่งจนถึงปัจจุบันก็ยังไม่
สามารถหาข้อยุติในการแบ่งส่วนราชการภายในของกรมความร่วมมือระหว่างประเทศได้จนถึงปัจจุบัน โดย
ในขณะนี้กรมความร่วมมือระหว่างประเทศอยู่ในระหว่างเสนอขออนุมัติแบ่งส่วนราชการภายใน111 
 กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ ในช่วงที่เป็นส านักงานความร่วมมือด้านการพัฒนาระหว่างประเทศ  
ที่เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
มีข้อพิจารณาเกีย่วกับการบริหารภายในองค์กรที่ส าคัญ ดังต่อไปนี้112 
 1) การเปลี่ยนจากกรมวิเทศสหการ มาเป็นส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ   
ท าให้มีสถานะลดลง โดยหากพิจารณาในด้านตัวองค์กร ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ นั้นเป็นส่วน
ราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม ส านักงานฯ จึงมีสถานะที่ไม่เทียบเท่ากรม ในช่วงแรกของการจัดตั้งส านักงานฯ   
ก็เกิดความสับสนระหว่างส านักงานฯ และ “ส านัก” ที่อยู่ในกรมต่าง ๆ แม้ว่าความสัมพันธ์กับหน่วยงานใน
กระทรวงต่างประเทศด้วยกันจะมีความเข้าใจในสถานะของส านักงานฯ ก็ตาม แต่กับหน่วยงานภายนอกนั้น
ต้องมีการอธิบายให้เข้าใจถึงสถานะของส านักงานฯ ว่าผู้อ านวยการเป็น “ระดับ 10” เทียบเท่าอธิบดี ทั้งที่
กระทรวงการต่างประเทศเองให้ความส าคัญกับส านักงานฯ เป็นอย่างมาก โดยผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่ง
ผู้อ านวยการของส านักงานฯ ได้ ก็ต้องเป็นผู้ที่มีความอาวุโสและมีประสบการณ์มากพอสมควร 
 หากพิจารณาในด้านบุคลากร การที่ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ นั้น 
“เทียบเท่า” อธิบดี แต่ในความเป็นจริงแล้วศักดิ์และสิทธิก็ไม่เท่ากับอธิบดีอยู่ดี ซึ่งต าแหน่งผู้อ านวยการของ
ส านักงานฯ (ระดับ 10) ก็ไปซ้ าซ้อนกับผู้อ านวยการ (ระดับ 9) ในระบบราชการปกติ หรือแม้แต่กรณีที่จะต้อง
ไปท าความร่วมมือกับต่างประเทศ ต าแหน่งตัวแทนที่แต่ละประเทศส่งมาท าความร่วมมือจะเป็นต าแหน่ง 
Director General (DG) ซึ่งตรงกับต าแหน่งอธิบดีของประเทศไทย แต่ผู้อ านวยการของส านักงานฯ นั้น จะมี
ชื่อภาษาอังกฤษว่า Director (D) ซึ่งดูต่ ากว่า Director General (DG) และเป็นที่สงสัยของต่างประเทศว่า
ท าไมประเทศไทยจึงส่ง Director (D) มาท าข้อตกลงแทนที่จะเป็น Director General (DG)  
 ยิ่งไปกว่านั้น ในมุมมองของผู้ปฏิบัติงานในกระทรวงต่างประเทศก็ไม่มีผู้ใดต้องการย้ายเข้ามาสังกัด
ส านักงานฯ เพราะจะรู้ สึ กว่ าตนเองถู กลดขั้น  จากสั งกัดกรมเป็นสั งกัดส านักงานฯ ที่มิ ใช่กรม  
ซึ่งกรณีดังกล่าวส่งผลต่อขวัญและก าลังใจของผู้ปฏิบัติงานในองค์กรเป็นอย่างมาก 

                                                                                                                                                                                     

ซึ่งจะน าไปสู่การขยายความร่วมมือในด้านต่าง ๆ และการเสริมสร้างความเข้าใจอันดี และความใกล้ชิดระหว่างกัน ดังนั้ น 
เพื่อให้การด าเนินภารกิจความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ สามารถปฏิบัติตามภารกิจที่เพิ่มขึ้นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ และมีความคล่องตัว สมควรยกฐานะส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ กระทรวงการ
ต่างประเทศ ขึ้นเป็น กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ โดยให้เป็นหน่วยงานหลักในการดูแล
รับผิดชอบภารกิจความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 

111 http://www.tica.thaigov.net / main/, สืบค้นเมื่อวันท่ี 4 กันยายน 2563  
112 สรุปความจากบันทึกการสัมภาษณ์นางจิตริยา ปิ่นทอง อดีตผู้อ านวยการส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนา

ระหว่างประเทศ เมื่อวันอังคารที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2563 เวลา 13.30 น. และนางสาวภัทรัตน์ หงส์ทอง อธิบดีกรมความ
ร่วมมือระหว่างประเทศ เมื่อวันพุธท่ี 2 กันยายน พ.ศ. 2563 เวลา 09.00 น. 
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 2) การด าเนินการต่าง ๆ ของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ต้องได้รับ 
มอบอ านาจจากปลัดกระทรวงการต่างประเทศเสียก่อนจึงจะด าเนินการได้ 
 เนื่องจากการเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล การใช้อ านาจของ
ส านักงานฯ จึงต้องได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวงการต่างประเทศ โดยปลัดกระทรวงการต่างประเทศจะ
มอบอ านาจในการด าเนินงานของส านักงานฯ เป็นเรื่อง ๆ ไป ไม่ได้มอบอ านาจตามภารกิจทั้งหมดให้ ซึ่งอาจ
เกิดจากการที่ผู้มอบอ านาจเองก็ไม่แน่ใจว่าจะสามารถมอบอ านาจในทุกเรื่องได้หรือไม่ จึงได้มอบอ านาจเป็น
เรื่อง ๆ ไป อันส่งผลให้เกิดความไม่คล่องตัวและเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานเป็นอย่างมาก เช่น 
 ด้านงบประมาณ หากเป็นงบประมาณที่เป็นงบด าเนินการ ส่วนราชการในกระทรวงการต่างประเทศ
จะรวมศูนย์ในการอนุมัติงบประมาณอยู่แล้ว แต่หากเป็นงบอุดหนุนที่ใช้ส าหรับท าความร่วมมือและเป็นเงิน
โครงการในการช่วยเหลือประเทศต่าง ๆ ก็จะต้องขออนุมัติจากปลัดกระทรวงการต่างประเทศเป็นคราว ๆ ไป 
 ส่วนการบริหารบุคคล การโยกย้ายบุคลากร แม้ว่าจะเป็นการโยกย้ายภายในส านักงานฯ ก็ต้องให้
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศเป็นผู้ลงนาม เพราะส านักงานฯ อยู่ในสังกัดส านักปลัดกระทรวงการ
ต่างประเทศ การขออัตราก าลังก็เช่นเดียวกัน เดิมกรมวิเทศสหการมีบุคลากรประมาณ 300 คน หลังจาก
เปลี่ยนมาเป็นส านักงานฯ เหลือ 200 คน แต่ไม่สามารถรับบุคลากรใหม่ได้ ส านักงานฯ ได้ขออัตราก าลังใหม่ไป
ที่กระทรวงการต่างประเทศแล้วแต่ไม่ได้รับอัตราก าลัง เนื่องจากกระทรวงการต่างประเทศต้องดูจ านวน
บุคลากรในภาพรวมทั้งหมด 
 ด้านการด าเนินงานตามหน้าที่และอ านาจ เช่น การท าข้อตกลงระหว่างประเทศ ต้องให้ปลัดกระทรวง
การต่างประเทศมอบอ านาจให้ด าเนินการเป็นเรื่อง ๆ ไป นอกจากนี้ เมื่อปลัดกระทรวงการต่างประเทศ 
มอบอ านาจให้กับผู้อ านวยการส านักงานฯ แล้ว ผู้อ านวยการจะไม่สามารถมอบอ านาจช่วงต่อไปยังเจ้าหน้าที่
ของส านักงานฯ ได้ ต้องด าเนินการเองท้ังหมด ท าให้ขาดความคล่องตัวในการบริหารงาน 
 3) การแบ่งส่วนงานภายใน ไม่สามารถแบ่งส่วนงานเป็น “ส านัก” และ “กอง” ได้ เพราะจะไปซ้ าซ้อน
กับการแบ่งส่วนราชการในกรมแบบปกติ จึงต้องแบ่งส่วนราชการเป็น “ส่วน” และ “ฝ่าย” แทน   
 นอกจากนี้ แม้ว่าจะเปลี่ยนสถานะจากส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศมาเป็น
กรมความร่วมมือระหว่างประเทศแล้วตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558 แต่กลับยังไม่สามารถแบ่งส่วนราชการภายในของ
กรมความร่วมมือระหว่างประเทศได้จนถึงปัจจุบัน โดยในการด าเนินการแบ่งส่วนราชการภายในนั้นทาง 
กรมความร่วมมือระหว่างประเทศได้ร่วมพิจารณากับเจ้าหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. อยู่ตลอด ให้มีโครงสร้าง
เป็นกองต่าง ๆ จากส่วนงานของส านักงานฯ โดยในปี 2562 ได้เห็นชอบร่วมกันให้การแบ่งส่วนราชการ 
เป็น 5 กอง และมีการร่างกฎกระทรวงเตรียมการไว้แล้ว เพ่ือเสนอให้คณะกรรมการ ก.พ.ร. พิจารณาต่อไป  
อย่างไรก็ตามในการพิจารณาของ อ.ก.พ.ร. เกี่ยวกับการทบทวนและปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการด้านเศรษฐกิจ 
คณะอนุกรรมการกลับมีความเห็นว่าควรจะยุบกรมความร่วมมือระหว่างประเทศและให้น าภารกิจ  
ด้านความร่วมมือระหว่างประเทศนี้ไปอยู่กับกรมภูมิภาคต่าง ๆ แทน ซึ่งกระทรวงการต่างประเทศได้ท าหนังสือ
ชี้แจงไปแล้วว่าไม่เห็นด้วยกับการยุบกรมความร่วมมือระหว่างประเทศ จึงท าให้การแบ่งส่วนราชการของ 
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กรมยังอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ ก.พ.ร. ซึ่งจะแบ่งส่วนราชการที่ยืดเยื้อนี้ท าให้บุคลากรของกรมฯ  
เสียสิทธิไปมากมายและบั่นทอนขวัญก าลังใจของบุคลากรเป็นอย่างมาก 

5.1.2 การจัดตั้งส่วนราชการตามกฎหมายเฉพาะโดยให้ถือว่าเป็นส่วนราชการมาตรา 18 วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 การจัดตั้งส่วนราชการมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ในลักษณะนี้ มิได้เป็นการตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่
ก าหนดไว้ที่ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่เป็นการก าหนดไว้
ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติให้ถือว่าหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นนั้นเป็นหน่วยงานตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 

5.1.2.1 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

   การปฏิรูประบบราชการเมื่อปี พ.ศ. 2545 ส่งผลให้มีการปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารงาน
และการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการในทุกกระทรวง ทบวง กรม ครั้งใหญ่ ซึ่งเป็นผลมาจากพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2545 ที่มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 3 ตุลาคม พ.ศ.2545 โดยมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ได้มุ่งเน้นให้การบริหารราชการแผ่นดินต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชนและเกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ และก าหนดให้มี คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) เป็นกลไกขับเคลื่อนให้เกิดผลสัมฤทธิ์ดังกล่าว โดยมี ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ส านักงาน ก.พ.ร.) เป็นหน่วยงานหลักในการพัฒนาระบบราชการ ท าหน้าที่ สนับสนุนการท างานของ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ในการเสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนา
ระบบราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน ซึ่งรวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีปฏิบัติราชการอ่ืน ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546113 
   จึงนับได้ว่าส านักงาน ก.พ.ร. ถือก าเนิดขึ้นเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 2545 โดยในครั้งนั้นได้
ก าหนดให้ส านักงาน ก.พ.ร. มีลักษณะเป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรีที่ไม่มีฐานะเป็นกรม ขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี ทั้งนี้ตามมาตรา 79/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5)         
พ.ศ. 2545114   

                                                           
113 https://www.opdc.go.th/content/OQ, สืบค้นเมื่อวันท่ี 26 สิงหาคม 2563 
114 มาตรา 71/9 “ให้มีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขึ้นเป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรีซึ่ง

ไม่มีฐานะเป็นกรมตามมาตรา 18 วรรคสี่ ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อรับผิดชอบในงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และปฏิบัติ
หน้าที่อื่นตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. ซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดี เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

https://www.opdc.go.th/content/OQ
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  เนื่องจากส านักงาน ก.พ.ร. ในขณะนั้นไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่เป็นส่วนราชการรูปแบบ
พิเศษที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี มีภารกิจในการรับผิดชอบงานเลขานุการของ ก.พ.ร. 
และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด ดังนั้น เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและสอดรับกับภารกิจดังกล่าว 
นายกรัฐมนตรีจึงไดว้างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีเพ่ือให้ส านักงาน ก.พ.ร. ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังต่อไปนี้ 

1) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่ง
มีลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 โดยระเบียบดังกล่าวก าหนดให้ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีการมอบอ านาจ
ของปลัดส านักนายกรัฐมนตรีในการสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการให้ด ารงต าแหน่งตั้งแต่ระดับ 9 ลงมา ใน
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการแก่เลขาธิการ ก.พ.ร.115 และให้เลขาธิการ ก.พ.ร. มีอ านาจท า
การแทนปลัดส านักนายกรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ ในนามของส านักงาน ก.พ.ร. ดังต่อไปนี้116   

  (1) การท านิติกรรมต่าง ๆ ทั้งนิติกรรมทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง  
  (2) การจัดซื้อจัดจ้างตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  
  (3) การฟ้องคดีและด าเนินคดี รวมทั้งให้มีอ านาจดังต่อไปนี้ด้วย 
   (3.1) เป็นผู้ร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน ให้ถ้อยค า ถอนค าร้องทุกข์  

มอบคดีให้พนักงานสอบสวนคดี และเข้าเป็นโจทย์ร่วมในชั้นศาล 
  (3.2) ด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลได้ทุกประการ รวมทั้ง ให้มีอ านาจ

ด าเนินการไปในทางจ าหน่ายสิทธิได้ด้วย เช่น การยอมรับตามที่คู่ความอีกฝ่ายหนึ่งเรียกร้อง การถอนฟ้อง  
การประนีประนอมยอมความ การสละสิทธิ หรือการใช้สิทธิในการอุทธรณ์หรือฎีกา หรือในการขอให้พิจารณา
คดีใหม่ และให้มีอ านาจด าเนินกระบวนพิจารณาในชั้นบังคับคดี มีสิทธิรับเงิน เอกสารหรือสิ่งของอ่ืน ๆ ไปจาก
ศาลหรือเจ้าพนักงานศาล 

2) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546 
ระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดการบริหารงานของส านักงาน ก.พ.ร .ในด้านต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

(1) ให้ส านักงาน ก.พ.ร. รับผิดชอบในงานเลขานุการและงานธุรการของ ก.พ.ร. และ
ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด โดยท าเป็นประกาศของ ก.พ.ร. และประกาศในราชกิจจานุเบกษา117 

(2) เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับภารกิจของ ก.พ.ร. และการปฏิบัติ
ราชการของส านักงาน ก.พ.ร. รวมทั้งเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนและความซับซ้อนในการปฏิบัติ
ราชการ ก.พ.ร. จะก าหนดให้มีระเบียบว่าด้วยการพัสดุ การเงินการคลัง การจ้างบุคคลเข้าท างานและ 

                                                                                                                                                                                     

   ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. เป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งการแต่งตั้งให้นายกรัฐมนตรีน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา
อนุมัติ” 

115 ข้อ 5 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะ
พิเศษ พ.ศ. 2546  

116 ข้อ 6 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะ
พิเศษ พ.ศ. 2546  

117 ข้อ 3 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546  
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งานสารบรรณขึ้นใช้บังคับเป็นการเฉพาะส าหรับ ก.พ.ร. และส านักงาน ก.พ.ร. ก็ได้ โดยให้ประกาศใน       
ราชกิจจานุเบกษา และเมื่อมีระเบียบดังกล่าวแล้ว การด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ การเงิน การคลัง การจ้าง
บุคคลเข้าท างาน และสารบรรณของ ก.พ.ร. และส านักงาน ก.พ.ร. ให้เป็นไปตามระเบียบดังกล่าว โดยไม่ต้อง
ปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันกับที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการอ่ืน118 ทั้งนี้ ภายใน 90 วันนับแต่วันสิ้น
ปีงบประมาณของทุกปี ให้ ก.พ.ร. ประเมินผลการด าเนินการตามระเบียบนั้นในส่วนที่เกี่ยวกับความคล่องตัว 
ความมีประสิทธิภาพ การลดขั้นตอนและความซับซ้อน และการตรวจสอบความสุจริต โดยเปรียบเทียบกับ 
การปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันที่ใช้กับส่วนราชการอ่ืนเพ่ือปรับปรุงให้เหมาะสมยิ่งขึ้น และหาก ก.พ.ร. 
เห็นว่าเป็นการสมควรที่จะใช้ระเบียบดังกล่าวกับส่วนราชการอ่ืนทั้งหมดหรือบางส่วนด้วยแล้วให้น า เสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป  

(3) อ านาจในการสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการ การท านิติกรรม การจัดซื้อจัดจ้าง    
การฟ้องคดีและการด าเนินคดีทั้งปวงของส านักงาน ก.พ.ร. ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจของหน่วยงานที่มีลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 และค าสั่งนายกรัฐมนตรี  
ที่ 51/2546 เรื่อง การมอบอ านาจให้ปฏิบัติราชการแทน119  

(4) เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามภารกิจ ส านักงาน ก.พ.ร.         
จะแบ่งกลุ่มภารกิจออกเป็นกลุ่มงานส่วนราชการ หรือหน่วยงานรูปแบบอ่ืนก็ได้ตามที่ ก.พ .ร. ก าหนดโดย
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ต้องไม่ท าให้เป็นอุปสรรคต่อการร่วมมือหรือช่วยเหลือการงานในระหว่าง
ข้าราชการด้วยกัน หรือเป็นอุปสรรคต่อการใช้ทรัพยากรร่วมกัน และหากภารกิจใดบรรลุตามเป้าหมาย 
หรือเปลี่ยนแปลงไป ให้ส านักงาน ก.พ.ร. ด าเนินการปรับปรุงการแบ่งกลุ่มงาน ส่วนราชการ หรือหน่วยงาน
รูปแบบอื่น รวมตลอดทั้งการก าหนดภารกิจของกลุ่มงาน ส่วนราชการ หรือหน่วยงานรูปแบบอ่ืนให้สอดคล้อง
กับภารกิจของส านักงาน ก.พ.ร. โดยเร็ว120 

นอกจากนี้ คณะกรรมการ ก.พ.ร. ยังได้อาศัยอ านาจตามข้อ 3 วรรคสอง และข้อ 6 วรรคหนึ่ง  
ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546  ในการออก
ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง  
ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. เพ่ือก าหนดหน้าที่และอ านาจของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. รวมถึง
การแบง่ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ดังต่อไปนี้ 

1) ให้ส านักงาน ก.พ.ร. รับผิดชอบงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และปฏิบัติหน้าที่ อ่ืน
ดังต่อไปนี้121  

(1) ศึกษา วิเคราะห์ทางวิชาการเกี่ยวกับเรื่องที่เป็นอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ร.  
ตามมาตรา 71/10 (1) (2) (3) (4) (5) (7) (8) และ (12) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
                                                           

118 ข้อ 4 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546  
119 ข้อ 5 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546  
120 ข้อ 6 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. พ.ศ. 2546  
121 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง  

ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 1 
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พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 และ
เรื่องอ่ืนอันเป็นอ านาจหน้าที่ของ ก.พ.ร. 

(2) ศึกษา วิเคราะห์ เสนอความเห็นเกี่ยวกับการแบ่งส่วนราชการและการก าหนด
อ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ ตามมาตรา 8 สัตต และตรวจสอบดูแลการปฏิบัติให้เป็นไปตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา 8 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2543 

(3) ชี้แจง ท าความเข้าใจ แนะน า และฝึกอบรมเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการ
ตามท่ี ก.พ.ร. มอบหมาย  

(4) ติดตาม ประเมินผลการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทั้งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
เพ่ือเสนอ ก.พ.ร. 

(5) จัดท ารายงานประจ าปีเกี่ยวกับการพัฒนา และจัดระบบราชการและงานของรัฐ 
อย่างอ่ืน เสนอต่อ ก.พ.ร. เพื่อน าเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป   

(6) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนด หรือตามที่คณะรัฐมนตรี หรือ ก.พ.ร. 
มอบหมาย  

นอกจากนี้ ในกรณีจ าเป็นต้องเรียกเจ้าหน้าที่หรือบุคคลอ่ืนใดมาชี้แจงหรือแสดงความเห็น
ประกอบการพิจารณา ก.พ.ร. อาจมอบหมายให้ ส านักงาน ก.พ.ร. ด าเนินการแทนได้122 

2) ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างของส านักงาน ก.พ.ร. และ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีและจะมีรองเลขาธิการ ก.พ.ร. เป็นผู้ช่วย สั่งและ
ปฏิบัติราชการตามเลขาธิการ ก.พ.ร. มอบหมายก็ได้123  

3) ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. เป็นผู้แทนของส านักงาน ก.พ.ร. ในกิจการทั้งปวงที่เกี่ยวกับ
บุคคลภายนอก  โดยให้เลขาธิการ ก.พ.ร. มีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดีและด าเนินคดีทั้งปวงตามที่ก าหนดไว้ใน
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจของหน่วยงานพิเศษที่มีลักษณะเฉพาะ พ.ศ. 2546124  

4) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือมติคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด  
ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. เสนอเรื่องโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือประธาน ก.พ.ร. โดยไม่ต้องเสนอผ่านปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีหรือหัวหน้าส่วนราชการอ่ืนใด125  

                                                           
122 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง 

ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 2 
123 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง  

ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 3 
124 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง 

ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 4 
125 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่ง  

ส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 5 
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5) ให้แบ่งส่วนราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ดังนี้126  
(1) ภารกิจการติดตามและประเมินผลการพัฒนาระบบราชการ  
(2) ภารกิจการเผยแพร่และสนับสนุนการมีส่วนร่วมในการพัฒนาระบบราชการ  
(3) ภารกิจการพัฒนาระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคและความสัมพันธ์กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
(4) ภารกิจการพัฒนาโครงสร้างระบบราชการ  
(5) สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
(6) ส านักกฎหมายและระเบียบราชการ  
(7) ส านักงานเลขาธิการ  

ทั้งนี้ ให้มีการทบทวนทุก 3 ปี ว่ายังคงมีความจ าเป็นต้องมีส่วนราชการดังกล่าวต่อไปหรือไม่  
  ส านักงาน ก.พ.ร .  เป็นส่ วนราชการที่ ไม่มี ฐานะเป็นกรมตามมาตรา 18 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้อยู่ประมาณ 5 ปี ต่อมาในปี พ.ศ. 2550  
ตามพระราชบัญญัติ ระเบี ยบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่  7 ) พ.ศ.  2550 ซึ่ งมีผลบั งคับ ใช้ 
เมื่อวันที่ 15 กันยายน 2550 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550 ได้
ก าหนดให้ส านักงาน ก.พ.ร. เป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรี 127 มีฐานะเป็นกรมและมีฐานะเป็น      
นิติบุคคล ท าหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของ ก.พ.ร. และหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายหรือ ก.พ.ร. ก าหนด  
โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. ซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างของ
ส านักงาน ก.พ.ร. และรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ดังนั้น ส านักงาน ก.พ.ร.  
จึงถือเอาวันที่ 15 กันยายนของทุกปีเป็นวันคล้ายวันสถาปนาส านักงาน ก.พ.ร. 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ในช่วงที่มี ฐานะเป็นส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีข้อพิจารณาเกี่ยวกับการ
บริหารภายในองค์กรที่ส าคัญดังต่อไปนี้128 

ในด้านการด าเนินงานตามหน้าที่และอ านาจ เนื่องจากการเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล การใช้อ านาจของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการในขณะนั้น  

                                                           
126 ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจหน้าที่ของส านักงาน ก.พ.ร. เลขาธิการ ก.พ.ร. และการแบ่งส่วน

ราชการในส านักงาน ก.พ.ร. ข้อ 6 
127 มาตรา 71/9 “ให้มีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรี ท า

หน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของ ก.พ.ร. และหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายหรือ ก.พ.ร. ก าหนด โดยมีเลขาธิการ ก. พ.ร. ซึ่งเป็น
ข้าราชการ    พลเรือนสามัญเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และ
รับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี” 

128 สรุปความจากบันทึกการสัมภาษณ์นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการ 
พัฒนาระบบราชการ เมื่อวันศุกร์ที่ 27 สิงหาคม พ.ศ. 2563 เวลา 10.30 น. , ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ทศพร ศิริสัมพันธ์ เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เมื่อวันอังคารที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2563 เวลา 15.00 น. และ  
นางสาวอ้อนฟ้า เวชชาชีวะ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เมื่อวันพุธท่ี 9 กันยายน พ.ศ. 2563 เวลา 13.30 น. 
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จึงต้องได้รับมอบอ านาจจากปลัดส านักนายกรัฐมนตรี โดยปลัดส านักนายกรัฐมนตรีมอบอ านาจตามภารกิจ
ทั้งหมดของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการให้ด าเนินการเองได้  ทั้งนี้ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 ข้อ 5 
ถึง ข้อ 7 

ในด้านการงบประมาณ ในช่วงแรกมีปัญหาอยู่บ้าง เนื่องจากขาดความเข้าใจในฐานะของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการว่าเป็นหน่วยรับงบประมาณได้หรือไม่ของหน่วยงานที่จัดสรร
งบประมาณ จึงมีการแก้ปัญหาโดยการให้ความรู้และอธิบายเกี่ยวกับแนวคิดและการตีความต่าง ๆ ปัญหานี้จึง
หมดไป 

ในด้านการบริหารบุคลากร การที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
เป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม ท าให้เกิดปัญหาในการบริหารงานบุคคล เนื่องจากพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ก าหนดนิยามค าว่า “กรม” ให้หมายความรวมถึงส่วนราชการที่มี
สถานะเป็นกรม ประกอบกับมาตรา 13 และมาตรา 22 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ก าหนดให้ส่วนราชการ  
ที่จะจัดตั้ง อ.ก.พ. กรม ได้ จะต้องเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ซึ่งแม้จะมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับใหม่ในปี พ.ศ. 2551 ก็ยังก าหนดนิยามของค าว่า “กรม” ไว้เช่นเดิม ดังนั้น 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการซึ่งเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ในขณะนั้น           
จึงไม่สามารถตั้ง อ.ก.พ. กรม ได้ และต้องอาศัย อ.ก.พ. กรม ของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีท าหน้าที่
แทน ทั้งที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นส่วนราชการที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ไม่ได้อยู่
ภายใต้บังคับบัญชาของปลัดส านักนายกรัฐมนตรีแต่อย่างใด จึงท าให้เกิดความไม่คล่องตัวและไม่สมกับ
เจตนารมณ์ในการเป็นส่วนราชการที่ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

นอกจากนี้ การด าเนินการในช่วงแรกของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมี
ความไม่คล่องตัวและมีอุปสรรคอยู่พอสมควร เนื่องจากใช้ระบบ Share Service โดยใช้ทรัพยากรร่วมกับ
ส านักงาน ก.พ. แต่ก็ไม่ใช่ Share Service ที่แท้จริงเนื่องจากเป็นการไปใช้รวมกันกับของส านักงาน ก.พ. ไม่ได้
แยกส่วนกันแต่มีผู้บริหารจัดการให้ ท าให้การด าเนินการในส่วนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการได้รับการให้ความส าคัญในล าดับที่ 2 รองจากส านักงาน ก.พ. เสมอ ซึ่งน ามาสู่การที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขออัตราเพ่ือมาด าเนินการเรื่องต่าง ๆ เอง 

5.1.2.2 ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ 

   ในปี พ.ศ. 2483 รัฐจัดตั้งกรมประชาสงเคราะห์ สังกัดกระทรวงมหาดไทย ตั้งอยู่ในพ้ืนที ่
วังสราญรมย์ เขตพระนคร โดยกรมประชาสงเคราะห์ ได้ตั้งหน่วยงานรับผิดชอบดูแลเรื่องคนพิการในระดับ
กลุ่มงานเป็นงานคนพิการในฝ่ายสงเคราะห์คนไร้ที่พ่ึง กองสวัสดิการสงเคราะห์ ซึ่งในระยะเริ่มแรกเน้นการ
ให้บริการด้านสวัสดิการสงเคราะห์ให้แก่คนพิการ ต่อมาในปี พ.ศ. 2493 ได้ย้ายที่ตั้งมาอยู่ที่วังสะพานขาวและ
คงด าเนินงานสวัสดิการสงเคราะห์ให้แก่คนพิการ โดยยกระดับงานคนพิการเป็นฝ่ายสงเคราะห์คนพิการใน 
กองสวัสดิการสงเคราะห์  
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   ในช่วงปี พ.ศ. 2524 กรมประชาสงเคราะห์ และองค์กรเอกชนด้านคนพิการเล็งเห็น
ความส าคัญ ในเรื่องสิทธิและโอกาสของการพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ จึงได้ร่วมกันผลักดันกฎหมายเกี่ยวกับ 
คนพิการ เพ่ือให้คนพิการได้รับความคุ้มครองมากขึ้น ต่อมารัฐบาลได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติการฟ้ืนฟู
สมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี้ก าหนดให้จัดตั้ง “ส านักงานคณะกรรมการฟื้นฟู
สมรรถภาพคนพิการ” ขึน้เป็นหน่วยงานระดับกอง สังกัดกรมประชาสงเคราะห์ กระทรวงมหาดไทย โดยกรม
ประชาสงเคราะห์ได้โอนงานคนพิการในฝ่ายสงเคราะห์คนไร้ที่พ่ึง กองสวัสดิการสังคม มารวมที่ส านักงาน
คณะกรรมการฟื้นฟูสมรรถภาพคนพิการ  
  ต่อมาในปี พ.ศ. 2536 ได้มีการปรับโครงสร้างการบริหารราชการในเดือนกันยายน โดยโอน
ส านักงานคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ กรมประชาสงเคราะห์ จากสังกัดกระทรวงมหาดไทย ไป
สังกัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม จากนั้นในปี พ.ศ. 2545 ได้เกิดการปฏิรูประบบราชการ โดย
ปรับปรุงโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ ซึ่ง “ส านักคณะกรรมการฟื้นฟูสมรรถภาพคนพิการ” ถูก
เปลี่ยนชื่อเป็น “ส านักส่งเสริมและพิทักษ์คนพิการ” สังกัดส านักงานส่งเสริมสวัสดิการและพิทักษ์เด็กเยาวชน 
ผู้ด้อยโอกาส คนพิการและผู้สูงอายุ กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ ซึ่งส านักงานส่งเสริมและ
พิทักษ์คนพิการท าหน้าที่เช่นเดียวกับส านักคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ โดยเน้นงานวิชาการและ
การจัดท าองค์ความรู้ด้านคนพิการ ส าหรับงานการบริการและการให้สวัสดิการสงเคราะห์แก่คนพิการนั้น
ด าเนินการโดย ส านักบริการสวัสดิการสังคม กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย์ และย้าย มาตั้งในบริเวณสถานสงเคราะห์เด็กหญิงบ้านราชวิถี เขตราชเทวี129 
   ต่อมากระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์จึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
ฉบับใหม่ขึ้น เนื่องจากพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 ใช้บังคับมานาน สาระส าคัญ
และรายละเอียดเกี่ยวกับการสงเคราะห์และการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการไม่เหมาะสมกับสังคมปัจจุบัน โดยมี
การตราพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ.2550 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา   
เมื่อวันที่ 27 กันยายน พ.ศ.2550 โดยมีผลบังคับใช้ ตั้งแต่วันที่ 28 กันยายน พ.ศ.2550 ก าหนดให้จัดตั้ง 
“ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ” ขึ้น เป็นส่วนราชการในกระทรวงการพัฒนา
สังคมและความมั่นคง ของมนุษย์มีเลขาธิการซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและบุคลากร
ของส านักงาน ทั้งนี้ ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2550 
ซึ่งถูกแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556130 

                                                           
129 http://dep.go.th/ Content/View/1349/22, สืบค้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2563 
130 พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556 มาตรา 5 “ให้ยกเลิกความใน

มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2550 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
  ฯลฯ    ฯลฯ 
     “มาตรา 12 ให้ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติมีผู้อ านวยการซึ่งเป็นข้าราชการพล

เรือนสามัญเป็นผู้รับผิดชอบการปฏิบัติราชการของส านักงาน” 
  ฯลฯ    ฯลฯ” 
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  หลังจากนั้น ในปี พ.ศ. 2558 ได้มีการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
(ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2558 แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม โดยโอนอ านาจหน้าที่
ของส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ และอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการส านักงาน
ส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
พ.ศ. 2550 ไปเป็นของกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการหรืออธิบดีกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตคนพิการ มีอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและบุคลากรของส านักงาน131  
  กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการในช่วงที่เป็นส านักงานส่งเสริมและพัฒนา
คุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีข้อพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารภายในองค์กรที่ส าคัญดังต่อไปนี้132 
  ด้านการแบ่งส่วนราชการของส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ  
แบ่งส่วนเป็น “ส านัก” ต่าง ๆ มีเลขาธิการระดบั 10 เป็นหัวหน้าหน่วยงาน โดยในแต่ละส านักจะมีส่วนงานอยู่
ภายใต้ส านักนั้น ซึ่งเดิมมาจากส านักส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการไม่มีต าแหน่งระดับ 10 เพราะมี
ผู้อ านวยการเป็นระดับ 9 และไม่มีอัตราส าหรับรองเลขาธิการฯ เนื่องจากไม่ได้มีการตัดโอนต าแหน่งบริหารมา
ให้ จึงต้องน าต าแหน่งเดิม เช่น ผู้เชี่ยวชาญ ไปแลกเปลี่ยนเพ่ือให้มีเลขาธิการระดับ 10 และมีรองเลขาธิการฯ 
ระดับ 9 จ านวน 1 คน 

จากปัญหาการไม่ตัดโอนต าแหน่งบริหารมาให้กับส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต  
คนพิการแห่งชาติ ท าให้ผู้อ านวยการส านักฯ ในส านักงานฯ เป็นระดับ 8 ซ่ึงเป็นระดับ 8 ช านาญการพิเศษ 
ไม่ใช่ระดับ 8 อ านวยการระดับต้นแบบปกติ ซึ่งแม้ว่าจะเสนอค่างานให้ส านักงาน ก.พ. พิจารณาอีกหลายครั้ง  
ก็ยังไม่ได้รับอัตราอ านวยการระดับต้น ท าให้มีปัญหาด้านการเจริญเติบโตตามต าแหน่งหน้าที่ของบุคลากร
เพราะไม่มีต าแหน่งระดับ 9 ต้องออกไปสังกัดกรมอ่ืนเพ่ือรับต าแหน่ง 

ในด้านการบริหารบุคคล ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลจึงต้องใช้ อ.ก.พ. ของกระทรวง ซึ่งไม่มีปัญหาอะไร 

                                                           
131 มาตรา 3 “ให้ยกเลิกความในมาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งแก้ไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 11) พ.ศ. 2556 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
   “มาตรา 17  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ มีส่วนราชการ ดังต่อไปนี ้

(1) ส านักงานรัฐมนตรี 
(2) ส านักงานปลัดกระทรวง 
(3) กรมกิจการเด็กและเยาวชน 
(4) กรมกิจการผู้สูงอายุ 
(5) กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว 
(6) กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ 
(7) กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ” 

132 สรุปความจากบันทึกการสัมภาษณ์นางสาววิจิตา รชตะนันทิกุล รองอธิบดีกรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว     
(อดีตผู้เช่ียวชาญด้านการส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ) เมื่อวันอังคารที่ 15 กันยายน พ.ศ. 2563 เวลา 14.30 น. 
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ในด้านการด าเนินงานตามหน้าที่และอ านาจ ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต     
คนพิการแห่งชาติต้องได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวงฯ แต่ปลัดกระทรวงฯ ก็มอบอ านาจในการด าเนินการ
ตามหน้าที่และอ านาจของส านักงานฯทั้งหมด ส านักงานฯ จึงสามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจได้
ตามปกติ 

ในด้านงบประมาณ ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติสามารถ
ขอรับงบประมาณได้เอง โดยปลัดกระทรวงฯ มอบอ านาจในการใช้งบประมาณให้แก่ส านักงานฯ 

ทั้งนี้ สาเหตุหลักที่ท าให้ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ กลับมา
เป็นกรม มาจากเรื่องอัตราก าลังและการก าหนดต าแหน่งของบุคลากรเป็นส าคัญ โดยในปี พ.ศ. 2556  
ส านักงานฯ กลับมามีฐานะเป็นกรม จึงได้อัตราต าแหน่งอ านวยการระดับต้นมา ท าให้บุคลากรสามารถเติบโต
ตามสายงานได้ โดยในปี พ.ศ. 2558 กลับมาเป็นกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ เพราะมีการ
ปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงานทั้งกระทรวง และมีความต้องการกลับไปเป็นกรมเพราะหัวหน้าหน่วยงานเป็น
อธิบดี (Director General) ซึ่งสูงกว่าต าแหน่งผู้อ านวยการ (Director) 

 

 จากการศึกษารูปแบบและประสบการณ์ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีประเด็นปัญหาเบื้องต้น สรุปได้ดังนี้ 
 (1) ปัญหาการยึดติดกรอบความคิดความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ สืบเนื่องจากสภาพความเป็น
นิติบุคคลของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทยที่มีมาอย่างยาวนาน การปรับเปลี่ยนส่วนราชการจากเดิมที่ มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลให้กลายมาเป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงก่อให้เกิดความติดขัดในการ
ด าเนินงาน และท าให้ผู้อยู่ในส่วนราชการนั้นมีความรู้สึกว่าถูกลดฐานะท าให้ด้อยค่าลง 
 (2) ปัญหาการบริหารงานส่วนราชการ สืบเนื่องจากการไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล แม้ว่าจะมีความ
คล่องตัวในการบริหารจัดการ แต่ในการปฏิบัติราชการจะต้องอาศัยการได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวง  
ซึ่งจะมอบอ านาจให้เป็นเรื่อง ๆ ท าให้ไม่อาจปฏิบัติงานได้อย่างเต็มที่ตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง 
 (3) ปัญหาความไม่แน่นอนด้านนโยบาย เนื่องจากการปฏิรูประบบราชการเป็นผลมาจากรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งได้มีการแก้ไขกฎหมายหลายฉบับเพ่ือรองรับการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐ แต่ในระบบ
การเมืองไทยรฐัธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดถูกยกเลิกและร่างข้ึนใหม่หลายครั้ง ประกอบกับรัฐบาลแต่ละชุด
มีนโยบายหรือแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐที่แตกต่างกัน จึงท าให้ความคิดการเป็นส่วนราชการ 
ที่ไม่เป็นนิติบุคคลไม่ได้รับการปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง เห็นได้จากมีการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่เป็นนิติบุคคล 
ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 เพียงแห่งเดียวนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 
และท้ายที่สุดก็ได้มีการยกฐานะเป็นกรมซึ่งกลับเข้าสู่การมีฐานะเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการตามเดิม 
 ส่วนราชการที่ได้รับการจัดตั้งให้เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เมื่อได้ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจไปสักระยะหนึ่ง ก็จะเกิดปัญหาใน
การด าเนินงานในด้านต่าง ๆ ตามที่กล่าวไปแล้ว จนกระทั่งส่วนราชการที่เคยเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ได้เปลี่ยนไปเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมไปแล้วทั้งหมด กล่าวคือ  



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
124 

1) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ได้เปลี่ยนจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
เป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ตามมาตรา 71/9 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2550  

2) ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ได้เปลี่ยนฐานะจากส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ เป็น “กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ” ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2558 

3) ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ ได้เปลี่ยนฐานะจากส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ เป็น “กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ” ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2558 

ดังนั้นในปัจจุบันส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 จึงไม่มีอยู่ในระบบราชการของประเทศไทยแล้ว  ซึ่งแสดงถึงปัญหาของการจัดตั้ง 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ได้เป็นอย่างด ี

อย่างไรก็ตาม ยังปรากฏความพยายามในการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยในปี พ.ศ. 2561 ส านักงาน ก.พ.ร. ได้
สนับสนุนให้มีการจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาตตามมาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการอ านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาตทางราชการ พ.ศ. 2558 ให้เป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรีตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
และให้มีผู้อ านวยการศูนย์รับค าขออนุญาตซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชา ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้อนุมัติ
หลักการร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาต พ.ศ. .... และมีมติเห็นชอบแผนการจัดตั้งศูนย์รับ  
ค าขออนุญาต เมื่อวันที่  14 สิงหาคม พ.ศ. 2561 โดยขณะนี้อยู่ระหว่างการพิจารณาของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

5.2 การด าเนินการจัดตั้งหน่วยงานอื่นที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 การด าเนินการในการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล นอกจากการด าเนินการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แล้ว ยังมีการด าเนินการ
ของส่วนราชการในลักษณะอ่ืนคล้ายคลึงกันที่สามารถน ามาศึกษาเปรียบเทียบเพ่ือปรับปรุงการด าเนินงานของ
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้ ดังต่อไปนี้ 

5.2.1 กองอ านวยการรักษาความม่ันคงในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) 

  กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร พุทธศักราช 2551 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร เป็นองค์กรหลักในการบูรณาการ อ านวยการ และก ากับดูแลการปฏิบัติงานป้องกันและ
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แก้ไขปัญหาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
หรือความมั่นคงของรัฐ พร้อมทั้งด าเนินการเสริมสร้างให้ประชาชนตระหนักในหน้าที่ที่จะเทิดทูน พิทักษ์และ
รักษาไว้ซึ่งสถาบันชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์ โดยให้ความส าคัญต่อการส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามา     
มีส่วนร่วม ทั้งในการป้องกันและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ และสนับสนุนโครงการอันเนื่องมาจากพระราชด าริ ด้วย
การน้อมน าแนวทางพระราชทาน “เข้าใจ เข้าถึง พัฒนา” และ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”เป็นหลักใน
การด าเนินงาน 
  ความเป็นมาของ กอ.รมน เริ่มขึ้นเมื่อ พ.ศ.2516 รัฐบาลมีนโยบายให้แปรสภาพกองอ านวยการ
ป้องกันและปราบปรามคอมมิวนิสต์ (กอ.ปค.) เป็น กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน (กอ.รมน)        
แต่ยังคงให้มีอ านาจตามพระราชบัญญัติป้องกันการกระท าอันเป็นคอมมิวนิสต์ พ .ศ. 2495 และยังคงมี     
ความรับผิดชอบในภารกิจป้องกันและปราบปรามคอมมิวนิสต์ต่อไปโดยมีการทบทวนวิเคราะห์เพ่ือพัฒนา
นโยบาย ตลอดจนยุทธศาสตร์และยุทธวิธี เพื่อให้สามารถยุติสถานการณ์ก่อการร้ายให้ส าเร็จลงโดยเร็ว และใน
ปี พ.ศ.2523 ได้มีการปรับปรุงและพัฒนาและประกาศนโยบายการต่อสู้เพ่ือเอาชนะคอมมิวนิสต์ วันที่เมื่อ    
23 เมษายน พ.ศ.2523 (นโยบาย 66/23) ยึดถือปรัชญา “สันติภาพเป็นรากฐานของความมั่นคง และความ
มั่นคงอันถาวรเป็นบ่อเกิดแห่งความมั่นคงสมบูรณ์พูนสุขของอาณาประชาราษฎร์ในราชอาณาจักร” ต่อมาในปี  
พ.ศ.2525 ภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์มีน้อยลงและมีการปรับปรุงโครงสร้างฯ คณะรัฐมนตรีได้ปรับบทบาท
ของ กอ.รมน. ให้ปฏิบัติภารกิจทางด้านการป้องกันและปราบปรามยาเสพติดการจัดระเบียบและเสริม 
ความมั่นคงชายแดน การพัฒนาเพ่ือความมั่นคงเฉพาะพ้ืนที่ การแก้ปัญหาชนกลุ่มน้อยและผู้หลบหนีเข้าเมือง 
การแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ การแก้ปัญหาความขัดแย้งโดยสันติวิธี (หน่วยสันตินิมิต) การปฏิบัติงาน
ด้านการข่าวและปฏิบัติการจิตวิทยา (ปจว.)133 
  ในวันที่ 1 เมษายน พ.ศ.2543 คณะรัฐมนตรีได้มีมีมติให้ยกเลิกพระราชบัญญัติป้องกันการกระท าอัน
เป็นคอมมิวนิสต์ พ.ศ. 2495 (ตรงกับสมัย นายชวน หลีกภัย ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี) และในปี พ.ศ.2544 
คณะรัฐมนตรีได้ปรับลดบทบาทของ กอ.รมน. ลง โดยเฉพาะการแก้ปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และเพ่ิม
บทบาทด้านการประสานงานมีการปรับโครงสร้าง กอ.รมน. จากเดิมโดยแต่งตั้งให้ผู้บัญชาการทหารสูงสุด เป็น 
รอง ผอ.รมน.โดยต าแหน่ง ต่อมาแต่งตั้งปลัดกระทรวงมหาดไทย และ รอง ผอ.รมน.ฝ่ายการเมือง โดยให้มี
ต าแหน่งผู้ช่วย ผอ.รมน. 5 ต าแหน่ง คือ ผู้บัญชาการทหารบก (ผบ.ทบ) ผู้บัญชาการทหารเรือ (ผบ.ทร)  
ผู้บัญชาการทหารอากาศ (ผบ.ทอ) ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ (ผบ.ตร.) และอธิบดีกรมการปกครอง  
  ต่อมาในปี พ.ศ.2545 คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบตามค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 158/2545 ลงวันที่ 
29 พฤษภาคม 2545 เรื่อง การจัดตั้งกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ตามที่ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติเสนอ และในปี พ.ศ.2549 ได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 205/2549 ลงวันที่ 30 
ตุลาคม 2549 เรื่องการจัดตั้งกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน โดยให้ยกเลิก ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 
158/2545 ลงวันที่ 29 พฤษภาคม 2545 โดยให้กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน เป็นหน่วยงานใน
ส านักนายกรัฐมนตรี โดยมีผู้บัญชาการทหารบก เป็นผู้อ านวยการรักษาความม่ันคงภายใน (ผอ.รมน.) มีอ านาจ
                                                           

133 https://www.isoc.go.th/, สืบคืนเมื่อวันท่ี 27 สิงหาคม 2563 
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หน้าที่รับผิดชอบบังคับบัญชาข้าราชการ และการด าเนินงานของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในและ
หน่วยงานในสายงาน  
  ภายหลังจากที่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 
เป็นผลให้กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรเป็นส่วนราชการที่มีรูปแบบเฉพาะขึ้นใน 
ส านักนายกรัฐมนตรี ภายใต้การบังคับบัญชาโดยขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี มีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้อ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร มีรัฐมนตรีและหัวหน้าส่วนราชการด้านความมั่นคงเป็นคณะกรรมการ
อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และเพ่ือรองรับตามพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ในปี พ.ศ. 2552 ได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 179/2552 ลงวันที่ 27 
กรกฎาคม 2552 เรื่อง การจัดโครงสร้างการแบ่งส่วนงาน อ านาจหน้าที่ของส่วนงาน และอัตราก า ลังของ 
กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรโดยมีโครงสร้างการจัดประกอบด้วย ส่วนบังคับบัญชา 
ส านักฝ่ายอ านวยการศูนย์ประสานการปฏิบัติ และหน่วยปฏิบัติระดับภูมิภาคมีอัตราเจ้าหน้าที่ พลเรือน ต ารวจ 
ทหาร ที่ปฏิบัติงานในโครงสร้างดังกล่าว ทั้งท่ีเป็นอัตราประจ าและช่วยราชการ 
  ต่อมาในปีพ.ศ.2558 รัฐบาลได้ประกาศให้วันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2551 เป็นวันสถาปนากองอ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร เพ่ือเป็นการระลึกถึงความส าคัญและเกิดความภาคภูมิใจในเกียรติ
ประวัติความเป็นมา ตลอดจนผลการปฏิบัติภารกิจด้วยความมุ่งมั่น ทุ่มเทและเสียสละในอดีตที่ผ่านมา รวมทั้ง
เพ่ือเป็นการรวมจิตใจของข้าราชการภายในหน่วยงานให้มีความรักความสามัคคี ความเป็นน้ าหนึ่งใจเดียวกัน
ในการปฏิบัติงานและให้วันที่ 19 กุมภาพันธ์ของทุกปี เป็นวันคล้ายวันสถาปนากองอ านวยการรักษา 
ความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และในปี พ.ศ.  2560 ได้มีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
ที่ 51/2560 เรื่อง การแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร สาระส าคัญ
สรุปได้ดังนี้แก้ไขค านิยาม ตามมาตรา 3 “การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร” ให้รวมถึงในกรณีที่เกิด
หรือคาดว่าจะเกิดสาธารณภัย ตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยเพ่ิมเติมอ านาจหน้าที่ 
ตามมาตรา 7 ในการติดตามและประเมินสถานการณ์ภายนอก ที่อาจก่อให้เกิดภัยคุกคามต่อความมั่นคงภายใน
แก้ไของค์ประกอบของคณะกรรมการอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ตามมาตรา 10  
โดยเพ่ิมเติมให้อธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นกรรมการ เพ่ือให้สอดคล้องกับการแก้ไขนิยาม 
ตามมาตรา 3 ก าหนดให้มีคณะกรรมการอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในภาค และจังหวัด โดยแก้ไข
เพ่ิมเติมในมาตรา 11 และมาตรา 13 
 การบริหารงานภายในของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร มีข้อพิจารณาที่ส าคัญ
ดังต่อไปนี้134 
  ในด้านบุคลากร กอ.รมน. ประกอบด้วยผู้ปฏิบัติงานสองส่วน คือ ส่วนที่เป็นเจ้าหน้าที่ประจ า และ 
ส่วนที่ยืมตัวมาจากหน่วยงานอ่ืน เช่น กระทรวงมหาดไทย การก าหนดอัตราต าแหน่งและจ านวนเจ้าหน้าที่
ประจ า กอ.รมน. สามารถก าหนดได้เองโดยจะต้องน าเสนอผ่านคณะกรรมการด้านความมั่นคงที่มี

                                                           
134 สรุปความจากบันทึกการสัมภาษณ์  พลเอก พิสิทธิ์ สิทธิสาร อดีตเลขาธิการ กอ.รมน. เมื่อวันศุกร์ที่  

11 กันยายน 2563 เวลา 9.00 น. 
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นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีกรรมการประกอบด้วยผู้น าเหล่าทัพและหน่วยงานที่เกี่ยวกับความมั่นคง  
แต่โดยปกตินายกรัฐมนตรีก็มักมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความมั่นคงเป็นประธานแทน 
คณะกรรมการชุดนี้จะเป็นผู้พิจารณาอัตราต าแหน่งต่าง ๆ ของ กอ.รมน. และน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ 
อนุมัติต่อไปโดยไม่จ าเป็นต้องผ่านกระทรวงกลาโหมหรือส านักงาน ก.พ. การบรรจุแต่งตั้ง การโยกย้าย  
การเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่ง กอ.รมน. ก็สามารถด าเนินการได้เองโดยใน กอ.รมน. จะมีส านักงานที่ดูแล 
เรื่องบุคคลโดยเฉพาะ การให้  2 ขั้น เจ้าหน้าที่ประจ า กอ.รมน. ก็สามารถให้ได้เองเพราะ กอ.รมน.  
มีงบประมาณของตัวเองที่รัฐบาลจัดสรรให้ในแต่ละปี ส่วนบุคคลที่ยืมตัวมานั้น ถ้า กอ.รมน. รู้จักกับหัวหน้า
หน่วยงานของบุคคลดังกล่าว หัวหน้าหน่วยงานดังกล่าวก็มักจะจัดสรรคนที่มีความรู้ความสามารถมาให้  
แต่ในกรณีปกติ กอ.รมน. จะท าเรื่องไปถึงหน่วยงาน หน่วยงานก็จะส่งคนมายัง กอ.รมน. ตามที่หน่วยงาน
เห็นสมควร การขึ้นเงินเดือนของบุคคลเหล่านี้ กอ.รมน. มีสิทธิแนะน าหน่วยงานให้ขึ้นเงินเดือนได้ แต่อ านาจ  
ในการขึ้นเงินเดือนก็เป็นเรื่องของหน่วยงานดังกล่าว บุคคลที่ได้รับการยืมตัวมาก็ไม่มีปัญหาในเรื่องการสั่งงาน
ราชการแต่ประการใด และบุคคลดังกล่าวจะรับค าสั่งตามสายงานปกติของ กอ.รมน. ในต่างจังหวัดจะมี  
กอ.รมน. ภาค ซึ่งแม่ทัพภาคเป็นประธาน ในระดับจังหวัดมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานและมีคนประจ า
ของ กอ.รมน. 1 คน ประจ าแต่ละจังหวัดด้วย กอ.รมน. ไม่มี อ.ก.พ. ของตนเองเป็นการเฉพาะ แต่ใช้ระบบ 
การบริหารงานบุคคลตามปกติและไม่ต้องใช้ อ.ก.พ. ของส านักนายกแต่ประการใด ในด้านการบริหารบุคคล  
จึงกล่าวได้ว่าไม่มีความสัมพันธ์ใด ๆ กับส านักนายกรัฐมนตรี 
 ในด้านหน้าที่และอ านาจพระราชบัญญัติ ปี พ.ศ. 2551 บัญญัติให้ กอ.รมน. มีอ านาจหน้าที่ชัดเจนใน
มาตรา 7 ผู้อ านวยการก็สามารถมอบอ านาจให้รองผู้อ านวยการหรือบุคคลอ่ืนได้ คณะกรรมการอ านวยการมี
อ านาจออกระเบียบและข้อบังคับภายในของ กอ.รมน. ตามมาตรา 10 ซึ่งท าให้มีความคล่องตัวในทุกด้าน เช่น 
การจัดซื้อจัดจ้าง การพัสดุต่าง ๆ จึงกล่าวได้ว่าไม่มีปัญหาในการปฏิบัติงานแต่ประการใด 
 ในด้านงบประมาณ กอ.รมน. เป็นหน่วยรับงบประมาณ จึงสามารถของบประมาณไปยัง 
ส านักงบประมาณได้โดยตรง แต่ในกรณีที่ต้องไปชี้แจงงบประมาณ กอ.รมน. ก็มักจะไปชี้แจงพร้อม ๆ กับ
กองทัพบกและบุคคลที่ไปชี้แจงก็มักจะเป็นคนเดียวกันจึงอาจท าให้เกิดความสับสนว่า กอ.รมน. เป็นหน่วยงาน
ที่ขึ้นตรงกับกองทัพบก ในส่วนงบประมาณที่จัดสรรมาให้ กอ.รมน. นั้น กอ.รมน. ก็สามารถรับงบประมาณได้
โดยตรง โดยไม่ต้องผ่านส านักนายกรัฐมนตรีหรือกองทัพบกแต่ประการใด 

5.2.2 ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล (ศรชล.) 

ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล หรือ ศรชล. เกิดขึ้นจากมติของสภาความมั่นคง
แห่งชาติ ในปี 2540 เนื่องจากกลไกในการปกป้องผลประโยชน์ของชาติและป้องกันภัยพิบัติทางทะเลยัง  
ไม่เพียงพอ จึงให้จัดตั้งศูนย์ประสานงานเพ่ือรักษาผลประโยชน์ทางทะเลขึ้น โดยได้รับงบประมาณผ่านสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ ต่อมาได้มีการน าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและได้มีมติคณะรัฐมนตรีให้เป็น
กรรมการประสานงานในเรื่องการปกป้องผลประโยชน์ของชาติและป้องกันภัยพิบัติทางทะเล โดยให้อยู่ภายใต้
กองทัพเรือเพ่ือขอรับงบประมาณ 
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เดิม ศรชล. เป็นศูนย์ประสานงานที่รวมหน่วยงานที่มีภารกิจด้านการรักษาผลประโยชน์ทางทะเลมา
รวมกัน แต่เมื่อเกิดภัยพิบัติและต้องมาท าภารกิจร่วมกันแล้วการใช้งบประมาณเกิดปัญหาเนื่องจากจะต้องใช้
งบประมาณของหน่วยงานนั้น ๆ เอง นอกจากนี้  การประกาศภัยพิบัตินั้นมีโอกาสถูกตรวจสอบการใช้
งบประมาณค่อนข้างมาก ผู้ว่าราชการจังหวัดชายฝั่งจึงมักไม่ประกาศเป็นภัยพิบัติ ท าให้ภารกิจด้านการป้องกัน
ภัยพิบัติไม่มีประสิทธิภาพ 

การด าเนินการตามภารกิจของ ศรชล. ในช่วงดังกล่าวมีปัญหาในการด าเนินงานดังต่อไปนี้135 
1) ไม่สามารถของบประมาณเองได้ ต้องขอผ่านสภาความมั่นคงแห่งชาติ หรือกองทัพเรือ    

ที่เป็นต้นสังกัด 
2) ศรชล. ท าหน้าที่ประสานกับหน่วยงานต่าง ๆ แต่ก็ไม่สามมารถด าเนินการได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ เพราะแต่ละหน่วยงานก็มีหน้าที่และอ านาจของตนเอง จึงท าแต่ส่วนของตน ต่างคนต่างท า ไม่มี
การประสานงานกัน จึงเกิดช่องว่างของภารกิจ  

3) ศรชล. ไม่มีทรัพยากรและบุคลากรเป็นของตนเอง จึงต้องใช้ทรัพยากรและบุคลากรของ
หน่วยงานที่ร่วมประสานงานกัน หากหน่วยงานไม่ให้ทรัพยากรหรือบุคลากรมาใช้ ก็ท างานไม่ได้หรือไม่เต็ม
ประสิทธิภาพ 

4) เนื่องจากการด าเนินงานตามภารกิจของ ศรชล. จะต้องจ ากัดสิทธิของประชาชนหลาย
ประการ จึงท าให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติทีความเสี่ยงในการถูกฟ้องร้องค่อนข้างมาก 

5) การด าเนินการของหน่วยงานทางทะเลนั้น ให้น้ าหนักไปทางการก าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
แต่ไม่ได้ให้น้ าหนักกับการบังคับใช้กฎเกณฑ์เหล่านั้นเท่าที่ควร ท าให้การด าเนินการตามภารกิจในการปกป้อง
ผลประโยชน์ทางทะเลไม่มีประสิทธิภาพ 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2555 การที่ ศรชล. จัดตั้งขึ้นโดยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงท าให้ไม่มีบุคลากรและ
งบประมาณเป็นของตนเอง และท าให้บุคคลภายนอกมองว่า ศรชล. ไม่มีความชอบธรรมในการบังคับใช้
กฎหมาย ประกอบกับแนวทางตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายทะเล (UNCLOS 1982) จึงได้มี
การผลักดัน ศรชล. ให้เป็นเหมือน coast guard ที่ท าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายโดยแยกจากการป้องกันชายฝั่ง 
โดยสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้ศึกษาถึงแนวทางดังกล่าวและมีผลการศึกษาให้มีการตั้ง ศรชล. แยกออกมา
เพ่ือท าหน้าที่ดังกล่าวนอกจากนี้ ภัยพิบัติทางทะเลและการค้ามนุษย์ทางทะเลที่ทวีความรุนแรงมากยิ่งขึ้นก็ช่วย
เป็นแรงผลักดันให้ ศรชล. จ าเป็นต้องมีฐานะที่มั่นคงมากขึ้น โดยมีการจัดท าโครงสร้างของ ศรชล. ขึ้นใหม่ โดย
ให้ต าแหน่งผู้อ านวยการเป็นของนายกรัฐมนตรี จากเดิมท่ีเป็นของเสนาธิการทหารเรือ 

เดิมทีมีความคิดที่จะจัดตั้ง ศรชล. ให้เป็น coast guard เต็มรูปแบบ แต่การจัดตั้ง coast guard นั้น
จะต้องใช้งบประมาณมาก จึงด าเนินการในรูปของศูนย์ประสานงานและใช้ทรัพยากรที่มีอยู่แล้วแทน โดยในปี 
พ.ศ. 2558 ได้มีการจัดตั้งศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการท าประมงผิดกฎหมาย (ศปมผ.) ขึ้น และได้มีการ
ผลักดันให้เกิดพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลขึ้น  

                                                           
135 http://www.thai-mecc.go.th/, สืบค้นเมื่อวันท่ี 26 สิงหาคม 2563  

http://www.thai-mecc.go.th/
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การเกิดขึ้นของพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลมีเหตุผลสืบเนื่องจากเหตุผล
ความจ าเป็นที่จะต้องมีหน่วยปฏิบัติงานหลักเพ่ือรับผิดชอบด าเนินการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลได้
อย่างมีเอกภาพ บูรณาการ และประสานการปฏิบัติงานในเขตทางทะเลได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงได้มีการตรา
พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ขึ้น โดยในกฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดให้มี
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล เรียกโดยย่อว่า “ศรชล.” โดยก าหนดให้มีหน้าที่และ
อ านาจในการ วางแผน อ านวยการ ประสานงาน สั่งการ และสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐ    
ที่เกี่ยวข้องในการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินแนวโน้มของ
สถานการณ์ที่อาจก่อให้เกิดภัยคุกคามต่อผลประโยชน์ของชาติทางทะเล และรายงานคณะกรรมการ และ
คณะรัฐมนตรี ตามล าดับ เพื่อพิจารณาต่อไปเสนอแผนและแนวทางในการปฏิบัติงานและด าเนินการตามนโยบาย 
ยุทธศาสตร์ หรือแผนความมั่นคงแห่งชาติทางทะเลต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ และเมื่อ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจัดท าแผนงานและโครงการเพ่ือปฏิบัติให้
สอดคล้องกับแผนและแนวทางดังกล่าวต่อไปวางแผน พัฒนา และด าเนินการเกี่ยวกับระบบควบคุมบังคับ
บัญชาและเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเพ่ือการปฏิบัติงานของ ศรชล. ให้สามารถติดต่อ เชื่อมโยง 
หรือแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืนทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ         
การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนตระหนักรู้ในความส าคัญของผลประโยชน์ของชาติทางทะเล สิทธิ
อธิปไตย เขตอ านาจ และสิทธิในการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรในเขตทางทะเลพื้นที่ ต่าง ๆ และหน้าที่   
ที่ต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ของชาติทางทะเล รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ป้องกันและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่กระทบต่อผลประโยชน์ของชาติทางทะเล และปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่
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กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่และอ านาจของ ศรชล. หรือตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย136 แต่ในกฎหมายก็
มิได้ก าหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่อย่างใด137 

                                                           
136 มาตรา 19  “ให้ ศรชล. มีหน้าที่และอ านาจ ดังต่อไปนี ้
   (1) วางแผน อ านวยการ ประสานงาน สั่งการ และสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในการ

รักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 
   (2) ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินแนวโน้มของสถานการณ์ที่อาจก่อให้เกิดภัยคุกคามต่อผลประโยชน์ของชาติ

ทางทะเล และรายงานคณะกรรมการ และคณะรัฐมนตรี ตามล าดับ เพื่อพิจารณาต่อไป 
   (3) เสนอแผนและแนวทางในการปฏิบัติงานและด าเนินการตามนโยบาย ยุทธศาสตร์ หรือแผนความมั่นคงแห่งชาติ

ทางทะเลต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบ และเมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้หน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้องจัดท าแผนงานและโครงการเพื่อปฏิบัติให้สอดคล้องกับแผนและแนวทางดังกล่าวต่อไป 

   (4) วางแผน พัฒนา และด าเนินการเกี่ยวกับระบบควบคุมบังคับบัญชาและเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร
เพื่อการปฏิบัติงานของ ศรชล. ให้สามารถติดต่อ เชื่อมโยง หรือแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานอ่ืนท้ัง
ในประเทศและระหว่างประเทศ 

   (5) เผยแพร่ข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนตระหนักรูใ้นความส าคัญของผลประโยชน์ของชาติทางทะเล สิทธิอธิปไตย 
เขตอ านาจ และสิทธิในการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรในเขตทางทะเลพื้นที่ต่าง ๆ และหน้าที่ที่ต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่ง
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการป้องกันและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่กระทบต่อ
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 

   (6) ปฏิบัติการอื่นใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่และอ านาจของ ศรชล. หรือตามที่คณะรัฐมนตรี
มอบหมาย” 

137 มาตรา 17 “ให้จัดตั้งศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล เรียกโดยย่อว่า “ศรชล.” ขึ้นในส านัก
นายกรัฐมนตรี มีฐานะเป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ มีหน้าท่ีและอ านาจและรับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์ของชาติ
ทางทะเล  

   ศรชล. อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยวิธีการปฏิบัติราชการและการบริหารงาน การจัด
โครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน และหน้าท่ีและอ านาจของส่วนงานและอัตราก าลังให้เป็นไปตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 

   ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้อ านวยการศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล เรียกโดยย่อว่า “ผอ.ศร
ชล.” เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ พนักงาน และลูกจ้างใน ศรชล . และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ ศรชล .  
โดยมีผู้บัญชาการทหารเรือเป็นรองผู้อ านวยการ 

   ผู้อ านวยการอาจแต่งตั้งผู้ช่วยผู้อ านวยการจากข้าราชการในสังกัด ศรชล . หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอื่นได้ตาม 
ความเหมาะสม โดยค านึงถึงโครงสร้างและการแบ่งส่วนงานภายในของ ศรชล. 

   ให้เสนาธิการทหารเรือเป็นเลขาธิการ ศรชล. มีหน้าที่รับผิดชอบงานอ านวยการและธุรการของ ศรชล. 
   รองผู้อ านวยการ ผู้ช่วยผู้อ านวยการ และเลขาธิการ ศรชล. มีอ านาจบังคับบัญชา ข้าราชการ พนักงาน และ

ลูกจ้างใน ศรชล. และมีหน้าที่และอ านาจอื่น  ท้ังนี้ ตามที่ผู้อ านวยการก าหนด 
   ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่

และอ านาจของ ศรชล.  ทั้งนี้ โดยกระท าในนามของส านักนายกรัฐมนตรี 
   ในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัตินี้ ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจเป็นหนังสือให้รอง

ผู้อ านวยการเป็นผู้ปฏิบัติหรือใช้อ านาจแทนก็ได้” 
   มาตรา 18  “ให้ ศรชล. เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง” 
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  ต่อมาได้มีการเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัดโครงสร้างองค์กร โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 10 
กันยายน 2562 ดังนี้138 
   1) อนุมัติการก าหนดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน และภารกิจของศูนย์อ านวยการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล ตามท่ีศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล (ศรชล.) เสนอ และ
ให้ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลจัดส่งร่างค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีซึ่งก าหนดโครงสร้าง
ในเรื่องนี้ เพ่ือให้คณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายและร่างอนุบัญญัติที่เสนอคณะรัฐมนตรีตรวจพิจารณา
โดยให้รับความเห็นและข้อสังเกตของส านักงาน ก.พ.ร. ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ กองอ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไปประกอบการพิจารณาด้วยแล้ว
ด าเนินการต่อไปได้ 
   2) อนุมัติกรอบอัตราก าลัง 
    2.1) อัตราก าลังข้าราชการ รวม 1,170 อัตรา 
    2.2) อัตราก าลังพนักงานราชการ รวม 73 อัตรา และให้ความเห็นชอบหน้าที่และ
ลักษณะงานตามกรอบบัญชีอัตราก าลังของศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล ตามที่  
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลเสนอ ซึ่ง ศรชล. เสนอว่า 
     (1) ศรชล. จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทาง
ทะเล พ.ศ. 2562 มีอ านาจหน้าที่และรับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล มีฐานะเป็น 
ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี โดยวิธีการปฏิบัติราชการ และ
การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงานและหน้าที่และอ านาจของส่วนงานและอัตราก าลังให้เป็นไป
ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ดังนั้น ศรชล. จึงได้ก าหนดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน และภารกิจ รวมทั้ง
อัตราก าลัง หน้าที่และลักษณะงานตามกรอบบัญชีอัตราก าลังของ ศรชล. เพ่ือให้สามารถปฏิบัติภารกิจตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งบูรณาการความร่วมมือระหว่าง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 
     (2) ส าหรับอัตราก าลังประกอบด้วย 
      (2.1) ข้าราชการ จ านวน 1,170 อัตรา ประกอบด้วย กองทัพเรือ 
จ านวน 652 อัตรา ต ารวจน้ า จ านวน 47 อัตรา กรมเจ้าท่า กรมประมง กรมศุลกากร และกรม
ทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลและชายฝั่ง จ านวนหน่วยละ 45 อัตรา กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน 
จ านวน 23 อัตรา และส านักนายกรัฐมนตรี จ านวน 268 อัตรา 
      (2.2) พนักงานราชการ จ านวน 73 อัตรา เสนอขอจากส านักงาน 
ก.พ. 
     (3) การบริหารก าลังพลของ ศรชล. ในส่วนของหน่วยงานต ารวจน้ า กรม
เจ้าท่า กรมประมง กรมศุลกากร กรมทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลและชายฝั่ง และกรมสวัสดิการและคุ้มครอง
แรงงานนั้น จะก าหนดให้หมุนเวียนมาปฏิบัติหน้าที่คราวละ 2 ปี โดยไม่กระทบกับการประเมินผล 
                                                           

138 https://www.ryt9.com/s/cabt/3039933, สืบค้นเมื่อวันท่ี 26 สิงหาคม 2563 

https://www.ryt9.com/s/cabt/3039933
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การปฏิบัติงานและการพิจารณาเลื่อนต าแหน่งในสายงานปกติ และจะพิจารณาก าหนดอัตราในสายงาน
กฎหมาย การเงิน การบัญชี สารบรรณ และธุรการ 
     (4) นอกจากนี้ ในส่วนของอัตราก าลังของเจ้าหน้าที่ยังมีข้าราชการที่ปฏิบัติ
หน้าที่ควบกับหน้าที่โดยต าแหน่งอ่ืน จ านวน 34 ต าแหน่ง ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี ผู้บัญชาการทหารเรือ 
รองผู้บัญชาการทหารเรือ เสนาธิการทหารเรือ ผู้บัญชาการต ารวจน้ า อธิบดีกรมเจ้าท่า อธิบดีกรมประมง 
อธิบดีกรมศุลกากร อธิบดีกรมทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลและชายฝั่ง ผู้บัญชาการกองทัพเรือ ภาค 1  
ผู้บัญชาการกองทัพเรือ ภาค 2 ผู้บัญชาการกองทัพเรือ ภาค 3 และผู้ว่าราชการจังหวัด จ านวน 22 จังหวัด
ชายฝั่งทะเล 
     (5) ได้จัดท ารายละเอียดข้อมูลตามนัยมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เรียบร้อยแล้ว 
   โดยสาระส าคัญของเรื่องก าหนดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน และภารกิจของ ศรชล. รวมทั้ ง
อัตราก าลังหน้าที่และลักษณะงานตามกรอบบัญชีอัตราก าลังของ ศรชล. มีดังนี้ 
   1) ศรชล. มีภารกิจหน้าที่ และโครงสร้าง ดังนี้ 
    1.1) ภารกิจหน้าที่ การรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลเพ่ือบูรณาการความ
ร่วมมือระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลโดยวางแผน อ านวยการ 
ประสานงาน สั่งการ และสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในการรักษาผลประโยชน์
ของชาติทางทะเล ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินแนวโน้มของสถานการณ์ที่อาจก่อให้เกิดภัยคุกคามต่อ
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล และรายงานคณะกรรมการนโยบายการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล
และคณะรัฐมนตรีต่อไป 
    1.2) โครงสร้าง แบ่งออกเป็น 3 ส่วนงาน ดังนี้ 
     1.2.1) ส่วนบริหาร ประกอบด้วย ส านักงานผู้บังคับบัญชา 
     1.2.2) ส่ วนอ านวยการ ประกอบด้วย (1) กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร  
(2) กลุ่มตรวจสอบภายใน (3) ส านักบริหารกลาง (4) ส านักนโยบายและแผนความมั่นคงทางทะเล (5) ส านักปลัดบัญชี 
(6) ส านักสืบสวนสอบสวนและกฎหมาย (7) ส านักการฝึกและฝึกอบรม (8) ศูนย์ยุทธการ 
     1.2.3) ส่วนปฏิบัติการ ประกอบด้วย ส านักปฏิบัติการที่ 1 – 6 นอกจากนี้  
มีหน่วยปฏิบัติงานในระดับพ้ืนที่ ประกอบด้วย (1) ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 
ภาค 1 – 3 (2) ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเลจังหวัด (3) ศูนย์ควบคุมความม่ันคงท่าเรือ 
   2) กรอบอัตราก าลัง ประกอบด้วย อัตราก าลังข้าราชการ รวม 1,170 อัตรา และอัตราก าลัง
พนักงานราชการ รวม 73 อัตรา 
   3) หนา้ที่และลักษณะงานตามกรอบบัญชีอัตราก าลังของ ศรชล. เช่น 
    3.1) ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ ศรชล. มีหน้าที่บังคับ
บัญชาข้าราชการ พนักงาน และลูกจ้างใน ศรชล. และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของศูนย์อ านวยการ
รักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่บรรลุผลงานของทางราชการ 
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    3.2) ก าหนดให้ผู้บัญชาการทหารเรือด ารงต าแหน่งรองผู้อ านวยการ ศรชล. มีหน้าที่
ช่วยเหลือผู้อ านวยการ ศรชล. ในการประสานสภาความมั่นคงแห่งชาติ บริหารงานทรัพยากร ส านัก
งบประมาณ ส านักกฎหมาย บริหารจัดการเชิงกลยุทธ์และก าหนดหลักนิยม อ านวยการให้หน่วยงานหรือ 
ส่วนราชการปฏิบัติตามนโยบายการบริหารงานของคณะกรรมการบริหาร ศรชล. ก ากับดูแลการปฏิบัติของ
ส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามแผน ประสานกับหน่วยงานภายใน ศรชล. และส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง  
ในการติดตามประเมินผลการปฏิบัติ และเสนอแนวทางการด าเนินงานของ ศรชล. ในการรักษาผลประโยชน์
ของชาติทางทะเล 

กล่าวโดยสรุป การจัดตั้ง ศรชล. ตามพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล  
พ.ศ. 2562 ได้น ารูปแบบของ กอ.รมน. มาเป็นต้นแบบในการจัดตั้ง กล่าวคือจัดตั้งให้ ศรชล. เป็น          
“ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ” ที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลมีหน้าที่และอ านาจและรับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล และบูรณาการทรัพยากรและบุคลากรหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 6 หน่วยงาน 
กล่าวคือ กองทัพเรือ กรมเจ้าท่า กรมประมง กรมศุลกากร กรมทรัพยากรธรรมชาติ และต ารวจน้ า อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีในฐานะ ผอ.ศรชล. โดยวิธีการปฏิบัติราชการและการบริหารงาน 
การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน และหน้าที่และอ านาจของส่วนงานและอัตราก าลังของ ศรชล. ให้เป็นไป
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด  

การบริหารงานภายในของศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล ตามพระราชบัญญัติ
การรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 มีข้อพิจารณาที่ส าคัญ ดังต่อไปนี้ 

ในด้านการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ เนื่องจาก ศรชล. มีฐานะเป็นส่วนราชการรูปแบบ
เฉพาะที่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล มาตรา 17 วรรคเจ็ด แห่งพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทาง
ทะเล พ.ศ. 2562 จึงก าหนดให้ ผอ.ศรชล. เป็นผู้มีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี และด าเนินการ 
ทั้ งปวงเกี่ยวกับคดี อันเกี่ยวเนื่ องกับหน้าที่และอ านาจของ ศรชล.  โดยถือว่ากระท าในนามของ 
ส านักนายกรัฐมนตรี และพระราชบัญญัติดังกล่าวยังก าหนดให้ ผอ.ศรชล. สามารถมอบอ านาจให้ ผอ.ศรชล.
ภาคหรือ ผอ.ศรชล.จังหวัด หรือหัวหน้าหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนปฏิบัติแทนได้  และให้หน่วยงานของรัฐ
จัดส่งเจ้าหน้าที่ของรัฐไปปฏิบัติหน้าที่ใน ศรชล. ตามที่ ผอ.ศรชล. ร้องขอ 

นอกจากนี้ คณะกรรมการบริหาร ศรชล. สามารถออกข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การเงิน การคลัง การจัดการทรัพย์สินของ ศรชล. ศรชล.ภาค และ ศรชล.จังหวัด และการอ่ืน
ใดที่จ าเป็นได้เองอีกด้วย 

ในด้านการงบประมาณ พระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562  
มาตรา 18 ได้ก าหนดให้ ศรชล. เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วย
เงินคงคลัง จึงสามารถเป็นหน่วยรับงบประมาณได้เอง โดยในปีงบประมาณ 2563 ที่ผ่านมา ศรชล.  
ของบประมาณไปแต่เพียงงบปฏิบัติการเท่านั้น งบประมาณเรื่องค่าตอบแทนบุคลากรยังใช้ของกองทัพเรือ 
ส่วนในปีงบประมาณ 2564 ได้ด าเนินการของบประมาณท้ังด้านการปฏิบัติการและบุคลากร  
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ส าหรับด้านการบริหารบุคคล จะเป็นปัญหามากที่สุด โดยแม้ว่าตั้งแต่การของจัดตั้ง ศรชล. จะได้ขอ
กรอบอัตราก าลังไปพร้อมกันแล้ว ก็ต้องด าเนินการของกรอบอัตราก าลังใหม่อีกครั้งหนึ่ง และแม้ว่าจะได้มีการ
ตราอนุบัญญัติเพ่ือก าหนดกรอบอัตราก าลังแล้ว แต่ก็ยังติดปัญหากับการบริหารบุคคลภายในหน่วยราชการที่
จะต้องส่งบุคลากรมาให้ ศรชล. อยู่ เนื่องจากหน่วยงานต้องการที่จะได้ต าแหน่งมาทดแทนก่อนจึงจะส่งคนให้ 
ศรชล. และอาจติดขัดระเบียบภายในที่ไม่สามารถด าเนินการได้ เช่น การใช้สิทธิในสวัสดิการเท่าที่เคยได้รับ
จากหน่วยงานเดิม เช่น หากกรณีโอนมาจากกองทัพเรือ จะมีระเบียบว่าต้องมีผู้ใต้บังคับบัญชาเท่าไรจึงจะได้
เงินประจ าต าแหน่ง เมื่อโอนมาอยู่ที่ ศรชล. แล้ว ผู้ใต้บังคับบัญชาน้อยกว่าที่ก าหนด ก็ไม่สามารถที่จะรับเงิน
ประจ าต าแหน่งได้ เป็นต้น 

นอกจากนี้ การปฏิบัติงานใน ศรชล. นั้น ต้องการผู้ปฏิบัติงานที่มีความเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น ๆ แต่
บุคลากรที่หน่วยงานส่งมาให้ ศรชล. อาจเป็นผู้ที่ไม่มีประสบการณ์ หรือผู้ที่มีปัญหาภายในองค์กร ซึ่งจะท าให้ 
ศรชล. ไม่ได้รับคนที่มีประสิทธิภาพมาท างานให้ 

ยิ่งไปกว่านั้น ศรชล. ยังไม่มีอ านาจในการให้คุณให้โทษบุคลากรที่มาปฏิบัติงานจากหน่วยงานอ่ืน 
เพราะการประเมินความดีความชอบของบุคลากรอยู่กับต้นสังกัดเดิม ศรชล. ท าได้เพียงมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ
การประเมินผลงานเท่านั้น 

 
กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาเปรียบเทียบส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  หรือการจัดตั้ง 
ส่วนราชการตามกฎหมายเฉพาะโดยให้ถือว่าเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กับหน่วยงานอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึงกันจะเห็นได้ว่า 
แม้ว่าการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จะมีข้อดีตรงที่กระทรวงสามารถจัดตั้งส่วนราชการขึ้นมา
เพ่ือรับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะ โดยไม่ต้องจัดตั้งส่วนราชการนั้นให้เป็นกรมก็ได้ อย่างไรก็ตาม  
เมื่อมีการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ขึ้น ก็เกิดปัญหาในการบริหารงานภายในหลายประการ 
เช่น การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ การพัสดุ/จัดซื้อจัดจ้าง การบริหารงานบุคคล เป็นต้น  
ซึ่งหากพิจารณาหน่วยงานอ่ืนที่มีลักษณะคล้ายคลึงกันอย่างกองอ านวยการรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร 
(กอ.รมน.) หรือศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล (ศรชล.) ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการบริหารงานภายในเพ่ือมิให้เกิดข้อขัดข้องในการบริหารงานของหน่วยงาน
ดังกล่าวเอาไว้ด้วย ซึ่งท าให้หน่วยงานดังกล่าวสามารถปฏิบัติราชการตามหน้าที่และอ านาจของตนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและคล่องตัวกว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ดังตารางเปรียบเทียบลักษณะหน่วยงานของ
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ
หน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน ดังตารางต่อไปนี้ 
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ตารางที่ 5 เปรียบเทียบลักษณะหน่วยงานของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ และหน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน 

 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่วนราชการรูปแบบพิเศษ 
               องค์กร 

ลักษณะ 
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคน

พิการแห่งชาติ 

กองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนย์อ านวยการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทาง

ทะเล 
1. กฎหมายจัดตั้ง พระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง

ส านักงานความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 
พ.ศ. 2547 

พระราชบัญญัตริะเบยีบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545 (มาตรา 71/9) 

พระราชบัญญัตสิ่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
พ.ศ. 2550 (มาตรา 12) 

พระราชบัญญัติการรักษา
ความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 
(มาตรา 5) 

พระราชบัญญัติการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทาง
ทะเล พ.ศ. 2562 (มาตรา 
17) 

2. หน่วยงานต้นสังกัด กระทรวงการต่างประเทศ ส านักนายกรัฐมนตร ี
ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตร ี

กระทรวงการพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย ์

ส านักนายกรัฐมนตร ี
ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตร ี

ส านักนายกรัฐมนตร ี
ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตร ี

3. ฐานะของ
หน่วยงาน 

ส่วนราชการซึ่งไม่มีฐานะเป็น
กรม 

ส่วนราชการซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรม ส่วนราชการซึ่งไม่มีฐานะเป็น
กรม 

ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ 

4. การก าหนดหน้าที่
และอ านาจและการ
แบ่งส่วนงานฯ 

- คณะกรรมการ ก.พ.ร. ตาม 
ประกาศ ก.พ.ร. ว่าด้วยการก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีของส านักงาน ก.พ.ร. และการแบ่งส่วน
ราชการในส านักงาน ก.พ.ร. 

- คณะรัฐมนตร ี
 
วิธีการปฏิบัตริาชการและ
การบริหารงาน การจัด
โครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน
และอ านาจหนา้ที่ของส่วน
งาน และอัตราก าลัง ให้
เป็นไปตามที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนด 
(มาตรา 5 วรรคสอง) 

คณะรัฐมนตร ี
 
วิธีการปฏิบัตริาชการและ
การบริหารงาน การจัด
โครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน
และอ านาจหนา้ที่ของส่วน
งาน และอัตราก าลัง ให้
เป็นไปตามที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนด 
(มาตรา 17 วรรคสอง) 

5. อ านาจหัวหน้า การบริหารราชการ  การ ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. มีอ านาจ  ท าการแทนปลัด ไม่มีการก าหนดไว้ จึงใช้การ ผู้อ านวยการมีอ านาจท า          ผู้อ านวยการมีอ านาจท า            
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 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่วนราชการรูปแบบพิเศษ 
               องค์กร 

ลักษณะ 
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคน

พิการแห่งชาติ 

กองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนย์อ านวยการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทาง

ทะเล 
หน่วยงาน บริหาร งานบุคคล การ

ด าเนินการเกี่ยวกับ
การงบประมาณและ
ทรัพย์สิน การจดัท านิติกรรม
สัญญา การด าเนินคดี หรือ
การด าเนินการอื่นใดของ
ส านักงานความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 
ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจ
หน้าท่ีเช่นเดียวกับอธิบดโีดย
ให้กระท าในนามของ
ส านักงานความร่วมมือเพื่อ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 
ส านักงานปลัดกระทรวงการ
ต่างประเทศ ท้ังนี้โดยอยู่
ภายใต้การก ากับการปฏิบัติ
ราชการของปลัดกระทรวง
การต่างประเทศ (มาตรา 5) 

ส านักนายกรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ ในนามของ
ส านักงาน ก.พ.ร. ดังต่อไปนี้  
1. การท านิติกรรมต่าง ๆ ทั้งนิติกรรมทางแพ่ง
และสญัญาทางปกครอง  
2. การจัดซื้อจัดจ้างตามระเบยีบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วย      การพัสดุ  
3. การฟ้องคดีและด าเนินคด ี
(ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการมอบ
อ านาจในการปฏิบัตริาชการของหน่วยงานซึ่งมี
ลักษณะพเิศษ พ.ศ. 2546 ข้อ 6) 

มอบอ านาจของ
ปลัดกระทรวง 

นิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี 
และด าเนินการทั้งปวง
เกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับ
หน้าท่ีและอ านาจของ กอ.
รมน. ทั้งนี้ โดยกระท าในนาม
ของส านักนายกรัฐมนตร ี
(มาตรา 5 วรรคเจ็ด) 

นิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี 
และด าเนินการทั้งปวง
เกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับ
หน้าท่ีและอ านาจของ ศรชล. 
ทั้งนี้ โดยกระท าในนามของ
ส านักนายกรัฐมนตร ี(มาตรา 
17 วรรคเจ็ด) 

6. การมอบอ านาจ
ของหัวหน้าหน่วยงาน 

-   ในการปฏิบัติหนา้ที่และการ
ใช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

ในการปฏิบัติหนา้ที่และการ
ใช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
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 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่วนราชการรูปแบบพิเศษ 
               องค์กร 

ลักษณะ 
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคน

พิการแห่งชาติ 

กองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนย์อ านวยการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทาง

ทะเล 
ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจ
เป็นหนังสือให้รอง
ผู้อ านวยการเป็นผู้ปฏิบัติหรือ
ใช้อ านาจแทนก็ได้ (มาตรา 5 
วรรคแปด) 
 

นอกจากการมอบอ านาจตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินแล้ว
บรรดาอ านาจหน้าที่ของ
ผู้อ านวยการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจ
ให้ ผอ.รมน.ภาค ผอ.รมน.
จังหวัด หรือผู้อ านวยการ
ศูนย์หรือหัวหน้าหน่วยงานที่
เรียกช่ืออย่างอ่ืนปฏิบัติแทนก็
ได้  (มาตรา 8) 

ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจ
เป็นหนังสือให้รอง
ผู้อ านวยการเป็นผู้ปฏิบัติหรือ
ใช้อ านาจแทนก็ได้ 
(มาตรา 17 วรรคแปด) 
 

นอกจากการมอบอ านาจตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินแล้ว 
บรรดาหน้าท่ีและอ านาจของ
ผู้อ านวยการตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
ผู้อ านวยการจะมอบอ านาจ
ให้ ผอ.ศรชล.ภาค หรือ ผอ.
ศรชล.จังหวัด หรือหัวหน้า
หน่วยงานท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน
ปฏิบัติแทนก็ได้  (มาตรา 20) 

7. การเป็นหน่วยรับ
งบประมาณ 

ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้
เฉพาะ แต่มเีลขรหัส
หน่วยงานเพื่อรับงบประมาณ
ได ้

ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เฉพาะ แตม่ีเลขรหัส
หน่วยงานเพื่อรับงบประมาณได ้

ไม่มีกฎหมายก าหนดไว้
เฉพาะ แต่มเีลขรหัส
หน่วยงานเพื่อรับงบประมาณ
ได ้

เป็นส่วนราชการตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ และกฎหมายว่า
ด้วยเงินคงคลัง (มาตรา 6) 

เป็นส่วนราชการตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณ และกฎหมายว่า
ด้วยเงินคงคลัง (มาตรา 18) 



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
138 

 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่วนราชการรูปแบบพิเศษ 
               องค์กร 

ลักษณะ 
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศ 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคน

พิการแห่งชาติ 

กองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร 

ศูนย์อ านวยการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทาง

ทะเล 
8. ออกระเบียบบังคับ
ใช้ในองค์กรได้ 

 เพื่อให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับ
ภารกิจของ ก.พ.ร. และการปฏิบัตริาชการของ
ส านักงาน ก.พ.ร. รวมทั้งเพื่อให้เกดิ
ประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนและความซับซ้อนใน
การปฏิบัตริาชการ ก.พ.ร. จะก าหนดให้มี
ระเบียบวา่ด้วยการพัสดุ การเงินการคลัง การ
จ้างบุคคลเข้าท างานและงานสารบรรณ ข้ึนใช้
บังคับเป็นการเฉพาะส าหรับ ก.พ.ร. และ
ส านักงาน ก.พ.ร. ก็ได้ โดยให้ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา (ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่า
ด้วยการปฏิบัติราชการในส านักงาน ก.พ.ร. 
พ.ศ. 2546 ข้อ 4) 

 ให้คณะกรรมการมีอ านาจ
หน้าท่ีก ากับ ให้ค าปรึกษา
และเสนอแนะต่อ กอ.รมน. 
ในการปฏิบัติงานในอ านาจ
หน้าท่ีของ กอ.รมน. รวม
ตลอดทั้งอ านาจหน้าที่ 
ดังต่อไปนี ้
(3) ออกข้อบังคับเกี่ยวกับ
การงบประมาณ การเงินการ
คลัง การพัสดแุละการจัดการ
ทรัพย์สินของ กอ.รมน.   
(มาตรา 10 วรรคสอง) 

คณะกรรมการบรหิาร ศรชล. 
มีหน้าที่และอ านาจ 
ดังต่อไปนี ้
(8) ออกข้อบังคับเกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคล 
การงบประมาณ การเงิน การ
คลัง การจัดการทรัพยส์ินของ 
ศรชล. ศรชล.ภาค และ ศร
ชล.จังหวัด และการอื่นใดที่
จ าเป็น (มาตรา 23) 

9. องค์กรบริหารงาน
บุคคล 

อ.ก.พ. กระทรวงการ
ต่างประเทศ 
(อ.ก.พ.กระทรวง) 

อ.ก.พ. ส านักนายกรัฐมนตร ี
(อ.ก.พ.กระทรวง) 

อ.ก.พ. กระทรวง พ.ม. 
 (อ.ก.พ.กระทรวง) 

อ.ก.พ. ส านักนายกรัฐมนตร ี
(อ.ก.พ.กระทรวง) 

อ.ก.พ. ส านักนายกรัฐมนตร ี
(อ.ก.พ.กระทรวง) 
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บทที่ 6  
ปัญหาและข้อเสนอแนะ 

 
 จากการศึกษามาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ
บทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการศึกษาการบริหารราชการและลงพ้ืนที่สัมภาษณ์ส่วนราชการตามมาตรา 18  
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 กล่าวคือ กรมความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ  
และหน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน ได้แก่ กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  
และศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล สามารถสรุปประเด็นปัญหาในการจัดตั้งและ 
การด าเนินการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 และน าเสนอข้อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 
 

6.1 ปัญหาของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 ประเด็นปัญหาของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 สามารถจ าแนกได้เป็นปัญหาจากบทบัญญัติ  ของมาตรา 18 วรรคสี่ และปัญหาจาก
ข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึน ดังต่อไปนี้ 

 6.1.1 ปัญหาจากบทบัญญัติมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 

 ปัญหาในกลุ่มนี้เกิดจากบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการจัดตั้งส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่งผลให้มีส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ ที่จัดตั้งตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังกล่าวเพียงหน่วยงานเดียวเท่านั้น กล่าวคือ การจัดตั้ง
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือ
การพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547 โดยปัญหาจากบทบัญญัติมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว สามารถพิจารณาได้ตามหัวข้อดังต่อไปนี้ 

6.1.1.1 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม 

  มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนด
หลักการของการจัดตั้งส่วนราชการโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาไว้ดังต่อไปนี้ 

“ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบภาระหน้าที่ใด
โดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีก็ได้ ในกรณีเช่นนั้นให้อธิบดีหรือผู้ด ารงต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนดังกล่าวมี
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อ านาจหน้าที่ส าหรับส่วนราชการนั้นเช่นเดียวกับอธิบดี ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา และให้
คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม ส าหรับส่วนราชการ
นั้น” 

การที่บทบัญญัติมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ก าหนดให้กระทรวงสามารถตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบภาระหน้าที่ใด
โดยเฉพาะ โดยไม่มีฐานะเป็นกรม แต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีได้นั้น ก็เพ่ือให้ส่วนราชการที่จะเกิดขึ้นมาใหม่นี้ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
เนื่องจากตามมาตรา 7 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้
ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล139  
  อย่างไรก็ดี การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม กลับส่งผล
ต่อฐานะของหน่วยงานในระบบราชการเป็นอย่างมาก เพราะเมื่อถูกก าหนดว่าไม่มีฐานะเป็นกรมแล้วก็จะถูก
มองว่าต่ ากว่ากรม แม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะก าหนดต่อไปว่า “แต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าว
เป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี” ซึ่งเทียบได้กับผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการ
ระดับกรมก็ตาม ก็ไม่ได้ท าให้มุมมองของส่วนราชการอ่ืนเห็นว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มี ฐานะ
เทียบเท่ากรมแต่อย่างใด 
  นอกจากนี้ ตามมาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ยังได้ก าหนดเงื่อนไขในการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ว่าต้องเป็น “การยุบ รวม 
หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอ่ืน” ดังนั้น  
เมื่อต้องมีการยุบ รวม หรือโอนส่วนราชการระดับกรมเพ่ือมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
ซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรม ก็ท าให้ส่วนราชการในระดับกรมไม่ต้องการที่จะเปลี่ยนฐานะเป็นส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ เพราะเหมือนเป็นการถูกลดฐานะลงจากที่เป็นกรมอยู่เดิมกลับเปลี่ยนไปเป็นส่วนราชการ 
ที่ไม่มีฐานะเป็นกรม 
  ยิ่งไปกว่านั้น การที่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม ท าให้ไม่สามารถ
ด าเนินการบางเรื่องที่ต้องเป็นส่วนราชการระดับกรมเท่านั้นจึงจะท าได้ เช่น ตามมาตรา 14 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้มี คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม เรียก
โดยย่อว่า “อ.ก.พ. กรม” โดยออกนามกรม เมื่อส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม 
                                                           

139 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  มาตรา 7 “ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
  (1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
  (2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
  (3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
  (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง 
  ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
  ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 
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ส านักงานเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนจึงเห็นว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ไม่สามารถ
มี อ.ก.พ. กรม ของตนเองได้ เพราะไม่ใช่กรม ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  จึงไม่สามารถก าหนด
นโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเองได้ ซึ่งสอดคล้องกับ 
ความในตอนท้ายของมาตรา 18 วรรคสี่  ที่ก าหนดให้ คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง  
(อ.ก.พ. กระทรวง) ท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม (อ.ก.พ. กรม)  
  จากปัญหาที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า การก าหนดให้ส่วนราชการที่จัดตั้งตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นส่วนราชการ 
ที่ไม่มีฐานะเป็นกรมนั้นส่งผลให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ถูกลดฐานะลงไปอย่างมาก เนื่องจาก 
ระบบราชการของประเทศไทยมีความคุ้นชินกับส่วนราชการระดับกรม เมื่อส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงท าให้หน่วยงานอ่ืนมีมุมมองและปฏิบัติกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่เท่ากับ
ส่วนราชการระดับกรม จึงท าให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เกิดปัญหาในการบริหารงานหลายประการ 

6.1.1.2 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ต้องจัดตั้งจากการยุบ รวม หรือโอน 
ส่วนราชการระดับกรมที่มีอยู่แล้วเท่านั้น 

มาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก าหนด
เงื่อนไขในการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไว้ว่าต้องเป็น “การตราพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสี่ให้
กระท าได้ในกรณีเป็นการยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวง
นั้นหรือกระทรวงอ่ืน” ดังนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จะการท าได้ก็
ต่อเมื่อเป็นการยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวงนั้นหรือ
กระทรวงอ่ืนเท่านั้น  

จากเงื่อนไขตามมาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ที่ก าหนดให้การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ต้องเกิดจากการยุบ รวม หรือโอนกรมที่
มีอยู่แล้วเท่านั้น อันเป็นข้อก าจัดหากจะด าเนินการตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการขึ้นมาใหม่ให้
เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เพราะติดเงื่อนไขดังกล่าว ท าให้ไม่สามารถจัดตั้งส่วนราชการที่มีไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาได้ และยังเสียโอกาสในการทดลองจัดตั้งส่วนราชการ
ขึ้นมาเพ่ือให้เกิดความคล่องตัวของระบบราชการ ซึ่งเป็นเจตนารมณ์ของการปฏิรูประบบราชการในปี  
พ.ศ. 2545 และน ามาสู่การประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  
ที่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ เพ่ือการปฏิรูประบบราชการในหลายมาตรา รวมทั้งการเพ่ิมความในวรรคสี่ 
ถึงวรรคแปด ของมาตรา 18 ด้วย  

คณะที่ปรึกษาเห็นว่าข้อจ ากัดดังกล่าวท าให้บางหน่วยงานที่ต้องการจัดตั้งส่วนราชการภายใน
ที่มีความคล่องตัวและไม่มีฐานะเป็นกรมแบบเดียวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แต่ไม่ต้องการ 
ยุบ รวม หรือโอนกรมที่มีอยู่มาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการในรูปแบบเดียวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
จึงหันไปใช้วิธีการจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวโดยก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติที่จัดตั้งส่วนราชการนั้นให้  
ส่วนราชการที่จะจัดตั้งขึ้นเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ กล่าวคือ ให้ส่วนราชการนั้นเป็นส่วนราชการ
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ตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยผลของกฎหมายแทน เช่น กรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
และกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 

นอกจากนี้ มาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ยังได้ก าหนดเงื่อนไขต่อไปว่า “โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้าง
เพ่ิมขึ้น” ยิ่งเป็นการสร้างข้อจ ากัดในการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เนื่องจากต้องคงกรอบ
อัตราก าลังเดิมของกรมที่น ามายุบ รวม หรือโอนมาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าว แม้ว่าการจัดตั้งส่วนราชการ
ใหม่นี้อาจมีภารกิจที่เปลี่ยนแปลงไปหรือต้องใช้อัตราก าลังเพิ่มมากขึ้นก็ตาม  

6.1.2 ปัญหาที่เกิดจากข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึ้น 

ปัญหาในกลุ่มนี้เป็นการรวบรวมประเด็นปัญหาจากการลงพ้ืนที่สัมภาษณ์ส่วนราชการต่าง ๆ ตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 คือ กรมความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ 
และหน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และ
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล โดยคณะที่ปรึกษาได้รวบรวมประเด็นปัญหาจากการ
บริหารงานของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ได้ดังต่อไปนี้ 

6.1.2.1 ปัญหาเกี่ยวกับการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ 

 หน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ทั้งในรูปแบบที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาตามหลักเกณฑ์ตามมาตรา 18 
วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และในรูปแบบที่จัดตั้ง
ตามพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้หน่วยงานนั้นเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จะถูกก าหนดไว้ 
อย่างชัดเจนในพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัตินั้น ๆ อยู่แล้วว่าส่วนราชการนั้นจะมีหน้าที่และ 
อ านาจอย่างไร เช่น ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ  
พ.ศ.2547 ก าหนดให้ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ มีภาระหน้าที่ในการปฏิบัติ
ราชการที่เก่ียวกับการบริหารความร่วมมือระหว่างประเทศ เพ่ือพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม วิชาการ ตลอดจน
ส่งเสริมการวิจัย การเผยแพร่ และการฝึกอบรม โดยร่วมมือกับต่างประเทศหรือองค์กรต่างประเทศเพ่ือให้เกิด
การพัฒนาทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ140 หรือตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ รับผิดชอบในงานเลขานุการ
ของ ก.พ.ร. และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด141 เป็นต้น 

                                                           
140 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศ พ.ศ. 2547 มาตรา 7 
141 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545 
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 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม และไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจจึงต้องได้รับการมอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัด
เสียก่อน ดังนั้นจึงอยู่ที่เจ้าของอ านาจว่าจะมอบอ านาจให้กับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่อย่างไร 

 ในกรณีของกรมความร่วมมือระหว่างประเทศในช่วงที่เป็นส านักงานความร่วมมือเพ่ือการ
พัฒนาระหว่างประเทศนั้น เกิดปัญหาความไม่คล่องตัวในการบริหารงาน  เนื่องจากไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล   
ทุกเรื่องจึงต้องเสนอไปยังกระทรวง โดยการด าเนินการต่าง ๆ ของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา
ระหว่างประเทศ ต้องได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวงการต่างประเทศเสียก่อนจึงจะด าเนินการได้ ซึ่ง
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศจะมอบอ านาจในการด าเนินงานของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนา
ระหว่างประเทศ เป็นเรื่อง ๆ ไป ไม่ได้มอบอ านาจตามภารกิจทั้งหมดให้กับส านักงานความร่วมมือเพ่ือการ
พัฒนาระหว่างประเทศ อันส่งผลให้เกิดความไม่คล่องตัวและเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานเป็นอย่างมาก เช่น  

- งบอุดหนุนที่ใช้ส าหรับท าความร่วมมือและเป็นเงินโครงการในการช่วยเหลือประเทศต่าง ๆ  
ก็จะต้องขออนุมัติจากปลัดกระทรวงการต่างประเทศเป็นคราว ๆ ไป  

- การท าข้อตกลงระหว่างประเทศต้องให้ปลัดกระทรวงการต่างประเทศมอบอ านาจให้
ด าเนินการเป็นเรื่อง ๆ ไป 

นอกจากนี้ เมื่อปลัดกระทรวงการต่างประเทศมอบอ านาจให้กับผู้อ านวยการส านักงาน 
ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศแล้ว ผู้อ านวยการก็ไม่สามารถมอบอ านาจช่วงต่อไปยังเจ้าหน้าที่
ของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศได้  ต้องด าเนินการเองทั้งหมด ท าให้ขาด 
ความคล่องตัวในการบริหารงาน 

ส่วนกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ในปี พ.ศ. 2546 ได้มีการออก
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะพิเศษ 
พ.ศ. 2546 โดยในข้อ 5 และข้อ 6 ของระเบียบดังกล่าว ได้ก าหนดให้ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีการ 
มอบอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการระดับ 9 ลงมา ให้กับเลขาธิการ ก.พ.ร. และให้เลขาธิการ ก.พ.ร.  
มีอ านาจท าการแทนปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ในเรื่องต่าง ๆ ในนามของส านักงาน ก.พ.ร .  เช่น  
การท านิติกรรมต่าง ๆ การจัดซื้อจัดจ้าง การฟ้องคดีและด าเนินคดี เป็นผู้ร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวน  
ด าเนินกระบวนการพิจารณาคดีในศาล และแต่งตั้งทนายความ เป็นต้น 

จากกรณีศึกษาของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ และส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ จะเห็นได้ว่าแม้ว่าหน่วยงานทั้งสองจะเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 

                                                                                                                                                                                     

  มาตรา 15 “ ให้เพิ่มความต่อไปนี้เป็นส่วนที่ 4 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ มาตรา 71/1 มาตรา 71/2 
มาตรา 71/3 มาตรา 71/4 มาตรา 71/5 มาตรา 71/6 มาตรา71/7 มาตรา 71/8 มาตรา 71/9 และมาตรา71/10 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 .... 

  “.... มาตรา 71/9 ให้มีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขึ้นเป็นส่วนราชการในส านักนายกรัฐมนตรีซึ่ง
ไม่มีฐานะเป็นกรมตามมาตรา 18 วรรคสี่ ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อรับผิดชอบในงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และปฏิบัติ
หน้าที่อื่นตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด โดยมีเลขาธิการ ก.พ.ร. ซึ่งมีฐานะเป็นอธิบดี เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้างของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ....” 
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วรรคสี่ เช่นเดียวกัน แต่วิธีการมอบอ านาจให้กับหน่วยงานทั้งสองไปด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจที่
แตกต่างกัน กรณีส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศใช้วิธีมอบอ านาจเป็นครั้ง ๆ ไป      
ส่วนกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ การมอบอ านาจมีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ก าหนดไว้อย่างชัดเจน ซึ่งส่งผลต่อประสิทธิภาพและความคล่องตัวในการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของ
หน่วยงานเป็นอย่างมาก 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกรณีของหน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน คือ กองอ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล หน้าที่และ
อ านาจต่าง ๆ ที่จะต้องได้รับมอบอ านาจนั้น ได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้งของหน่วยงานนั้น ๆ กล่าวคือ
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ไว้อย่างชัดเจน โดยพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับบัญญัติหลักการไว้
ในทางเดียวกันว่า “ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดี
อันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของ กอ.รมน./ศรชล. ทั้งนี้ โดยกระท าในนามของส านักนายกรัฐมนตรี”142 

6.1.2.2 ปัญหาเกี่ยวกับการเป็นหน่วยรับงบประมาณของส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ 

ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ส่วนราชการใดจะเป็นหน่วยรับงบประมาณได้นั้น
จะต้องเป็นส่วนราชการตามนิยามของกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณด้วย โดยมาตรา 4 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ได้ก าหนดค านิยามของส่วนราชการเอาไว้ว่า “สวนราชการ 
หมายความวา่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา ส านักงานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของ
รัฐ แตไ่มรวมตลอดถึงรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น” 

ในช่วงแรกของการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ส่วนราชการที่ได้รับการจัดตั้งนี้เป็นส่วนราชการรูปแบบใหม่ที่ไม่เคยมีมา
ก่อน และยังถูกก าหนดให้ไม่มีฐานะเป็นกรม และไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงก่อให้เกิดปัญหาการตีความว่า 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ นี้ จะเป็นส่วนราชการที่เป็นหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 หรือไม่ เพราะไม่ใช่กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะ
เทียบเท่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่จัดตั้งในช่วงแรก กล่าวคือส านักงานคณะกรรมการพัฒนา 
ระบบราชการ และส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ จึงต้องมีการอธิบายท าความเข้าใจ
ถึงฐานะและรูปแบบของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ว่าเป็นส่วนราชการที่มีรูปแบบอย่างไร  
จนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดท างบประมาณมีความเข้าใจและให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
เป็นหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ด้วย 

อย่างไรก็ตาม ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วย
วิธีการงบประมาณฉบับใหม่ ได้ก าหนดนิยามของส่วนราชการไว้ในมาตรา 4 ดังต่อไปนี้ ““ส่วนราชการ” 
                                                           

142 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 5 วรรคเจ็ด และพระราชบัญญัติ
การรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 มาตรา 17 วรรคเจ็ด 
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หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม และให้
หมายความรวมถึงจังหวัดและกลุ่มจังหวัดตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินด้วย” ส่วนส าคัญ
ที่มีการเปลี่ยนแปลงคือส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 จะต้อง “มีฐานะเป็น
กรม”  

ในปัจจุบันส่วนราชการที่เคยมีสถานะเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ นั้น ได้เปลี่ยน
ฐานะไปเป็นกรมหรือเทียบเท่ากรมไปหมดแล้ว จึงไม่เกิดปัญหาการตีความในประเด็นดังกล่าวขึ้น แต่อย่างไร  
ก็ตาม หากมีการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ขึ้นใหม่ในอนาคต ก็มีโอกาสที่จะเกิดปัญหาการ
ตีความขึ้นได้ เพราะหากพิจารณาค านิยามของค าว่าส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
พ.ศ. 2502 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ยังสามารถตีความว่าเป็น “ส านักงานหรือหน่วยงานอ่ืนใดของ
รัฐ” ที่นอกเหนือจาก “กระทรวง ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองที่มีฐานะเทียบเทา” ได้ แต่หากพิจารณาตาม
ค านิยามของค าว่าส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 นั้น จะต้องเป็น “กระทรวง 
ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม” เท่านั้น ดังนั้น หากตีความตามค านิยาม
ของค าว่าส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
จะไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณ เพราะไม่มีฐานะเป็นกรมนั่นเอง 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกรณีของหน่วยงานที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ  
กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทาง
ทะเล ที่ได้รับการก าหนดให้เป็น “ส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ” ได้แก้ปัญหาการตีความดังกล่าวด้วยการ
ก าหนดให้ส่วนราชการทั้งสองเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงิน
คงคลัง143 ซึ่งท าให้เกิดความชัดเจนในการเป็นหน่วยรับงบประมาณโดยสามารถขอรับงบประมาณได้เองโดยไม่
ต้องผ่านหน่วยงานใด ท าให้เกิดความคล่องตัวในด้านการบริหารงบประมาณของหน่วยงาน 

6.1.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 

เมื่อส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ดังนั้นตามปกติจึงไม่สามารถด าเนินการใดในฐานะของตนเองได้ รวมถึง  
การด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงานด้วย โดยกรณีของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่าง
ประเทศนั้นจะต้องขออนุมัติในการจัดซื้อจัดจ้างไปที่ปลัดกระทรวงการต่างประเทศในทุกครั้ง และไม่สามารถ
มอบอ านาจต่อไปยังเจ้าหน้าที่ของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศในการด าเนินการ
จัดซื้อจัดจ้างแทนได้ ผู้อ านวยการจึงต้องด าเนินการด้วยตนเอง 

ส าหรับกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 
ก าหนดให้เลขาธิการ ก.พ.ร. มีอ านาจท าการแทนปลัดส านักนายกรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ ในนามของส านักงาน 
ก.พ.ร. ซึ่งรวมถึงการจัดซื้อจัดจ้างด้วย ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจึงสามารถด าเนินการ
                                                           

143 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 6 และพระราชบัญญัติการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 มาตรา 18 
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จัดซื้อจัดจ้างเองได้ นอกจากนี้ยังได้มีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิบัติราชการใน
ส านักงาน ก.พ.ร. ขึ้นบังคับใช้ในปี พ.ศ. 2546 โดยในข้อ 4 ของระเบียบดังกล่าวได้ก าหนดว่าเพ่ือให้เกิดความ
คล่องตัวและสอดคล้องกับภารกิจของ ก.พ.ร. ก.พ.ร. จะก าหนดให้มีระเบียบว่าด้วยการพัสดุ การเงินการคลัง 
การจ้างบุคคลเข้าท างานและงานสารบัญ ขึ้นใช้บังคับเป็นการเฉพาะส าหรับ ก.พ.ร. และส านักงาน ก.พ.ร. ได้ 
โดยเมื่อมีการออกระเบียบดังกล่าวออกมาแล้ว การด าเนินการในเรื่องนั้นให้เป็นไปตามระเบียบดังกล่าว โดยไม่
ต้องปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันกับที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการอ่ืนอีก จึงท าให้การด าเนินการ
เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและการพัสดุของส านักงาน ก.พ.ร. มีความคล่องตัวมากขึ้นไปอีก 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และ
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล  พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 5 วรรคเจ็ด และพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 
พ.ศ. 2562 มาตรา 17 วรรคเจ็ด ที่ก าหนดให้ผู้อ านวยการมีอ านาจท านิติกรรมอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และ
อ านาจของ กอ.รมน./ศรชล. โดยกระท าในนามของส านักนายกรัฐมนตรี ได้ ทั้งสองหน่วยงานจึงสามารถ
ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างได้เอง  

6.1.2.4 ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารบุคคลของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 

มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 นอกจาก
จะก าหนดให้ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่ง
ไม่มีฐานะเป็นกรม แต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มี
ฐานะเป็นอธิบดีก็ได้แล้ว ในตอนท้ายของบทบัญญัติดังกล่าว ยังก าหนดเกี่ยวกับเรื่องผู้ท าหน้าที่เป็น
กรรมการบริหารบุคคลของส่วนราชการนั้น โดยก าหนดให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง (อ.ก.พ. 
กระทรวง) ท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม (อ.ก.พ. กรม) ส าหรับส่วนราชการนั้น ทั้งนี้ก็เพราะ
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรมนั่นเอง จึงต้องใช้ อ.ก.พ. กระทรวง มาท าหน้าที่แทน 

การให้ อ.ก.พ. กระทรวง มาท าหน้าที่แทน อ.ก.พ. กรม ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา 18  
วรรคสี่ ท าให้ส่วนราชการนั้นเกิดความไม่คล่องตัวในการบริหารบุคคลเพราะไม่สามารถก าหนดนโยบาย ระบบ 
และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเองได้  

เหตุผลที่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่สามารถตั้ง อ.ก.พ. กรม ของตนเองได้ ก็
เนื่องจากตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 (กฎหมายในขณะนั้น) ในมาตรา 3 
ก าหนดนิยามของค าว่า “กรม” ไว้ว่า หมายความรวมถึงส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ประกอบกับมาตรา 13 
และมาตรา 22 ที่ก าหนดว่าส่วนราชการที่จะจัดตั้ง อ.ก.พ. กรม ได้ จะต้องเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม
เท่านั้น และแม้จะมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับใหม่ในปี พ.ศ. 2551 แล้ว แต่ใน
มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ก็ยังก าหนดนิยามของค าว่า “กรม” ไว้เช่นเดิม ส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ ที่ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงไม่สามารถจัดตั้ง อ.ก.พ. กรม ของตนเองได้ 

ต่อปัญหาดังกล่าว ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ในช่วงเริ่มจัดตั้งนั้นต้องไป
ใช้ อ.ก.พ. ของส านักงานเลขาธิการข้าราชการพลเรือน ที่ ก.พ.ร. แยกตัวออกมา และต่อมาต้องใช้ อ.ก.พ. กรม 
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ของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ที่มีปลัดส านักนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ทั้ง ๆ ที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นส่วนราชการที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี มิได้อยู่ภายใต้ส านักงานปลัด
ส านักนายกรัฐมนตรีแต่อย่างใด จึงท าให้ไม่คล่องตัวในการบริหารงานและไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ในการ
เป็นส่วนราชการที่ข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี 

ส าหรับกรณีของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศก็ประสบปัญหา
ดังกล่าวเช่นเดียวกัน แต่เนื่องจากธรรมเนียมปฏิบัติของส่วนราชการระดับกรมในกระทรวงต่างประเทศ อ.ก.พ. 
จะเป็นผู้พิจารณาอัตราก าลังในภาพรวมอยู่แล้ว ในทางปฏิบัติจึงไม่มีปัญหามากนัก แต่ก็ยังเกิดความไม่คล่องตัว
ในหลายประการ เช่น การโยกย้ายบุคลากร แม้ว่าจะเป็นการโยกย้ายภายในส านักงานฯ ก็ต้องให้
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศเป็นผู้ ลงนาม เพราะส านักงานฯ อยู่ในสังกัดส านักปลัดกระทรวงการ
ต่างประเทศ 

ส่วนกรณีของส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ  ก็ต้องใช้ อ.ก.พ. 
ของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์เช่นเดียวกัน แม้ว่าการบริหารบุคคลโดยการใช้ 
อ.ก.พ. ของกระทรวงจะไม่มีปัญหาในทางปฏิบัติมากนัก แต่ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ
แห่งชาติจะมีปัญหาในเรื่องของการจัดโครงสร้างและอัตราก าลังภายในหน่วยงาน เพราะได้แบ่งส่วนราชการ
ภายในเป็น “ส านัก” ต่าง ๆ มีเลขาธิการระดับ 10 เป็นหัวหน้าหน่วยงาน โดยส านักงานฯ เดิมมาจากส านัก
ส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการที่ไม่มีต าแหน่งระดับ 10 เพราะมีผู้อ านวยการเป็นระดับ 9 (เทียบเท่า
กอง) และไม่มีอัตราส าหรับรองเลขาธิการฯ เนื่องจากไม่ได้มีการตัดโอนต าแหน่งบริหารมาให้ จึงต้องน า
ต าแหน่งเดิม เช่น ผู้เชี่ยวชาญ ไปแลกเปลี่ยนเพ่ือให้มีเลขาธิการระดับ 10 และมีรองเลขาธิการฯ ระดับ 9 
จ านวน 1 คน ต าแหน่งผู้เชี่ยวชาญจึงหายไป และจากการไม่ตัดโอนต าแหน่งบริหารมาให้กับส านักงานส่งเสริม
และพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ ท าให้ผู้อ านวยการส านักฯ ในส านักงานฯ เป็นระดับ 8 ซึ่งเป็น 
ระดับ 8 ช านาญการพิเศษ ไม่ใช่ระดับ 8 อ านวยการระดับต้นแบบปกติ ซึ่งแม้ว่าจะเสนอค่างานให้ส านักงาน 
ก.พ. พิจารณาอีกหลายครั้งก็ยังไม่ได้รับอัตราอ านวยการระดับต้น ท าให้มีปัญหาด้านการเจริญเติบโต 
ตามต าแหน่งหน้าที่ของบุคลากรเพราะไม่มีต าแหน่งระดับ 9 ต้องออกไปสังกัดกรมอ่ืนเพ่ือรับต าแหน่ง  
โดยปัญหาด้านอัตราก าลังและต าแหน่งนี้เป็นสาเหตุส าคัญที่ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ
แห่งชาติเปลี่ยนสถานะจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ กลับไปเป็นส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม 

หากพิจารณาเปรียบเทียบกับกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร และ
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล ที่เป็นส่วนราชการรูปแบบเฉพาะ ไม่มีฐานะเป็นกรม และ
ไม่เป็นนิติบุคคล ในกรณีของ กอ.รมน. ไม่มี อ.ก.พ. ของตนเองเป็นการเฉพาะเช่นกัน แต่ใช้ระบบการ
บริหารงานบุคคลตามปกติและไม่ต้องใช้ อ.ก.พ. ของส านักนายกรัฐมนตรีแต่ประการใด ในด้านการบริหาร
บุคคลจึงสามารถกล่าวได้ว่าไม่มีความสัมพันธ์ใด ๆ กับส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนกรณีของ ศรชล. ก็มีปัญหา
เช่นเดียวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เนื่องจากไม่มีฐานะเป็นกรมเช่นกัน 
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6.1.2.5 ปัญหาเกี่ยวกับการมฐีานะท่ีต่ าลงของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 

ดังที่กล่าวไปแล้วว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีฐานะเป็นกรม และไม่เป็นนิติบุคคล จึงถูกส่วนราชการอ่ืนมองว่าไม่ใช่ 
ส่วนราชการระดับเดียวกับส่วนราชการระดับกรม  

หากพิจารณาฐานะและการด าเนินงานในช่วงแรกของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ จะพบว่ามีมีอุปสรรคในการด าเนินงานและความไม่คล่องตัวอยู่พอสมควร เช่น เลขาธิการ ก.พ.ร. เป็น
ระดับ 10 หากต้องไปสั่งการกระทรวงหรือกรมอ่ืนในเรื่องการพัฒนาระบบราชการย่อมเกิดข้อติดขัด          
แต่เนื่องจากการได้รับการยอมรับจากส่วนราชการอ่ืนของเลขาธิการ ก .พ.ร. ในขณะนั้น และการจัดตั้ง
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นนโยบายส าคัญของรัฐบาล ปัญหาต่าง ๆ จึงไม่เกิดขึ้นหรือเบา
บางลง นอกจากนี้ การด าเนินการในช่วงแรกของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีความไม่
คล่องตัวและมีอุปสรรคอยู่พอสมควร เนื่องจากใช้ระบบ Share Service โดยใช้ทรัพยากรร่วมกับส านักงาน 
ก.พ. แต่ก็ไม่ใช่ Share Service ที่แท้จริงเนื่องจากเป็นการไปใช้รวมกันกับของส านักงาน ก.พ. ไม่ได้แยกส่วน
กันแต่มีผู้บริหารจัดการให้ ท าให้การด าเนินการในส่วนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการได้รับ
การให้ความส าคัญในล าดับที่ 2 เสมอ ซึ่งน ามาสู่การที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการขออัตรา
เพ่ือมาด าเนินการเรื่องต่าง ๆ เอง 

ส่วนในกรณีของส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ในช่วงแรกของการ
จัดตั้ง เกิดความเข้าใจผิดในสถานะของหน่วยงาน เนื่องจากค าว่า “ส านักงาน” พ้องกับค าว่า “ส านัก” ที่อยู่ใน
กรมต่าง ๆ โดยถึงแม้ว่าความสัมพันธ์กับหน่วยงานในกระทรวงต่างประเทศด้วยกันจะมีความเข้าใจในฐานะ
ของส านักงานฯ ก็ตาม แต่กับหน่วยงานภายนอกนั้นต้องมีการอธิบายให้เข้าใจถึงสถานะของส านักงานฯ ว่า
ผู้อ านวยการเป็น “ระดับ 10” เทียบเท่าอธิบดี ทั้ง ๆ ที่กระทรวงการต่างประเทศเองให้ความส าคัญกับ
ส านักงานฯ เป็นอย่างมาก โดยผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการของส านักงานฯ ได้ ก็ต้องเป็นผู้ที่มี  
ความอาวุโสและมีประสบการณ์มากพอสมควร แต่การโอนย้ายคนจากกรมอ่ืนในกระทรวงต่างประเทศมาอยู่
กับส านักงานฯ ก็กระท าได้ยาก เนื่องจากผู้ปฏิบัติงานในกระทรวงต่างประเทศไม่มีผู้ใดต้องการย้ายเข้ามาสังกัด
ส านักงานฯ เพราะจะรู้สึกว่าตนเองถูกลดระดับลงไปอยู่กับหน่วยงานที่ไม่มีฐานะเป็นกรม ซึ่งกรณีดังกล่าว
ส่งผลต่อขวัญก าลังใจของผู้ปฏิบัติงานในองค์กรเป็นอย่างมาก 

นอกจากนี้ แม้ว่ามาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 จะก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการนั้นเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี 
กล่าวคือเทียบเทา่อธิบดีก็ตาม แต่ในความเป็นจริงศักดิ์และสิทธิก็ไม่เท่ากับอธิบดีอยู่ดี ชื่อต าแหน่งผู้อ านวยการ
ของส านักงานฯ (ระดับ 10) ก็ไปซ้ าซ้อนกับผู้อ านวยการ (ระดับ 9) ในระบบราชการปกติ หรือแม้แต่กรณีที่
จะต้องไปท าความร่วมมือกับต่างประเทศ ต าแหน่งตัวแทนที่แต่ละประเทศส่งมาท าความร่วมมือจะเป็น
ต าแหน่ง Director General (DG) ซึ่งตรงกับต าแหน่งอธิบดีของประเทศไทย แต่ผู้อ านวยการของส านักงานฯ 
นั้น จะมีชื่อภาษาอังกฤษว่า Director (D) ซึ่งดูต่ ากว่า Director General (DG) และเป็นที่สงสัยของ
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ต่างประเทศว่าท าไมประเทศไทยจึงส่ง Director (D) มาท าข้อตกลงแทนที่จะเป็น Director General (DG) 
และอาจถูกมองว่าไม่ให้เกียรติและไม่ให้ความส าคัญกับการเจรจาหรือการประชุมในครั้งนั้น 

เช่นเดียวกับกรณีของส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ ซึ่งแม้ว่าใน
ปี พ.ศ. 2556 จะได้มีการเปลี่ยนฐานะของส านักงานฯ กลับไปเป็นกรม โดยมีผู้อ านวยการเป็นหัวหน้า
หน่วยงานแล้ว ในปี พ.ศ. 2558 เมื่อมีการปฏิรูปโครงสร้างการบริหารงานทั้งกระทรวง ส านักงานส่งเสริมและ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติจึงเปลี่ยนไปเป็น “กรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ” เพราะ
หัวหน้าหน่วยงานเป็นอธิบดี (Director General) ซึ่งดูเป็นต าแหน่งที่สูงกว่าต าแหน่งผู้อ านวยการ (Director) 
แม้ว่าจะมีฐานะที่เทียบเท่ากันก็ตาม 

6.2 ข้อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 จากการวิเคราะห์ปัญหาข้างต้น คณะที่ปรึกษามีข้อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงการบริหารงาน
ภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้
มีความคล่องตัว และรองรับต่อการปรับโครงสร้างส่วนราชการและการบริหารงานในอนาคต ดังต่อไปนี้ 

 6.2.1 แนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 จากการศึกษาสภาพปัญหาของการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยการศึกษาบทบัญญัติของกฎหมายและลงพ้ืนที่
สัมภาษณ์ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
และส่วนราชการที่มีลักษณะคล้ายคลึงกันดังที่ ได้แสดงผลการวิเคราะห์ปัญหาไปในหัวข้อที่ผ่านมา  
คณะที่ปรึกษาขอเสนอแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพ่ือแก้ปัญหาในการบริหารงานภายในส่วนราชการ
รูปแบบดังกล่าว โดยสามารถพิจารณาได้ตามหัวข้อดังต่อไปนี้ 

6.2.1.1 การมอบอ านาจ 

  เนื่องจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ดังนั้นการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจจึงต้องได้รับ 
มอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัดเสียก่อน เพ่ือให้การบริหารราชการของส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ มี
ความคล่องตัว หน่วยงานต้นสังกัดจึงควรมอบอ านาจที่อยู่ในภารกิจและหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ ให้แก่ส่วนราชการดังกล่าว เป็นการทั่วไป กล่าวคือมอบอ านาจการบริหารงานในทุกเรื่องที่
อยู่ในหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
สามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของตนได้อย่างอิสระและมีความคล่องตัว เพราะหากหน่วยงานต้น
สังกัดมอบอ านาจแก่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  เป็นเรื่อง ๆ หรือเป็นคราว ๆ ไป กล่าวคือ  
ส่วนราชการดังกล่าวจะด าเนินการเรื่องใดก็ต้องมาขออนุมัติจากหน่วยงานต้นสังกัดทุกครั้งไป ก็จะท าให้เกิด
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ปัญหาในการปฏิบัติราชการ ท าให้เกิดความล่าช้าและไม่คล่องตัวซึ่งไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของการจัดตั้ง
ส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ ขึ้นมา โดยอาจด าเนินการในรูปแบบที่หัวหน้าหน่วยงานต้นสังกัดออกค าสั่ง
มอบอ านาจเป็นการทั่ ว ไปให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  หรือการออกเป็นระเบียบ 
ส านักนายกรัฐมนตรีก าหนดหลักเกณฑ์การมอบอ านาจให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ตามแนวทาง
ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะพิเศษ 
พ.ศ. 2546 ที่ก าหนดหลักเกณฑ์การมอบอ านาจให้กับส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หรือจะ
ก าหนดไว้อย่างชัดเจนในกฎหมายจัดตั้งส่วนราชการนั้นว่ามีอ านาจในการด าเนินการเรื่องใดบ้างให้ชัดเจน  
ตามแนวทางของพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติ
การรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ก็ได้ 

6.2.1.2 งบประมาณ 

  แม้ว่าที่ผ่านมาส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะไม่มีปัญหาเรื่องการเสนองบประมาณเพราะได้รับการยอมรับว่าเป็นหน่วยรับ
งบประมาณก็ตาม  แต่หากย้อน ไปในช่ ว งแรกจั ดตั้ ง ส่ วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  นั้ น  
เรื่องการงบประมาณของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีปัญหาอยู่พอสมควร เนื่องจากหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องขาดความเข้าใจเกี่ยวกับฐานะของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จึงต้องมีการด าเนินการเพ่ือ
แก้ปัญหาและให้ความรู้เกี่ยวกับแนวคิดและการตีความต่าง ๆ ปัญหานี้จึงคลี่คลายไปได้ อย่างไรก็ตาม เมื่อมี
การประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดนิยามของส่วนราชการว่าหมายความ
ว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม .... แต่ส่วนราชการ 
ตามมาตรา 18 วรรคสี่  นั้นถูกก าหนดให้ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงอาจเกิดปัญหาในการตีความการเป็น 
ส่วนราชการตามกฎหมายวิธีการงบประมาณต่อไปได้ ดังนั้น เพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
สามารถเสนองบประมาณด้วยตนเองได้เพ่ือความคล่องตัวในการบริหารงาน จึงควรก าหนดไว้ในกฎหมาย 
อย่างชัดเจนว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ตามแนวทางของกองก าลังความมั่นคง ภายในราชอาณาจักรและ 
ศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล 

6.2.1.3 การบริหารบุคคล 

  ความในตอนท้ายของมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ก าหนดให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง (อ.ก.พ. กระทรวง) ท าหน้าที่คณะอนุกรรมการ
สามัญประจ ากรม (อ.ก.พ. กรม) ส าหรับส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ นอกจากนี้ เนื่องจากส่วนราชการ 
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงไม่สามารถตั้ง อ.ก.พ. กรม ของตนเองตามกฎหมายระเบียบ
ข้าราชการพลเรือนได้ อย่างไรก็ดีการที่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มี อ.ก.พ . กรม เป็นของตนเอง 
และต้องไปใช้ อ.ก.พ. กระทรวง ที่สังกัดแทนนั้น ท าให้ส่วนราชการดังกล่าวไม่สามารถไม่สามารถก าหนด
นโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเองได้  ท าให้เกิดความไม่
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คล่องตัวในการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการามมาตรา 18 วรรคสี่  ดังนั้น ส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ควรมี อ.ก.พ. กรม หรือคณะกรรมการที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืนในลักษณะเดียวกันเป็นของตนเอง เพ่ือให้
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ สามารถก าหนดนโยบายในการบริหารบุคคลของตนเองได้โดยไม่ต้องผูกกับ
หน่วยงานอื่น 
  นอกจากนี้ ในช่วงที่มีการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ทั้ง 3 องค์กร กล่าวคือ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ และส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิต
คนพิการนั้น ยังอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ต่อมาในปี  
พ.ศ. 2551 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับใหม่ คือพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยการก าหนดหลักเกณฑ์ในพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ปรับปรุง
วิธีการบริหารบุคคลภาครัฐให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เช่น การให้มี อ.ก.พ. ของส่วนราชการอ่ืนที่ไม่ใช่กระทรวง 
กรม หรือจังหวัดได้ ตามมาตรา 14 (4) หรือการมอบอ านาจให้ อ.ก.พ. กระทรวง เป็นผู้ก าหนดต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญจะมีในส่วนราชการใด จ านวนเท่าใด และเป็นต าแหน่งประเภทใด  สายงานใด  
ระดับใด โดยต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความไม่ซ้ าซ้อนและประหยัดเป็นหลัก  จากเดิมที่เป็น
อ านาจของ ก.พ. เท่านั้น จึงควรมีการปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานบุคคลของ ส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ด้วย 

6.2.1.4 การด าเนินงานพัสดุ 

  ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล จึงไม่สามารถด าเนินการด้านการพัสดุหรือจัดซื้อจัดจ้างเองได้  
ต้องขออนุมัติไปยังหน่วยงานต้นสังกัดก่อนเสมอ ทั้งนี้ ในบางหน่วยงาน เช่น ส านักงานความร่วมมือเพ่ือ 
การพัฒนาระหว่างประเทศ (กรมความร่วมมือระหว่างประเทศในปัจจุบัน) เมื่อผู้อ านวยการได้รับมอบอ านาจ
ในการจัดซื้อจัดจ้างเรื่องใดมาแล้ว ก็ต้องด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างด้วยตนเอง ไม่สามารถมอบอ านาจต่อไปให้กับ
เจ้าหน้าที่เพ่ือด าเนินการแทนได้ จึงท าให้เกิดความไม่คล่องตัวและเป็นอุปสรรคในการด าเนินงานเป็นอย่างมาก 
ดังนั้น การด าเนินงานพัสดุของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จึงควรได้รับการมอบอ านาจให้ด าเนินการ  
ได้เองโดยให้เป็นการด าเนินการในนามของหน่วยงานต้นสังกัด เพ่ือให้การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง
และการพัสดุของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีความคล่องตัวมากข้ึน 

อย่างไรก็ดี การด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้าง ของส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะต้องเป็นไปตามที่ก าหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เช่นเดียวกับหน่วยงานของรัฐอ่ืน  



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
152 

6.2.1.5 สถานะของหน่วยงาน 

  ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ไม่มีฐานะเป็นกรมและไม่เป็นนิติบุคคล จึงถูกส่วนราชการอ่ืนมองว่าไม่ใช่ส่วนราชการระดับ
เดียวกับส่วนราชการระดับกรม ปัญหาดังกล่าวเกิดจากความไม่เข้าใจในเจตนารมณ์ของการจัดตั้งส่วนราชการ
ดังกล่าว ที่ต้องการให้มีการจัดตั้งส่วนราชการที่สอดคล้องกับภาระหน้าที่ของแต่ละกระทรวงที่อาจมีลักษณะ
งานเฉพาะ โดยอาจไม่จ าเป็นต้องบางส่วนราชการให้มีฐานะเป็นกรม โดยให้ผู้บังคับบัญชาเป็นระดับอธิบดี  
ซึ่งส่งผลต่อการปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ทั้งในเวลาที่จะต้องประสานงานกับส่วน
ราชการอ่ืนในประเทศและกรณีของการเจรจาหรือท าข้อตกลงระหว่างประเทศ 
  ในเรื่องดังกล่าว ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการในฐานะผู้รับผิดชอบเกี่ยวกับ
การพัฒนาระบบราชการของประเทศ ควรเข้ามามีบทบาทในการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ ว่ามีลักษณะ ความส าคัญ และฐานะอย่างไรในระบบราชการ และควรเพ่ิมส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ ให้เป็นส่วนราชการประเภทหนึ่งตามหลักการจ าแนกส่วนราชการที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้ทุกส่วนราชการในประเทศรับทราบและถือ
ปฏิบัติทั่วกัน อันจะท าให้สามารถสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้เป็นอย่างดี 

 6.2.2 ข้อเสนอแนะเพื่อปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

 จากการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาในการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และคณะที่ปรึกษาได้น าเสนอแนวทางการ
ปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการดังกล่าวไปแล้วในหัวข้อที่ผ่านมา ในหัวข้อนี้คณะที่
ปรึกษาจะได้น าเสนอข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยจะได้น าเสนอในรูปแบบของการ
ด าเนินการโดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งอาจเป็นการด าเนินการ
แก้ไขในระยะเริ่มแรก ก่อนที่จะมีการด าเนินการโดยแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 เพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 อย่างยั่งยืนต่อไป ดังต่อไปนี้ 

6.2.2.1 การด าเนินการโดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 

การด าเนินการเพ่ือปรับปรุงส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะ
เป็นการด าเนินการที่รวดเร็วและง่ายกว่าการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่จะต้องผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ แต่ก็
จะมีข้อจ ากัด คือ ไม่สามารถด าเนินการเกินไปกว่าหลักการที่ก าหนดไว้ในมาตรา 18 วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และตามที่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
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ก าหนดหลักเกณฑ์ที่เก่ียวขอ้งเอาไว้ ตามหลักการที่ว่ากฎหมายในล าดับศักดิ์ต ากว่าจะขัดหรือแย้งกับกฎหมาย
ที่มีล าดับศักดิ์สูงกว่าไม่ได้  

การด าเนินการโดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จึง
เป็นการด าเนินการเพ่ือปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  เท่านั้น ไม่สามารถ
ปรับปรุงการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้ การด าเนินการดังกล่าวจึงเหมาะสมส าหรับเป็นการ
ปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ในระยะแรกเพ่ือแก้ปัญหาการบริหารงาน
ภายในให้กับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ในระหว่างที่มีการปรับปรุงส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
โดยการแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่จะได้อธิบายรายละเอียดในหัวข้อ
ถัดไป 

คณะที่ปรึกษาขอเสนอข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ โดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 

(1) การออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีเพื่อก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานภายใน 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

จากการศึกษาการปฏิบัติราชการของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ในช่วงที่
เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  เ พ่ือให้การมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการแก่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ จึงได้มีการประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจ
ในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมีลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 โดยในข้อ 5 และข้อ 6 ของระเบียบดังกล่าว 
ได้ก าหนดให้ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีการมอบอ านาจในการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการระดับ 9 ลงมา 
ให้กับเลขาธิการ ก.พ.ร. และให้เลขาธิการ ก.พ.ร. มีอ านาจท าการแทนปลัดส านักนายกรัฐมนตรีในเรื่องต่าง ๆ 
ในนามของส านักงาน ก.พ.ร. ท าให้เกิดความชัดเจนในการมอบอ านาจในการปฏิบัติงานให้กับส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ให้สามารถปฏิบัติราชการตาม
หน้าที่และอ านาจได้อย่างคล่องตัว  

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการของหน่วยงานซึ่งมี
ลักษณะพิเศษ พ.ศ. 2546 เป็นระเบียบที่นายกรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตามมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีในการ วางระเบียบปฏิบัติราชการ 
เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเท่าที่ไม่ขัดกับบทบัญญัติของกฎหมาย 
โดยในระเบียบดังกล่าวยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์การมอบอ านาจให้กับส านักงานคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามยาเสพติด (สังกัดกระทรวงยุติธรรม) และส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (สังกัด
กระทรวงอุตสาหกรรม) ที่ไม่ได้อยู่ภายใต้สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีด้วย จึงสามารถอนุมานได้ว่านายกรัฐมนตรี
สามารถออกระเบียบในการปฏิบัติราชการให้กับส่วนราชการในทุกกระทรวงได้ ไม่ได้จ ากัดอยู่แต่ในเฉพาะ 
ส่วนราชการที่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีเท่านั้น 

ดังนั้น เพ่ือให้การปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีความชัดเจนและ
สามารถปฏิบัติราชการได้อย่างคล่องตัวและมีประสิทธิภาพ จึงสมควรมีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
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ว่าด้วยการปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยก าหนดหลักเกณฑ์ให้ครอบคลุมการ
ปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เช่น การมอบอ านาจให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา 18  
วรรคสี่ การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน การพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้าง 144 การด าเนินการ
เกี่ยวกับคดีท้ังปวง เป็นต้น เพื่อให้การปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เกิดความชัดเจน 
คล่องตัว และวางมาตรฐานกลางส าหรับการปฏิบัติราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ใน
กระทรวงต่าง ๆ ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ที่จะก าหนดดังกล่าวจะต้องไม่ขัดกับบทบัญญัติ
ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และกฎหมายอื่น 

อนึ่ง ได้เคยมีการวางระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีในการก าหนดการบริหารราชการใน 
ส่วนราชการที่มีลักษณะพิเศษที่สามารถน ามาเป็นตัวอย่างรูปแบบในการวางระเบียบเพ่ือก าหนดการบริหาร
ราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ได้ นั่นคือระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2560 โดยในข้อ 4 ของระเบียบดังกล่าว ได้ก าหนดให้จัดตั้งส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี
ขึ้นเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การมหาชน ในส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
และอยู่ภายใต้บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี เพ่ือรับผิดชอบงานวิชาการและธุรการให้แก่คณะกรรมการ
บริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 
(ป.ย.ป.) เลขานุการ ป.ย.ป. คณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินเชิงยุทธศาสตร์ รวมตลอดทั้งคณะกรรมการ
กลั่นกรอง อ่ืน ทั้ งนี้  ตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย โดยระเบียบดั งกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์ 
ในการบริหารงานภายในของส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรีไว้อย่างครบถ้วนเพ่ือให้ส านักงาน
บริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรีด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจได้อย่างคล่องตัวและมีประสิทธิภาพ  
ซึ่งสามารถน ามาใช้เป็นแนวทางในการวางระเบียบเพ่ือก าหนดการบริหารราชการของส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ ดังต่อไปนี้ 

1) การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน และการพัสดุของส านักงาน ให้น าระเบียบ 
ว่าด้วยการนั้นของสถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ส านักงาน ก.พ.ร. มาใช้บังคับแก่ส านักงานฯ  
โดยอนุโลม ทั้งนี้ หน้าที่และอ านาจใดที่ระเบียบดังกล่าวก าหนดให้เป็นของผู้อ านวยการสถาบันส่งเสริมการ
บริหารกิจการบ้าน เมืองที่ ดีหรือคณะกรรมการให้ เป็นหน้าที่ และอ านาจของผู้ อ านวยการหรือ 
คณะกรรมการบริหาร (ข้อ 4) 

2) ให้เลขาธิการคณะรัฐมนตรีมอบอ านาจในการบริหารการจัดท านิติกรรม การด าเนินคดี
และการฟ้องคดี หรือการอ่ืนใดในส่วนที่เกี่ยวกับการบริหารงานของส านักงานให้แก่ผู้อ านวยการ  เพ่ือให้
บริหารงานของส านักงานได้โดยอิสระแทนส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ในกรณีที่ไม่อาจมอบอ านาจตาม
                                                           

144 เพื่อก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 สามารถด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้างได้เอง แต่หลักเกณฑ์ในการด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ/
การจัดซื้อจัดจ้าง ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ก็จะต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เช่นเดียวกับ
หน่วยงานของรัฐอื่น 
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กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินได้ ให้ด าเนินการมอบอ านาจตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ แต่มิให้ผู้รับมอบอ านาจด าเนินการมอบอ านาจต่อไปให้ผู้อ่ืนเฉพาะในกิจการของส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (ข้อ 4) 

3) ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้บริหารสูงสุดของส านักงาน และรับผิดชอบโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรี 
โดยในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้แทนส านักงานและมีฐานะเทียบเท่าหัวหน้า  
ส่วนราชการต าแหน่งปลัดกระทรวง เพ่ือประโยชน์แห่งการนี้ ผู้อ านวยการจะมอบหมายเป็นหนังสือให้
ผู้ปฏิบัติงานในส านักงานคนหนึ่งหรือหลายคนเป็นผู้ท าการแทนในเรื่องใดก็ได้ (ข้อ 5) 

4) ให้มีคณะกรรมการบริหารส านักงาน ฯ มีหน้าที่ก าหนดนโยบายและแนวทางการ
ด าเนินงานของส านักงานฯเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งก าหนดโครงสร้าง อัตราก าลัง งบประมาณ และ
แนวทางการบริหารจัดการและการปฏิบัติงานของส านักงานฯ รวมถึงอนุมัติแผนงานโครงการต่าง ๆ ของ
ส านักงานฯ (ข้อ 8) 

5) การสรรหา การบรรจุ การแต่งตั้ง การจ้าง และอัตราค่าจ้างบุคคลเป็นพนักงานและลูกจ้าง
ของส านักงาน ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการบริหารส านักงานฯ ก าหนด  
(ข้อ 6) 

ทั้งนี้ เพื่อให้การก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารภายในของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีความมั่นคงมากยิ่งขึ้นและมีข้อจ ากัดทาง
กฎหมายน้อยลง อาจด าเนินการก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวไว้ในกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ โดยให้เป็น 
“กฎหมายกลาง” เพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์จัดตั้งและการบริหารงานของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ตามแนวทางของพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ที่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งองค์การมหาชน กิจการอันเป็นบริการสาธารณะที่จะ
จัดตั้งองค์การมหาชน ทุน รายได้ ทรัพย์สิน องค์ประกอบและหน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการองค์การ
มหาชน การก ากับดูแลองค์การมหาชน และการยุบเลิกองค์การมหาชน โดยเมื่อส่วนราชการใดประสงค์ที่จะ
จัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ก็ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น 
ซ่ึงแนวทางดังกล่าวเป็นแนวทางที่ประสบความส าเร็จและยังบังคับใช้มาจนถึงทุกวันนี้ โดยในปัจจุบันมีองค์กร
มหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จ านวน 37 แห่ง 

(2) การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมาย
ว่าด้วยเงินคงคลัง 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดนิยามของส่วนราชการ ไว้ว่า  
“ส่วนราชการ หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน และมีฐานะเป็นกรม 
....” เมือ่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ถูกก าหนดให้ไม่มีฐานะเป็นกรม หาตีความตามบทบัญญัติดังกล่าว 
อย่างเคร่งครัด ส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ ก็จะไม่ใช่ส่วนราชการตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 ไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณ ไม่สามารถเสนองบประมาณเองได้ ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว  



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
156 

จึงควรก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ดังที่พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 
มาตรา 5 วรรคเจ็ด และพระราชบัญญัติการรักษาผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 มาตรา 17  
วรรคเจ็ด ก าหนดให้กองก าลังความมั่นคงภายในราชอาณาจักรและศูนย์อ านวยการรักษาผลประโยชน์ของชาติ
ทางทะเลเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 

ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ ก็ให้ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัตินั้นด้วยว่าให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่จัดตั้งดังกล่าวเป็นส่วนราชการตามกฎหมาย 
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง ส่วนส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่จัดตั้งขึ้น
ตามหลักเกณฑ์ตามมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ก็ให้ก าหนดความดังกล่าวไว้ในพระราชกฤษฎีกาท่ีจัดตั้งส่วนราชการนั้นด้วย 

(3) การมอบอ านาจในการบริหารบุคคลให้กับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

มาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ก าหนดให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง (อ.ก.พ. กระทรวง) ท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญ
ประจ ากรม (อ.ก.พ. กรม) ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ประกอบกับส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงไม่สามารถตั้ง อ.ก.พ. กรม ของตนเองตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือน
ได้ จึงสมควรให้มีการมอบอ านาจในเรื่องดังกล่าวเพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ สามารถก าหนด
นโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเอง ได้ หรือ อ.ก.พ. 
กระทรวง อาจตั้งคณะท างานจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เพ่ือพิจารณาระบบ และระเบียบวิธีการ
บริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการดังกล่าวและยึดถือแนวทางตามที่คณะท างานเสนอหากขัดกับ
หลักเกณฑ์ตามกฎหมายก็ได้ เพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้ร่วมก าหนดนโยบาย ระบบ และ
ระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเองมากท่ีสุด 

6.2.2.2 การด าเนินการโดยแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

  การด าเนินการเพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยการแก้ไขหลักเกณฑ์และวิธีการใน 
มาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  จะเป็นการ
แก้ไขปัญหาการจัดตั้งและบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ยั่งยืนกว่าการด าเนินการโดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  ในหัวข้อ     
ที่ผ่านมา โดยคณะที่ปรึกษามีข้อเสนอแนะในการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายใน 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 
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  (1) ปรับปรุงการก าหนดสถานะของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
  มาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ก าหนดให้กระทรวงสามารถตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะ 
โดยไม่มีฐานะเป็นกรม แต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน  
ที่มีฐานะเป็นอธิบดีได้ การที่บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้ส่วนราชการดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นกรมนั้นก็เพ่ือ
ก าหนดมิให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นนิติบุคคล แต่การก าหนดเช่นนั้นท าให้เกิดปัญหาต่อ     
การปฏิบัติราชการของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากส่วนราชการอ่ืนมองว่าส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่นั้นมีสถานะที่ต่ ากว่ากรม แม้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวจะก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาของส่วน
ราชการดังกล่าวเป็นระดับอธิบดีก็ตาม ก็ไม่ได้ท าให้ส่วนราชการอ่ืนมองว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
มีฐานะเทียบเท่ากับกรม กรมที่จะมายุบ รวม หรือโอน เพ่ือมาเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่           
ก็ไม่ต้องการเปลี่ยนฐานะมาเป็นส่วนราชการที่มีฐานะต่ ากว่ากรม จึงท าให้ไม่มีกรมใดของกระทรวงใด           
มีความสนใจที่จะยุบ รวม หรือโอนมาเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
  ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงสมควรปรับปรุงฐานะของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เสียใหม่ 
จากเดิมท่ีก าหนดว่า “ไม่มีฐานะเป็นกรม” อาจเปลี่ยนเป็น “มีฐานะเป็นกรม แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล” แทน 
ทั้งนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวข้างต้นและยังสามารถคงเจตนารมณ์ของการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ที่ต้องการให้มีการจัดตั้งส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่เฉพาะในกระทรวงโดยไม่ต้องแบ่ง  
ส่วนราชการเป็นกรม 
  (2)  ปรับปรุ งหลัก เกณฑ์การจัดตั้ งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่ ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยสามารถจัดตั้งขึ้นเป็นส่วนราชการใหม่ได้
โดยไม่ต้องมีการยุบ รวม หรือโอนกรมท่ีมีอยู่แล้ว 
  มาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่
ก าหนดให้การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ต้องเกิดจากการยุบ รวม หรือโอนกรมที่มีอยู่แล้ว
เท่านั้น ไม่สามารถจัดตั้งเป็นส่วนราชการที่เกิดขึ้นใหม่ได้ จากข้อจ ากัดดังกล่าวจึงท าให้หน่วยงานที่ต้องการ
จัดตั้งส่วนราชการแบบเดียวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แต่ไม่ต้องการยุบ รวม หรือโอนกรมที่มีอยู่ 
จึงใช้วิธีการจัดตั้งส่วนราชการโดยก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติให้ส่วนราชการที่จะจัดตั้งขึ้นเป็นส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ กล่าวคือ ให้ส่วนราชการนั้นเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยผลของ
กฎหมายแทน ดังกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตคนพิการ 
  ข้อจ ากัดตามมาตรา 18 วรรค 5 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ท าให้ไม่มีกระทรวงใดสนใจที่จะจัดตั้งส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ เท่าใดนัก เพราะต้องยุบ 
รวม หรือโอนกรมเพ่ือมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการดังกล่าว ร่วมกับการที่ส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ นั้นไม่
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มีฐานะเป็นกรม จึงยิ่งส่งผลให้กระทรวงไม่ต้องการจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวมากขึ้นไปอีกเพราะต้องยุบ รวม 
หรือดอนกรมมาจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรม 
  ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงควรตัดมาตรา 18 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ก าหนดให้ “การตราพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสี่ให้กระท าได้ในกรณีเป็น 
การยุบ รวม หรือโอนกรมในกระทรวงใดมาจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามวรรคสี่ในกระทรวงนั้นหรือกระทรวงอ่ืน
โดยไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมขึ้น และให้น าความในมาตรา 8 ทวิ และ
มาตรา 8 เบญจ มาใช้บังคับโดยอนุโลม” ที่เป็นข้อก าจัดในการจัดตั้งส่วนราชการตามาตรา 18 วรรคสี่ ออกทั้ง
วรรค เพื่อให้กระทรวงสามารถตั้งหน่วยงานใหม่ ๆ ที่เป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้สะดวกมากขึ้น 
เพ่ือจูงใจให้กระทรวงทั้งหลายจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่เป็นนิติบุคคลขึ้นในกระทรวงของตนเองมากขึ้น 
  (3) การก าหนดให้มี อ.ก.พ. ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

มาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ก าหนดให้ อ.ก.พ. กระทรวง ท าหน้าที่ อ.ก.พ. กรม ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา  18 วรรคสี่ ซึ่งท าให้ 
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่อาจก าหนดนโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคล
ในส่วนราชการของตนเองได้ ประกอบกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงไม่สามารถ
ตั้ง อ.ก.พ. กรม ของตนเองตามกฎหมายระเบียบข้าราชการพลเรือนได ้

อย่างไรก็ตาม ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่
ก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดยย่อว่า “อ.ก.พ. สามัญ” เพ่ือเป็นองค์กรบริหารทรัพยากรบุคคล
ในส่วนราชการต่าง ๆ โดยนอกจากจะมี อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม และ อ.ก.พ. จังหวัด  แล้ว ใน (4) ของ
บทบัญญัติดังกล่าว ยังก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการสามัญประจ าส่วนราชการอ่ืนนอกจาก อ.ก.พ. กระทรวง      
อ.ก.พ. กรม และ อ.ก.พ. จังหวัด ได้ โดยการเรียกชื่อ องค์ประกอบ และอ านาจหน้าที่ของ อ.ก.พ. ดังกล่าว ให้
เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ. ดังนั้น ก.พ. จึงสามารถตั้ง อ.ก.พ. ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ โดยใช้อ านาจตามมาตรา 14 (4) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 เพ่ือออกกฎ ก.พ. ในการก าหนดชื่อ องค์ประกอบ และ
อ านาจหน้าที่ ของ อ.ก.พ. ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้ 

ดังนั้น เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงควรด าเนินการเพ่ือให้ก าหนดให้ส่วนราชการตาม 
มาตรา 18 วรรคสี่ สามารถมี อ.ก.พ. ของตนเองได้ ดังต่อไปนี้ 

(1) หากมีการปรับปรุงการก าหนดฐานะของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ตาม
ข้อ 6.2.2.2 (1) โดยให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ “มีฐานะเป็นกรม แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล” เมื่อ
ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีฐานะเป็นกรมแล้ว ก็จะสามารถตั้ง “อ.ก.พ. กรม” ของตนเองได้ และ 

  (2) หากมิได้ด าเนินการปรับปรุงให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีฐานะเป็น
กรม อาจก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มี อ.ก.พ. ของตนเอง และให้ อ.ก.พ. ดังกล่าว ท า
หน้าที่เสมือนเป็น อ.ก.พ. กรม ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยอาจแก้ไขเพ่ิมเติมความใน
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ตอนท้ายของมาตรา 18 วรรคสี่  จาก “และให้คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงท าหน้าที่
คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม ส าหรับส่วนราชการนั้น” เป็น “และให้มีคณะอนุกรรมการสามัญประจ า
ส่วนราชการที่จัดจั้งขึ้นท าหน้าที่เสมือนเป็นคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม ส าหรับส่วนราชการนั้น” ทั้งนี้
ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

(4) การก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

เพ่ือแก้ไขปัญหาการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ และเพ่ือให้การ
บริหารงานภายในส่วนราชการดังกล่าวมีความชัดเจน จึงควรก าหนดหลักเกณฑ์ให้ครอบคลุมการปฏิบัติ
ราชการของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เช่น การมอบอ านาจให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน การพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้าง145 การด าเนินการเกี่ยวกับคดี
ทั้งปวง เป็นต้น ไว้ในมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 รวมถึง
หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 

- ให้หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี ถูกฟ้องคดี 
และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น ทั้งนี้ โดยกระท าใน
นามของกระทรวงต้นสังกัด 

-  ให้อ านาจในการออกระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ 
การเงิน การคลัง การจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ และการอื่นใดท่ีจ าเป็น 

(5) การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมาย
ว่าด้วยเงินคงคลัง 

เพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณที่สามารถเป็นหน่วยรับ
งบประมาณและสามารถเสนองบประมาณเองได้ จึงสมควรก าหนดไว้ในมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ว่าให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นส่วนราชการตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง  ทั้งนี้เป็นไปตามแนวทางเดียวกับ
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติการรักษา
ผลประโยชน์ของชาติทางทะเล พ.ศ. 2562 ที่ก าหนดให้ กอ.รมน. และ ศรชล. เป็นส่วนราชการตามกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 

                                                           
145 เพื่อก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 2534 สามารถด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้างได้เอง แต่หลักเกณฑ์ในการด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ/
การจัดซื้อจัดจ้าง ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ก็จะต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เช่นเดียวกับ
หน่วยงานของรัฐอื่น 
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 6.2.3 การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ตามภารกิจที่มีความเหมาะสม 

 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
เป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมและไม่เป็นนิติบุคคล ซึ่งลักษณะดังกล่าวนั้นแม้อาจท าให้การจัดตั้งและ
การด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการดังกล่าวมีความคล่องตัวกว่าส่วนราชการที่มีฐานะเป็น
กรมก็ตาม แต่การไม่มีฐานะเป็นกรมดังกล่าว อาจท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการตามหน้าที่
และอ านาจบางประการของส่วนราชการที่จะจัดตั้งตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ ดังนั้นในการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ จึงควรพิจารณาถึง
ภารกิจหรือหน้าที่และอ านาจของหน่วยงานที่จะจัดตั้งเป็นส่วนราชการดังกล่าว ดังต่อไปนี้ 
 1) ส่วนราชการที่มีภารกิจที่ต้องใช้อ านาจรัฐ ส าหรับส่วนราชการที่ต้องใช้อ านาจมหาชนในการ
ด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ เช่น การอนุมัติ การอนุญาต การพิจารณาเรื่องทางปกครอง การวินิจฉัย 
ข้อพิพาท หรือการใดที่กระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมีนัยยะส าคัญ รวมถึงการต้องใช้อ านาจไป
กระทบกับส่วนราชการอ่ืนหรือการใช้อ านาจข้ามส่วนราชการ ส่วนราชการในประเภทนี้ควรจะเป็น 
ส่วนราชการในระดับกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ไม่ควรจัดตั้งส่วนราชการที่มีภารกิจดังกล่าวเป็นส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพราะความที่ 
ส่วนราชการดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล อาจท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในด าเนินการตามหน้าที่และ
อ านาจของส่วนราชการนั้นได้ เพราะอาจเกิดข้อโต้แย้งในการใช้อ านาจรัฐของส่วนราชการดังกล่าวจากการที่
ส่วนราชการนั้นไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ เช่น ในกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่มี
ภารกิจในการจัดและปรับปรุงโครงสร้างของส่วนราชการอ่ืนด้วย ซึ่งจะต้องใช้อ านาจรัฐในการด าเนินการ
ดังกล่าว ก็ย่อมไม่เหมาะสมที่จะจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นส่วนราชการประเภท
ดังกล่าว 
 2) ส่วนราชการที่มีภารกิจในการให้บริการ ส าหรับส่วนราชการที่มีภารกิจหลักเป็นการให้บริการหรือ
จัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชน โดยไม่ได้ใช้อ านาจมหาชนในการด าเนินการดังกล่าว ส่วนราชการใน
กลุ่มนี้มีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เนื่องจากจะท าให้ส่วนราชการดังกล่าวเกิดความคล่องตัวในการบริหารงานและ
สามารถท าให้ประชาชนได้รับการบริการหรือการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานนั้นได้อย่างรวดเร็วและ
มีประสิทธิภาพ และยังไม่สร้างนิติบุคคลเพ่ิมในระบบราชการเกินความจ าเป็นอีกด้วย เช่นในกรณีของ
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ที่มีหน้าที่และอ านาจในการประสานงานในการรับและ
ให้ความช่วยเหลือจากต่างประเทศตามข้อผูกพันภายใต้ความตกลงความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ 
และส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการที่มีหน้าที่และอ านาจในการสนับสนุนงานวิชาการและ
การจัดท าองค์ความรู้ด้านคนพิการ ส าหรับการให้บริการและให้สวัสดิการสงเคราะห์แก่คนพิการ รวมถึง 
ศูนย์รับค าขออนุญาตตามมาตรา 14 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณา
อนุญาตทางราชการ พ.ศ. 2558 ที่อยู่ในระหว่างการพิจารณาในชั้นคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่ งเป็น 
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ส่วนราชการที่มีภารกิจในด้านการให้บริการแก่ส่วนราชการอ่ืน องค์กรเอกชน และประชาชนเป็นส าคัญ ดังนั้น
ส่วนราชการทั้งสามแห่งดังกล่าวจึงเป็นส่วนราชการที่เหมาะสมในการจัดตั้งเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
 อนึ่ง หากได้ด าเนินการแก้ไขปัญหาของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ตามแนวทางและข้อเสนอแนะของคณะที่ปรึกษาที่ได้เสนอไว้ใน
หัวข้อ 6.2.2 ก็จะท าให้ส่วนราชการดังกล่าวสามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจได้อย่างมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น 

6.3 ปัญหาของระบบราชการไทยและการน าประสบการณ์ของต่างประเทศมาปรับใช้ 
ในประเทศไทย 

จากการศึกษาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายในประเทศไทยรวมทั้งประสบการณ์ของต่างประเทศ          
ใน 4 ประเทศ ที่คณะที่ปรึกษาได้ศึกษามา คณะที่ปรึกษาพบว่า ประสบการณ์ของต่างประเทศดังกล่าว 
สามารถน ามาใช้ในประเทศไทยได้หลายประการ คือ  

6.3.1 การจัดโครงสร้างและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  

การจัดโครงสร้างของราชการส่วนกลางในต่างประเทศก็มีความคล้ายคลึงกับประเทศไทย คือ มักจะมี
กระทรวงและกรมเป็นส่วนราชการพ้ืนฐานที่ท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน ข้อแตกต่างที่ส าคัญ คือ 
กระทรวงและกรมในประเทศไทยต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล (ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534) ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ตราขึ้น
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2468 การเป็นนิติบุคคลของกระทรวงและกรมดังกล่าว ก่อให้เกิดปัญหากับการท างานของ
กระทรวงและกรมเป็นอย่างมาก เพราะเมื่อเป็นนิติบุคคลแล้ว กระทรวงและกรมก็จะมีงาน เงิน และคนเป็น
ของตัวเอง การแก้ไข เปลี่ยนแปลง โยกย้ายงาน เงิน คน ล้วนต้องกระท าโดยการออกพระราชบัญญัติ ซึ่งตาม
ระบบกฎหมายไทยเป็นไปด้วยความยากล าบาก ในอดีตที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบัน กระทรวงและกรมของไทย    
จึงปรับตัวได้ช้า ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนไปของประเทศและโลก การยุบรวมกระทรวงและกรม   
ที่สมควรจะยุบรวมกันแทบจะไม่เกิดขึ้น การตั้งกระทรวงและกรมใหม่ ๆ ก็ล้วนท าได้ยาก การมีฐานะเป็น     
นิติบุคคลของกระทรวงและกรมท าให้เกิดกรณีกระทรวงและกรมฟ้องกันเอง กรณีต้องหาผู้รับผิดชอบว่าการ
กระท าที่ละเมิดสิทธิเสรีภาพประชาชนเป็นการกระท าของกระทรวงและกรมใดเพ่ือที่จะฟ้องคดีได้ กรณีที่ต้อง
ระบุอ านาจและหน้าที่ของกระทรวงและกรมอย่างชัดเจนท าให้การเขียนอ านาจและหน้าที่ของกระทรวงและ
กรมเกิดความผิดพลาดบกพร่องทั้งในเชิงการเขียนอ านาจและหน้าที่ซ้ าซ้อนกันและในเชิงที่เขียนไม่ครอบคลุม
อ านาจและหน้าที่ที่เป็นของรัฐ ประสบการณ์ของต่างประเทศที่ให้รัฐเป็นนิติบุคคล แต่กระทรวงและกรมไม่เป็น
นิติบุคคลสามารถแก้ปัญหาทั้งหมดเท่าที่เคยมีอยู่ในประเทศไทยได้ เมื่อกระทรวงและกรมไม่มีฐานะเป็น       
นิติบุคคคล ต่างประเทศจึงออกแบบให้กระทรวงจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ (พระราชบัญญัติ
หรือรัฐบัญญัติ) ในขณะที่กรมเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร (พระราชกฤษฎีกาหรือรัฐกฤษฎีกา) หากประเทศไทย
น าประสบการณ์ของต่างประเทศดังกล่าวมาใช้ก็จะท าให้การปรับปรุงกระทรวงและกรมได้คล่องตัวมากยิ่งขึ้น 
และท าให้ระบบราชการไทยมีความคล่องตัว ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงได้อย่างทันท่วงที และที่ส าคัญจะ
ท าให้ราชการส่วนกลางทั้งสองสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้มากยิ่งข้ึน 
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6.3.2 การบริหารจัดการส่วนราชการ 

การบริหารจัดการส่วนราชการมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงและกรม 
ในประเทศไทยเมื่อกระทรวงและกรมเป็นนิติบุคคล งาน เงิน และคนของกระทรวงและกรมใดจึงเป็นของ
กระทรวงและกรมนั้น การโยกย้ายเปลี่ยนแปลงงาน เงิน และคนจากกระทรวงและกรมหนึ่งจึงกระท าได้ยาก 
และโดยทั่วไปต้องอาศัยการออกพระราชบัญญัติ เช่น  

กรณีงานของกระทรวง พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 บัญญัติถึงอ านาจ
และหน้าที่ของแต่ละกระทรวงไว้ โดยมาตรา 18 บัญญัติให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการเกษตรกรรม การจัดหาแหล่งน้ าและพัฒนาระบบชลประทาน ส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกร 
ส่งเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ์ รวมตลอดทั้งกระบวนการผลิตและสินค้าเกษตรกรรม และราชการอ่ืนที่
กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ดังนั้น หากจะต้องเพ่ิมหรือลดอ านาจและหน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก็จะต้องออก
พระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 

กรณีงานของกรม เมื่อปี พ.ศ. 2562 ได้มีการจัดตั้งกรมการขนส่งทางรางขึ้น จึงต้องมีการแก้ไข
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ฉบับที่ 18 โดยมีการโอนอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานอื่นมาให้กรมการขนส่งทางราง146  

กรณีเงินของกระทรวงและกรมนั้น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ก็บัญญัติให้การโอน
งบประมาณข้ามกระทรวงหรือกรมจะต้องออกเป็นพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย147  

กรณีคนของกระทรวงและกรมนั้น มาตรา 63 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
บัญญัติให้การย้าย การโอน หรือการเลื่อนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการ    
พลเรือนสามัญในหรือต่างกระทรวงหรือกรมแล้วแต่กรณี ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎ ก.พ. แต่ในปัจจุบันยัง
มิได้มีการออกกฎ ก.พ. ตามมาตรานี้ ก.พ. จึงอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 132 และมาตรา 137 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญให้เป็น
อ านาจของผู้มีอ านาจบรรจุแต่งตั้งหรือคณะรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี148  

                                                           
146 มาตรา 4 พระราชบัญญัติปรับปรุงกทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2562 บัญญัติว่า “ให้โอนบรรดาหน้าที่

และอ านาจเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ ค าสั่ง และมติคณะรัฐมนตรีของส านักงาน
นโยบายและแผนการขนส่งและจราจร กระทรวงคมนาคม เฉพาะส านักงานโครงการพัฒนาระบบราง และของข้าราชการ 
พนักงานราชการ และลูกจ้างของส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร กระทรวงคมนาคม เฉพาะส านักงาน
โครงการพัฒนาระบบราง ไปเป็นหน้าท่ีและอ านาจของกรมการขนส่งทางราง กระทรวงคมนาคม หรือของข้าราชการ พนักงาน
ราชการ และลูกจ้างของกรมการขนส่งทางราง กระทรวงคมนาคม แล้วแต่กรณี” 

147 มาตรา 35 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 บัญญัติว่า “งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับ
งบประมาณที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย จะโอนหรือน าไปใช้ส าหรับหน่วยรับงบประมาณอื่นมิได้ เว้นแต่ 

(1) มีพระราชบัญญัติให้โอนหรือน าไปใช้ได้ 
...........” 

148 หนังสือส านักงาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว 4 ลงวันท่ี 20 กุมภาพันธ์ 2562 ก าหนดว่า  
“1. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในต่างกระทรวง  

กรม อาจท าได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลงยินยอมในการโอนนั้นแล้ว โดยให้
แต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกัน ในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิม และรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม ทั้งนี้ เว้นแต่เป็นการโอนตาม
ข้อ 2 ข้อ 4 และข้อ 6 
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ประสบการณ์ของต่างประเทศในเรื่องงาน เงิน และคน พบว่าให้อ านาจในการบริหารจัดการเรื่อง
เหล่านี้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารไม่ใช่ฝ่ายนิติบัญญัติ จึงท าให้การบริหารจัดการกระทรวงและกรมมีความ
คล่องตัวมากกว่าประเทศไทย ซึ่งสมควรที่จะน าประสบการณ์ของต่างประเทศทั้ง 4 ประเทศ มาใช้กับประเทศ
ไทยด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจัดตั้งหน่วยงานที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลที่ไม่เป็นนิติบุคคล    
อันเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารที่จะปรับปรุง เปลี่ยนแปลง หรือยุบเลิกหน่วยงานของตน เพ่ือประโยชน์ในการ
บริหารจัดการระบบราชการมีความคล่องตัว เช่น ก าหนดให้การจัดตั้ งหน่วยงานเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร 
โดยการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหน่วยงานของรัฐ เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานอ่ืน นอกจากนี้ 
ควรก าหนดให้การแบ่งส่วนงานย่อยในหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นให้ออกเป็นกฎหมายล าดับรองซึ่งเป็นอ านาจของ

                                                                                                                                                                                     

2. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้นและระดับสูง ประเภทอ านวยการระดับสูง 
ประเภทวิชาการระดับเชี่ยวชาญและระดับทรงคุณวุฒิ ประเภททั่วไประดับทักษะพิเศษ ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการ
พลเรือนสามัญ ในประเภทและระดับเดียวกัน ในกระทรวงเดียวกัน ให้โอนไปแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวได้ โดยให้รับ
เงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม ส าหรับการโอนข้าราชการ พลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง และประเภทวิชาการ
ระดับทรงคุณวุฒิ ให้ท าได้ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

3. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งประเภทบริหารระดับต้นและระดับสูงประเภทอ านวยการระดับสูง 
ประเภทวิชาการระดับเช่ียวชาญและระดับทรงคุณวุฒิ และประเภททั่วไป ระดับทักษะพิเศษ ไปแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญในส่วนราชการระดับกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือ ต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี และการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งดังกล่าว ซึ่ง
สังกัดส่วนราชการระดับกรม และมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือต่างส่วนราชการ
ระดับกรม และมีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ในกระทรวงเดียวกัน อาจท าได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทัง้สองฝ่ายได้ตกลง
ยินยอมในการโอนนั้นแล้ว ทั้งนี้ ให้โอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิม และรับเงินเดือน    
ไม่สูงกว่าเดิม ส าหรับการโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ด ารงต าแหน่ง ประเภทบริหารระดับสูง และประเภทวิชาการระดับ
ทรงคุณวุฒิ ให้ท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

4. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง และประเภทวิชาการระดับทรงคุณวุฒิ   
ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในต่างกระทรวง โดยแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ประเภทเดียวกัน ในระดับที่
ไม่สูงกว่าเดิม และรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม ให้ท าได้เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

5. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในส านักงานรัฐมนตรี 
และการโอนข้าราชการพลเรอืนสามัญสังกัดส านักงานรัฐมนตรีไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง ข้าราชการพลเรือนสามัญในกรมหรือ
ต่างส านักงานรัฐมนตรี อาจท าได้เมื่อผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตาม มาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายได้ตกลงยินยอมในการโอน
นั้นแล้ว ทัง้นี้ ให้โอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทเดียวกันในระดับที่ไม่สูงกว่าเดิม และรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม 

6. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้สอบแข่งขันได้ ผู้สอบคัดเลือกได้หรือผู้ได้รับคัดเลือกให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนดตามหนังสือส านักงาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 2 ลงวันท่ี 31 มกราคม 2539 โดยอนุโลม   

7. การโอนข้าราชการพลเรือนในพระองค์ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญให้ท าได้ตามที่ ก.พ. 
เทียบประเภทต าแหน่ง สายงาน ระดับต าแหน่ง และเงินเดือนที่จะให้ ได้รับ ทั้งนี้ จะต้องได้รับความยินยอมในการโอนจาก
ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุของทั้งสองฝ่ายแล้ว 

8. การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดซึ่งด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงและได้รับเงินประจ าต าแหน่ง
ในอัตรา 21,000 บาท ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง หรือต าแหน่งประเภทอืู่น ซึ่งได้รับเงินประจ า
ต าแหน่งในอัตราที่ต่ ากว่าเดิมจะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้รับความยินยอมจากข้าราชการพลเรือนสามัญผู้นั้น และให้ท าได้เมื่อ
ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีแล้ว” 
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ฝ่ายบริหารโดยแท้ เช่น กฎกระทรวง ในท้ายที่สุดจะส่งผลต่อการเคลื่อนย้ายคนซึ่งเป็นบุคลากรที่ปฏิบัติงาน  
ในหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐเป็นไปโดยสะดวก รวดเร็ว และตอบสนองต่อการบริหารงานในระบบราชการได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 

6.3.3 การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ 

 เพ่ือให้การบริหารจัดการภาครัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งในระบบราชการมีความทันสมัย ก้าวทันกับความ
เปลี่ยนแปลง มีประสิทธิภาพสูง และเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการเป็นรัฐบาลดิทิจัลที่มุ่งปรับลดความ
ยุ่งยาก ซับซ้อน และล้าสมัย จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ โดย
คณะที่ปรึกษาเห็นว่าสมควรน ามาใช้ดังต่อไปนี้ 

1) หน่วยงานราชการสมัยใหม่ควรต้องมีการทวนบทบาทภารกิจของหน่วยงานอย่างสม่ าเสมอ 
     สืบเนื่องจากโลกในยุคปัจจุบันมีความเปลี่ยนแปลงในด้านต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว ทั้งในด้านของ 
สภาวะแวดล้อมทางธรรมชาติ สังคม เศรษฐกิจ รวมถึงการเมือง ดังนั้น หน่วยงานราชการจ าเป็นต้องมีการ
ทบทวนถึงบทบาทภารกิจของตนเองอย่างสม่ าเสมอ ว่าหน่วยงานของตนยังสามารถท าหน้าที่ในการให้บริการ
ประชาชน หรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันเองได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพหรือไม่ กรณีตัวอย่างจาก
หน่วยงานราชการในสหราชอาณาจักรเป็นตัวอย่างที่ค่อนข้างชัดเจน ที่สะท้อนให้เห็นถึงการที่หน่วยงานจะมี
กระบวนการพิจารณาถึงความเหมาะสมของหน่วยงานอยูเป็นระยะ เพราะฉะนั้น ในกรณีของประเทศไทย 
ก.พ.ร. ของแต่ละหน่วยงานจึงอาจจ าเป็นต้องท าหน้าที่ในเชิงรุกมากข้ึน โดยควรมีหน้าที่ในการทบทวนบทบาท
ภารกิจของหน่วยงานและเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงโครงสร้าง หรือบทบาทของหน่วยงานให้เหมาะสมกับ
บริบทแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือให้หน่วยงานสามารถให้บริการแก่ประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพ แม้ว่า
การปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานระดับกรมในปัจจุบันอาจกระท าได้ไม่ง่ายนัก อย่างน้อยก็ควรท าให้หน่วยงาน
ระดับกรมก็ควรปรับปรุงโครงสร้างภายในของตนได้ง่ายและคล่องตัวมากขึ้น   
  ในการทบทบวนบทบาท ภารกิจ หน้าที่และอ านาจของหน่วยงานของรัฐจะต้องค านึงถึง
ยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท แผนการปฏิรูปประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของ
คณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา แผนปฏิบัติราชการ และแผนอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ทั้งที่ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 
33149 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2562 
นอกจากนี้ ยังจะต้องมีการทบทวนความเหมาะสมและประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 อีกประการ
หนึ่งด้วย แล้วรายงานต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 
     2) การปรับตัวของหน่วยงานราชการต้องเน้นการประสานการท างานในแนวระนาบมากยิ่งขึ้น  
โดยให้หน่วยงานที่มีภารกิจเชื่อมโยงกันท างานร่วมกัน  
    หน่วยงานราชการของไทยมีลักษณะเชิงโครงสร้างที่เด่นชัดคือมีลักษณะเป็นองค์กรแนวตั้ง  
ที่แข็งตัว และมีความเป็นไซโล (silo) สูง การติดต่อประสานการท างานระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง
ค่อนข้างน้อย ทั้งนี ้สภาพปัญหาที่หน่วยงานราชการในปัจจุบันต้องจัดการแก้ไขนั้น มักมีลักษณะเป็นปัญหาที่มี 
ความสลับซับซ้อนที่บ่อยครั้งต้องอาศัยการบูรณาการความรู้ ข้อมูล ตลอดจนทรัพยากรของหลายหน่วยงาน 

                                                           

 149 มาตรา 33  ให้ส่วนราชการจัดให้มีการทบทวนภารกิจของตนว่าภารกิจใดมีความจ าเป็น หรือสมควรที่จะยกเลิก 
ปรับปรุง หรือเปลี่ยนแปลงการด าเนินการต่อไปหรือไม่ โดยค านึงถึงยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท แผนการปฏิรูปประเทศ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา และแผนอื่นที่เกี่ยวข้อง รวมถึงก าลังเงิน
งบประมาณของประเทศ ความคุ้มค่าของภารกิจ และสถานการณ์อื่นประกอบกัน 
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เช่น ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมอย่างปัญหาฝุ่นขนาดเล็ก (pm. 2.5) ที่หากจะแก้ปัญหาดังกล่าวอย่างครอบคลุม
แล้วอาจจ าเป็นต้องอาศัยการบูรณาการท างานจากหลายหน่วยงาน เช่น กระทรวงพลังงาน กระทรวง
อุตสาหกรรม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หรือแม้แต่ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ดังนั้น 
หน่วยงานราชการของไทยจึงจ าเป็นต้องมีกลไกประสานการท างานในแนวระนาบให้มากยิ่งขึ้น โดยอาจอาศัย
กลไกเดิมที่มีอยู่แล้ว เช่น กลุ่มภารกิจ (cluster) ในการผลักดันให้กลไกเหล่านั้นสามารถท างานได้จริงอย่างมี
ประสิทธิภาพ หรืออาจพิจารณาจัดตั้งเป็นศูนย์ปฏิบัติการที่เป็นการบูรณาการหน่วยงานระดับกระทรวงหลาย
กระทรวงเพ่ือเป็นการแก้ปัญหาเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่มีความส าคัญด้วยก็ได้ เพ่ือให้การแก้ปัญหาที่มีความซับซ้อน
สามารถด าเนินการได้อย่างรอบด้านและครอบคลุมทุกมิติของปัญหา การจัดตั้งศูนย์บริหารสถานการณ์โควิด 
(ศบค.) ซึ่งเป็นการบูรณาการการท างานจากหลายกระทรวง และตั้งขึ้นภายใต้การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน 
ก็อาจเป็นแนวปฏิบัติหนึ่งที่น ามาประยุกต์ใช้กับกรณีปัญหาอ่ืนได้เช่นกัน   

แม้ว่าในปัจจุบัน พระราชบัญญัติการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาต พ.ศ. 2558  
จะบัญญัติว่าในกรณีจ าเป็นและสมควรเพ่ือประโยชน์ในการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนให้คณะรัฐมนตรี   
มีมติจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาต เพื่อท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการรับค าขอตามกฎหมายว่าด้วยการอนุญาต150  
แต่ก็ยังไม่มีการจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาตดังกล่าวขึ้นแต่อย่างใด และเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของ
กฎหมายฉบับดังกล่าวจะเห็นได้ว่าเป็นเพียงศูนย์รับค าขออนุญาตตามกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่ใช่เป็นศูนย์บริการ
ที่ท าหน้าที่แบบครบวงจรในที่เดียว จึงอาจเกิดข้อโต้แย้งหรือข้อสงสัยได้ว่า หากต้องการให้การบริหารงาน
ราชการแผ่นดินให้เกิดความร่วมมือในแนวระนาบ การพิจารณาแต่เพียงพระราชบัญญัติการอ านวยความ
สะดวกในการพิจารณาอนุญาต พ.ศ. 2558 ซึ่งอาจไม่เพียงพอต่อการบริหารงานของรัฐ 
  นอกจากนี้ การประสานงานแนวระนาบอาจมีอุปสรรคเนื่องจากหากไม่มีหน่วยงานใดเป็น
หน่วยงานหลักผู้รับผิดชอบอาจเกิดการผลักความรับผิดชอบไปยังหน่วยงานอ่ืน ๆ จึงอาจจ าเป็นที่จะต้องแก้ไข
เพ่ิมเติมพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ให้มีการจัดตั้ง 
“ศูนย์บริการร่วมของทุกส่วนราชการหรือทุกหน่วยงานของรัฐ” ขึ้นเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากการจัดตั้ง 
“ศูนย์บริการร่วมของแต่กระทรวง” ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 30151 ของพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว  
และในระยะแรกหรือระยะเร่งด่วนอาจใช้มติคณะรัฐมนตรีสั่งการให้หน่วยราชการหรือหน่วยงานของรัฐ
ประสานความร่วมมือกัน ผ่านการประชุมอิเล็กทรอนิกส์ตามพระราชก าหนดว่าด้วยการประชุมผ่านสื่อ

                                                           

 150 มาตรา 14  ในกรณีจ าเป็นและสมควรเพื่อประโยชน์ในการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนให้คณะรัฐมนตรีมี
มติจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาต เพื่อท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการรับค าขอตามกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตขึ้ น 

ให้ศูนย์รับค าขออนุญาตตามวรรคหนึ่งมีฐานะเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5)  
พ.ศ. 2545 โดยอยู่ในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี และจะให้มีสาขาของศูนย์ประจ ากระทรวงหรือประจ าจังหวัดด้วยก็ได้ 

การจัดตั้งศูนย์รับค าขออนุญาตตามวรรคหนึ่งให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวให้
ก าหนดรายช่ือกฎหมายว่าด้วยการอนุญาตที่จะให้อยู่ภายใต้การด าเนินการของศูนย์รับค าขออนุญาต  

ในการด าเนินการเกี่ยวกับการรับค าขอ จะก าหนดในพระราชกฤษฎีกาให้ผู้ยื่นค าขอ ยื่นค าขอผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์ก็
ได้ 

 151 มาตรา 30  ในกระทรวงหนึ่ง ให้เป็นหน้าที่ของปลัดกระทรวงที่จะต้องจัดให้ส่วนราชการภายในกระทรวงที่
รับผิดชอบปฏิบัติงานเกี่ยวกับการบริการประชานร่วมกันจัดตั้งศูนย์บริการร่วม เพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการที่
จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายหรือกฎอื่นใด ทั้งนี้ เพื่อให้ประชาชนสามารถติดต่อสอบถาม ขอทราบข้อมูล ขออนุญาต หรือขอ
อนุมัติในเรื่องใด ๆ ท่ีเป็นอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการในกระทรวงเดียวกัน โดยติดต่อเจ้าหน้าที่ ณ ศูนย์บริการร่วมเพียงแห่ง
เดียว 
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อิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2563 เพ่ือให้สอดคล้องกับการปฏิบัติราชการในปัจจุบันที่ต้องการความรวดเร็ว ประหยัด
งบประมาณ และเป็นประโยชน์แก่ประชาชนได้มากท่ีสุด 
     3) การท าให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและกฎหมายของรัฐได้สะดวกและรวดเร็วขึ้น 
    รัฐต้องจัดเก็บข้อมูลและการสร้างฐานข้อมูลขนาดใหญ่ (big data) เพ่ือใช้ประโยชน์ในการ
บริหารงานภาครัฐและสนับสนุนการให้บริการแก่ประชาชนนับเป็นเรื่องท่ีมีความส าคัญ แต่ส าหรับประเทศไทย
แล้วที่ผ่านมาหน่วยงานราชการต่าง ๆ มักมีการจัดเก็บและจัดท าฐานข้อมูลไว้ใช้สนับสนุนภารกิจของหน่วยงาน
ของตน ทั้งนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับข้อเสนอให้หน่วยงานราชการท างานในแนวระนาบและลดความเป็นไซโลลง 
กอปรกับกรณีศึกษาการใช้นวัตกรรมการบริหารในต่างประเทศ คณะที่ปรึกษาจึงเสนอว่าหน่วยงานภาครัฐ
จ าเป็นต้องมีการจัดเก็บและพัฒนาฐานข้อมูลขนาดใหญ่ส าหรับการใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพ่ือให้ข้อมูลเหล่านั้นมี
ความเป็นเอกภาพ และสามารถน ามาใช้ประกอบการตัดสินใจได้อย่างแม่นย ามากยิ่งขึ้น การจัดเก็บและพัฒนา
ฐานข้อมูลร่วมกัน ยังจะมีส่วนช่วยลดต้นทุนในการจัดเก็บและพัฒนาฐานข้อมูลนั้น ๆ ได้อีกด้วย 
    ในการจัดเก็บข้อมูลและการสร้างฐานข้อมูลขนาดใหญ่ (big data) มิได้เป็นเพียงท าให้รัฐปฏิบัติงาน
ได้โดยสะดวกเท่านั้น แต่ยังเป็นการท าให้การบริหารจัดการภาครัฐมีความทันสมัย ทันการเปลี่ยนแปลง และมี
ขีดสมรรถนะสูง สามารถปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพ มีความคุ้มค่า เทียบได้กับมาตรฐานสากล สามารถ
รองรับกับสภาพแวดล้อม ในการปฏิบัติงานที่มีความหลากหลายซับซ้อนมากยิ่งขึ้น และทันการเปลี่ยนแปลงใน
อนาคต อันเป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและการพัฒนาระบบการบริหาจัดการภาครัฐ152 และ
ปัจจุบันได้มีประกาศคณะกรรมการพัฒนารัฐบาลดิจิทัล เรื่อง ธรรมาภิบาลข้อมูลภาครัฐ ลงวันที่ 12 มีนาคม 
2563153 ก าหนดให้มีธรรมาภิบาลข้อมูลภาครัฐเพ่ือเป็นหลักการและแนวทางในการด าเนินการให้เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติการบริหารงานและให้บริการภาครัฐผ่านระบบดิจิทัล พ.ศ. 2562 อันจะน าไปสู่การพัฒนา
ระบบข้อมูลที่ส าคัญของภาครัฐเพ่ือประโยชน์ในการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเชื่อมโยง แลกเปลี่ยน และ
บูรณาการข้อมูลของหน่วยงานของรัฐอย่างเป็นระบบ ตลอดจนพัฒนาศูนย์กลางข้อมูลเปิดภาครัฐเพ่ือให้
ประชาชนสามารถเข้าถึงและใช้ประโยชน์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
    ปัจจุบัน ได้มีความพยามที่ท าให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและกฎหมายของรัฐได้สะดวก 
และรวดเร็วขึ้นโดยการยกร่าง “พระราชบัญญัติการจัดท าประมวลกฎหมายและกฎเพื่อให้ประชาชนเข้าถึง
ได้โดยสะดวก พ.ศ. ... .” ซึ่งมีสาระส าคัญให้รัฐด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้
โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง ซึ่งการส่งเสริมการเข้าถึง
และเข้าใจกฎหมายของประชาชนอาจด าเนินการโดยการรวบรวมกฎหมายและกฎในเรื่องเดียวกัน เกี่ยวข้อง 
หรือเก่ียวเนื่องกัน ไว้ในแหล่งเดียวกัน เพื่อประโยชน์ในการเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้โดยสะดวก หรือการจัดท า
ประมวลกฎหมายและกฎโดยการรวบรวมกฎหมายและกฎในเรื่องเดียวกันเข้าไว้ด้วยกัน จัดหมวดหมู่
บทบัญญัติส่วนต่าง ๆ ให้เชื่อมโยงกันอย่างเป็นระบบและเป็นเหตุเป็นผล โดยไม่มีการแก้ไขหลักการ เนื้อความ 
หรือสาระส าคัญเดิม และใช้บังคับแทนกฎหมายและกฎที่น ามารวบรวมนั้น โดยจะต้องมีการแก้ไขเพ่ิมเติมและ
ปรับปรุงประมวลกฎหมายและกฎนั้นอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้เป็นปัจจุบันอยู่เสมอ ซึ่งการรวบรวมกฎหมายและ
การจัดท าประมวลกฎหมายและกฎ จะช่วยให้ประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้าถึงตัวบทกฎหมายได้

                                                           
152 ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี : ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ประเด็นที่ 

4.4 ภาครัฐมีความทันสมัย 
153 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 137 ตอนพิเศษ 74 ง หน้า 47 ลงวันท่ี 31 มีนาคม 2563 
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โดยสะดวกและเข้าใจเนื้อหาของกฎหมายได้ง่าย อันจะช่วยให้ประชาชนปฏิบัติตามกฎหมายได้ อย่างถูกต้อง 
และเจ้าหน้าที่ของรัฐบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ154 
     4) การน าเทคโนโลยีที่เหมาะสมภายใต้แพลตฟอร์มเดียวกันมาใช้ในการให้บริการแก่ประชาชน  
     การน าเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในการบริหารงานภาครัฐ และให้บริการแก่ประชาชนนับเป็นอีก
แนวโน้มหนึ่งที่เราจะเห็นได้จากทุกประเทศที่เป็นกรณีศึกษา ทั้งนี้ สิ่งที่ส าคัญที่ต้องตระหนัก ก็คือ การน า
เทคโนโลยีเหล่านั้นมาใช้ควรต้องมีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศและบริการสาธารณะแต่ละประเทศ 
โดยจ าเป็นต้องมีการพิจารณาถึงความสามารถและโอกาสในการเข้าถึงของประชาชนต่อเทคโนโลยี ที่น ามาใช้ 
ความสะดวกรวดเร็วในการใช้งาน และที่ส าคัญเทคโนโลยีที่น ามาใช้ควรอยู่ภายใต้แพลตฟอร์มเดียวกันเพ่ือลด
ความสับสนและเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนมากจนเกินไป ในสถานการณ์การแพร่รระบาดของเชื้อไวรัส  
โควิด ภาครัฐได้น าเอาเทคโนโลยีดิจิทัลมาใช้ในหลายมิติ ทั้งการควบคุมการแพร่ระบาด เช่น แอพลิเคชันไทย
ชนะ155 แอพลิชันหมอชนะ156 รวมถึงการช่วยเหลือประชาชนรวมถึงผู้ประกอบการที่ได้รับความเดือดร้อนด้าน
เศรษฐกิจโดยมาตรการช่วยเหลือทางการเงินของรัฐผ่านแอพลิเคชันเป๋าตังค์ 157 ซึ่งรัฐบาลควรต้องมีการ
ประเมินถึงผลของการน าเอาเทคโนโลยีเหล่านั้นมาใช้ เพ่ือให้ในอนาคตการเลือกใช้เทคโนโลยีมีความเหมาะสม
และสะดวกกับประชาชนมากยิ่งขึ้น 
     5) การน าเทคโนโลยีมาใช้เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการของภาครัฐหรือสื่อสารกับ
ภาครัฐได้อย่างสะดวกรวดเร็ว 
     ภายใต้กรอบแนวคิดที่การท างานของหน่วยงานราชการจ าเป็นต้องลดการท างานในแนวดิ่งและ 
ความเป็นไซโล โดยมุ่งเน้นการท างานร่วมกันมากขึ้นนั้น ในการน าเอาเทคโนโลยีมาใช้ส าหรับประชาชนก็
เช่นกัน ที่ภาคราชการควรมุ่งท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการต่างๆของภาครัฐให้ง่ายที่สุด โดยหากเป็นไป
ได้ควรผ่านช่องทางเดียว โดยอาจมุ่งพัฒนาให้เกิดแอปพลิเคชันในการขอรับบริการจากรัฐแบบเบ็ดเสร็จ       
ในแอปพลิเคชันเดียว ซึ่งการด าเนินการในลักษณะนี้เริ่มด าเนินการมาระยะหนึ่งแล้วในหลายประเทศ โดย
ภาครัฐควรตั้งเป้าหมายให้ประชาชนสามารถที่จะท ารายการในด้านต่าง ๆ อาทิเช่น งานทะเบียนราษฎร ภาษี
อากร สิทธิบัตรสวัสดิการของรัฐ บัตรทอง หรือประกันสังคม การนัดหมายเวลาเพ่ือติดต่อราชการ ฯลฯ โดย
ผ่านทางช่องทางแอปพลิเคชันเดียว ซึ่งหากท าได้ประชาชนจะได้รับความสะดวกเป็นอย่างมาก 
    ในปัจจุบันการน าเทคโนโลยีต่าง ๆ มาใช้ในการบริหารจัดการภาครัฐนั้น ด าเนินการอยู่ โดยการ
ประกาศจัดตั้งส านักงานพัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน) ตามที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงาน
พัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2561 ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยมีผลบังคับใช้
ตั้งแต่วันที่ 14 พฤษภาคม 2561 โดยก าหนดให้ส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) ตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 เป็นส านักงาน
พัฒนารัฐบาลดิจิทัล (องค์การมหาชน) เรียกโดยย่อว่า“สพร.”และให้ใช้ชื่อภาษาอังกฤษว่า “Digital 
Government Development Agency (Public Organization)”  เรียกโดยย่อว่า “DGA” เป็น
หน่วยงานในการก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรี สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี  ท าหน้าที่ในการให้บริการ

                                                           
154 บันทึกส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาประกอบร่างพระราชบัญญัติการจัดท าประมวลกฎหมายและกฎเพื่อให้

ประชาชนเข้าถึงได้โดยสะดวก พ.ศ. .... (เรื่องเสร็จที่ 1109/2563)  
155 https://www.gcc.go.th/?p=10728, สืบค้น, เมื่อวันที่ 20 มกราคม 2564 
156 https://www.dga.or.th/th/profile/2176/, เมื่อวันที่ 20 มกราคม 2564 
157https://www.hatyaiapp.co.th/contents/%E0%B9%81%E0%B8%AD%E0%B8%9B%E0%B9%80%E0

%B8%9B%E0%B9%8B%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B1%E0%B8%87/, เมื่อวันท่ี 20 มกราคม 2564 
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ส่งเสริมและสนับสนุนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานอื่นเกี่ยวกับการพัฒนารัฐบาล
ดิจิทัล158 
    นอกจากนี ้ คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ยกร่าง
พระราชบัญญัติการปฏิบัติราชการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. . . . .  ขึ ้น โดยมีสาระส าคัญให้มีการน า
เทคโนโลยีที่เหมาะสมมาประยุกต์ใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดิน และเพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชน ประกอบกับ
บทบัญญัติของกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันยังไม่เอื้อต่อการน าวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ในการ
อนุญาต การให้บริการ หรือการให้สวัสดิการแก่ประชาชนส่งผลให้ประชาชนมีภาระและต้นทุนในการ
ติดต่อกับภาครัฐที่สูงเกินสมควร เป็นอุปสรรคต่อการเสริมสร้างความสามารถในการแข่งขันของประเทศ 
จึงก าหนดให้มีกฎหมายกลางว่าด้วยการปฏิบัติราชการทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อเอื้อต่อการท างานและการ
ให้บริการของภาครัฐโดยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ และเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หมวด 16 การปฏิรูปประเทศมาตรา 258 ข. ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน159 ความพยามในการยก
ร่างกฎหมายดังกล่าวนี้จึงเป็นการสะท้อนและแสดงให้เห็นว่าการน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ใน
การระบบราชการและหน่วยงานของรัฐนั ้น มีพัฒนาการอย่างต่อเนื ่อง ซึ ่งจะท าให้ประชาชนได้ร ับ
ประโยชน์สูงสุด 

ตารางที่ 6 การน าประสบการณ์ของการบริหารจัดการระบบราชการของต่างประเทศมาปรับใช้ในประเทศไทย 

ประเด็น ระบบราชการไทย 
ระบบราชการ
ต่างประเทศ 

การน ามาปรับใช้ใน
ประเทศไทย 

ความเป็นนิติบุคคลของรัฐ
ในกฎหมาย
ภายในประเทศ 

ไม่เป็นนิติบุคคล เป็นนิติบุคคล รัฐควรเป็นนิติบุคคล 

ราชการส่วนกลาง
ประกอบด้วย 

กระทรวง ทบวง กรม กระทรวงและกรม ควรมีแค่กระทรวงและ
กรม 

การจัดตั้ง ยุบ รวม
กระทรวง 

ท าโดย
พระราชบัญญัติ 

ท าโดยพระราชบัญญัติ คงไว้ตามเดิม 

การจัดตั้ง ยุบ รวมกรม ท าโดย
พระราชบัญญัติ 

ท าโดยพระราชกฤษฎีกา แก้ไขให้ท าโดยอาศัย
อ านาจของฝ่ายบริหาร 

การปรับปรุงงาน เงิน คน ท าโดย
พระราชบัญญัติ 

ท าโดยอาศัยอ านาจของ
ฝ่ายบริหารโดยออกพระ
ราชกฤษฎีกา 

แก้ไขให้ท าโดยอาศัย
อ านาจของฝ่ายบริหาร 

การน านวัตกรรมมาใช้กับ
ระบบราชการ 

ก าลังด าเนินการ
หลายเรื่อง 

- ทบทวนภารกิจของส่วน
ราชการ 

- การจัดองค์กรใน
แนวราบ 

น ามาใช้กับประเทศ
ไทยได้ 

                                                           
158https://www.dga.or.th/th/profile_history/, สืบค้นเมื่อวันท่ี 20 มกราคม 2564 
159https://www.krisdika.go.th/detail-law-draft-under-consideration-by-the-office-of-the-council-of-

state?billCode=261&type=billDetail, สืบค้นเมื่อวันท่ี 24 มกราคม 2564 

https://www.krisdika.go.th/detail-law-draft-under-consideration-by-the-office-of-the-council-of-state?billCode=261&type=billDetail,%20สืบค้น
https://www.krisdika.go.th/detail-law-draft-under-consideration-by-the-office-of-the-council-of-state?billCode=261&type=billDetail,%20สืบค้น
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ประเด็น ระบบราชการไทย 
ระบบราชการ
ต่างประเทศ 

การน ามาปรับใช้ใน
ประเทศไทย 

- การเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร 

การน าเทคโนโลยีดิจิตัลมา
ใช้กับระบบราชการ 

ก าลังด าเนินการ
หลายเรื่อง 

- การจัดท า platform 
เดียวกันเพ่ือให้บริการ
ประชาชน 

- Digital Government  
- การจัดท า big data 

ของส่วนราชการ 

น ามาใช้กับประเทศ
ไทยได้ 

6.4 ข้อเสนอแนะเพื่อการปฏิรูประบบราชการให้มีความคล่องตัวในระยะยาว : การก าหนดให้
กระทรวงและกรมไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

 แม้การการด าเนินการศึกษาปัญหาของการจัดตั้งและการบริหารงานภายในของส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งน ามาสู่แนวทางการ
บริหารงานภายในและข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการจัดตั้งและการบริหารงานภายในของส่วนราชการตาม
มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะสามารถท าให้เห็นถึง
ปัญหาและแนวทางการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้การด าเนินการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมและไม่เป็นนิติ
บุคคลสามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถช่วยให้ระบบราชการของประเทศไทยมีความคล่องตัวขึ้น
บ้างก็ตาม แต่การด าเนินการเพื่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวก็เป็นการแก้ไขปัญหาเพียงด้านเดียวเท่านั้น คือในแง่
การสามารถสร้างส่วนราชการใหม่ ๆ ที่ไม่ต้องแบ่งส่วนราชการโดยสร้างกรมเพ่ิมได้ อย่างไรก็ตามปัญหาส าคัญ
ที่แท้จริงที่ท าให้ระบบราชการของประเทศไทยไม่มีความคล่องตัวนั้นเกิดจากการที่ส่วนราชการของไทย 
กล่าวคือ กระทรวง ทบวง กรม ล้วนแล้วแต่เป็นนิติบุคคลทั้งสิ้น จึงท าให้ยากต่อการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการ
บริหารราชการตามภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนไป ดังนั้น การลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
จึงเป็นแนวทางที่สามารถแก้ปัญหาความไม่คล่องตัวของส่วนราชการของประเทศไทยได้ในระยะยาว ดังเช่นที่
ประเทศต่าง ๆ ทั้งหลายได้ด าเนินการกัน (ดูบทท่ี 2) 
 คณะที่ปรึกษาได้ศึกษารายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง โครงการศึกษาเพ่ือปรับปรุงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และยกร่างกฎหมายว่าด้วยต าแหน่งนักบริหารที่มีความส าคัญทาง
ยุทธศาสตร์ขึ้น160 โดยนายมีชัย ฤชุพันธ์ เป็นหัวหน้าโครงการ เสนอต่อส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ ในปี พ.ศ. 2549 รายงานการศึกษาวิจัยดังกล่าว มีข้อเสนอแนะที่น่าสนใจเกี่ยวกับการก าหนดให้การ
บริหารราชการมีความคล่องตัว สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

                                                           
160 มีชัย ฤชุพันธ์ และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัย เรื่อง โครงการศึกษาเพื่อปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และยกร่างกฎหมายว่าด้วยต าแหน่งนักบริหารที่มีความส าคัญทางยุทธศาสตร์ขึ้น, เสนอต่อ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549. 
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 1) การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ให้ประกอบด้วย (1) ส านักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง 
(3) ทบวง (4) ส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง และ (5) 
หน่วยงานอื่นใดของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการ แต่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับของฝ่ายบริหาร และก าหนดให้ส่วน
ราชการทั้งหมดมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมิได้ก าหนดให้ “กรม” เป็นราชการส่วนกลาง เพราะมิได้ก าหนดให้
กรมเป็นนิติบุคคล โดยกรมจะมีฐานะเป็นส่วนราชการในกระทรวงแทน 
 2) การจัดตั้งส่วนราชการในกระทรวง ก าหนดให้มีความคล่องตัวในการเปลี่ยนแปลง โดยในการรวม
หรือโอนกระทรวงเข้าด้วยกัน ถ้าไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราเพ่ิมให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งรวมถึง
การโอนบางหน่วยงานของกระทรวงหนึ่งไปอยู่กับอีกกระทรวงหนึ่ง การยุบส่วนราชการ และการเปลี่ยนชื่อ
กระทรวง และเมื่อมีการตราพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวขึ้นแล้ว ให้มีการด าเนินการเกี่ยวกับการโอนหน้าที่ 
กิจการ บุคลากร ทรัพย์สิน งบประมาณ หรือการด าเนินการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้อง
กับหน้าที่และอ านาจที่เปลี่ยนไปโดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 3) การจัดระเบียบราชการในกระทรวง จากแนวความคิดที่จะลดฐานะความเป็นนิติบุคคลของกรม   
จึงคงให้กระทรวงเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคล เพ่ือประโยชน์ในการก าหนดหน้าที่และอ านาจของหน่วยงานภายใน
กระทรวงให้สามารถปฏิบัติภารกิจในด้านต่าง ๆ ได้อย่างคล่องตัว และสามารถบริหารทรัพยากรของกระทรวง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด โดยให้กรมเป็นส่วนงานภายในของกระทรวงที่จะบริหารตามรูปแบบที่กระทรวง
ก าหนด 
 โครงการวิจัยดังกล่าวยังได้เสนอให้การจัดโครงสร้างส่วนราชการในกระทรวงควรประกอบด้วย (1) 
ส านักงานรัฐมนตรี (2) ส านักงานปลัดกระทรวง (3) กลุ่มภารกิจ เป็นการรวมส่วนราชการของกระทรวงตั้ งแต่ 
สองส่วนราชการขึ้นไปเพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมของส่วนราชการนั้นเป็นไปโดยสอดคล้องและมีเป้าหมาย
เดียวกัน และ (4) ส่วนราชการอ่ืน ๆ ที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือปฏิบัติราชการตามหน้าที่และอ านาจในแต่ละด้านของ
กระทรวง ซึ่งไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงไม่มีขอบเขตจ ากัดในการท างาน โดยกระทรวงสามารถมอบหมายงาน
ของกระทรวงหรือเปลี่ยนแปลงงานที่มอบหมายให้ส่วนราชการต่าง ๆ ในกระทรวงปฏิบัติได้ 
 ส าหรับการแบ่งส่วนงานภายใน เพื่อให้สอดคล้องกับการบริหารเชิงภารกิจ เพ่ือให้สามารถบริหารงาน
ได้บรรลุเป้าหมายตามแผนการบริหารราชการแผ่นดินหรือนโยบายของรัฐบาลที่จะต้องปรับเปลี่ยนได้ง่ายตาม
สภาพการณ์ของประเทศ จึงต้องแบ่งส่วนงานภายในให้สอดคล้องกับเป้าหมายการปฏิบัติราชการ และจะต้องมี
ความคล่องตัวปรับเปลี่ยนได้ตามลักษณะของส่วนราชการที่ไม่เป็นนิติบุคคล การแบ่งส่วนราชการภายใน     
จึงควรมีลักษณะดังต่อไปนี้ 
  (1) ส่วนราชการระดับกรมจะแบ่งส่วนงานภายในหรือไม่ก็ได้ โดยค านึงถึงภารกิจที่รับผิดชอบ 
หรืออาจใช้การจัดตั้งกลุ่มงานตามภารกิจที่สามารถเปลี่ยนแปลงได้ง่ายตามค าสั่งของหัวหน้าหน่วยงาน 
  (2) ถ้างานใดมีลักษณะต่อเนื่องและจ าเป็นต้องมีหน่วยงานรองรับ จะแบ่งส่วนงานภายในโดย
ท าเป็นประกาศของส่วนราชการนั้น และก าหนดภาระหน้าที่ไว้ด้วยก็ได้ 
 และเมื่อส่วนราชการในกระทรวงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแล้ว จึงสมควรก าหนดให้มีการโอนย้ายส่วน
งานภายในหรือหน้าที่และอ านาจจากส่วนราชการหนึ่งไปยังอีกส่วนราชการหนึ่งเพ่ือปฏิบัติภารกิจของ
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กระทรวงได้ โดยการโอนย้ายดังกล่าวมีผลเป็นการโอนงบประมาณ ทรัพย์สิน หรือบุคลากรไปด้วยโดยไม่ต้อง
ตราเป็นกฎหมาย แต่จัดท าเป็นประกาศกระทรวง 
 นอกจากนี้ สมควรให้เป็นอ านาจของหัวหน้าส่วนราชการที่จะพิจารณาความเหมาะสมในการก าหนด
ระดับและอัตราก าลังของส่วนราชการของตน เพราะเป็นผู้รับผิดชอบในผลของงาน จึงจ าเป็นต้องมีอิสระใน
การสรรหาบุคคลที่เหมาะสมกับงานและสามารถปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมายได้ แต่จะต้องอยู่ภายใต้มาตรฐาน
กลางและกรอบวงเงินงบประมาณที่จัดสรรไว้ส าหรับเงินเดือนหรือค่าจ้าง 
 4) การบริหารราชการของกลุ่มภารกิจ มีความจ าเป็นในการบริหารราชการของกระทรวงที่ มีภารกิจ 
หลายด้าน เพ่ือเป็นการกระจายอ านาจของปลัดกระทรวงไปยังหัวหน้ากลุ่มภารกิจที่จะเป็นผู้รับผิดชอบการ
ปฏิบัติงานในด้านนั้นอย่างใกล้ชิด จึงสมควรก าหนดลักษณะการบริหารกลุ่มภารกิจให้ชัดเจน ดังต่อไปนี้ 
  (1) ในกระทรวงที่มีกลุ่มภารกิจ ปลัดกระทรวงจะท าหน้าที่น านโยบายของรัฐมนตรีมาก าหนด
แผนปฏิบัติการ และมอบหมายให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจให้รับผิดชอบในการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติการนั้น โดย
รายงานผลการปฏิบัติงานต่อปลัดกระทรวง 
  (2) หัวหน้ากลุ่มภารกิจจะเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้น 
โดยหัวหน้าส่วนราชการที่ขึ้นตรงกับกลุ่มภารกิจต้องปฏิบัติหน้าที่โดยรับผิดชอบต่อหัวหน้ากลุ่มภารกิจ โดยอาจ
ก าหนดให้มีหน่วยงานของหัวหน้ากลุ่มภารกิจในท านองเดียวกันกับส านักงานปลัดกระทรวงก็ได้ 
  (3) อ านาจในการอนุมัติ อนุญาต หรือให้ความเห็นชอบของปลัดกระทรวงตามกฎหมาย ให้
เป็นอ านาจของหัวหน้ากลุ่มภารกิจ  
  (4) ในกรณีที่ต้องเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี ถ้าเป็นงานในความรับผิดชอบของกลุ่มภารกิจ  
ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจเสนอต่อคณะรัฐมนตรีได้โดยตรง 
  (5) ในกรณีที่การปฏิบัติการของกลุ่มภารกิจต้องด าเนินการที่เกี่ยวข้องหรือร่วมกับส่วน
ราชการอ่ืนนอกกลุ่มภารกิจ ให้การปฏิบัติราชการนั้นเป็นไปตามท่ีปลัดกระทรวงก าหนด 
  (6) ในกลุ่มภารกิจถ้ามีงานในลักษณะเดียวกันหรือใกล้เคียงกัน ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจ         
มีอ านาจโอนงานดังกล่าวให้มาด าเนินการรวมกันโดยยุบหน่วยงานเดิมในแต่ละส่วนราชการได้ 
  (7) ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ปลัดกระทรวงเป็นกรรมการในเรื่องใด ถ้าเป็นภารกิจของ
กลุ่มภารกิจให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจเป็นกรรมการแทนปลัดกระทรวง 
 5) การก าหนดอ านาจกระท าการแทนกระทรวง เมื่อก าหนดให้เฉพาะกระทรวงเป็นนิติบุคคล และส่วน
ราชการในกระทรวงไม่เป็นนิติบุคคลแล้ว บรรดาเงินงบประมาณ ทรัพย์สิน และการกระท าใดที่มีผลกับ
บุคคลภายนอกย่อมเป็นของกระทรวง แต่โดยที่ในการบริหารงานภายในกระทรวงมีส่วนราชการต่าง ๆ 
บริหารงานตามหน้าที่และอ านาจ ซึ่งในการบริหารเงินงบประมาณและทรัพย์สินส่วนราชการต่าง ๆ ย่อม
สามารถใช้ประโยชน์และควบคุมดูแลได้ตามหลักเกณฑ์ที่มีอยู่เดิม แต่ส าหรับกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอกที่
ส่วนราชการจะกระท าให้มีผลผูกพันกระทรวงได้ต้องมีการก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ โดยระบุต าแหน่งที่
สามารถกระท านิติกรรมสัญญาหรือฟ้องคดีให้มีผลผูกพันกระทรวงได้ กล่าวคือ 1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 2) 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงในกิจการที่ได้รับมอบหมาย 3) ปลัดกระทรวง 4) หัวหน้ากลุ่มภารกิจส าหรับ
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กิจการในกลุ่มภารกิจ 5) หัวหน้าส่วนราชการต่าง ๆ ในกระทรวง ในกิจการของส่วนราชการนั้น 6) ผู้ว่า
ราชการจังหวัด ในกรณีที่ได้รับมอบอ านาจ 
 จากการพิจารณาข้อเสนอแนะแนวทางเกี่ยวกับการก าหนดให้การบริหารราชการมีความคล่องตัวของ
โครงการวิจัยดังกล่าว จะเห็นได้ว่าคณะที่ปรึกษาของโครงการวิจัยดังกล่าวได้เสนอให้ก าหนดให้ส่วนราชการ
ระดับกระทรวงเท่านั้นเป็นนิติบุคคล ส าหรับส่วนราชการภายในกระทรวงนั้นไม่มี ฐานะเป็นนิติบุคคล และให้
กลุ่มภารกิจเป็นศูนย์กลางในการปฏิบัติราชการตามภารกิจของกลุ่ มภารกิจนั้น โดยปลัดกระทรวงเป็น          
ผู้ควบคุมดูแล และสามารถปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในส่วนราชการต่าง ๆ ได้ง่ายเพราะส่วนราชการไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล ซึ่งนับเป็นข้อเสนอที่สามารถน ามาเป็นแนวทางในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการของประเทศไทยในปัจจุบันได้เป็นอย่างด ี
 คณะที่ปรึกษาเห็นด้วยกับข้อเสนอของโครงการวิจัยดังกล่าวในการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรม
โดยให้กรมมีสถานะเป็นส่วนราชการในกระทรวงที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และสามารถปรับเปลี่ยน โอน ย้าย 
กรม หรือหน้าที่และอ านาจจากกรมหนึ่งไปยังอีกกรมหนึ่งภายในกระทรวงได้ โดยการจัดท าเป็นประกาศ
กระทรวง รวมทั้งให้อ านาจแก่หัวหน้าส่วนราชการระดับกรมในการพิจารณากรอบอัตราก าลังของตนเองภายใต้
มาตรฐานกลางและกรอบวงเงินงบประมาณที่จัดสรรไว้ส าหรับเงินเดือนหรือค่าจ้าง และก าหนดอ านาจกระท า
การแทนกระทรวงให้กับกรมและส่วนราชการอ่ืนภายใต้กระทรวงส าหรับกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอกใน
การท านิติกรรมสัญญาหรือฟ้องคดีให้มีผลผูกพันกระทรวงได้ เพราะการด าเนินการดังกล่าวจะท าให้การบริหาร
ราชการในระดับกระทรวงและกรมมีความยืดหยุ่นและคล่องตัวมากยิ่งขึ้น รวมทั้งเป็นการให้อ านาจแก่หัวหน้า
หน่วยงานที่เป็นผู้ควบคุมดูแลภารกิจของหน่วยงานนั้นโดยตรงในการจัดวางโครงสร้างการบริหารงานและ
จัดสรรทรัพยากรให้เหมาะสมกับการด าเนินงานตามภารกิจของส่วนราชการนั้นอย่างแท้จริง 
 นอกจากนี้ การก าหนดให้มีกลุ่มภารกิจเพ่ือกระจายอ านาจของปลัดกระทรวงไปยังหัวหน้ากลุ่มภารกิจ
ที่จะเป็นผู้รับผิดชอบการปฏิบัติงานในด้านนั้นอย่างใกล้ชิด โดยให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการของส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้น และให้อ านาจในการอนุมัติ อนุญาต หรือให้ความเห็นชอบของ
ปลัดกระทรวงตามกฎหมาย ให้เป็นอ านาจของหัวหน้ากลุ่มภารกิจ ก็จะยิ่งเสริมให้การด าเนินการตามภารกิจที่
เป็นของกลุ่มภารกิจนั้นมีความชัดเจนและคล่องตัวมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังเป็นการโอนอ านาจของ
ปลัดกระทรวงไปเป็นของหัวหน้ากลุ่มภารกิจ ท าให้อ านาจในการพิจารณาอนุมัติ อนุญาต หรือให้ความ
เห็นชอบการด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของกระทรวงจะมิได้อยู่ภายใต้ปลัดกระทรวงแต่ เพียงผู้เดียวอีก
ต่อไป อ านาจในการอนุมัติ อนุญาต หรือให้ความเห็นชอบ จะไปอยู่กับหัวหน้าส่วนภารกิจที่ดูแลภารกิจนั้น
อย่างใกล้ชิด ส่วนปลัดกระทรวงก็จะปรับเปลี่ยนบทบาทเป็นผู้ประสานให้ภารกิจต่าง ๆ ภายในกระทรวงให้
เป็นไปในทิศทางเดียวกันตามนโยบายที่ได้วางไว้ 
 อย่างไรก็ตาม การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับกรมแม้จะช่วยให้ระบบราชการ
ของประเทศมีความยืดหยุ่นและคล่องตัวเพ่ิมขึ้นจากปัจจุบันเป็นอย่างมากก็ตาม แต่หากจะแก้ปัญหาสภาพ
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการภายในรัฐ และสอดคล้องกับแนวทางการจัดโครงสร้างของระบบราชการใน
นานาประเทศ ก็ควรที่จะมีการด าเนินการเพ่ือยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับกระทรวงด้วย 
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และให้เหลือคงไว้แต่รัฐเท่านั้นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการของรัฐทั้งหมดล้วนแต่เป็นองคาพยพของรัฐ
ทั้งสิ้น หากด าเนินการตามแนวทางดังกล่าว การจัดระบบราชการของประเทศก็จะมีความยืดหยุ่นและคล่องตัว  
อย่างแท้จริง หากฝ่ายบริหารมีความประสงค์ที่จะปรับเปลี่ยนโครงสร้าง หน้าที่และอ านาจ ของส่วนราชการ    
ในทุกระดับเพ่ือให้เท่าทันกับสถานการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วก็สามารถกระท าได้โดยมิต้อง
ตราเป็นพระราชบัญญัติที่ใช้เวลานาน ซึ่งจะส่งผลให้ไม่สามารถปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสถานการณ์        
ที่เปลี่ยนแปลงไปได้อย่างทันท่วงที 
 อนึ่ง คณะที่ปรึกษาเห็นว่าการด าเนินการเพ่ือยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับ
กระทรวงและกรมควรจะด าเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพ่ือมิให้กระทบต่อการบริหารงานของส่วนราชการ
มากนัก และให้ผู้ปฏิบัติงานในส่วนราชการได้ปรับตัวกับโครงสร้างของส่วนราชการที่มีการเปลี่ยนแปลงไป จึง
ควรด าเนินการเพ่ือยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับกรมเสียก่อน เพ่ือแก้ไขปัญหา ความไม่
ยืดหยุ่นคล่องตัวของส่วนราชการ เมื่อส่วนราชการมีความคุ้นชินกับการบริหารงานในรูปแบบที่กรม ไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแล้ว จึงค่อยด าเนินการเพ่ือยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับกระทรวง
ต่อไป 
 คณะที่ปรึกษาเห็นว่าการด าเนินการเพ่ือยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรม อันเป็นขั้นตอนแรกของ
การด าเนินการเพ่ือยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการทั้งระบบ ควรด าเนินการดังต่อไปนี้ 
 1) แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 
  1.1) แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 7 เพ่ือยกเลิกการก าหนดให้กรมเป็นนิติบุคคล โดยให้ส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวง และทบวง เท่านั้นที่เป็นนิติบุคคล เพ่ือให้กรมเป็นเพียงส่วนราชการภายในกระทรวง
ตามมาตรา 25 (3) เท่านั้น 
  1.2) แก้ไขเพ่ิมเติมหมวด 1 การจัดระเบียบราชการในส านักนายกรัฐมนตรี และหมวด 2   
การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง โดยก าหนดให้การปรับเปลี่ยน โอน ย้าย กรมหรือส่วนงาน
ภายในอ่ืน หรือหน้าที่และอ านาจจากส่วนราชการหนึ่งไปยังอีกส่วนราชการหนึ่งภายในกระทรวง  โดย       
การจัดท าเป็นประกาศกระทรวง รวมทั้งให้อ านาจแก่หัวหน้าส่วนราชการในการพิจารณากรอบอัตราก าลัง    
ของตนเองภายใต้มาตรฐานกลางและกรอบวงเงินงบประมาณที่จัดสรรไว้ส าหรับเงินเดือนหรือค่าจ้าง และ
ก าหนดอ านาจกระท าการแทนกระทรวงให้กับกรมและส่วนราชการอ่ืนภายใต้กระทรวงส าหรับกิจการ          
ที่เก่ียวกับบุคคลภายนอกในการท านิติกรรมสัญญาหรือฟ้องคดีให้มีผลผูกพันกระทรวงในแต่ละต าแหน่ง 
  1.3) แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 21 โดยก าหนดให้กลุ่มภารกิจสามารถจัดตั้งโดยกฎกระทรวง จาก
เดิมที่ต้องจัดท าเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยให้แต่งตั้งผู้เคยด ารงต าแหน่งรองปลัดกระทรวง ผู้ตรวจราชการ
กระทรวง หรืออธิบดีมาแล้วไม่น้อยกว่า 2 ปี เป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจ และให้อ านาจในการอนุมัติ อนุญาต หรือ
ให้ความเห็นชอบของปลัดกระทรวงตามกฎหมายเป็นอ านาจของหัวหน้ากลุ่มภารกิจ  
  นอกจากนี้ยังควรก าหนดให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจเสนอต่อคณะรัฐมนตรีได้โดยตรงในกรณีที่เป็น
เรื่องในความรับผิดชอบของกลุ่มภารกิจ และในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ปลัดกระทรวงเป็นกรรมการในเรื่อง
ใด ถ้าเป็นภารกิจของกลุ่มภารกิจให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจเป็นกรรมการแทนปลัดกระทรวง รวมถึงให้อ านาจ
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หัวหน้ากลุ่มภารกิจในการโอนงานในกลุ่มภารกิจลักษณะเดียวกันหรือใกล้เคียงกันให้มาด าเนินการรวมกันโดย
ยุบหน่วยงานเดิมในแต่ละส่วนราชการได้ 
  1.4) ก าหนดบทเฉพาะกาล ดังต่อไปนี้ 
   1.4.1) ให้ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง และส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง ตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ยังคงเป็นส่วน
ราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้แก้ไขปรับปรุงนี้ โดยให้บรรดา
กิจการ หน้าที่และอ านาจ ทรัพย์สิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพันทั้งปวง รวมทั้งข้าราชการและลูกจ้าง
ของหน่วยงานดังกล่าวเป็นของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง และส่วนราชการที่ไม่สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้แก้ไขปรับปรุงนี้ด้วย 
   1.4.2) ให้กรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรมเป็นส่วนราชการภายใต้
ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยให้มีชื่อ หน้าที่และอ านาจ และการจัดระเบียบราชการเช่นเดิม 
โดยให้ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานดังกล่าว เป็นข้าราชการของกรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็น
กรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้แก้ไขปรับปรุงนี้  และให้ส่วนราชการ
ดังกล่าวยังคงมีอ านาจในการปกครองดูแลและใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินและงบประมาณที่เป็นของส่วนราชการ
นั้นต่อไป  
   นอกจากนี้ยังต้องก าหนดให้บรรดานิติกรรม หนี้ สิทธิ และภาระผูกพันทั้งปวงที่
กระท าโดยกรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม มีผลผูกพันกรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้แก้ไขปรับปรุงนี้  โดยถือว่าเป็นการ
ด าเนินการแทนส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงที่ส่วนราชการนั้นสังกัด และการฟ้องคดีหรือการถูกฟ้องคดี
ของกรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม ให้ถือว่าเป็นการฟ้องหรือถูกฟ้องคดีโดยส านักนายกรัฐมนตรี
หรือกระทรวงแล้วแต่กรณี โดยให้กรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้แก้ไขปรับปรุงนี้  เป็นผู้กระท าการแทนส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวงที่หน่วยงานนั้นสังกัด 
 2) ร่างพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับใหม่ 
 ในปัจจุบัน การก าหนดโครงสร้างของส่วนราชการของประเทศไทยว่าจะมีกระทรวงกี่กระทรวง ในแต่
ละกระทรวงมีส่วนราชการระดับกรมและส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรมจ านวนเท่าใดนั้น จะถูกก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งหากจะมีการเปลี่ยนแปลงกระทรวง ทบวง กรม 
หรือส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม แม้จะเป็นเพียงการเปลี่ยนชื่อเรียกของส่วนราชการนั้น ก็ต้องด าเนินการ
โดยการตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ซึ่งต้องเข้าสู่การพิจารณาของ
รัฐสภา ท าให้ใช้เวลานานและไม่คล่องตัว ดังนั้น เพ่ือให้สอดคล้องกับการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรม จึง
ควรมีการร่างพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ฉบับใหม่ โดยให้ก าหนดแต่เฉพาะว่าจะมีกระทรวง
กี่กระทรวงเท่านั้น ส่วนกรม หรือส่วนราชการอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม ให้ในแต่ละกระทรวงไปก าหนดในประกาศ
กระทรวง 
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บทที่ 7 

บทสรุป 
 
 ปัญหาส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้ระบบราชการของประเทศไทยขาดความยืดหยุ่นและคล่องตัว  
เกิดจากการที่ส่วนราชการในระดับกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทั้งนี้ ตามมาตรา 7 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และการก าหนดให้การจัดตั้ง การรวม หรือการ
โอนส่วนราชการดังกล่าว ให้กระท าโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ตามมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
ส่งผลให้การจัดตั้ง รวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ท าได้ยาก เพราะต้องจัดท าเป็นร่าง
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา ซึ่งใช้เวลานาน ท าให้ไม่
สามารถปรับปรุงโครงสร้างของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ในปัจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วได้ 
 ทั้งนี้ ปรากฏความพยายามในการท าให้ระบบราชการมีความยืดหยุ่นและคล่องตัวอยู่หลายครั้ง 
กล่าวคือ กรณีตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ก าหนดให้ การ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิม
สามารถกระท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา อันเป็นที่มาของการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการของรัฐธรรมนูญดังกล่าวไว้ในมาตรา 8 ทวิ – 
มาตรา 8 อัฏฐ หรือการจัดตั้งกลุ่มภารกิจ (cluster) อันเป็นการรวมภารกิจที่มีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกันที่
จ าเป็นต้องมีการด าเนินการร่วมกันมาอยู่ในกลุ่มเดียวกัน เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพในการบริหารราชการ 
รวมถึงการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในปี พ.ศ. 2545 ให้
สามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วน
ราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีได้ ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
 การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 นั้น แม้ว่าจะเป็นการเปิดช่องให้กระทรวงสามารถจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมโดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกาได้ก็ตาม แต่การจัดตั้งส่วนราชการในรูปแบบดังกล่าวยังมีปัญหาและอุปสรรคในการ
บริหารงานภายในหน่วยงานอยู่หลายประการ โดยจากการศึกษาของคณะที่ปรึกษาและการลงพ้ืนที่สัมภาษณ์
ผู้บริหารของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ กรม
ความร่วมมือระหว่างประเทศ (ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ) กรมส่งเสริมและพัฒนา
คุณภาพชีวิตคนพิการ (ส านักงานส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการแห่งชาติ) และหน่วยงานที่มีลักษณะ
ใกล้เคียงกัน กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) และศูนย์รักษาผลประโยชน์
ของชาติทางทะเล (ศรชล.) พบว่าการจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีปัญหาและอุปสรรคดังต่อไปนี้ 
 1) ปัญหาจากบทบัญญัติมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มี
ดังต่อไปนี้ 
  1.1) การที่ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่มีฐานะเป็นกรม จึงท าให้ไม่สามารถ
ด าเนินการบางเรื่องที่ต้องเป็นส่วนราชการระดับกรมเท่านั้นจึงจะท าได้ เช่น การมี อ.ก.พ. กรม นอกจากนี้การ
ไม่มีฐานะเป็นกรมยังถูกส่วนราชการอ่ืนในระดับกรมมองว่ามีสถานะที่ต่ ากว่าด้วย 
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  1.2) ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ต้องจัดตั้งจากการยุบ รวม หรือโอนส่วนราชการ
ระดับกรมที่มีอยู่แล้วเท่านั้น ไม่สามารถจัดตั้งส่วนราชการรูปแบบดังกล่าวขึ้นมาใหม่ได้ จึงท าให้บางหน่วยงาน
ที่ต้องการจัดตั้งส่วนราชการแบบเดียวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แต่ไม่ต้องการยุบ รวม หรือโอน
กรมที่มีอยู่มาเพ่ือจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าว จึงหันไปใช้วิธีการจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวโดยก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติที่จัดตั้งส่วนราชการนั้นให้ส่วนราชการที่จะจัดตั้งขึ้นเป็นส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
เช่นในกรณีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคน
พิการ 
 2) ปัญหาที่เกิดจากข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึน มีดังต่อไปนี้ 
  2.1) ปัญหาเกี่ยวกับการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ ที่จะต้องได้รับมอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัด จึงอยู่ที่หน่วยงานต้นสังกัดว่าจะมอบอ านาจให้       
แค่ไหนเพียงใด 
  2.2) ปัญหาเกี่ยวกับการเป็นหน่วยรับงบประมาณของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ส่วนราชการที่จะเป็นหน่วยรับงบประมาณต้องมีฐานะเป็น
กรม ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่ไม่มีฐานะเป็นกรมจึงไม่สามารถเป็นหน่วยรับงบประมาณได้ 
  2.3) ปัญหาเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่ไม่มีฐานะเป็น
นิติบุคคล จึงไม่สามารถด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างเองได้หากยังไม่ได้รับมอบอ านาจจากหน่วยงานต้นสังกัด 
  2.4) ปัญหาเกี่ยวกับการบริหารบุคคลของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  ที่ไม่มี อ.ก.พ. 
กรม ของตนเอง เพราะไม่มีฐานะเป็นกรม 
  2.5) ปัญหาเกี่ยวกับการมีสถานะที่ต่ าลงของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ที่ไม่มีฐานะ
เป็นกรม โดยใช้ชื่อว่า “ส านักงาน” ซึ่งไปพ้องกับค าว่า “ส านัก” ที่เป็นส่วนงานในกรมอ่ืน ๆ จึงท าให้ถูกมองว่า
มีฐานะที่ต่ ากว่าส่วนราชการระดับกรมอ่ืน ๆ  
 ต่อปัญหาดังกล่าว คณะที่ปรึกษาได้เสนอข้อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วน
ราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดังต่อไปนี้ 
 1) แนวทางการปรับปรุงการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
  1.1) การมอบอ านาจ หน่วยงานต้นสังกัดจึงควรมอบอ านาจที่อยู่ในภารกิจและหน้าที่และ
อ านาจของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ให้แก่ส่วนราชการดังกล่าว เป็นการทั่วไป เพ่ือให้ส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ สามารถด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจของตนได้อย่างอิสระและมีความคล่องตัว 
  1.2) งบประมาณ ควรก าหนดไว้ในกฎหมายอย่างชัดเจนว่าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง เพ่ือมีให้เกิดปัญหาการ
ตีความว่าส่วนราชการดังกล่าวเป็นหน่วยรับงบประมาณหรือไม่ 
  1.3) การบริหารบุคคล ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ควรมี อ.ก.พ . กรม หรือ
คณะกรรมการที่มีชื่อเรียกอย่างอ่ืนในลักษณะเดียวกันเป็นของตนเอง เพ่ือให้สามารถก าหนดนโยบายในการ
บริหารบุคคลของตนเองได้โดยไม่ต้องผูกกับหน่วยงานอื่น 
  1.4) การด าเนินงานพัสดุ หน่วยงานต้นสังกัดควรมอบอ านาจให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 
วรรคสี่ สามารถด าเนินงานพัสดุได้เองในนามของหน่วยงานต้นสังกัด เพ่ือให้การด าเนินการเกี่ยวกับการจัดซื้อ
จัดจ้างและการพัสดุของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีความคล่องตัวมากขึ้น 
  1.5) สถานะของหน่วยงาน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ควรสร้างความรู้
ความเข้าใจเกี่ยวกับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ว่ามีลักษณะ ความส าคัญ และสถานะอย่างไรในระบบ
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ราชการ และควรเพิ่มส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ให้เป็นส่วนราชการประเภทหนึ่งตามหลักการจ าแนก
ส่วนราชการที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจัดท าขึ้น เพ่ือให้ทุกส่วนราชการในประเทศ
รับทราบและถือปฏิบัติทั่วกัน 
 2) ข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
  2.1)  การด าเนินการโดยไม่แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
   (1) การออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงาน
ภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เช่น การมอบอ านาจ การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่ง
ส่วนงาน การพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้าง การด าเนินการเกี่ยวกับคดีท้ังปวง เป็นต้น 
   (2) การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นส่วนราชการตามกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วย เงินคงคลัง เพ่ือตัดปัญหาการตีความการเป็นหน่วยรับ
งบประมาณของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
   (3) การมอบอ านาจในการบริหารบุคคลให้กับส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
เพ่ือก าหนดนโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเอง หรือ อ.ก.พ. 
กระทรวง อาจตั้งคณะท างานจากส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เพ่ือร่วมก าหนดนโยบาย ระบบ และ
ระเบียบวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการของตนเอง 
  2.2) การด าเนินการโดยแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 18 วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
   (1) ปรับปรุงการก าหนดสถานะของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  โดย
ก าหนดให้มีฐานะเป็นกรม แต่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แทน 

(2) ปรับปรุงหลักเกณฑ์การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยสามารถ
จัดตั้งขึ้นเป็นส่วนราชการใหม่ได้โดยไม่ต้องมีการยุบ รวม หรือโอนกรมท่ีมีอยู่แล้ว 

(3) การก าหนดให้มี อ.ก.พ. ของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  
(4) การก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 

เช่น การมอบอ านาจ การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน การพัสดุ/การจัดซื้อจัดจ้าง การ
ด าเนินการเกี่ยวกับคดีท้ังปวง และให้หัวหน้าส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ มีอ านาจท านิติกรรม ฟ้องคดี 
ถูกฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น ทั้งนี้ โดย
กระท าในนามของกระทรวงต้นสังกัด รวมถึงให้อ านาจในการออกระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล การงบประมาณ การเงิน การคลัง การจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ ด้วย 

(5) การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เป็นส่วนราชการตามกฎหมาย
ว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
 ทั้งนี้ การจัดตั้งส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ควรเป็นการจัดตั้งส่วนราชการที่มีภารกิจในการให้บริการ เพ่ือความคล่องตัวในการ
บริหารงานและจัดทาบริการสาธารณะได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ มากกว่าส่วนราชการที่มีภารกิจที่
ต้องใช้อ านาจรัฐ ที่ต้องใช้อ านาจมหาชนในการด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ ที่ต้องไปกระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ส่วนราชการในประเภทนี้ควรจะเป็นส่วนราชการในระดับกรมท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 อย่างไรก็ตาม แม้การการด าเนินการศึกษาปัญหาและข้อเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงการจัดตั้งและการ
บริหารงานภายในของส่วนราชการตาม มาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 จะสามารถท าให้เห็นถึงปัญหาและแนวทางการแก้ไขเพ่ือให้การด าเนินการจัดตั้งส่วนราชการที่ไม่มี
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ฐานะเป็นกรมและไม่เป็นนิติบุคคลสามารถท าได้อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถช่วยให้ระบบราชการของ
ประเทศไทยมีความคล่องตัวขึ้นบ้างก็ตาม แต่การด าเนินการเพื่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวก็เป็นการแก้ไขปัญหา
เพียงด้านเดียวเท่านั้น คือในแง่การสามารถสร้างส่วนราชการใหม่ ๆ ที่ไม่ต้องแบ่งส่วนราชการโดยสร้างกรม
เพ่ิมได้ อย่างไรก็ตามปัญหาส าคัญท่ีแท้จริงที่ทาให้ระบบราชการของประเทศไทยไม่มีความคล่องตัวนั้นเกิดจาก
การที่ส่วนราชการของไทย กล่าวคือ กระทรวง ทบวง กรม ล้วนแล้วแต่เป็นนิติบุคคลทั้งสิ้น จึงท า ให้ยากต่อ
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการตามภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนไป ดังนั้น การลดสภาพความเป็น     
นิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม จึงเป็นแนวทางที่สามารถแก้ปัญหาความไม่คล่องตัวของส่วนราชการของ
ประเทศไทยได้ในระยะยาว ดังเช่นที่ประเทศต่าง ๆ ทั้งหลายได้ด าเนินการกัน 
 จากการศึกษาเปรียบเทียบระบบราชการของต่างประเทศ จ านวน 4 ประเทศ กล่าวคือ ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฝรั่งเศส สามารถน าประสบการณ์ของ
ต่างประเทศมาใช้กับประเทศไทยเพ่ือเป็นแนวทางในการจัดตั้งส่วนราชการของประเทศไทยให้มีรูปแบบที่
ยืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ ได้ตามประเด็นดังต่อไปนี้ 
 1) การจัดโครงสร้างและความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  

การจัดโครงสร้างของราชการส่วนกลางในต่างประเทศก็มีความคล้ายคลึงกับประเทศไทย คือ มักจะมี
กระทรวงและกรมเป็นส่วนราชการพ้ืนฐานที่ท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน ข้อแตกต่างที่ส าคัญ คือ 
กระทรวงและกรมในประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาต่อการปฏิบัติราชการของกระทรวง
และกรมเป็นอย่างมาก เพราะท าให้กระทรวงและกรมปรับตัวได้ช้า ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนไป
ของประเทศและโลก ส่วนในต่างประเทศนั้นก าหนดรัฐเป็นนิติบุคคล แต่กระทรวงและกรมไม่เป็นนิติบุคคล 
โดยกระทรวงจัดตั้งขึ้นโดยอาศัยอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ในขณะที่การจัดตั้งกรมให้เป็นอ านาจของฝ่าย
บริหาร หากประเทศไทยน าประสบการณ์ของต่างประเทศดังกล่าวมาใช้ก็จะท าให้การปรับปรุงกระทรวงและ
กรมได้คล่องตัวมากยิ่งขึ้น และท าให้ระบบราชการไทยมีความคล่องตัว ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงได้
อย่างทันท่วงที และสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้มากยิ่งขึ้น 

2) การบริหารจัดการส่วนราชการ 
การบริหารจัดการส่วนราชการมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงและกรม 

โดยในประเทศไทยเมื่อกระทรวงและกรมเป็นนิติบุคคล งาน เงิน และคนของกระทรวงและกรมใดจึงเป็นของ
กระทรวงและกรมนั้น การโยกย้ายเปลี่ยนแปลงงาน เงิน และคนจากกระทรวงและกรมหนึ่งจึงกระท าได้ยาก 
และโดยทั่วไปต้องอาศัยการออกพระราชบัญญัติ ส่วนประสบการณ์ของต่างประเทศในเรื่องการบริหารงาน เงิน 
และคน ของกระทรวงและกรมนั้น พบว่าให้อ านาจในการบริหารจัดการเรื่องเหล่านี้เป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร
ไม่ใช่ฝ่ายนิติบัญญัติ จึงท าให้การบริหารจัดการกระทรวงและกรมมีความคล่องตัวมากกว่าประเทศไทย 

3) การน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ 
จากการศึกษาเปรียบเทียบประสบการณ์ของต่างประเทศในเรื่องการน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้

ในระบบราชการ คณะที่ปรึกษาพบว่าประเทศไทยควรน านวัตกรรมและเทคโนโลยีมาใช้ในระบบราชการ 
เพ่ือให้การบริหารจัดการภาครัฐโดยมีความทันสมัย ก้าวทันกับความเปลี่ยนแปลง มีประสิทธิภาพสูง  
ในประเด็นดังต่อไปนี้ 

 3.1) หน่วยงานราชการสมัยใหม่ควรต้องมีการทวนบทบาทภารกิจของหน่วยงานอย่าง
สม่ าเสมอ 

 3.2) การปรับตัวของหน่วยงานราชการต้องเน้นการประสานการท างานในแนวระนาบมาก
ยิ่งขึ้น โดยให้หน่วยงานที่มีภารกิจเชื่อมโยงกันท างานร่วมกัน 
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 3.3) การท าให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและกฎหมายของรัฐได้สะดวกและรวดเร็วขึ้น 
 3.4) การน าเทคโนโลยีที่เหมาะสมภายใต้แพลตฟอร์มเดียวกันมาใช้ในการให้บริการแก่

ประชาชน และ 
 3.5) การน าเทคโนโลยีมาใช้เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการของภาครัฐหรือสื่อสารกับ

ภาครัฐได้อย่างสะดวกรวดเร็ว 
อนึ่ง คณะที่ปรึกษาเห็นว่าปัญหาที่ส าคัญที่สุดของระบบราชการของประเทศไทยนั้นอยู่ที่การมีฐานะ

เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ ซึ่งหากจะแก้ปัญหาสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการภายในรัฐ และ
สอดคล้องกับแนวทางการจัดโครงสร้างของระบบราชการในนานาประเทศ ก็ควรที่จะมีการด าเนินการเพ่ือ
ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการทั้งในระดับกระทรวงและระดับกรม โดยให้เหลือคงไว้แต่รัฐเท่านั้นที่
มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยการด าเนินการเพ่ือยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับ
กระทรวงและกรมควรจะด าเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพ่ือมิให้กระทบต่อการบริหารงานของส่วนราชการ
มากนัก และให้ผู้ปฏิบัติงานในส่วนราชการได้ปรับตัวกับโครงสร้างของส่วนราชการที่มีการเปลี่ยนแปลงไป  
จึงควรด าเนินการเพ่ือยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับกรมเสียก่อน เพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่
ยืดหยุ่นคล่องตัวของส่วนราชการ เมื่อส่วนราชการมีความคุ้นชินกับการบริหารงานในรูปแบบที่กรมไม่มี ฐานะ
เป็นนิติบุคคลแล้ว จึงค่อยด าเนินการเพ่ือยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับกระทรวง
ต่อไป  

การด าเนินการตามแนวทางดังกล่าว จะท าให้การจัดระบบราชการของประเทศมีความยืดหยุ่นและ
คล่องตัวอย่างแท้จริง ฝ่ายบริหารสามารถที่จะปรับเปลี่ยนโครงสร้าง หน้าที่และอ านาจ ของส่วนราชการในทุก
ระดับให้เท่าทันกับสถานการณ์ของประเทศและของโลกที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติที่มุ่งให้ภาครัฐมีความทันสมัย องค์กรภาครัฐมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบท
การพัฒนาประเทศ และพัฒนาและปรับระบบวิธีการปฏิบัติราชการให้ทันสมัย  และสามารถจัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
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ภาคผนวก ก 

ผลการจัดประชุมสัมมนารับฟังความคิดเห็น 
ต่อแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่  

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
และข้อเสนอแนะการปรับปรุงส่วนราชการดังกล่าว 

 
วันศุกร์ที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2563 ณ ห้องราชด าเนิน ชั้น 1 โรงแรมรอยัล ปริ๊นเซส หลานหลวง 
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ผลการจัดประชุมสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

และข้อเสนอแนะการปรับปรุงส่วนราชการดังกล่าว 
 คณะที่ปรึกษาได้จัดให้มีการสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการ
ตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และข้อเสนอแนะการ
ปรับปรุงส่วนราชการดังกล่าว ในวันศุกร์ที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2563 ณ ห้องราชด าเนิน ชั้น 1 โรงแรมรอยัล 
ปริ๊นเซส หลานหลวง โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิร่วมให้ความเห็นต่อแนวทางดังกล่าว จ านวน 10 ท่าน ได้แก่161 

1. นางกาญจนารัตน์ ลีวิโรจน์  
2. นางจิตริยา ปิ่นทอง   
3. นายนพดล เภรีฤกษ์  
4. ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์   
5. นางสาวปัทมา สูบก าบัง 
6. นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล 
7. นายไมตรี อินทุสุต 
8. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วสนัต์ เหลืองประภัสร์  
9. รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด  
10. นางอรุณี ไฮม์ม 

การสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และข้อเสนอแนะการปรับปรุงส่วนราชการ
ดังกล่าว สามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังต่อไปนี้ 

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ 

 การจัดตั้งองค์การมหาชน ถือเป็นมิติใหม่ของการจัดตั้งหน่วยงานรูปแบบพิเศษขึ้นมา ทั้งนี้ 
ขอตั้งข้อสังเกตว่า ท าไมคณะที่ปรึกษาจึงไม่เสนอตั้งหน่วยงานในลักษณะเช่นเดียวกับ กอ.รมน. หรือ ศรชล. ซึ่ง
เป็นหน่วยงานรูปแบบพิเศษและมีกฎหมายวางกรอบไว้เหมือนองค์การมหาชน โดยไม่ต้องกลับไปใช้มาตรา 18 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล 

 ในขณะที่ร่างมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 ผู้ร่างยังไม่รู้ว่าในอนาคตจะมีปัญหาอะไรเกิดขึ้น เนื่องจากส่วนราชการในขณะนั้น ยังติดอยู่กับค า 2 ค า 
คือ “กรม” กับ “นิติบุคคล” ซึ่งแนวคิดในขณะนั้นบอกว่า “กรม” กับ “นิติบุคคล” เป็นคนละเรื่องกัน 

                                                           
161 คณะที่ปรึกษาได้เชิญนางสาวปัทมา สูบก าบัง นักวิชาการช านาญการ ส านักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า 

และ นางอรุณี ไฮม์ม ผู้อ านวยการกองภารกิจความร่วมมือหุ้นส่วนเพ่ือการพัฒนา (กองยุทธศาสตร์ความร่วมมือเพื่อการพัฒนา
ระหว่างประเทศ) และรักษาการผู้อ านวยการส่วนวางแผนและติดตามผลการให้ความร่วมมือกับต่างประเทศ กรมความร่วมมือ
ระหว่างประเทศ เป็นผู้ทรงคุณวุฒิร่วมให้ความเห็นต่อแนวทางการบริหารงานภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แทนผู้ทรงคุณวุฒิที่คณะที่ปรึกษาได้เชิญไว้เดิมแต่ติดภารกิจไม่
สามารถมาให้ความเห็นในวันดังกล่าวได้ 
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งบประมาณได้มาตาม พ.ร.บ.วิธีงบประมาณฯ ในฐานะนิติบุคคล ส่วนอ านาจหน้าที่ของกรมมาจากกฎหมาย 
ซึ่งเป็นความพยายามที่จะท าให้เกิดความชัดเจนมากขึ้น หลังจากนั้น ในทางปฏิบัติต่างก็มองว่ากรมใครกรมมัน 
งบประมาณของใครของมัน ต่างก็ใช้งบของตัวเอง ท าให้มีการตั้งค าถามและพยายามหาแนวทางในการ        
บูรณาการงานภายในกระทรวง จึงเป็นที่มาของมาตรา 18 วรรคสี่  

 กรมมีทั้งขนาดใหญ่และขนาดเล็ก กรมไหนมีงบประมาณมากและมีเหลือก็จะหาทางใช้
งบประมาณให้หมด ในขณะเดียวกัน กรมขนาดเล็กที่มีภารกิจเยอะ แต่งบประมาณน้อย ท าให้งบประมาณไม่
เพียงพอต่อการตอบสนองนโยบาย จึงเป็นที่มาของมาตรา 19/1 ที่ให้ปลัดกระทรวง หัวหน้ากลุ่มภารกิจ และ     
หัวหน้าส่วนราชการ ตั้งแต่ระดับกรมขึ้นไป วางแผนและประสานกิจกรรมให้มีการใช้ทรัพยากรของส่วน
ราชการต่าง ๆ ในกระทรวงร่วมกันเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ความคุ้มค่า  และบรรลุเป้าหมายของกระทรวง  
รวมไปถึงการมีมติให้น างบประมาณที่แต่ละส่วนราชการ ไดรับจัดสรรมาด าเนินการและใช้จ่ายร่วมกันได้ แต่
ในทางปฏิบัติก็ยังมีปัญหาและติดขัดอยู่พอสมควร 

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 ในปี 2545 มีแนวคิดอยู่ 2 เงื่อนไข กล่าวคือ ต้องการให้มีหน่วยงานที่จะเป็นหน่วยสนับสนุน
ภารกิจพิเศษของกระทรวง ทบวง กรม เพ่ือรองรับภารกิจในบางเรื่อง และเมื่อหมดความจ าเป็นหรือเปลี่ยน
รัฐบาลก็อาจจะยุบส่วนราชการในหน่วยงานนั้นไปได้ จึงเป็นมาของการก าหนดในมาตรา 18 วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และเพ่ือไม่ให้มีหน่วยงานเกิดขึ้นมากจนเกินไป   
จึงมีเงื่อนไขจ ากัดว่าต้องเป็นส่วนราชการที่มีอยู่แล้วเท่านั้น ซึ่งก าหนดไว้ในมาตรา 230 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยการเสนอร่างพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 วรรคสี่ ต้องเสนอต่อสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบด้วย เพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติท าหน้าที่ในการตรวจสอบการด าเนินการต่าง ๆ 
ของฝ่ายบริหาร และเป็นที่มาของการเขียนมาตรา 18 วรรคเจ็ด 

 เหตุผลในการจัดตั้ งหน่วยงานรูปแบบพิเศษขึ้นมาเกิดการแนวคิดที่หน่วยงานต้อง
ประกอบด้วย 2 ส่วน คือ ต้องเป็นหน่วยงานประเภทหลัก คือกระทรวง ทบวง กรม และหน่วยงานที่ด าเนิน
ภารกิจที่รองรับนโยบายส าคัญของรัฐบาล อาจจะไม่อยู่ถาวร แต่เป็นภารกิจที่ช่วงนั้นต้องการ ซึ่งเป็นแนวคิดที่
ได้จากการศึกษากฎหมายต่างประเทศในหลายประเทศ และเป็นที่มาของการเขียนมาตรา 18 วรรคสี่ และเป็น
เงื่อนไขของการจัดตั้งหน่วยงานลักษณะดังกล่าว  

 ในส่วนของส านักงาน ก.พ.ร. ที่แยกมาจากส านักงาน ก.พ. เมื่อแยกออกมาแล้วได้ตกผลึกว่า
เอาแบบนี้ไปก่อนแล้วเขียนบทเฉพาะกาลว่าให้ไปปรับโครงสร้างภายใน 2 ปี ในปี 2550 ก.พ.ร. จึงเปลี่ยนไปมี
ฐานะเป็นกรม ขึ้นตรงกับส านักนายกรัฐมนตรี โดยไม่ได้ใช้มาตรา 18 วรรคสี่ แต่เขียนขึ้นมาใหม่ เป็นส่วน
ราชการที่มีฐานะเป็นกรม   

 ส่วน กอ.รมน. กับ ศรชล. คงไม่อยากที่จะอยู่ภายใต้เงื่อนไขตรงนี้ เพราะถ้ามาอยู่ภายใต้
เงื่อนไขนี้แล้ว อ านาจหรือสิ่งที่เขียนไว้ในกลไกที่เขียนทุกอย่างไม่สามารถที่จะมาเขียนได้ ถ้าจะเขียนอ านาจ
หรือกลไกต่าง ๆ ได้ต้องออกเป็น พ.ร.บ. และก าหนดให้เป็นหน่วยงานในลักษณะพิเศษ เพ่ือเขียนอ านาจในบาง
เรื่องท่ีต้องการใช้อ านาจ เช่น ศรชล. ซึ่งต้องใช้อ านาจเฉพาะจริง ๆ และต้องเขียนไว้ในกฎหมาย  
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 ค าถาม ในกรณีของ มาตรา 18 วรรคสี่ ถ้าในพระราชกฤษฎีกาจะก าหนดไปถึงเรื่องอ่ืน เช่น 
เรื่องกระบวนการจัดซื้อจัดจ้างพัสดุ รวมไปถึง เรื่องระบบการบริหารบุคคลด้วย จะถือว่ายังเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ตามมาตรา 18 วรรคสี่หรือไม่  

ค าตอบ หากจะพิจารณาว่าสิ่งที่จะก าหนดนั้นเกินไปจากหลักเกณฑ์ของมาตรา 18 วรรคสี่ 
หรือไม ่ต้องพิจารณาว่ามีฐานอ านาจที่จะก าหนดเรื่องดังกล่าวไว้ในพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ ยกตัวอย่างเช่น  
การตั้ง อ.ก.พ. ก็ต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน การจัดซื้อจัดจ้างก็ต้องเป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยการนั้น แต่เมื่อมาตรา 18 วรรคสี่ ไม่ได้ก าหนดให้ก าหนดเรื่องใดไว้ในพระราชกฤษฎีกาได้ก็ไม่
สามารถกระท าได้  

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์  

 เสนอให้คณะที่ปรึกษาศึกษากรณีของส านักงาน ป.ย.ป. ที่จัดตั้งตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2560 ไม่มีฐานะเป็นกรม และมีการ
มอบอ านาจจากเลขาคณะรัฐมนตรี ให้ฟ้องคดี หรือให้ท านิติกรรมได้ โดยการบริหารงานบุคคล งานการเงิน 
งานพัสดุของส านักงาน ให้น าระเบียบว่าด้วยการนั้นของสถาบันส่งเสริมการบริหารงานกิจการบ้านเมืองที่ดี 
ส านักงาน ก.พ.ร. มาใช้บังคับแก่ส านักงาน 

นายไมตรี อินทุสุต  

 ในกรณีของกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ มีพระราชบัญญัติส่งเสริมคุณภาพ
ชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2550 วางโครงสร้างไว้อยู่แล้ว ปลัดกระทรวงจึงต้องมอบอ านาจให้ทั้งหมดจึงไม่มีปัญหาใน
การด าเนินงาน  

 ส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ เปลี่ยนสถานะเป็นกรมไปหมดแล้ว ผันแปรวิวัฒน์ไปตาม
กาล ในเมื่อวันนี้ไม่มีแล้ว จะหวนคิดเรื่องนี้อีกท าไม โจทย์คือจะมีหน่วยงานอ่ืนพร้อมจะท าแบบนี้อีกหรือไม่ 
โดยส่วนตัวเห็นด้วยที่จะคิดแผน A คือ มาตรา 18 วรรคสี่ หากมีหน่วยไหนคิดจะตั้งก็ต้องไปออกแบบแนวทาง
ให้ ส่วนแผน B คือเป็นแบบ กอ.รมน. และ ศรชล. แต่หน่วยงานดังกล่าวเป็นหน่วยงานที่ต้องใช้อ านาจอย่าง
รวดเร็ว จะยืดเยื้อไม่ได้ ประสานกับยุทธศาสตร์ตัวอ่ืนไม่ได้ ก็ต้องเป็นไปแบบนั้น ส่วนแผน C คือเป็นองค์การ
มหาชน ก็มีข้อจ ากัด แผน D คือ ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี เมื่อทุกวันนี้มาตรา 18 วรรคสี่ 
ไม่มีหน่วยไหนใช้หลักเกณฑ์นี้แล้ว เปลี่ยนเป็นกรมไปหมดแล้ว เราก าลังหาทิศทางว่า หน่วยงานไหนที่จะ
ขับเคลื่อน strategy เพ่ือเป็นไปตามนโยบายของรัฐ น่าจะมาช่วยกัน design ระบบใหม่ โดยจะเป็นแผนเฉพาะ
เหมือน กอ.รมน. และ ศรชล. หรือจะเป็นแบบ ป.ย.ป. ก็ได้ แต่คิดว่าถ้าต้องตราเป็นกฎหมายอะไรที่เข้าสภาจะ
ไม่ส าเร็จ แต่ถ้าใช้แผนเฉพาะแบบพิเศษและใช้อ านาจบริหาร และสามารถยุบเลิกได้ในโอกาสอันสมควร คิดว่า
น่าจะท าให้ตอบโจทย์การท างานของภาครัฐได้คือต้องรวดเร็วและยืดหยุ่น 

นางกาญจนารัตน์ ลีวิโรจน์  

 หากพิจารณาหลาย ๆ องค์กรเทียบกัน ไม่ว่าจะเป็น ป.ย.ป. กอ.รมน. หรือ ศรชล. ล้วนเป็น
หน่วยงานที่เกิดขึ้นมาในสถานการณ์ที่ไม่ปกติ ถ้าเป็นสถานการณ์ปกติไม่มีทางเกิดขึ้นได้  ดังนั้น การออกเป็น 
พ.ร.บ. จึงไม่ใช่ทางเลือก แต่ว่าต้องค านึงถึงเรื่องของการบริหารด้วยว่า รัฐบาลคงต้องการเครื่องมือในบางช่วง 
เพ่ือจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาท างานเฉพาะหน้าและระยะยาวจะยกเลิกไปหรือจะพัฒนาขึ้นมาเป็นหน่วยงาน
ประจ าก็เป็นอีกเรื่องหนึ่ง ถ้าความจ าเป็นยังมีอยู่ ก็จะมีแนวทางอยู่ 2 ทาง คือ อาศัยอ านาจตามมาตรา 18 
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วรรคสี่ หรืออาศัยอ านาจ ตาม พ.ร.บ. บริหารราชการแผ่นดินฯ โดยไม่ใช้มาตรา 18 วรรคสี่ เช่นการออก
ระเบียบแบ่งองค์กรภายในหรือสร้างองค์กรเล็ก ๆ ขึ้นมาท าหน้าที่ เพราะฉะนั้นความจ าเป็นในเรื่องนี้ยังมีอยู่
และจะท าอย่างไรที่จะท าให้รัฐบาลบริหารต่อไปได้ หากจะใช้มาตรา 18 วรรคสี่ จะเห็นว่ามีข้อจ ากัดหลาย
อย่าง ก็ต้องตัดสินใจว่าจะคงมาตรา 18 วรรคสี่ ต่อไป แล้วพัฒนาต่อไปให้สามารถเดินไปข้างหน้าได้ หรือจะทิ้ง
เอาไว้ แล้วให้รัฐบาลไปหาทางออกอ่ืน ส่วนข้อเสนอที่จะแก้กฎหมายคงเป็นไปไม่ ได้ เพราะกฎหมายที่เสนอ 1 
ฉบับ แก้มาตราเดียว ใช้เวลา 4-5 เดือน ยกตัวอย่างเช่น กรณีการแก้กฎหมายว่าศาลสามารถสั่งไกลเกลี่ยได้
ก่อน ก็พิจารณาอยู่นานกว่าจะออกมาได้ เพราะฉะนั้นกฎหมายที่มีสาระเกี่ยวกับการบริหารเช่นนี้ รวมทั้งให้มี
อ านาจเป็นหน่วยรับงบประมาณรายได้ ในสถานการณ์ปกติคงเป็นไปได้ยาก เราต้องให้รัฐบาลมีเครื่องมือใน
บางอย่างบ้างเพ่ือที่จะให้สามารถบริหารในบางสถานการณ์ท างานต่าง ๆ ได้ ส่วนจะพัฒนาเป็นส่วนราชการ
ประจ าหรือไม่ก็เป็นไปตามระบบต่อไป  

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์ 

 ถ้าดูในภาพรวมเนื้องานที่ทางคณะวิจัยจัดท ามาถือว่าตอบครบถ้วน เพียงแต่ไม่แน่ใจว่า
วัตถุประสงค์จริงที่ไกลกว่าที่เขียนไว้ในงานวิจัยมีอะไรมากกว่านั้นหรือ ไม่ กล่าวคือ ประเด็นที่ต้องการให้
แก้ปัญหามาตรา 18 วรรคสี่ ให้ท างานได้คล่องตัวขึ้น หรือต้องการที่จะให้มีการจัดตั้งหน่วยงานตามกรอบ 
มาตรา 18 วรรคสี่ เพ่ือมาทดแทนโครงสร้างที่ไม่ยืดหยุ่นของกรมมากขึ้น แต่ไม่ว่าจะเพ่ือแก้ปัญหาเฉพาะหน้า 
เพ่ือให้มาตรา 18 วรรคสี่ ไปต่อได้ หรือว่าจะใช้เป็นยุทธศาสตร์ในอนาคตเพ่ือที่ต้องการให้มีหน่วยงานประเภท
นี้ ส่วนหนึ่งที่คณะที่ปรึกษาอาจจะเพ่ิมเติมได้ คือ หน่วยงานตามมาตรา 18 วรรคสี่ ประเภทไหนบ้างที่เหมาะที่
จะตั้งตามกรอบนี้ หรือภารกิจที่จะพึงด าเนินการ ที่จะต่างจากองค์การมหาชน หน่วยงานที่มีฐานะเท่ากับกรม 
แต่ไม่สังกัดกระทรวง หรือที่จะต่างจากหน่วยงานในก ากับ หากระบุให้ชัดเจนก็จะท าให้การวางลักษณะกลไก
ของรัฐไทยควรจะมีกี่ลักษณะ อย่างไร หรือส าหรับลักษณะที่จะเหมาะกับมาตรา18 วรรคสี่ คืออะไร ตรงนี้
อาจจะเพ่ิมเติมได้ สุดท้ายอาจจะเพ่ิมเติมไปในระยะยาว ซึ่งอาจจะน าไปสู่ค าถามที่ใหญ่กว่านั้นว่าท้ายสุดเราจะ
จัดแบ่งประเภทของหน่วยงานรัฐในฝ่ายบริหารอย่างไร การก าหนดฐานะ และอ านาจหน้าที่ควรจะเป็นเช่นไร   

รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด 

 เห็นด้วยกับการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐที่มีความผ่อนคลายในแง่ของนิติบุคคล และสนับสนุน
แนวคิดของการจัดตั้งรูปแบบหน่วยงานลักษณะพิเศษเหล่านี้ แต่อย่างไรก็ดี จากผลการศึกษาที่ คณะที่ปรึกษา
ได้น าเสนอในส่วนของแนวทางที่ไม่ได้มีการแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ก็อาจจะมี
ประเด็นทางด้านงบประมาณ เพราะโดยส่วนใหญ่ความเป็นนิติบุคคลจะผูกกับประเด็นเรื่องของการคลังอยู่
หลายเรื่อง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการรับงบประมาณ ตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณฯ อ านาจในการก่อหนี้
สาธารณะ ตาม พ.ร.บ.บริหารหนี้สาธารณะฯ หรืออ านาจในการจัดเก็บรายได้ เพราะบางหน่วยงานอาจจะมี
อ านาจในการจัดเก็บค่าธรรมเนียม ใบอนุญาตต่าง ๆ ซึ่งตรงนี้ต้องมี พ.ร.บ. รองรับ โดยหากจะมองในแง่การ
แก้ไขปัญหาโดยแก้ พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ก็อาจจะสามารถแก้ตามแนวทางที่ทางคณะที่
ปรึกษาเสนอรูปแบบพิเศษเหมือน กอ.รมน. หรือ ศรชล.ได้ แต่หากมองในภาพรวมทั้งหมดอาจเป็นการแก้
กฎหมายเป็นส่วน ๆ แต่ไม่ได้แก้ภาพรวมทั้งหมด ถ้ามองในอนาคต หากหน่วยงานลักษณะเช่นนี้ มีความจ าเป็น
จะต้องด าเนินภารกิจและมีรายได้เป็นของตัวเอง ก็จะเป็นประเด็นที่ท าให้ติดขัดได้ 

ดังนั้น หากถามว่าถ้าจะไม่แก้ พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน จะสามารถตีความให้
เป็นหน่วยรับงบประมาณได้หรือไม่นั้น ค าตอบ คือ ไม่สามารถตีความเป็นส่วนราชการได้ เพราะไม่มีฐานะเป็น
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กรม ซึ่ง พ.ร.บ.วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ร.บ.การบริหารหนี้สาธารณฯ พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน ใช้รูปแบบเดียวกันหมด แต่ที่จะพอตีความไปได้ คือ ใน พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2561 ในบทนิยาม จะตีความไปในแง่ของ “หน่วยงานของรัฐที่กฎหมายก าหนด” ซึ่งอาจจะพอเข้าตรงนั้นได้ใน
ส่วนของวิธีการงบประมาณ แต่ก็เป็นเพียงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเท่านั้น การแก้ไขระยะยาวและมีความ
ยั่งยืนคือต้องไปแก้ใน พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน หรือจะคิดใหม่ท าใหม่สร้างลักษณะพิเศษให้กับ
ส่วนราชการดังกล่าวให้คล้าย กับ พ.ร.บ.องค์การมหาชนฯ ก็สามารถตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหน่วยงาน
ลักษณะแบบนี้ได้ และสามารถใช้อ านาจมหาชนบางอย่างได้ด้วยเช่นกัน   

นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล 

 แนวคิดตอนปี 2545 คือจะท าอย่างไรให้การบริหารงานในกระทรวงบูรณาการกันได้ ซึ่งตาม
มาตรา 21 ปลัดกระทรวงเป็นผู้วางแผนยุทธศาสตร์ เมื่อวางแผนได้ก็ต้องดูงบประมาณได้ด้วย ซึ่งแนวคิดของ 
ก.พ.ร. ตอนนี้ คือ เมื่อตอนนั้นมีแนวคิดอย่างนั้น และมีมาตรา 18 วรรคสี่ แล้ว ถ้าในอนาคตเกิดรัฐบาลมี
นโยบายแบบนี้ จะใช้มาตรา 18 วรรคสี่ ได้ไหม ซึ่งปรากฏอย่างที่ทางทีมวิจัยได้ศึกษามาแล้วว่า มาตรา 18 
วรรคสี่ แก้ปัญหาไม่ได้ผล ซึ่งโดยส่วนตัวเห็นด้วยว่า ถ้าไม่แก้ พ.ร.บ. จะใช้ระเบียบส านักรัฐมนตรีแก้ปัญหาใน
เรื่องนี้คือก าหนดอ านาจในการด าเนินการต่าง ๆ โดยเฉพาะเรื่องการจัดซื้อจัดจ้าง ได้หรือไม่  

นางจิตริยา ปิ่นทอง 

 ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ (สพร) จะมีปัญหาเวลาแนะน าตัวว่า
เป็นหน่วยงานของกระทรวงการต่างประเทศ ประเด็นปัญหาแรก คือ ใน เรื่อง recommission และความ
สับสนเรื่องหัวหน้าหน่วยงาน Ambassador Rank ซึ่งเทียบเท่ากับ Director General ของต่างประเทศ แต่
ของเราคือ Director ซ่ึงต่างประเทศจะไม่เข้าใจ เกิดความสบัสน 

 ประเด็นปัญหาที่สอง คือ ประเทศไทยก าลังเปลี่ยนสถานะจากผู้รับความช่วยเหลือเป็นผู้ ให้
ความช่วยเหลือ เป็นผู้ให้ที่มีบทบาทมากขึ้นเรื่อย ๆ แต่ในขณะที่ สพร กลายเป็นเพียงหน่วยงานอะไรก็ไม่รู้อยู่
ในหน่วยงานกระทรวงการต่างประเทศ ต่อมาจึงตั้งเป็นกรมความร่วมมือระหว่างประเทศ เพ่ือที่จะให้สามารถ
ด าเนินงานได้ ปัจจุบันก็มีภารกิจในการให้ความช่วยเหลือประเทศเพ่ือนบ้าน รับภารกิจตามโตนงการ
พระราชด าริในต่างประเทศ ส าหรับการบริหารโครงการก็จะแตกต่างจากเรื่องการเงินการคลังทั่วไป  หากไม่
จัดการลักษณะโครงสร้างให้ดีก็จะเกิดปัญหามากข้ึนเรื่อย ๆ 

ศาตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ 

 ในเอกสารใช้ค าว่า “คล่องตัว” ค่อนข้างมาก แต่ไม่มีรายละเอียดว่า เมื่อหน่วยงานมีสถานะ
อย่างไรแล้ว จะคล่องตัวอย่างไร ประชาชนจะได้ประโยชน์อะไรจากตรงนั้น อาจจะต้องขยายตรงนี้ เพ่ือตอบ
โจทย์ของการให้บริการประชาชน   

นางสาวปัทมา สูบก าบัง 

 โดยส่วนตัวคิดว่ารูปแบบของส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญ ญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ยังบังคับใช้ได้อยู่ และเห็นด้วยกับแนวทางที่ว่าไม่ต้องแก้มาตรา 18 
แต่ไปปรับแก้ในส่วนที่ยังติดขัด และเชื่อมโยงกับ function การท างานของส่วนราชการ ซึ่งส่วนใหญ่ถ้าเป็น
ส่วนราชการจะเป็นงาน routine ก็ค่อนข้างเห็นด้วยว่าควรใช้มาตรา 18 วรรคสี่ แต่ถ้าเป็นมิติใหม่ของการ
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บริหารงานภาครัฐในยุคปัจจุบันที่มีความท้าทาย หรือต้องท าภารกิจที่พิเศษออกไป เช่น องค์การมหาชน หรือ
จะเป็นการก าหนดเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะส าหรับส่วนราชการประเภทนั้นก็ได้   

รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด 

 พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 พยายามท าให้การโอนงบประมาณข้ามหน่วยงานมี
ความคล่องตัวมากขึ้น เช่น การพยายามท าแผนบูรณาการคล้ายกับกลุ่มภารกิจ หรือกรณีการโอนงบประมาณ
ในระหว่างแผนบุคลากร เดิมที่ต้องท าการโอนงบประมาณ ปัจจุบันก็ไม่ต้องแล้วโดยอาศัยอ านาจตาม พ.ร.บ.
วิธีการงบประมาณฯ แต่ยังติดในประเด็นเรื่องความเป็นนิติบุคคลที่จะต้องเป็นหน่วยรับงบประมาณ  

 ได้มีโอกาสศึกษาการบริหารงานของกองทุนสิ่งแวดล้อมที่เป็นกองทุนหมุนเวียน ซึ่งไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล ท าให้มีปัญหาเรื่องของการจัดการเงินตัวเองไม่ได้ แม้กระท่ังจะมีหน่วยงานที่เป็นองค์การระหว่าง
ประเทศจะให้การสนับสนุนก็ยังรับเงินช่วยเหลือเองไม่ได้ ถ้าสามารถมีกฎหมายที่ไม่ต้องออกเป็น พ.ร.บ.  
ถ้าสามารถเขียนในลักษณะที่ให้เป็นหน่วยงานที่สามารถรับเงินได้ หรือใช้จ่ายเงินเองได้ จะท าให้หน่วยงานใน
ลักษณะนี้มี function มากขึ้น ไม่ได้มีเฉพาะเรื่องการบริหารอย่างเดียว แต่สามารถที่จะรับเงินได้ จะท าให้การ
บริหารราชการแผ่นดินมีความคล่องตัวเพ่ิมมากข้ึน  

นางอรุณี ไฮม์ม 

 กรมความร่วมมือระหว่างประเทศ ในอดีตคือส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่าง
ประเทศ (สพร) ที่ถูกจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 วรรคสี่ อย่างแท้จริง ซึ่งมีปัญหาในการ
ด าเนินงานหลายประการ คือ การบริหารงาน การบริหารเงิน การบริหารบุคลากร ยกตัวอย่างเช่น การ
บริหารงาน เมื่อวานท่านอธิบดีกรมความร่วมมือระหว่างประเทศ ได้พบปะกับเอกอัครราชทูตรัสเซียประจ า
ประเทศไทย ค าถามแรกที่ท่านถามท่านอธิบดี คือ หน่วยงานนี้เป็น agency ระดับกรมหรือแค่ส านักงาน ซึ่ง
การพบกันระหว่างประเทศในระดับอธิบดีในการหารือหรือเจรจานั้นต่างประเทศจะให้ความส าคัญกับการที่
ผู้แทนต้องมีระดับใกล้เคียงกัน  

 กรณีการบริหารเงิน เนื่องจากตอนที่เป็นกรมวิเทศสหการมาจนถึงการเป็นส านักงานความ
ร่วมมือระหว่างประเทศ จนมาถึงกรมความร่วมมือการพัฒนาระหว่างประเทศ ทางส านักงบประมาณได้จัดสรร
เงินพิเศษชื่อว่า “เงินอุดหนุนการช่วยเหลือทางเศรษฐกิจและวิชาการ” ให้กับส านักงานความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ ซึ่งปัจจุบันคือกรมความร่วมมือระหว่างประเทศเพียงแห่งเดียว ในการที่จะมีอ านาจในการบริหารเงิน
ส่วนนี้ เพ่ือไปบริหารความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศของไทยให้เกิดภาพลักษณ์และประโยชน์ของ
ประเทศไทยโดยรวม โดยทุกครั้งเวลาบริหารโครงการหรืองบประมาณจากต่างประเทศต้องมีการลงนาม
ระหว่างกัน ไม่ว่าจะเป็นการบันทึกลงนามการหารือหรือเป็นบันทึกความเข้าใจ ทุกอย่างจะถูก commit ด้วย
งบประมาณ ฉะนั้นการที่จะต้องไปขอปลัดกระทรวงเพ่ืออนุมัติการลงนามแต่ละครั้งจึงเป็นอะไรที่ค่อนข้าง
ยุ่งยาก  

 กรณีการบริหารบุคลากร ที่ผ่านมาตั้งแต่วันนั้นจนถึงวันนี้ สถานะของกรมตอนนี้มีแค่อธิบดี 
กับรองอธิบดี รองลงมาคืออ านวยการ ตอนนี้หลายคนเป็นแค่ช านาญการ สูงสุดคือช านาญการพิเศษเท่านั้น 
เพราะไม่สามารถแบ่งส่วนราชการได้ ตรงนี้ก็อยากจะให้ทางคณะที่ปรึกษาศึกษาลงไปว่าภาพรวมทั้งหมดของ
มาตรา 18 วรรคสี่ ต้องดูท้ังวงจรว่าจริง ๆ เป็นประโยชน์หรือว่าเป็นอย่างที่เจตนาว่าอยากให้คล่องตัว หรือจะ
กลายเป็น death lock  
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ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์    

 ในมาตรา 5 ของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่าง
ประเทศ พ.ศ. 2547 ก าหนดให้การบริหารราชการ การบริหารงานบุคคล การด าเนินงานเกี่ยวกับงบประมาณ
และทรัพย์สิน การจัดท านิติกรรมสัญญา การด าเนินคดีหรือการด าเนินการอ่ืนใดของส านักงานความร่วมมือ
เพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศให้ผู้อ านวยการมีอ านาจหน้าที่เช่นเดียวกับอธิบดี โดยให้กระท าในนามของ
ส านักงานความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ ทั้งนี้ โดยอยู่ภายใต้ก ากับการปฏิบัติราชการของ
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ ซึ่งมาตรา 5 พูดถึงอ านาจหน้าที่ไปถึงเรื่องการบริหารราชการ การบริหารงาน
บุคคล การด าเนินงานเกี่ยวกับงบประมาณและทรัพย์สิน การท านิติกรรมสัญญา การด าเนินคดี การด าเนินการ
อ่ืนใด ถ้าเราจะพยายามดันมาตรา 18 วรรคสี่ ต่อไป ก็ใช้พระราชกฤษฎีกาและเขียนเรื่องการบริหารงานบุคคล
และเรื่องอ่ืน ๆ ให้ละเอียดมากขึ้น จะได้หรือไม่อย่างไร 

ศาตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ 

 ถ้าจะคงมาตรา 18 วรรคสี่ ไว้ ควรศึกษาวิธีการเขียนของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2560 ซึ่งเขียนไว้ดี คือ เขียนให้เลขาคณะรัฐมนตรีมอบ
อ านาจในการบริหารจัดการการท านิติกรรม การด าเนินคดี และการฟ้องคดี และการอ่ืนใดในส่วนที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานของส านักงานให้แก่ผู้อ านวยการ   

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 ในมาตรา 5 ที่ยกตัวอย่างขึ้น เป็นการก าหนดเพียงเบื้องต้น แต่ไม่ได้เป็นการเขียนเพ่ือขยาย
ให้อ านาจดังกล่าวไปถึงตรงนั้น กฎหมายไม่ได้ประสงค์ที่จะท าอย่างไรก็ได้ ซึ่งถ้าจะไปลักษณะนั้นก็ต้อง
ออกเป็น พ.ร.บ. อย่าง ศรชล. หรือ กอ.รมน. ซึ่งเป็นอีกเรื่องหนึ่ง แต่ถ้าจะออกเป็นกฎหมายเฉพาะหรือ
กฎหมายกลาง โดยส่วนตัวเห็นด้วยว่าจะต้องมีกรอบว่าจะท าอะไรอย่างไรได้บ้าง เช่นเดียวกับองค์การมหาชน 
ที่มี พ.ร.บ.องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายกลาง ในตรรกะของการจัดโครงสร้างว่ามีส่วนราชการ
หลัก และส่วนที่คอยสนับสนุนภารกิจของรัฐบาล ตรงนี้น่าจะเป็นลักษณะที่สามารถอธิบายได้ในเชิงกฎหมาย 
ส่วนหน่วยงานตามมาตรา 18 วรรคสี่ ก็จะมีกรอบที่จะด าเนินการในเรื่องต่าง ๆ โดยชอบได้ และจะไม่เกิด
ปัญหาอย่างที่เป็นอยู่ปัจจุบัน หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นหน่วยงาน ก.พ. หรือส านักงบประมาณ         
ก็สามารถที่จะด าเนินการภายใต้เงื่อนไขและบริบทของอ านาจหน้าที่ได้โดยไม่ท าให้เวลามีการด าเนินการตาม
กฎหมายแล้วยังมีการขัดแย้งกันอยู่  

รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด 

 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2560 
ซึ่งอิงตามค าสั่งของ คสช. มีการก าหนดให้มีส านักงานฯ มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการต่าง ๆ แต่ก็ไม่ได้
ก าหนดในลักษณะที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ ดังนั้นแม้จะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ให้สามารถด าเนินการเองได้ 
แต่ในส่วนของการเป็นหน่วยรับงบประมาณก็ยังติดขัดอยู่ 

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 การใช้มาตรา 11 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในการ
วางระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี มีข้อจ ากัดว่าจะต้องเป็นเรื่องเกี่ยวกับปฏิบัติราชการ จะเป็นการวางระเบียบ
เพ่ือใช้อ านาจรัฐไม่ได้ การวางกลไกต่าง ๆ ในการปฏิบัติราชการสามารถท าได้ เช่น  กรณี ป.ย.ป. ที่แปลงจาก
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ค าสั่งหัวหน้า คสช. มาเขียนเรื่องกลไกปฏิบัติ แต่ไม่ได้เขียนให้อ านาจในเชิงที่เป็นนิติบุคคล โดยให้อยู่กับส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีอยู่ ถ้าเทียบก็เหมือนส านักงาน ก.พ.ร. ช่วงแรก ที่อยู่ร่วมกับส านักนายกรัฐมนตรี 
อย่างไรก็ตาม ถ้าจะออกกฎหมายโดยฝ่ายบริหารแล้ว ถึงออกก็ยังไม่สามารถที่จะเชื่อมไปยังกฎหมายตรงนั้นได้
อย่างสมบูรณ์ เพราะถ้าจะท าให้สมบูรณ์จริง ๆ โดยส่วนตัวเห็นว่าควรที่จะมีกฎหมายกลางเพ่ือก า หนด
หลักเกณฑ์ต่าง ๆ หรือการด าเนินการตามแนวทางของงานวิจัยของ อ.มีชัย ฤชุพันธ์ ที่เคยศึกษาถึงการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการ ซึ่งจะแก้ปัญหาในเชิงระบบได้ท้ังหมด  

ผู้เข้าร่วมประชมุจากส านักงาน ก.พ.ร. 

ส านักงาน ก.พ.ร. ช่วงที่ยังไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เรื่องการบริหารงานบุคคล ตอนนั้นอยู่ภายใต้ 
พ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 โดย ส านักงาน ก.พ.ร. ไม่ได้มีกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ    
แต่ใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีในการแบ่งส่วนราชการ โดยก าหนดว่ามีหน่วยงานอะไรบ้าง ซึ่งไม่เป็นกอง   
ไม่เป็นส านัก แต่ใช้ชื่อว่า “ภารกิจ” ส่วนต าแหน่งของหัวหน้าหน่วย หัวหน้าภารกิจ ในสมัยนั้น อ.ก.พ. 
กระทรวงยังไม่ได้รับมอบอ านาจมา ต้องขอ ก.พ. โดยตรง ส าหรับการก าหนดต าแหน่งหัวหน้าหน่วย และ
เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี จะไม่ได้มีกระทรวงแบบกรมอ่ืน ดังนั้น อยากให้ย้อนไปถึง 
พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  ซึ่งมีรายละเอียดที่แตกต่างจาก พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพล
เรือน พ.ศ. 2551 
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ภาคผนวก ข 
ผลการจัดประชุมการสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อข้อเสนอแนะในการแก้ไข

ปัญหาการจัดโครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและ
นวัตกรรมมาใช้ภายในส่วนราชการ 

 

วันศุกร์ที่ 6 พฤศจิกายน พ.ศ. 2563 ณ ห้องราชด าเนิน ชั้น 1 โรงแรมรอยัล ปริ๊นเซส หลานหลวง 
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ผลการจัดประชมุสมัมนารับฟังความคิดเห็นต่อข้อเสนอแนะ 
ในการแก้ไขปัญหาการจัดโครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยี 

และนวัตกรรมมาใช้ภายในส่วนราชการ 
 คณะที่ปรึกษาได้จัดให้มีการสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัด
โครงสร้าง การบริหารราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาใช้ภายในส่วนราชการ  ในวันศุกร์ที่      
6 พฤศจิกายน พ.ศ. 2563 ณ ห้องราชด าเนิน ชั้น 1 โรงแรมรอยัล ปริ๊นเซส หลานหลวง โดยมีผู้ทรงคุณวุฒิ
ร่วมให้ความเห็นต่อแนวทางดังกล่าว จ านวน 10 ท่าน ได้แก่  

1. นางกาญจนารัตน์ ลีวิโรจน์  
2. นายเกียรติคุณ ชาติประเสริฐ   
3. นายนพดล เภรีฤกษ์  
4. ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์   
5. นางปัทมา เธียรวิศิษฎ์สกุล 
6. นายพงศ์โพยม วาศภูติ 
7. นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล 
8. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร 
9. นายไมตรี อินทุสุต 
10. ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์ 

การสัมมนารับฟังความคิดเห็นต่อข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการจัดโครงสร้าง การบริหาร
ราชการ และการน าเทคโนโลยีและนวัตกรรมมาใช้ภายในส่วนราชการ สามารถสรุปสาระส าคัญได้ดังต่อไปนี้ 

นางกาญจนารัตน์ ลีวิโรจน์ 

 การแก้กฎหมายเป็นเรื่องใหญ่ เช่น กอ.รมน. และ ศรชล. ที่มีพระราชบัญญัติจัดตั้งของตัวเอง
เป็นการเฉพาะ มีการก าหนดหลักเกณฑ์เงื่อนไขหลายเรื่อง เพ่ือพยายามแก้ปัญหาของหน่วยงานลักษณะนี้ ให้
ด าเนินการต่อไปได้ ซึ่งการพิจารณาผ่านกฎหมายทั้ง 2 ฉบับนี้ โดยเฉพาะเรื่องงบประมาณ และการบริหารงาน
บุคคล ท าได้บนพื้นฐานของความจ าเป็นเกี่ยวกับเรื่องความมั่นคงของรัฐในขณะนั้น  

 ข้อเสนอของคณะที่ปรึกษา ที่ให้ไปเขียนไว้ในระเบียบกลางที่เสนอให้ก าหนดขึ้นมาใหม่ หรือ
ไปเขียนไว้ในพระราชกฤษฎีกาที่จะจัดตั้งหน่วยงานต่าง ๆ ขึ้นมา โดยให้หน่วยงานที่จะตั้งขึ้นใหม่ หรือ
หน่วยงานตามมาตรา 18 วรรค 4 เป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ หรือกฎหมายเงิน
คงคลังนั้น โดยส่วนตัวยังไม่เห็นด้วย เนื่องจาก พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณปี 2561 ไม่ให้หน่วยอ่ืนที่ไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล เข้ามาเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย ดังนั้น หากจะออกอนุบัญญัติหรือลูกบท ซึ่ง มี
ล าดับศักดิต์่ ากว่ากฎหมายแม่บท อาจจะเกิดปัญหาในทางกฎหมายขึ้นได ้

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ 

 ในทางกฎหมายไม่แน่ใจว่าสามารถออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือเข้าไปบริหาร
จัดการหน่วยงานที่ตั้งขึ้นตามมาตรา 18 วรรคสี่ โดยพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่ เพราะเวลาแก้กฎหมายหรือ
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เขียนกฎหมายว่าให้กรมไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลย่อมต้องไปกระทบกับกฎหมายของหน่วยงานอ่ืนด้วย ซึ่ง
อาจจะต้องแก้กฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็น 10 เป็น 100 ฉบับ ไม่ใช่แค่ออกกฎหมายฉบับเดียวแล้วจะแก้ปัญหาได้ 

 การตั้งหน่วยงานของประเทศฝรั่งเศส เช่น กระทรวงกีฬาไปรวมอยู่ในกระทรวงศึกษา 
เยาวชน และกีฬา ที่แปลกคือมีการตั้งกระทรวงขึ้นมาเป็นกระทรวง คือ กระทรวงทะเล  

 การตั้งหน่วยงานของประเทศฝรั่งเศส มีการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวง ยกตัวอย่างอย่างเช่น กระทรวงทะเล มีหน้าที่ให้ร่วมมือกับกระทรวงอ่ืน ๆ เช่น กระทรวงสิ่งแวดล้อม 
กระทรวงเกษตรฯ สามารถเข้าไปศึกษารายละเอียดได้ใน Website ของรัฐบาล นอกจากนี้ ทุกครั้งที่มีการปรับ
คณะรัฐมนตรี จะมีการเปลี่ยนหน้าที่ของกระทรวงด้วย แสดงให้เห็นถึงความคล่องตัวของหน่วยงานราชการ 

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 กฎหมายได้ก าหนดโครงสร้างส่วนกลาง ภูมิภาค ท้องถิ่น ไว้ค่อนข้างชัดเจน ส่วนที่มาที่ไปของ
การเปิดกว้างตามมาตรา 18 วรรค 10 เป็นไปตามทฤษฎี การร่างกฎหมายเมื่อปี 2545 นั้น ต้องการให้ฝ่าย
บริหารสามารถจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาเพ่ือท าภารกิจให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาลในแต่ละคราวได้ เมื่อมี
การเปลี่ยนรัฐบาล รัฐบาลใหม่อาจจะไม่ได้มีนโยบายหรือยุทธศาสตร์แบบนั้นแล้ว อาจจะไม่จ าเป็นต้องมีส่วน
ราชการลักษณะดังกล่าว จึงก าหนดให้หน่วยงานที่ตั้งขึ้นตามภารกิจไม่เป็นนิติบุคคล เพ่ือที่จะไม่ให้ไปโยงกับ
มาตรา 7 ของกฎหมายระเบียบบริหารฯ ในทางปฏิบัติ กพร. ที่เป็นต้นแบบในการเป็นหน่วยกลาง แต่ท้ายที่สุด 
กพร. ย้อนกลับไปสู่ระบบเดิมคือเป็นกรม ตามมาตรา 7 หลายหน่วยงานต้องการที่จะให้มีลักษณะที่ตัวเอง
ต้องการ แต่ไม่สามารถท าได้ ยกเว้นหน่วยงานความมั่นคงเท่านั้น  

 ประเด็นส าคัญ คือ ทั้ง กอ.รมน. และ ศรชล. เป็นหน่วยงานที่เข้าเงื่อนไขตามมาตรา 18 
วรรค 4 หรือแม้กระทั่งหน่วยงานน้ า หรือ ป.ย.ป. ก็คือหน่วยงานตามมาตรา 18 วรรค 4 โดยแท้ ไม่ว่าจะเขียน
ลักษณะไหนก็ตาม เพราะเมื่อเปลี่ยนรัฐบาล รัฐบาลใหม่อาจจะไม่ต้องการและต้องยุบไปตามนโยบาย ส่วน
กระทรวงน้ า ตอนแรกต้องการตั้งกระทรวง แต่ไม่สามารถแยกจากกระทรวงเกษตรฯ ได้ สุดท้ายก็ไม่มีการตั้ง
กระทรวงน้ า จนกระท่ังมาถึงรัฐบาลปัจจุบันจึงได้ตั้งเป็นหน่วยงานที่เป็นลักษณะเช่นเดียวกันนี้  

 ตอนที่ท ากฎหมายลดฐานะความเป็นนิติบุคคล เป็นการแก้โครงสร้างของกฎหมายทั้งระบบ 
ฉะนั้นหากจะปรับตามแนวทางที่ 2 คือการแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
หารแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก็จ าเป็นต้องแก้กฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกันด้วย ซึ่งจะมีประเด็นปัญหา
ด้านกฎหมายว่า ถ้ายกเลิกแล้วไปกระทบกฎหมายอะไรบ้าง และจะต้องแก้อะไรตรงบ้าง  

 ในระยะยาวเห็นด้วย หากจะปรับในเชิงโครงสร้างของระบบราชการให้ส่วนกลางไม่เป็นนิติ
บุคคลเหมือนของต่างประเทศ แต่ต้องแก้กฎหมายในเชิงระบบให้ได้ ส่วนในปัจจุบันสามารถใช้มาตรา 18 วรรค 
4 เป็นช่องทางที่จะท าให้งานที่รัฐบาลต้องการให้เกิดการปรับเปลี่ยนในแต่ละรัฐบาลสามารถเดินหน้าไปได้ โดย
ใช้แนวทางเงื่อนไขเดิมที่ กพร. เคยใช้ในตอนแรก กล่าวคือ มีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี และ
ระเบียบภายในหน่วยงานเรื่องบริหารงบประมาณ และการบริหารจัดการต่าง ๆ ออกมา ซึ่งสามารถท าได้ และ
สามารถอธิบายได้งา่ยกว่าที่จะไปเขียนไว้ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
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ศาสตราจารย์ ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย์ 

 คณะที่ปรึกษารับไปพิจารณาเรื่องการออกเป็นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนการออกเป็น
พระราชกฤษฎีกานั้น เมื่อพิจารณามาตรา 18 แล้ว คงไม่สามารถท าได้ หากจะแก้ให้กรมไม่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลยังมีเรื่องต้องท าอีกมาก ซึ่ง อ.มีชัย เคยร่างไว้ทั้งหมด 95 มาตรา ขณะที่คณะที่ปรึกษาทดลองร่างออกมา 
5-6 มาตรา เพ่ือใช้เป็นตัวอย่าง และก าลังพิจารณาประเด็นนี้อยู่ 

 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี เป็นเรื่องการบริหารจัดการภายใน ถ้าจะท าก็สามารถท าได้     
ที่ผ่านมา กพร. เป็นตัวอย่างที่เคยท ามาแล้ว เพียงแต่ว่า เดิมที กพร. สังกัดส านักนายกฯ ใช้ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ก็ไม่น่ามีปัญหา แต่พอไปใช้กับ มาตรา 18 ทั้งหมด ซึ่งไม่ใช่สังกัดส านักนายกฯ แต่เมื่อพิจารณา
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งออกตามความใน ม.11 (8) ใช้ได้กับทุกหน่วยงาน ไม่ได้ใช้เฉพาะกับส านัก
นายกฯ เท่านั้น  

 ถ้าตามที่ท่านนพดลชี้แจงว่า มาตรา 18 ต้องการตั้งหน่วยงานชั่วคราว ส่วนมาตรา 7 ที่ให้
กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ยังคงไว้เพราะฉะนั้นก็จะมีกรมตามมาตรา 7 วรรค 3 และมีกรมตามมาตรา 18 เป็น
กรมชั่วคราวคู่ขนานกันไป แต่ถ้ากรมตามมาตรา 18 อยู่ยาวโดยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลก็เป็นอีกเรื่องหนึ่งที่จะ
แตกต่างออกไป 

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 ตอนยกร่างในปี 2545 ในกรรมาธิการพูดชัดว่า มาตรา 18 วรรค 4 ต้องการให้รัฐบาลตั้ง
หน่วยงานที่มีภารกิจที่สอดคล้องกับนโยบาย โดยไม่ไปแตะภารกิจของกระทรวง ทบวง กรม หลัก เมื่อมีรัฐบาล
ใหม่เข้ามาและเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องมีกรมนี้แล้ว ก็สามารถยกเลิกได้ ทั้งนี้ ในวรรคถัดไปเขียนว่าต้องแจ้งให้สภา
รับทราบด้วย ซึ่งเรื่องนี้เคยมีการอภิปรายและศึกษากฎหมายต่างประเทศกันมาแล้ว 

นายวัชรพงษ์ จาวรุ่งวณิชสกุล 

 หากมีการตั้งชั่วคราวจริง ๆ ท าไมมาตรา 18 วรรค 5 ก าหนดให้ท าได้เฉพาะกรณียุบรวมและ
โอนเท่านั้น  

นายนพดล เภรีฤกษ์ 

 วัตถุประสงค์ของเรื่องนี้คือไม่อยากให้ตั้งหน่วยงานขึ้นมาโดยที่ไม่มีหน่วยงานเดิมเป็นฐาน 
เพราะถ้าสามารถตั้งใหม่ได้เลยฝ่ายบริหารอาจจะไปตั้งหน่วยงานขึ้นมาได้ เช่น หน่วยงานน้ า ซึ่งมีกรม
ชลประทานอยู่แล้ว มีหน่วยงานที่เกี่ยวกับน้ าอยู่แล้ว หากไม่เอาหน่วยงานนี้มาตั้งตามนโยบายก็จะท าให้มีการ
ตั้งได้เรื่อย ๆ ในการพิจารณาปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ต้องการปฏิรูปให้หน่วยงานที่มีภารกิจร่วมกันมา
อยู่ด้วยกัน และลดกระทรวง ภารกิจบางหน่วยงานอาจจะมาอยู่ร่วมกันได้ แต่บางหน่วยงานไม่ใช่ภารกิจโดยแท้
ที่จะมาอยู่ร่วมกันได้ จึงเป็นที่มาของเงื่อนไขตาม มาตรา 18 วรรค 5 

นายพงศ์โพยม วาศภูติ 

 ในฐานะประธานจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ภาครัฐ รู้สึกดีใจที่ส านักงาน กพร. ได้ให้ความสนใจที่จะด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งมีประเด็นหลัก 
ทั้งหมด 8 ประเด็น และ 2 ใน 8 ประเด็น มีความสอดคล้องกับเรื่องที่ที่จัดการสัมมนานี้ คือ (1) การท าให้
ภาครัฐมีขนาดเล็กลง เหมาะสมกับภารกิจ ส่งเสริมให้ประชาชนทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ 
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และการกระจายภารกิจอ านาจหน้าที่ให้ส่วนราชการ ท้องถิ่น หรือเอกชนไปบริหารจัดการ เป้าหมาย คือ 
ต้องการให้หน่วยงานภาครัฐมีขนาดที่เหมาะสม รวมทั้งจัดการกับปัญหาเรื่องความซ้ าซ้อนของส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ซึ่งปัจจุบันท าให้เกิดปัญหาอย่างมาก (2) การท าให้ภาครัฐมีความทันสมัย ทันต่อการ
เปลี่ยนแปลง และมีขีดสมรรถนะสูง สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีความคุ้มค่า มีมาตรฐานสากล 
และมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบท  

 หน่วยงานภาครัฐ ไม่ว่าจะเป็นกระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทและภารกิจตามกฎหมายจัดตั้ง 
รับนโยบายไปปฏิบัติ แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ตลอดจนตอบสนองความต้องการของประชาชน แต่อีกส่วนหนึ่งที่
ส าคัญ คือ เรื่องของบริการ ซึ่งที่ผ่านมาเกิดปัญหาที่ประชาชนและภาคเอกชนไม่ได้รับบริการที่ดีเท่าที่ควร 
ดังนั้นในการจัดท ายุทธศาสตร์จึงมองว่า ท าอย่างไรจะให้องค์กรของรัฐมีความคล่องตัว และเหมาะสมกว่าเดิม 
เช่น เวลามีปัญหาจ าเป็นเร่งด่วนเกิดขึ้น ท าอย่างไรอธิบดีจะสามารถเคลื่อนย้ายทรัพยากรต่าง ๆ ไปจัดการกับ
ปัญหาได้ รวมทั้งระเบียบกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ที่เป็นอุปสรรคก็ให้ตัดทอนลง เพ่ือให้การบริหารราชการเกิดความ
คล่องตัวมากข้ึน 

นายพงษ์อาจ ตรีกิจวัฒนากุล 

 ตอนปี 2545 ที่ปฏิรูปเรื่องการเลิกกรมเป็นนิติบุคคล เพราะการที่กรมเป็นนิติบุคคลท าให้
ปลัดกระทรวงบริหารจัดการอะไรไม่ได้มาก แต่ถ้ายกเลิกแล้วคงจะล าบาก จึงมีแนวคิดตอนยกร่างระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีตามที่เขียนอยู่ในข้อศึกษานี้แล้วว่าให้ไปแก้แนวทางปฏิบัติ เพราะเมื่อยกเลิกความเป็นนิติ
บุคคล หน่วยงานนั้นต้องได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวง ถ้าปลัดไม่มอบอ านาจมาก็จะท าอะไรไม่ได้มาก   

นายไมตรี อินทุสุต 

 ในส่วนของการบริหารเชิงภาวะฉุกเฉินที่จะต้องมีการจัดตั้งองค์กรหรือหน่วยงานใหม่ เป็นไป
ได้หรือไม่ที่จะไม่ใช้มิติทางนิติศาสตร์ แต่ใช้มิติความฉุกเฉินจ าเป็นเร่งด่วนเป็นส าคัญ ยกตั วอย่างเช่น ศูนย์
บริหารสถานการณ์โควิด-19 (ศบค.) ที่มีความเกี่ยวข้องกับหลายกระทรวงไม่ใช่กระทรวงสาธารณสุขกระทรวง
เดียว สามารถท างานได้อย่างยืดหยุ่นและคล่องตัวด้านบริหาร เกิดจากการรวมตัวในระยะหนึ่งและเลิกไปเมื่อ
ปัญหานั้นได้คลี่คลาย การท างานรูปแบบนี้ท าให้มีคุณภาพ มีความเข้มแข็งมากขึ้น เพราะทุกคนเห็นปัญหาและ
มีเป้าหมายร่วมกัน ดังนั้น จะต้องไปสกัดความต้องการหรือแก่นของปัญหาที่แท้จริงให้ได้  

นางสาวสุนทรี สุภาสงวน 

 กพร. ต้องการมองภาพความคล่องตัวของส่วนราชการ จึงอยากจะมี Model ขึ้นมา เช่น 
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์มีการแบ่งกรมตามกลุ่ม แต่เราอยากจะให้กระทรวงพัฒนา
สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ในอนาคตถ้าจะแบ่งเป็น 6 กรม จะสามารถท าได้หรือไม่ ซึ่งก็อาจจะเปลี่ยนได้
โดยยืดฐาน 6 ซึ่งตอนนี้ กพร. ให้ในระดับต่ ากว่ากรมได้ แต่ระดับกระทรวงจะเป็นไปได้หรือไม่ หรือตอนนี้มี
หลาย ๆ กรมที่จะเกิดขึ้นมา ซึ่งบางกรมเป็นกรมเฉพาะกิจ และมีบางกรมที่เกิดขึ้นมาแต่ท าหน้าที่เป็นหน่วย
ประสาน หน่วยเลขาฯ เช่น สทนช. และที่ก าลังจะตามมาอีก คือ คณะกรรมการนโยบายที่ดิน กรมระดับ
นโยบายเหล่านี้ควรจะเป็นแบบไหน กระทรวงและกรมเหล่านี้จะยืดหยุ่นได้หรือไม่ เพราะกรมเหล่านี้เป็นกรมที่
เกิดข้ึนตามนโยบายของรัฐบาล เป็นส่วนราชการ ซึ่งบางหน่วยงานเลือกที่จะเป็นองค์การมหาชน บางกรมควร
จะเป็นองค์การมหาชน แต่ท าไม่ได้เพราะต้องใช้อ านาจรัฐซึ่งต้องเป็นส่วนราชการ จึงพยายามที่จะหารูปแบบที่
มีความเหมาะสม ยืดหยุ่น และสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ โดยเริ่มจากลองตั้งโจทย์ว่าจะใช้มาตรา 18 ได้
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หรือไม่ หรือในอนาคตอาจจะต้องแบ่งว่าบางส่วนราชการต้องเป็นมาตรา 7 บางส่วนราชการตามลักษณะงาน
ต้องเป็นมาตรา 7 บางลักษณะงานเป็นมาตรา 18 จึงอยากฝากให้ช่วยกันคิดหลาย ๆ รูปแบบ 

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พัชรวรรณ นุชประยูร 

 การจัดโครงสร้างองค์กรในประเทศไทยเมื่อเปรียบเทียบกับต่างประเทศอาจจะมีลักษณะที่
แตกต่างกัน คือ เมื่อไหร่ก็ตามที่มีภารกิจใหม่ ๆ เกิดขึ้น และการเข้าไปอยู่ในกระทรวง ทบวง กรม เดิมไม่ตอบ
โจทย์อีกต่อไป สิ่งที่มักจะท าก็คือตั้งอะไรซักอย่างขึ้นมารองรับปัญหาที่เกิดขึ้น เช่น สร้างองค์การมหาชนขึ้น
หลายแห่งมาเพ่ือตอบโจทย์ภารกิจที่ส าคัญ ๆ ตาม พ.ร.บ.องค์การมหาชน ตอนนี้ยังมีมาตรา 18 วรรค 4 และมี
อีกหลายหน่วยงานที่เตรียมจะก่อตั้งขึ้นเพ่ือตอบโจทย์ภารกิจ แต่ค าตอบของการจัดการปัญหาในรูปแบบนี้ คือ 
เมื่อเกิดขึ้นมาแล้วก็จะท าให้แก้ปัญหาได้ในช่วงระยะเวลาหนึ่ง แต่ในระยะยาวอาจจะน ามาซึ่งปัญหา เช่น     
ตั้งแล้วอาจจะท าได้ไม่เต็มที่ งานบางอย่างก็ไปไม่สุด ฐานะความเป็นนิติบุคคลไม่มี ถ้ามองอีกมุมหนึ่งก็ควรจะ
ให้สถานะเต็มรูปแบบไปเลย แต่ก็จะกลายเป็นว่าแทนที่เราจะมาเป็นแบบชั่วคราวสักระยะ หนึ่งก็จะอยู่เป็น
ประจ าและจะอยู่แบบนี้ไป   เรื่อย ๆ กับอีกกรณีหนึ่ง คือ เรามีความไม่จ าเป็นที่จะมีภารกิจเหล่านั้น การไป
ยกเลิก ยุบ หรือไปโอนย้าย ก็เกิดขึ้นได้ยาก  

 ส่วนราชการระดับกรมควรจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ เป็นโจทย์ที่ท้าทายเหมือนกัน 
เพราะสถานภาพการเป็นนิติบุคคลมีความเป็นตัวตน เป็นหน่วยรับงบประมาณได้ ก่อหนี้ได้ รวมไปถึงท าสัญญา
ต่างๆ ได้ ท าให้เกิดความคล่องตัว แต่ในขณะเดียวกัน ความแข็งตัวของการท างานก็มี เมื่อมีมากขึ้นก็ยิ่งท าให้
สอดคล้องกับความต้องการของประเทศในขณะนั้นยากขึ้นตามไปด้วย การผ่อนคลายความเป็นนิติบุคคล
เกี่ยวเนื่องกับการปฏิรูประบบราชการ ถ้ากรมไม่มีความเป็นนิติบุคคล อาจสามารถเปลี่ยนแปลงได้ตามภารกิจ
ที่ฝ่ายบริหารมีในแต่ละสมัย สามารถท่ีจะจัดแบ่งได้ รวบรวมได้ จัดการด้านบุคคลได้ ซ่ึงความยืดหยุ่นจะเกิดขึ้น
ได้ก็ต่อเมื่อเราทลายความแข็งตัวขององค์กรที่มีลักษณะแยกส่วนกันออกไป อาจจะน ามาสู่การบูรณาการ
ร่วมกัน จัดท างบประมาณร่วมกัน จับมือท างานร่วมกัน มีการแลกเปลี่ยนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญร่วมกัน  
มีการย้ายกรม ย้ายกระทรวงได้ในอนาคต ซึ่งอาจจะเป็นบันไดที่จะน าไปสู่กลไกในข้อเสนอของคณะที่ปรึกษา 
ที่อยากจะเห็นว่ากระทรวงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพ่ือจะได้มีการตั้งให้สอดคล้อง แม้กระทั่งเปลี่ยนชื่อ ยุบรวม 
หรือบริหารจัดการได้เหมือนของต่างประเทศ แต่ทั้งนี้ ในระยะแรก ต้องให้กรมผ่อนฐานะความเป็นนิติบุคคล
ก่อน ซึ่งอาจจะต้องวางกลไกว่า ใครจะเป็นคนที่ท าหน้าที่ในการจัดการกลไกหรือระบบเหล่านั้น เราอาจจะ
สร้างกลไก Check and balance ทางบริหาร โดยกลไกสภา ถ้าเราบอกว่าเป็นอ านาจฝ่ายบริหารอย่างเดียว   
ก็ต้องมั่นใจว่าจะไม่เปลี่ยนไปมาตามสภาวการณ์ ดังนั้น อาจจะต้องสร้างกลไกที่ Balance กันในระดับหนึ่ง  
ถ้าตรงนี้เข้มแข็งแล้วค่อยพูดถึงว่ากระทรวงไม่ต้องเป็นนิติบุคคล และไม่ต้องใช้กลไกสภาในการก าหนด
กระทรวง ให้ฝ่ายบริหารสามารถท าได้เลย  

 ในระยะแรกนั้น การที่ให้กรมลดฐานะความเป็นนิติบุคคลลง ก็จะท าให้การบริหารงาน
สามารถตอบโจทย์ได้เหมือนกัน แต่มีข้อพิจารณาที่ส าคัญ คือ 1) กระบวนการด้านงบประมาณที่ชัดเจนว่าเมื่อ
กรมไม่ได้มฐีานะเป็นนิติบุคคลแล้ว ภารกิจด้านงบประมาณหรือการก่อหนี้จะเป็นภาระของใคร กรมจะยังท าได้
หรือไม่ ซึ่งก็ต้องไปแก้กฎหมายวิธีการงบประมาณด้วย 2) เมื่อไม่เป็นนิติบุคคลแล้ว การมอบอ านาจ จะมอบได้
แค่ไหน การท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างจะเป็นอย่างไร ซึ่งอาจจะต้องมอบภารกิจที่เหมาะสมกับระดับกรม 3) ใคร
จะเป็นคนที่มีอ านาจตัดสินใจ ทีมในการบริหารจัดการเรื่องบุคลากรควรจะเป็นใคร กพร. จะเป็นผู้ด าเนินการ
เรื่องนี้ได้หรือไม่ อย่างไร 
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นายพงศ์โพยม วาศภูติ 

 ควรมีการประเมินว่า เมื่อจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้นแล้ว เกิดความคล่องตัว มีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล เกิด output outcome impact อย่างที่ตั้งเป้าหมายไว้หรือไม่ มีความยืดหยุ่นจริงหรือไม่ ถ้าเรา
ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลแล้วจะท าให้เกิดความยืดหยุ่นจริงหรือไม่ เข้าใจว่าขณะนี้กระทรวง อ.ก.พ. กระทรวง 
มีอ านาจที่จะโยกย้ายก าลังคนได้พอสมควร แต่ปรากฏว่ากระทรวงไม่กล้าจะโยกย้ายคนของกระทรวงหรือกรม 
ดังนั้นจึงอยากให้ทาง กพร. ย้อนไปทบทวนดูว่ารากเหง้าของความไม่คล่องตัวนั้นเกิดจากอะไร การศึกษาเรื่อง
นิติบุคคลขององค์กรภาครัฐเป็นเรื่อง แต่ท้ายท่ีสุดแล้วก็อยู่ที่วิธีคิด การรับรู้ และทัศนคติมากกว่า 

นางปัทมา เธียรวิศิษฎ์สกุล 

 เรื่องนี้ข้ึนอยู่กับการตั้งโจทย์ท้ายสุดว่าเราก าลังแก้ปัญหาอะไร ซึ่งงานวิจัยชิ้นนี้ให้ความส าคัญ
กับเครื่องมือในการที่จะท าให้ตอบโจทย์ตามยุทธศาสตร์ที่ 6 ของยุทธศาสตร์ชาติ คือ จิ๋วแต่แจ๋ว เล็กกะทัดรัด 
โปร่งใส มีประสิทธิภาพ ฯลฯ  

 เป้าหมายในการศึกษาครั้งนี้ถูกซุกไว้ข้างใน ดังนั้นควรจะดึง guiding principle ที่เขียนเอาไว้
ในหน้า 60 ออกมาท าให้เห็นชัด ๆ ว่าสิ่งที่ก าลังท าอยู่ตอนนี้ คือ การท าให้ได้มาซึ่งรูปแบบที่ผสมผสานกัน
ระหว่างการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มุ่งผลสัมฤทธิ์ จึงต้องการที่จะใส่เรื่องความยืดหยุ่นเอาไว้ในระบบ  

 keyword ในที่นี้คือค าว่า “ยืดหยุ่น” ซึ่งเราตีความในเรื่องของงานบางประเภท ยกตัวอย่าง
เช่น สทนช. ที่มีบทบาทในการบริหารจัดการทรัพยากรน้ า ในขณะเดียวกันก็ยังมีกรมชลประทาน หรือ
หน่วยงานอ่ืน ๆ ด้วย ท้ายที่สุด กพร. ซึ่งดูงานในแง่ของงานติดตามประเมินผลจะเห็นภาพดีเลยว่าทุก
หน่วยงานก็จะเขียนเอาไว้ แต่พอถึงเวลานั้นงานไม่ออก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในภาวะที่กระทรวงไม่สามารถท า
เป้าหมายร่วมกัน (Joint KPIs) ได้  

 เป้าหมายที่ท้าทายที่เราก าลังพยายามจัดระบบให้มีความยึดหยุ่น มีประสิทธิภาพ และตอบ
โจทย์จริงๆ มีหน่วยงานลักษณะแบบใด ที่อาจจ าเป็นจะต้องเกิดขึ้น ไม่ว่าจะเกิดขึ้นจากการแปลงโฉม ยุบรวม 
ฯลฯ หน่วยงานประเภทแรกจะเห็นว่ายั งขาดหน่วยงานที่ท าหน้าที่ประสานงานการปฏิบัติการ 
(Implementing coordinating unit) ในระดับภาค ส่วนหน่วยงานประเภทที่ 2 คือ Oversize body ซึ่งถาม
ว่า กพร. ณ วันนี้เป็น Oversize body หรือไม่ ก็คงไม่ใช่ สภาพัฒน์เองก็พยายามจะตอบโจทย์ผลของการ
พัฒนาที่เป็นระดับผลสัมฤทธิ์ ซึ่งแน่นอนเราก็ดูผลพัฒนาที่เราเขียนแผนแล้วก็ตอบผลเอง ซึ่งถามว่าอันนี้คือ 
Oversize ก็ Oversize ไม่ได้ ดังนั้นในเนื้องานเราจะเห็นว่าถ้าเรามองจากอีกด้านหนึ่งของเหรียญของระเบียบ
หรือ พ.ร.บ. ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องจะเห็นค าว่าวงจรของการพัฒนา PDCA คือ วงจรจากนโยบาย ถอดความลงมือ
ปฏิบัติ ประเมินผล แล้วน ากลับมาปรับปรุงนโยบาย จะท าให้เห็นประเด็นต่าง ๆ ได้ชัดเจนและมีความน่าสนใจ
มากขึ้น 

 อย่างไรก็ตาม ประเด็นนี้คงไม่ใช่เรื่องกฎหมายเพียงอย่างเดียว แต่เป็นเรื่องของทัศนคติ และ
มีค า 3 ค าที่ส าคัญคือ Authority Process และ Leadership ซึ่งต่อให้เขียนเป็นพระราชับัญญัติให้มีฐานะ
อย่างไรก็ตาม แต่ถ้าขั้นตอนที่เพ่ิมเข้ามาเป็นขั้นตอนที่ยุ่งยาก และซ้ าซ้อน การใช้ Authority ก็มีปัญหาอยู่ดี 
และท้ายสุดเหนือสิ่งอ่ืนใดคือ ต่อให้มี Authority อยู่ในมือ แต่ไม่มี Leadership ในการน าพาไปสู่การ
แก้ปัญหา ก็จะไม่สามารถตอบโจทย์ได้อยู่ดี ดังนั้นประเด็นเหล่านี้ ควรต้องดึงออกมาให้เห็นอย่างชัดเจนตั้งแต่
แรก  
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นายเกียรติคุณ ชาติประเสริฐ 

 เบื้องต้นควรต้องสรุปร่วมกันก่อนว่า ตอนนี้เราต้องการรูปแบบหน่วยราชการในลักษณะใด 
และหากจะใช้รูปแบบเหมือนต่างประเทศตามที่มีการศึกษามา ซึ่งมีความยืดหยุ่นและเปลี่ยนได้ตามการเปลี่ยน
รัฐบาล ก็เป็นแนวคิดที่น่าสนใจ แต่ยังขาดรายละเอียดเกี่ยวกับการ Implementation ด้านบริหาร บุคลากร 
งบประมาณ ฯลฯ จะมีการด าเนินการต่ออย่างไร น่าจะมีการยกตัวอย่าง เพ่ือเปรียบเทียบให้เห็นภาพได้ชัดเจน
ขึ้น โดยอาจยกตัวอย่าง 2 ประเทศ ที่เป็น Best practice มาเปรียบเทียบ  

 กระทรวงต่างประเทศเป็นกระทรวงขนาดเล็ก ทั้งในแง่ของบุคลากร ที่มีอยู่ประมาณ 1,600 -
1,700 คน และในเชิงงบประมาณมีเพียง ร้อยละ 0.3 ของงบประมาณชาติทั้งหมด ท าให้เรื่องการบริหาร
งบประมาณและบุคลากรมีความยืดหยุ่น กล่าวได้ว่า กระทรวงต่างประเทศเป็นกระทรวงเดียวที่บริหาร
งบประมาณโดยส านักงานปลัดกระทรวง แต่คงไม่เหมาะสมกับการน ารูปแบบนี้ไปใช้กับกระทรวงอ่ืนซึ่งมีขนาด
ใหญ่กว่า ส่วนเรื่องบุคลากร ส านักงานปลัดกระทรวง สามารถบริหารจัดการบุคลากรได้คล่องตัว ซึ่งเป็น
ลักษณะเฉพาะของกระทรวงการต่างประเทศ  

 เรื่อง Cluster มองว่าเป็นลักษณะของแต่ละกระทรวงที่อาจจะมีลักษณะงานไม่เหมือนกัน ใน
ส่วนของกระทรวงการต่างประเทศ มีอยู่ 4 Cluster โดยมีรองปลัดกระทรวงแต่ละคนดูแลแต่ละ Cluster ซึ่ง
ค่อนข้างมีอ านาจเต็ม เป็นกระทรวงที่ต าแหน่งรองปลัดกระทรวงใหญ่กว่าอธิบดี ในขณะที่หลายกระทรวงไม่ได้
เป็นอย่างนั้น ดังนั้นระบบ Cluster ค่อนข้างใช้ได้ แต่ปลัดกระทรวงเองก็ต้องรู้ทุกเรื่อง จึงต้องมีกระบวนการที่
จะ Brief งานกัน  

 การที่หน่วยงานไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จะท านิติกรรมหรือจะท าอะไร จะต้องไปขออ านาจ
จากปลัดกระทรวง ท าให้ขาดความคล่องตัวในเชิงบริหาร แต่ในส่วนของต่างประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส ที่
สามารถท าได้ก็เป็นเรื่องที่น่าสนใจและต้องศึกษาให้ละเอียด แต่ต้องกลับมาดูบริบทของประเทศไทยด้วยว่าจะ
สามารถท าแบบนั้นได้หรือไม่   

ผู้ชว่ยศาสตราจารย์ ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์ 

 โจทย์ใหญ่จริง ๆ ของ กพร. คือ การลดความแข็งตัวของระบบราชการ และต้องการเห็น
ความยืดหยุ่น คล่องตัว ในการปรับเปลี่ยนอ านาจหน้าที่ และลักษณะภารกิจให้สามารถหมุนไปตามความ
เปลี่ยนแปลงของประเด็นปัญหาทางสังคมได้ โดยสาเหตุใหญ่ที่ท า ให้ระบบเกิดความแข็งตัวมาก คือ เราไม่
สามารถที่จะปรับปรุงลักษณะอ านาจ หน้าที่ ภารกิจของกรม ให้เกิดความทันสมัยได้ตลอดเวลา จึงคิดว่าน่า
จะต้องมีการระบุในข้อกฎหมายว่า เมื่อครบ 2-3 ปี ทุก ๆ กรม จะต้องมีการทบทวนภารกิจใหม่ รวมถึงการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายท าให้เกิดความทันสมัย  

 ในต่างประเทศที่ไม่เป็นนิติบุคคล เพราะเขาไม่เป็นปัญหา จะพบว่าหน่วยงานที่เป็น Central 
ministry หรือว่า Central department ในหลาย ๆ ประเทศ งานส่วนใหญ่จะเป็นงานเชิงนโยบาย 
เพราะฉะนั้นขนาดของหน่วยงานจะไม่ใหญ่มาก ในขณะเดียวกันถ้าเป็นงานที่ไม่ใช่นโยบาย เช่น การจัดบริการ
สาธารณะ ก็จะแยกตัวออกจาก Central ministry หรือ Department ไปเป็นนิติบุคคล องค์การมหาชน หรือ
เป็นรูปแบบอ่ืน เมื่อเป็นเช่นนี้จึงท าให้คนที่ท างานอยู่ในหน่วยงานนี้ ส่วนใหญ่จะเป็นผู้เชี่ยวชาญทางกฎหมาย 
การบริหาร การบริหารราชการ นักวิเคราะห์แผน ฯลฯ ดังนั้น การเคลื่อนย้ายคนเหล่านี้เวลาที่มีการปรับยุบ
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กระทรวงใหม่ ปรับภารกิจ เปลี่ยนชื่อกระทรวงใหม่ หรือว่าเป็นการโยกย้ายหน่วยงานภายใน จึงท าได้ง่าย
เพราะสามารถหมุนเวียนกันได้   

 หากเราต้องการให้การหมุนคนท าได้ง่าย ซึ่งน่าจะช่วยคลายความแข็งตัวลง อาจจะต้องแยก
งานซึ่งมีลักษณะที่ไม่ใช่งานนโยบาย แต่เป็นงานเชิงจากบริการสาธารณะ เช่น กรมชลประทาน ที่ดูทั้งนโยบาย
น้ า และดูแล บ ารุงรักษาคูคลองซึ่งเป็นบริการสาธารณะ ถ้าแยกส่วนนี้ออกไปก็จะท าให้กรมชลประทานเล็กลง 
จะเหลือแค่งานนโยบาย เป็นต้น 

 เมื่อพิจารณาอัตราก าลัง โดยส่วนตัวมีค าถามมานานตั้งแต่ที่ กพร. ต้องการลดขนาดของ
ระบบราชการว่า ระบบราชการของประเทศไทยมีขนาดใหญ่จริงหรือไม่ เพราะถ้าเทียบสัดส่วนประชากรกับ
ต่างประเทศ เราค่อนข้างเล็กด้วยซ้ าไป แต่ที่เป็นปัญหาเพราะเรามี 150 กว่ากรม แต่เมื่อเอาข้าราชการ
ส่วนกลางและภูมิภาครวมกัน มีอยู่ประมาณ 1.8 ล้านคน แต่ปัญหาคือใน 1.8 ล้านคน เกินกว่าครึ่งหนึ่งเป็น
ข้าราชการครูหรือบุคลากรทางการศึกษา ต ารวจ อัยการ ฯลฯ เพราะฉะนั้นจะเหลือข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ประมาณ 428,000 คน ซึ่งอยู่ที่กระทรวงสาธารณสุข 224,000 คน (ร้อยละ 50) แต่ด้วยโครงสร้างที่เป็นปัญหา
จึงท าให้ขาดบุคลากรตลอดเวลา เพราะโครงสร้างกรมแยกออกจากกัน และหลายกรมก็ไปตั้งส านักงาน
ต่างจังหวัด ท าให้เหลือคนที่นั่งท างานอยู่ที่กรมน้อยมาก แต่ที่เป็นปัญหาคือโครงสร้างกรมท าให้คนที่มี 2 แสน
กว่าคน ท างานกันไม่ได้ ดังนั้น ถ้าจะคิดเรื่องของการท าให้ยืดหยุ่น ต้องท าให้คน 2 แสนกว่าคนนี้ อยู่ภายใต้
ระบบข้าราชการพลเรือนที่สามารถหมุนข้ามไปข้ามมาได้ ซึ่งก่อนหน้านั้นเราพยายามท าให้เกิดกลุ่มต าแหน่ง
บริหาร อ านวยการ ฝ่ายวิชาการ ฯลฯ ถ้าเราคิดเรื่องนี้มากขึ้น ก็อาจจะท าให้ความแข็งตัวของกรมและ
กระทรวงลดลงได้ 

 ถ้าเราจะลดความแข็งตัวของกรมด้วยวิธีการจัดสรรงบประมาณไปที่กระทรวง แล้วให้
กระทรวงไปจัดการกันเองก็อาจจะท าให้ความแข็งหรือความเป็นอาณาจักรของกรมลดลงได้ 

ศาสตราจารย์ ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย์ 

 ประเทศไทยมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 ก่อนหน้านั้นการจัดระบบราชการ
เป็นการจัดระบบราชการตามแนวนอน ซึ่งรัชกาลที่ 5 ได้เปลี่ยนระบบราชการเป็นแนวตั้ง ยกตัวอย่างเช่น กรม
เจ้าท่า ถ้าดูละครบุพเพสันนิวาส จะพบว่ากรมเจ้าท่าท าทุกเรื่องที่เกี่ยวกับน้ า คือ เป็นทั้งกระทรวงกลาโหม 
กระทรวงมหาดไทย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต รัชกาลที่ 5 ปรับระบบให้เป็นแนวตั้ง เมื่อเป็นแนวตั้ ง ทุก
คนก็พยายามท างานของตัวเองให้ดีที่สุดส่วนภาพรวมเป็นอีกเรื่องหนึ่ง ในขณะที่ฝรั่งเศสพยายามบอกว่า
กระทรวงและกรมเป็นแนวตั้งก็จริง แต่วิธีการแก้ปัญหาคือน่าจะมีการประสานระหว่างแนวนอน ซึ่งตอนหลัง
ฝรั่งเศสท าแบบนี้ค่อนข้างมาก ในประเทศไทยเองก็มีหลายหน่วยงานที่มีงบบูรณาการหรืองบยุทธศาสตร์มากขึ้น 

นายวัชรพงษ์ จาวรุ่งวณิชสกุล 

 ประเด็นที่น่าสนใจ คือ หลาย ๆ ประเทศที่เมื่อมีรัฐบาลใหม่มาและสามารถตั้งหรือยุบ
หน่วยงานได้เลย ปัญหาคือในทางปฏิบัติ ประเทศไทยคงจะท าได้ยากมาก น่าจะต้องศึกษาว่าท าไมเขายุบได้ 
ยุบแล้วตั้งใหม่ มีวิธีการในการจัดการทรัพย์สินและบุคลากรอย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ใช้ระยะเวลาแค่ไหนใน
การยุบหรือตั้ง จะสามารถน ามาปรับกับบริบทของไทยได้อย่างไร 
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นายพงศ์โพยม วาศภูติ 

 ประเด็นที่อยากจะชวนคิด คือ เรามีกฎหมายกลาง เช่น การจัดซื้อจัดจ้าง ที่ใช้เหมือนกันหมด 
เรื่องคน ของส านักงาน กพ. เรื่องเงิน เป็นเรื่องของกรมบัญชีกลาง ส านักงบประมาณ ฯลฯ ซึ่งกฎหมายกลาง
ถือเป็นอุปสรรคอย่างหนึ่งที่ท าให้ส่วนราชการไม่สามารถยืดหยุ่นได้ง่าย ซึ่งทาง กพร. อาจจะต้องพิจารณาเรื่อง
กฎหมายกลางที่ไม่มีความยืดหยุ่นและต้องบังคับใช้เหมือนกันหมด 

 รูปแบบการเชื่อมประสานการท างาน นอกจากเรื่องคณะกรรมการแล้ว กพร. อาจจะต้องไป
คิดเรื่อง Matrices ว่าจะมีรูปแบบอ่ืนหรือไม่ เพราะในรูปแบบคณะกรรมการส่วนใหญ่ตัวจริงไม่มา มอบต่อ ๆ 
กันมา และบางทีก็ไม่ซ้ าคน ท าให้ขาดความต่อเนื่อง สุดท้ายคนท าก็คือเจ้าของเรื่องเหมือนเดิม เพียงแต่ได้ 
Idea จากที่ประชุม แต่ที่น่าตกใจคือในที่ประชุมมักจะใช้ประสบการณ์และความรู้เท่านั้น ไม่ได้อยู่บนฐานของ
ข้อมูล คนที่มาประชุมก็เพ่ิงมาเปิดแฟ้มตอนนั้น คนที่เป็นฝ่ายเลขานุการเองก็ไม่ได้เอาข้อมูลมาตีแผ่ให้ครบถ้วน 
ตัวอย่างที่เห็นชัดเรื่องการประสานการท างาน เช่น การสร้างเขื่อน หรือบางแห่งนี่เขาเอาศูนย์ราชการนี่มาอยู่
ร่วมกันจนกระทั่งเสร็จสิ้นภารกิจ บางครั้งใช้เวลาเป็น 10 ปี เป็นต้น ดังนั้นคิดว่า กพร. มีการบ้านค่อนข้างมาก
ในการที่จะท าให้การท างานของภาครัฐมีความยืดหยุ่นมากข้ึน 

นายไมตรี อินทุสุต 

 ค า 3 ค าที่ส าคัญ คือ Authority, Process, Leadership และขอเพ่ิมอีกค าคือ Agenda 
หรือ General view แต่ปัญหาหรือกับดักอยู่ที่ค าว่า Process โดยเฉพาะกฎกลางที่มีอยู่แต่ผู้ปฏิบัติท าไม่ได้ 
เพราะฉะนั้นในระดับปฏิบัติต้องเป็นรูปแบบที่สามารถปรับตามบริบทของพ้ืนที่ได้ ต้องให้บริบทพ้ืนที่เป็นตัวชี้
การท างาน ส่วนมิติ Protocol เป็นสิ่งที่จ าเป็นอยู่แล้ว ไม่ท าไม่ได้ แต่มิติ Agenda based มีความหลากหลาย
มาก และยังมีสถานการณ์ฉุกเฉินเพ่ิมเข้ามา เช่น การตั้ง ศบค. ขึ้นมาเพ่ือจัดการกับสถานการณ์โควิด-19 ที่ต้อง
มีการประชุมเช้า-บ่าย ในช่วงเหตุการณ์สดๆ และท าต่อเนื่อง เพ่ือแก้ไขปัญหาได้อย่างรวดเร็วและทันต่อ
สถานการณ ์
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ภาคผนวก ง 
ร่างกฎหมายที่ใช้ในการแก้ไขปัญหาการจัดต้ังและการบริหารงาน 

ภายในส่วนราชการตามมาตรา 18 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และการลดสภาพความเป็นนิติบุคคล 

ของส่วนราชการ 
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ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการบริหารงานภายในของส่วน
ราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ พ.ศ. .... 
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สรุปสาระส าคัญ  
ของร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการบริหารงานภายในของส่วนราชการ                               

ตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
พ.ศ. .... 

 
 หลักการส าคัญของร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการบริหารงานภายในของส่วนราชการ                               
ตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ พ.ศ. .... คือ        
การก าหนดหลักเกณฑ์ในการบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารงานและสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของการจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าว  โดยมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้  
๑. ก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
(ร่างระเบียบฯ ข้อ ๓) 
  การก าหนดให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
เป็นไปเพ่ือให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ เป็นหน่วยรับงบประมาณและสามารถขอรับงบประมาณได้เองโดยมิได้ผ่านกระทรวงต้นสังกัด 
๒. ก าหนดให้ปลัดกระทรวงต้นสังกัดมอบอ านาจในการบริหารงานให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรค
สี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  

ให้ปลัดกระทรวงต้นสังกัดจัดให้มีการมอบอ านาจให้แก่ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ดังต่อไปนี้ 
 (๑) การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง และการแบ่งส่วนงานภายใน 

(๒) การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ 
(๓) การสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการให้ด ารงต าแหน่งตั้งแต่ระดับ ๙ ลงมาในส่วนราชการนั้น 
(๔) การอ่ืนใดในส่วนที่เกี่ยวกับการบริหารงานของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่  แห่ง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
๓. หน้าที่และอ านาจของอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี 
  ให้อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นผู้แทนของส่วนราชการนั้นในกิจการทั้ง
ปวงที่เก่ียวข้องกับบุคคลภายนอก โดยให้มีอ านาจท านิติกรรม ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างตามพระราชบัญญัติการ
จัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ ฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่อง
กับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น 
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๔. การมอบอ านาจของอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี 
  ในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจท่ีเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตามมาตรา 

๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่อ
อย่างอื่นที่มีฐานะเป็นอธิบดีจะมอบอ านาจเป็นหนังสือให้รองอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มี
ฐานะเป็นรองอธิบดีเป็นผู้ปฏิบัติหรือใช้อ านาจแทนก็ได้ 
๕. การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสามารถก าหนดระเบียบที่เกี่ยวกับการบริหารงานภายในให้กับส่วนราชการ
ตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ได ้
  เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับภารกิจของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และการปฏิบัติราชการของส่วนราชการนั้น
รวมทั้งเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนและความซับซ้อนในการปฏิบัติราชการ คณะรัฐมนตรีจะก าหนดให้
มีระเบียบว่าด้วยการพัสดุ การเงินการคลัง การจ้างบุคคลเข้าท างานและงานสารบรรณ ขึ้นใช้บังคับเป็นการ
เฉพาะส าหรับส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ ก็ได้ โดยให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
  เมื่อมีระเบียบดังกล่าวแล้ว การด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ การเงิน การคลัง การจ้างบุคคลเข้า
ท างาน และสารบรรณของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ให้เป็นไปตามระเบียบดังกล่าว โดยไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันกับที่
ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการอ่ืน   

ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณของทุกปี ให้ คณะรัฐมนตรีประเมินผลการด าเนินการตาม
ระเบียบนั้นในส่วนที่เกี่ยวกับความคล่องตัว ความมีประสิทธิภาพ การลดขั้นตอนและความซับซ้อน และการ
ตรวจสอบความสุจริต โดยเปรียบเทียบกับการปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันที่ใช้กับส่วนราชการอ่ืนเพ่ือ
ปรับปรุงให้เหมาะสมยิ่งขึ้น ในการนี้ หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นการสมควรที่จะใช้ระเบียบดังกล่าวกับส่วน
ราชการอ่ืนทั้งหมดหรือบางส่วนด้วยแล้วให้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาด าเนินการต่อไป 
๖. การแบ่งส่วนราชการภายในส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
  เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามภารกิจ ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ จะแบ่งกลุ่มภารกิจออกเป็นกลุ่มงาน ส่วนราชการ 
หรือหน่วยงานรูปแบบอ่ืนก็ได้ ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ต้องไม่เป็น
อุปสรรคต่อการร่วมมือหรือช่วยเหลือการงานระหว่างข้าราชการด้วยกัน หรือเป็นอุปสรรคต่อการใช้ทรัพยากร
ร่วมกัน 

เมื่อภารกิจใดบรรลุตามเป้าหมายหรือเปลี่ยนแปลงไป ให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ด าเนินการปรับปรุงการแบ่งกลุ่มงาน ส่วน
ราชการ หรือหน่วยงานรูปแบบอ่ืน รวมตลอดทั้งการก าหนดภารกิจของกลุ่มงาน ส่วนราชการ หรือหน่วยงาน
รูปแบบอื่นให้สอดคล้องกับภารกิจของส่วนราชการนั้นโดยเร็ว  
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๗. การท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรมของคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง 
  (๑) การท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ของคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง
ให้เปิดโอกาสให้ผู้แทนของส่วนราชการนั้นร่วมในการพิจารณาก าหนดนโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการ
บริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการนั้นด้วย 

(๒) คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงอาจตั้งคณะท างานจากส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพ่ือสนับสนุนการท าหน้าที่ของ
คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงด้วยก็ได้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

   
รายงานผลการศึกษาเกี่ยวกับวิธกีารจัดตั้งส่วนราชการให้มีรูปแบบทีย่ืดหยุ่น คล่องตัว และเหมาะสมกับสภาวการณ์ 

 

    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
241 

(ร่าง) 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 

ว่าด้วยการบริหารงานภายในของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 

พ.ศ. .... 
_______________________ 

  
โดยที่ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 

๒๕๓๔ เป็นส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มี
ฐานะเป็นอธิบดี เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารงานและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของการจัดตั้งส่วน
ราชการดังกล่าว สมควรวางระเบียบเกี่ยวกับการบริหารภายในของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ไว้เป็นการเฉพาะ 
 อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๑๑ (๘) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ นายกรัฐมนตรีด้วยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงวางระเบียบไว้ดังนี้ 
 
 ข้อ ๑ ระเบียบนี้เรียกว่า “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานภายในของส่วนราชการ
ตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ พ.ศ. ....”  
 
 ข้อ ๒ ระเบียบนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 

ข้อ ๓ ให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 

 
 ข้อ ๔ ให้ปลัดกระทรวงต้นสังกัดมอบอ านาจให้แก่อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็น
อธิบดีของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ ดังต่อไปนี้ 
 (๑) การบริหารงาน การจัดโครงสร้าง และการแบ่งส่วนงานภายใน 

(๒) การบริหารงานบุคคล การงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ 
(๓) การสั่งบรรจุและแต่งตั้งข้าราชการให้ด ารงต าแหน่งตั้งแต่ระดับ ๙ ลงมาในส่วนราชการนั้น 

 (๔) การอ่ืนใดในส่วนที่เกี่ยวกับการบริหารงานของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่  แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
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ข้อ ๕ ให้อธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ 
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เป็นผู้แทนของส่วนราชการนั้นใน
กิจการทั้งปวงที่เกี่ยวข้องกับบุคคลภายนอก โดยให้มีอ านาจท านิติกรรม ด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างตาม
พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. ๒๕๖๐ ฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวง
เกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น 

 
ข้อ ๖ เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและสอดคล้องกับภารกิจของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และการปฏิบัติราชการของส่วนราชการนั้น
รวมทั้งเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ลดขั้นตอนและความซับซ้อนในการปฏิบัติราชการ คณะรัฐมนตรีจะก าหนดให้
มีระเบียบว่าด้วยการพัสดุ การเงินการคลัง การจ้างบุคคลเข้าท างานและงานสารบรรณ ขึ้ นใช้บังคับเป็นการ
เฉพาะส าหรับส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕๓๔ ก็ได้ โดยให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

 เมื่อมีระเบียบตามวรรคหนึ่งแล้ว การด าเนินการเกี่ยวกับการพัสดุ การเงิน การคลัง การจ้างบุคคล
เข้าท างาน และสารบรรณของส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ให้เป็นไปตามระเบียบดังกล่าว โดยไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบในเรื่องเดียวกันกับ          
ที่ก าหนดไว้ส าหรับส่วนราชการอ่ืน   

เมื่อมีระเบียบเรื่องใดตามวรรคหนึ่งแล้ว ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณของทุกปี ให้ 
คณะรัฐมนตรีประเมินผลการด าเนินการตามระเบียบนั้นในส่วนที่เกี่ยวกับความคล่องตัว ความมีประสิทธิภาพ 
การลดขั้นตอนและความซับซ้อน และการตรวจสอบความสุจริต โดยเปรียบเทียบกับการปฏิบัติตามระเบียบใน
เรื่องเดียวกันที่ใช้กับส่วนราชการอ่ืนเพื่อปรับปรุงให้เหมาะสมยิ่งขึ้น ในการนี้ หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นการ
สมควรที่จะใช้ระเบียบดังกล่าวกับส่วนราชการอ่ืนทั้งหมดหรือบางส่วนด้วยแล้วให้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
พิจารณาด าเนินการต่อไป 

 
ข้อ ๗ เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามภารกิจ ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ 

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ จะแบ่งกลุ่มภารกิจออกเป็นกลุ่มงาน ส่วน
ราชการ หรือหน่วยงานรูปแบบอื่นก็ได้ ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ต้องไม่
เป็นอุปสรรคต่อการร่วมมือหรือช่วยเหลือการงานระหว่างข้าราชการด้วยกัน หรือเป็นอุปสรรคต่อการใช้
ทรัพยากรร่วมกัน 

เมื่อภารกิจใดบรรลุตามเป้าหมายหรือเปลี่ยนแปลงไป ให้ส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ด าเนินการปรับปรุงการแบ่งกลุ่มงาน ส่วน
ราชการ หรือหน่วยงานรูปแบบอ่ืน รวมตลอดทั้งการก าหนดภารกิจของกลุ่มงาน ส่วนราชการ หรือหน่วยงาน
รูปแบบอื่นให้สอดคล้องกับภารกิจของส่วนราชการนั้นโดยเร็ว 
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ข้อ ๘ ในการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อ านาจที่เกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการตาม
มาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ อธิบดีหรือต าแหน่งที่
เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดีจะมอบอ านาจเป็นหนังสือให้รองอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มี
ฐานะเป็นรองอธิบดีเป็นผู้ปฏิบัติหรือใช้อ านาจแทนก็ได ้
 

ข้อ ๙ การท าหน้าที่คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากรม ส าหรับส่วนราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ของคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง
ให้เปิดโอกาสให้ผู้แทนของส่วนราชการนั้นร่วมในการพิจารณาก าหนดนโยบาย ระบบ และระเบียบวิธีการ
บริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนราชการนั้นด้วย 

ในการท าหน้าที่ตามวรรคหนึ่ง คณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงอาจตั้งคณะท างานจากส่วน
ราชการตามมาตรา ๑๘ วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพ่ือ
สนับสนุนการท าหน้าที่ของคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวงด้วยก็ได้     

 
 
 
      ประกาศ ณ วันที่ .. .......................... พ.ศ. .... 
                                                                          ......................................... 
        นายกรัฐมนตรี 
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ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
(ปรับปรุงบทบัญญัติมาตรา 18 วรรคสี่ ให้ทันสมัย) 
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บันทึกวิเคราะห์สรุป 
สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี) พ.ศ. .... 

   
 
๑. เหตุผลและความจ าเป็นในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
 โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้อง
กับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการจัดตั้งและการ
บริหารงานภายในของส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มี
ผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่ างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี จึง
จ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
๒. สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติฯ 
 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... มีสาระส าคัญโดย
สรุป ดังนี้ 
  ๒.๑ ยกเลิกมาตรา ๑๘ วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพื่อก าหนดเป็นหลักการใหม่ (ร่างมาตรา ๓) 
  ๒.๒ การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพื่อรับผิดชอบภาระหน้าที่ใด
โดยเฉพาะก็ได้ โดยให้ส่วนราชการนั้นมีฐานะเป็นกรม แต่ไม่เป็นนิติบุคคล (ร่างมาตรา ๑๘/๑) 
    ๒.๒.๑ ก าหนดให้ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือ
รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะก็ได้ โดยให้ส่วนราชการนั้นมีฐานะเป็นกรม แต่ไม่เป็นนิติบุคคล (ร่างมาตรา 
๑๘/๑ วรรคหนึ่ง) 
    ๒.๒.๒ ก าหนดเนื้อหาเบื้องต้นของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือ
รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะที่มีฐานะเป็นกรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคล โดยอย่างน้อยต้องก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการบริหารงาน การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงานและอ านาจหน้าที่ของส่วนงาน การบริหารบุคคล 
การงบประมาณ การเงินการคลัง การพัสดุ และการจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการดังกล่าวไว้ด้วย (ร่าง
มาตรา ๑๘/๑ วรรคสอง) 
    ๒.๒.๓ ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีส่งร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือ
รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะที่มีฐานะเป็นกรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคลต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือ
ทราบก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะให้ความเห็นชอบในร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว (ร่างมาตรา ๑๘/๑ วรรคสาม) 
    ๒.๒.๔ ก าหนดให้น าความในมาตรา ๑๘/๑ วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม 
มาใช้บังคับกับส านักนายกรัฐมนตรีและทบวงตามหมวด ๓ โดยอนุโลม (ร่างมาตรา ๑๘/๑ วรรคสี่) 

๒.๓ การก าหนดให้ส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะและมีฐานะเป็น
กรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคล ตามมาตรา ๑๘/๑ เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและ
กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง 
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  ๒.๔ การก าหนดให้มีอธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่ เรียกชื่ออย่างอ่ืนเป็น
ผู้บังคับบัญชาข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างในส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะและมี
ฐานะเป็นกรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคลตามมาตรา ๑๘/๑ (ร่างมาตรา ๑๘/๓) 
    ๒.๔.๑ ก าหนดให้มีอธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนเป็น
ผู้บังคับบัญชาข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างในส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะและมีฐานะเป็น
กรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคลตามมาตรา ๑๘/๑ โดยมีหน้าที่และอ านาจส าหรับส่วนราชการ นั้นเช่นเดียวกับอธิบดี 
(ร่างมาตรา ๑๘/๓ วรรคหนึ่ง) 
      ๒.๔.๒ ก าหนดให้อธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน มีอ านาจ
ท านิติกรรม ฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น 
(ร่างมาตรา ๑๘/๓ วรรคสอง) 
      ๒.๔.๓ ก าหนดให้การแต่งตั้งอธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่าง
อ่ืนของส่วนราชการส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะและมีฐานะเป็นกรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคล 
ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ และให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับสูงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต (ร่างมาตรา 
๑๘/๓ วรรคสาม) 
๓. ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ 
  ร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายที่รัฐประสงค์จะแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการจัดตั้ง
และการบริหารงานภายในของส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มี
ผู้บังคับบัญชาของส่วนราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี  ตาม
มาตรา ๑๘ วรรคสี่ (เดิม) ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพ่ือให้การจัดตั้ง
ส่วนราชการดังกล่าวสามารถกระท าได้โดยมีเงื่อนไขที่น้อยลง และเพ่ือให้การบริหารงานภายในของส่วน
ราชการดังกล่าวมีความคล่องตัวมากยิ่งข้ึน ซึ่งสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศที่ก าหนดให้
องค์กรภาครัฐต้องมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ  
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บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... 
     

 
หลักการ 

 
แก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินและยกเลิกการเป็นนิติบุคคลของกรม 

 
เหตุผล 

 
โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับ

ยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการจัดตั้งและการบริหารงาน
ภายในของส่วนราชการที่รับผิดชอบภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะซึ่งไม่มีฐานะเป็นกรมแต่มีผู้บังคับบัญชาของส่วน
ราชการดังกล่าวเป็นอธิบดีหรือต าแหน่งที่ เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นอธิบดี  จึงจ าเป็นต้องตรา
พระราชบัญญัตินี้ 
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ร่าง 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

 (ฉบับที่ ..)   
พ.ศ. .... 

   
    
    
    

 
            
    
 

โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
             
    
             
    
             
      
 
   มาตรา ๑  พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....” 
 
   มาตรา ๒  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็น
ต้นไป   
 
  มาตรา ๓  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๑๘ วรรคสี่ถึงวรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 

 
 

   มาตรา ๔  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๘/๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  
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 “มาตรา ๑๘/๑ ในกระทรวงจะตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการเพ่ือรับผิดชอบ
ภาระหน้าที่ใดโดยเฉพาะก็ได้ โดยให้ส่วนราชการนั้นมีฐานะเป็นกรม แต่ไม่เป็นนิติบุคคล  

พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหนึ่งอย่างน้อยต้องก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการบริหารงาน การ
จัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงานและอ านาจหน้าที่ของส่วนงาน การบริหารบุคคล การงบประมาณ การเงินการ
คลัง การพัสดุ และการจัดการทรัพย์สินของส่วนราชการตามวรรคหนึ่งไว้ด้วย 

ก่อนที่คณะรัฐมนตรีจะให้ความเห็นชอบในร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส่วนราชการตามวรรค
หนึ่งของกระทรวงใด ให้นายกรัฐมนตรีส่งร่างพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือ
ทราบ 

ให้น าความในวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้บังคับกับส านักนายกรัฐมนตรีและ
ทบวงตามหมวด 3 โดยอนุโลม” 

 
มาตรา ๕  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๘/๒ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  
 “มาตรา ๑๘/๒ ให้ส่วนราชการตามมาตรา 18/1 เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง” 
 

มาตรา ๖  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๘/๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  

 “มาตรา ๑๘/๓ ให้มีอธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้างในส่วนราชการตามมาตรา 18/1 โดยมีหน้าที่และอ านาจส าหรับส่วนราชการ นั้น
เช่นเดียวกับอธิบดี 

ให้อธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนตามวรรคหนึ่ง มีอ านาจท านิติกรรม 
ฟ้องคดี และด าเนินการทั้งปวงเก่ียวกับคดีอันเกี่ยวเนื่องกับหน้าที่และอ านาจของส่วนราชการนั้น 

     การแต่งตั้งอธิบดี ผู้อ านวยการ หรือต าแหน่งที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนของส่วนราชการตามวรรค
หนึ่ง ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้น าเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติ และให้ผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวเป็นผู้
ด ารงต าแหน่งระดับสูงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต” 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
…………………………………………. 

นายกรัฐมนตรี 
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ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
(ก าหนดให้กรมไม่เป็นนิติบุคคล) 
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บันทึกวิเคราะห์สรุป 
สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี) พ.ศ. .... 

   
 
๑. เหตุผลและความจ าเป็นในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
 โดยที่ เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน 
ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรู ปประเทศ รวมทั้ งยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของ 
ของกรมเพ่ือให้การปฏิบัติราชการเกิดความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการ 
ในการก าหนดหน้าที่และอ านาจให้เป็นความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่ง
ส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปในฐานะส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่การมุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระใน
การด าเนินการแยกต่างหากจากรัฐ  จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
๒. สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติฯ 
 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  พ.ศ. .... มีสาระส าคัญ   
โดยสรุป ดังนี้ 
 ๒.๑ ขอบเขตการใช้บังคับกฎหมาย 
  ๒.๑.๑ บทนิยาม (ร่างมาตรา ๓) 
   (๑) ก าหนดนิยามค าว่า “ส่วนราชการ” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือ  
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร 
   (๒) ก าหนดนิยามค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ      
ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหารและมิใช่เป็นส่วนราชการ ไม่ว่าจะมีฐานะเป็น
หน่วยงานอิสระ หน่วยงานในก ากับของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือมีฐานะอ่ืนใด แต่ไม่รวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ๒.๑.๒ ก าหนดให้นายกรั ฐมนตรี เป็นผู้ รั กษาการตามร่ า งพระราชบัญญัติ นี้  
เพ่ือท าหน้าที่บริหารกฎหมายให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย (ร่างมาตรา ๔) 
 ๒.๒ การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรมและการจัดส่วนราชการในกระทรวงที่มีฐานะเท่ากรม
แต่ไม่เป็นนิติบุคคล 
  ๒.๒.๑ ยกเลิกการเป็นนิติบุคคลของกรมและส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่าง อ่ืน 
ที่มีฐานะเทียบเท่ากรม (ร่างมาตรา ๔ ) 
  ๒.๒.๒ ยก เลิ กการจั ดระ เบี ยบราชการ ในกระทรว งที่ ให้ ตั้ งหน่ วยงานใหม่ 
ที่มีฐานะเท่ากรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคล (ร่างมาตรา ๕) 
  ๒.๒.๓ แก้ไขเพ่ิมเติมการแบ่งส่วนราชการภายในกรม โดยอาจแบ่งส่วนราชการ ดังนี้  (๑) 
ส านักงานเลขานุการกรม (๒) กองหรือส่วนราชการที่มีฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางกรมเห็นว่าไม่มีความจ าเป็น
จะไม่แยกส่วนราชการตั้งขึ้นเป็นกองก็ได้ กรมใดมีความจ าเป็นจะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการ     
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อย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ (๒) ก็ได้ ส าหรับส านักงานต ารวจแห่งชาติจะแบ่งส่วนราชการให้เหมาะสมกับ
ราชการของต ารวจก็ได้” (ร่างมาตรา ๖) 

๒.๓ การจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง 

เพ่ิมการจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง โดยอาจแบ่งส่วนราชการดังนี้ (๑) ส านักงานเลขานุการ (๒) กองหรือส่วนราชการที่มี
ฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางส่วนราชการเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการตั้งขึ้นเป็นกองก็ได้     
ส่วนราชการใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ (๒) ก็ได้ 
(ร่างมาตรา ๗) 
๓. ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ 
  ร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายที่รัฐประสงค์จะจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน
เพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับกรมเพ่ือให้การจัดระเบียบ 
ส่วนราชการมีความยืดหยุ่น เหมาะสมกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและ 
แผนปฏิรูปประเทศ นอกจากนี้ ยังเป็นการแก้ไขให้เป็นไปตามหลักสากลเรื่องความเป็นนิติบุคคลของรัฐ อันจะ
ท าให้การบริหารราชการมีแผ่นดินเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 
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บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... 
   

 
หลักการ 

 
แก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินและยกเลิกการเป็นนิติบุคคลของกรม 

 
เหตุผล 

 
โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับ

ยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของของกรมเพ่ือให้การปฏิบัติ
ราชการเกิดความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการในการก าหนดหน้าที่และอ านาจให้เป็น
ความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่งส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปในฐานะ
ส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่การมุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระในการด าเนินการแยกต่างหากจากรัฐ จึง
จ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
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ร่าง 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. .... 

   
 

........................................... 

........................................... 

........................................... 
 

.............................................................................................................................  
.......................................... 

 
โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
 
.............................................................................................................................  

.................................................................................................................................................... ..........................

.................................................................................................................................................. 
 
เหตุผลและความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือ

จัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งลด 
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการโดยยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรม เพ่ือให้การปฏิบัติราชการเกิด 
ความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการในการก าหนดหน้าที่และอ านาจให้เป็น           
ความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่งส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปในฐานะ
ส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่มุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระในการด าเนินการแยกต่างหากจากรัฐ ซึ่งการ
ตราพระราชบัญญัตินี้สอดคล้องกับเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๖ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว 

 
............................................................................................ ................................. 

.......................................... 
 
มาตรา ๑  พระราชบัญญัตินี้ เรียกว่า “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน        

(ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....” 
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มาตรา ๒  พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
 
มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ส่วนราชการ” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน   

ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร 
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐที่ อยู่ ในบังคับบัญชา 

หรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหารและมิใช่เป็นส่วนราชการ ไม่ว่าจะมีฐานะเป็นหน่วยงานอิสระ หน่วยงาน
ในก ากับของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือมีฐานะอ่ืนใด แต่ไม่รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
มาตรา ๔  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๗ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
“มาตรา ๗  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
  (๑) ส านักนายกรัฐมนตรี 
  (๒) กระทรวง 
  (๓) ทบวง 
  (๔) กรม หรือส่วนราชการที่ เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดส านัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
  (๕) ส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
  (๖)  หน่วยงานของรัฐที่ มิ ใช่ส่ วนราชการ แต่อยู่ ในบั งคับบัญชาหรือก ากับของ 

ฝ่ายบริหาร 
  ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
  ส่วนราชการตาม (๑) (๒) และ (๓) มีฐานะเป็นนิติบุคคล ส าหรับหน่วยงานตาม (๖) จะมี

ฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐนั้น หรือที่มี
พระราชกฤษฎีกาก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

 
มาตรา ๕ ให้ยกเลิกความในมาตรา ๑๘ วรรคสี่ วรรคห้า วรรคหก วรรคเจ็ด และวรรคแปด

ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
 
มาตรา ๖  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๓๑ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
“มาตรา ๓๑  กรมซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อาจแบ่งส่วนราชการ

ดังนี้  
  (๑) ส านักงานเลขานุการกรม 
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  (๒) กองหรือส่วนราชการที่มีฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางกรมเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นจะไม่
แยกส่วนราชการตั้งข้ึนเป็นกองก็ได้ 

  กรมใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ 
(๒) ก็ได ้

  ส าหรับส านักงานต ารวจแห่งชาติจะแบ่งส่วนราชการให้เหมาะสมกับราชการของต ารวจ     
ก็ได้” 

 
มาตรา ๗  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นหมวด ๕ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
   “หมวด ๕  
การจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวง หรือทบวง 
มาตรา ๓๗/๑  ส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือ

ทบวง อาจแบ่งส่วนราชการดังนี้ 
(๑) ส านักงานเลขานุการ 
(๒ )  กองหรื อส่ วนราชการที่ มี ฐ านะ เที ยบกอง  เ ว้ นแต่บางส่ วนราชการ เห็นว่ า 

ไม่มีความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการตั้งข้ึนเป็นกองก็ได้ 
  ส่วนราชการใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก 

(๑) หรือ (๒) ก็ได้” 
 
มาตรา ๘  ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  
 
 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
......................................... 
นายกรัฐมนตรี 
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ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
(ก าหนดให้กระทรวงและกรมไม่เป็นนิติบุคคล) 
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บันทึกวิเคราะห์สรุป 
สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี) พ.ศ. .... 

   
 

 
๑. เหตุผลและความจ าเป็นในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
 โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้อง
กับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของของส่วนราชการเพ่ือให้การ
ปฏิบัติราชการเกิดความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการในการก าหนดหน้าที่และอ านาจ  
ให้เป็นความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่งส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปใน
ฐานะส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่การมุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระในการด าเนินการแยกต่างหากจาก
รัฐ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
 
๒. สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติฯ 
 ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ . .) พ.ศ. .... มีสาระส าคัญ  
โดยสรุป ดังนี้ 
 ๒.๑ ขอบเขตการใช้บังคับกฎหมาย 
  ๒.๑.๑ บทนิยาม (ร่างมาตรา ๓) 
   (๑) ก าหนดนิยามค าว่า “ส่วนราชการ” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือ 
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร 
   (๒) ก าหนดนิยามค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐที่อยู่
ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหารและมิใช่เป็นส่วนราชการ ไม่ว่าจะมีฐานะเป็นหน่วยงาน
อิสระ หน่วยงานในก ากับของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือมีฐานะอ่ืนใด แต่ไม่รวมถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
  ๒.๑.๒ ก าหนดให้นายกรั ฐมนตรี เป็นผู้ รั กษาการตามร่ า งพระราชบัญญัติ นี้  
เพ่ือท าหน้าที่บริหารกฎหมายให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย (ร่างมาตรา ๔) 
 ๒.๒ การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกรมและการจัดส่วนราชการในกระทรวงที่มีฐานะเท่ากรม
แต่ไม่เป็นนิติบุคคล 
  ๒.๒.๑ ยกเลิกการเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ (ร่างมาตรา ๔ ) 
  ๒.๒.๒ ยกเลิกการจัดระเบียบราชการในกระทรวงที่ให้ตั้งหน่วยงานใหม่ที่มีฐานะ      
เท่ากรมแต่ไม่เป็นนิติบุคคล (ร่างมาตรา ๕) 
  ๒.๒.๓ แก้ไขเพ่ิมเติมการแบ่งส่วนราชการภายในกรม โดยอาจแบ่งส่วนราชการ ดังนี้  
(๑) ส านักงานเลขานุการกรม (๒) กองหรือส่วนราชการที่มีฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางกรมเห็นว่าไม่มี      
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    โครงการศึกษาแนวทางการปรับเปลีย่นรูปแบบการจัดตั้งส่วนราชการ ให้มีความยืดหยุ่นเพื่อรองรับการปฏบิัติงานตามยุทธศาสตร์ชาต ิ
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ความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการตั้งขึ้นเป็นกองก็ได้ กรมใดมีความจ าเป็นจะแบ่งส่วนราชการโดยให้มี      
ส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ (๒) ก็ได้ ส าหรับส านักงานต ารวจแห่งชาติจะแบ่งส่วนราชการ        
ให้เหมาะสมกับราชการของต ารวจก็ได้” (ร่างมาตรา ๖) 

๒.๓ การจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง 

เพ่ิมการจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 
กระทรวง หรือทบวง โดยอาจแบ่งส่วนราชการดังนี้ (๑) ส านักงานเลขานุการ (๒) กองหรือส่วนราชการที่มี
ฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางส่วนราชการเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการตั้งขึ้นเป็นกองก็ได้     
ส่วนราชการใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ (๒) ก็ได้ 
(ร่างมาตรา ๗) 
๓. ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับ 

ร่างพระราชบัญญัตินี้เป็นกฎหมายที่รัฐประสงค์จะจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน
เพ่ือให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการเพ่ือให้การจัดระเบียบส่วนราชการ 
มีความยืดหยุ่น เหมาะสมกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูป
ประเทศ นอกจากนี้ ยังเป็นการแก้ไขให้เป็นไปตามหลักสากลเรื่องความเป็นนิติบุคคลของรัฐ อันจะท าให้      
การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปด้วยความเรียบร้อย 

   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



     

 

บันทึกหลักการและเหตุผล 
ประกอบร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... 
   

 
หลักการ 

 
แก้ ไข เ พ่ิม เติ มการจัดระเบี ยบการบริ หารราชการแผ่นดิ นและยก เลิ กการ เป็ น 

นิติบุคคลของส่วนราชการ 
 

เหตุผล 
 

โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการเพ่ือให้การปฏิบัติ
ราชการเกิดความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการในการก าหนดหน้าที่และอ านาจให้เป็น
ความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่งส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปในฐานะ
ส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่การมุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระในการด าเนินการแยกต่างหากจากรัฐ จึง
จ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



     

 

ร่าง 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. .... 

   
 

........................................... 

........................................... 

........................................... 
 

.............................................................................................................................  
.......................................... 

 
โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
.............................................................................................................................  

...................................................................................................................................................................... ........

.................................................................................................................................................. 
 
เหตุผลและความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามพระราชบัญญัตินี้ เพ่ือ

จัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ รวมทั้งลด 
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการโดยยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ เพ่ือให้การปฏิบัติราชการ
เกิดความคล่องตัวและปรับปรุงประสิทธิภาพของส่วนราชการในการก าหนดหน้าที่และอ านาจให้เป็น      
ความรับผิดชอบของรัฐที่จะต้องปฏิบัติ แก้ไขเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์การแบ่งส่วนราชการต่าง ๆ ให้เป็นไปในฐานะ
ส่วนหนึ่งของรัฐโดยมิใช่มุ่งประสงค์ให้เป็นองค์กรที่มีอ านาจอิสระในการด าเนินการแยกต่างหากจากรัฐ ซึ่งการ
ตราพระราชบัญญัตินี้สอดคล้องกับเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๖ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแล้ว 

 
........................................................................................................ ..................... 

.......................................... 
 
มาตรา ๑  พระราชบัญญัตินี้ เรียกว่า “พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน      

(ฉบับที.่..) พ.ศ. ....” 
 



     

 

มาตรา ๒  พระราชบัญญัตินี้ ให้ ใช้บั งคับตั้ งแต่วันประกาศในราชกิจจานุ เบกษา 
เป็นต้นไป 

 
มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ส่วนราชการ” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน   

ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร 
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐที่ อยู่ ในบังคับบัญชา 

หรือในก ากับของราชการฝ่ายบริหารและมิใช่เป็นส่วนราชการ ไม่ว่าจะมีฐานะเป็นหน่วยงานอิสระ หน่วยงาน
ในก ากับของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือมีฐานะอ่ืนใด แต่ไม่รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
มาตรา ๔  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๗ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
“มาตรา ๗  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ 
  (๑) ส านักนายกรัฐมนตรี 
  (๒) กระทรวง 
  (๓) ทบวง 
  (๔ )  กรม หรือส่ วนราชการที่ เ รี ยกชื่ ออย่ า ง อ่ืนและมี ฐ านะเป็ นกรม ซึ่ งสั งกั ด 

ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 
  (๕ )  ส่ ว น ร าชการ อ่ืนที่ มิ ไ ด้ อ ยู่ ใ นสั ง กั ดของส า นั กนายกรั ฐ มนตรี  ก ระทรว ง  

หรือทบวง 
  (๖)  หน่วยงานของรัฐที่ มิ ใช่ส่ วนราชการ แต่อยู่ ในบั งคับบัญชาหรือก ากับของ 

ฝ่ายบริหาร 
  ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
  ส่ ว น ร า ช ก า ร ต า ม  ( ๑ )  ( ๒ )  ( ๓ )  ( ๔ )  แ ล ะ  ( ๕ )  ไ ม่ มี ฐ า น ะ เ ป็ น นิ ติ บุ ค ค ล  

ส าหรับหน่วยงานตาม (๖) จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย       
การจัดตั้งหน่วยงานของรัฐนั้น หรือที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ 

 
มาตรา ๕ ให้ ยกเลิ กความในมาตรา ๑๘ วรรคสี่  ว รรคห้ า  วรรคหก วรรคเจ็ ด  

และวรรคแปดของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
 
มาตรา ๖  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๓๑ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 



     

 

“มาตรา ๓๑  กรมซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อาจแบ่งส่วนราชการ
ดังนี้  

  (๑) ส านักงานเลขานุการกรม 
  (๒) กองหรือส่วนราชการที่มีฐานะเทียบกอง เว้นแต่บางกรมเห็นว่าไม่มีความจ าเป็น       

จะไม่แยกส่วนราชการตั้งข้ึนเป็นกองก็ได้ 
  กรมใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก (๑) หรือ 

(๒) ก็ได ้
  ส าหรับส านักงานต ารวจแห่งชาติจะแบ่งส่วนราชการให้เหมาะสมกับราชการของต ารวจ    

ก็ได้” 
 
มาตรา ๗  ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นหมวด ๕ ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ 
   “หมวด ๕  
การจัดระเบียบราชการในส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวง หรือทบวง 
มาตรา ๓๗/๑  ส่วนราชการอ่ืนที่มิได้อยู่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือ

ทบวง อาจแบ่งส่วนราชการดังนี้ 
(๑) ส านักงานเลขานุการ 
(๒ )  กองหรื อส่ วนราชการที่ มี ฐ านะ เที ยบกอง  เ ว้ นแต่บางส่ วนราชการ เห็นว่ า 

ไม่มีความจ าเป็นจะไม่แยกส่วนราชการตั้งข้ึนเป็นกองก็ได้ 
  ส่วนราชการใดมีความจ าเป็น จะแบ่งส่วนราชการโดยให้มีส่วนราชการอย่างอ่ืนนอกจาก 

(๑) หรือ (๒) ก็ได้” 
 
มาตรา ๘  ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  
 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
......................................... 
นายกรัฐมนตรี 

 


