
 
 
 

โครงการศึกษา 
ความเป็นไปได้ในการลดสภาพ

ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 
 



 

 
  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตัง้แต่ปี พ .ศ. 2466  
ในขณะที่จงัหวดัเริม่มฐีานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ .ศ. 
2495  การเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจงัหวดัดงักล่าว  เมื่อผนวกกบัการตคีวามว่ารฐั
ไทยไม่เป็นนิติบุคคลก่อให้เกดิปัญหาหลายประการไม่ว่าจะเป็นปัญหาความไม่เป็นนิติบุคคลของรฐั
ตามกฎหมายภายในขณะที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ  การเกิดปัญหาเรื่องของ
อ านาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปัญหาการฟ้องร้องคดีระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ด้วยกัน  
ปัญหาความยากล าบากของเอกชนในการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลย  แต่ที่ส าคญักค็อื
เมื่อกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจงัหวดั  ทัง้ในแง่โครงสรา้ง อ านาจหน้าที ่งบประมาณ การบรหิารงานบุคคล ฯลฯ จงึกระท า
ไดด้ว้ยความยากล าบาก  การปฏริปูระบบราชการภายใต้ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการดงักล่าว
จงึไมส่ามารถด าเนินการได ้
 

 การศกึษาเปรยีบเทยีบกบัต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มคีวามเจรญิก้าวหน้าในการ
บรหิารราชการ เช่น ฝรัง่เศส เยอรมนั องักฤษ สหรฐัอเมรกิา และญี่ปุ่ น  พบว่ากระทรวง ทบวง กรม
และจงัหวดั ในประเทศเหล่านี้ก็มไิด้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ประการใด รฐัเท่านัน้ที่เป็นนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นองค์กรของรฐัที่ใช้อ านาจแทนรฐั กระทรวง ทบวง กรมและ
จงัหวดั จงึฟ้องและถูกฟ้องได ้ เมื่อหน่วยงานเหล่านี้ไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง
จงึกระท าไดโ้ดยการออกกฎหมายของฝ่ายบรหิารเท่านัน้ 
 

 เมื่อระบบนิติบุคคลของส่วนราชการไทยมปัีญหาและไม่ได้มาตรฐานสากล  จงึมคีวาม
จ าเป็นอย่างยิง่ในการปรบัปรุงเปลีย่นแปลงเพื่อสลายความเป็นนิตบิุคคล  โดยการสลายความเป็นนิติ
บุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั อาจท าไดท้ัง้สิน้ 4 แนวทาง คอื  
 

 แนวทางท่ี 1 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลท่ีมีอยู่
ในปัจจบุนั   
 

 แนวทางนี้จะรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัเท่านัน้โดยที่ไม่ไปยุ่งเกี่ยวกบัสถานะหรอื
โครงสรา้งของส่วนราชการที่เป็นอยู่ในปัจจุบนัแต่ประการใด  ซึ่งจะท าให้ความมตีวัตนของรฐัชดัเจน
ขึน้เนื่องจากในทางทฤษฎกีฎหมายมหาชนยอมรบักนัว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แต่
ในความเป็นจรงิในระบบกฎหมายของไทยไม่มกีฎหมายฉบบัใดทีร่บัรองความมตีวัตนของรฐัไว ้ ทัง้ที่
แท้จรงิแลว้ส่วนราชการต่างๆ ลว้นแล้วแต่เป็นหน่วยงาน หรอืองคก์รที่ปฏบิตัภิารกจิแทนและในนาม
ของรฐัทัง้สิน้ 
 

 การรบัรองให้รฐัมฐีานะเป็นนิติบุคคลนี้อาจท าได้โดยการบญัญัติกฎหมายขึ้นมารบัรอง
ความเป็นนิตบิุคคลของรฐักเ็พยีงพอ แต่ผลกระทบภายหลงัทีร่ฐัถูกรบัรองใหม้ฐีานะเป็นนิตบิุคคล อาท ิ



    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

 

ปัญหาการเข้าเป็นคู่สญัญา หรอืการฟ้องร้องคดีนัน้จะต้องพิจารณากันอย่างละเอียดเพื่อก าหนด
มาตรการขึน้มารองรบัผลทีต่ามมาจากการทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคล 
   แนวทางท่ี 2 : การให้กระทรวงเป็นนิติบุคคล และสลายความเป็นนิติบุคคลของ
ส่วนราชการระดบัต า่กว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 แนวทางนี้จะไม่พเิคราะหถ์งึความเป็นนิตบิุคคลของรฐัแต่จะด าเนินการเฉพาะในส่วนของ
ส่วนราชการเท่านัน้  โดยเสนอให้คงความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวง และสลาย
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการทีม่รีะดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั   
 

 โครงสร้างของส่วนราชการในระดบักระทรวงยงัคงมีลกัษณะเหมอืนเดิม กล่าวคือ จะ
ประกอบไปด้วย 20 กระทรวง1 แต่จะมีการปรบัเปลี่ยนระบบบรหิารงานที่เป็นอยู่ในปัจจุบันซึ่งมี
ลกัษณะเป็น “การบรหิารงานฐานกรม” มาเป็น “การบรหิารงานฐานกระทรวง” กล่าวคอื มกีารโอน
อ านาจหน้าที ่ระบบบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบทรพัยส์นิ ซึง่แต่เดมิเป็นอ านาจของกรม
ต่างๆ มารวมอยูท่ีก่ระทรวง โดยกรมจะมอี านาจในเรือ่งดงักล่าวไดโ้ดยการมอบอ านาจของกระทรวง  
 

 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากโครงสรา้งของกระทรวงซึ่งยงัคงมฐีานะเป็นนิตบิุคคลมไิด้มกีาร
เปลี่ยนแปลง และการที่อ านาจส่วนใหญ่มารวมศูนยอ์ยู่กระทรวงก็จะท าให้ภาระงานของกระทรวงมี
มากและก่อให้เกิดปัญหาต่อประสทิธภิาพในการบรหิารราชการของกระทรวง ดงันัน้ เพื่อแก้ปัญหา
ดงักล่าวจะต้องใช้ระบบมอบอ านาจมาเป็นเครื่องมอืของการบรหิารงานฐานกระทรวงแต่ก็จะแก้ไข
ปัญหาไดบ้างประการเท่านัน้เมือ่โครงสรา้งของกระทรวงยงัคงเหมอืนเดมิ 
 

   แนวทางท่ี 3 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐั และสลายความเป็นนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  โดยคงระบบกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอ านาจของส่วนราชการไว้เช่นเดิม 
 

  คอื  นอกจากจะรบัรองให้รฐัมฐีานะเป็นนิติบุคคลแล้วยงัมกีารสลายความเป็นนิตบิุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั กล่าวคอื เฉพาะรฐัเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป  อย่างไรกต็ามโดยแนวทางนี้ระบบ
กฎหมายที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอ านาจ ยงัคงเป็นรูปแบบเดมิ คอื  
ระบบบรหิารฐานกรม  
 

 ปัญหาส าคญัทีต่ามมาในกรณีทีม่กีารด าเนินการตามแนวทางนี้ คอื เมือ่รฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะ
เป็นนิตบิุคคล สทิธหิรอือ านาจหน้าที่ต่างๆ ที่ยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ อาท ิ

                                            
1 ตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 



    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

 

การฟ้องรอ้งคด ีการเป็นคู่สญัญา การครอบครองทรพัยส์นิจะจดัการอย่างไร ดว้ยเหตุนี้การด าเนินการ
ตามแนวทางน้ีจะตอ้งมมีาตรการในทางกฎหมายรองรบัปัญหาทีต่ามมา 
 
  แนวทางท่ี 4 คือ การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและสลายความเป็นนิติ
บุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจงัหวดั โดยจดัโครงสร้างของกระทรวงแบบใหม่และใช้
ระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง   
 

   แนวทางนี้มเีป้าหมายอยู่ทีก่ารสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการทัง้หมดโดยใหร้ฐั
เท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ดว้ยการคงใหก้ระทรวงเป็นนิตบิุคคลอยู่ในช่วงต้นโดยทบวงและกรมไม่
เป็นนิติบุคคล  และย้ายการบรหิารราชการซึ่งทุกวนันี้เป็นการบรหิารฐานกรมเป็นการบรหิารฐาน
กระทรวง  เมื่อมคีวามพรอ้มมากขึ้นก็จะด าเนินการสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงไปด้วย
เพื่อใหร้ฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ซึง่แนวทางน้ีนบัว่าเป็นแนวทางทีม่คีวามเหมาะสมมากทีสุ่ด 
 

 อย่างไรก็ตาม การจะด าเนินการดงักล่าวขา้งต้นไดจ้ะต้องมกีารยกร่างกฎหมายใหม่หรอื
แก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายหลายฉบบั  ไม่ว่าจะเป็นพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ .ศ. 
2534  พระราชบญัญตัปิรบัปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน พ.ศ. 2535  และพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 การด าเนินการที่กล่าวมานี้แม้โดยหลกัการจะเป็นสิง่ที่ถูกต้องและมขี้อดหีลายประการ 
โดยเฉพาะอย่างยิง่ขอ้ดทีีท่ าให้การปรบัระบบราชการกระท าไดโ้ดยง่ายสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ของ
ประเทศและของโลก  ท าให้เกดิประสทิธภิาพและประสทิธผิลมากกว่าระบบเดมิที่เป็นอยู่ในปัจจุบนั   
แต่ก็อาจจะก่อให้เกดิปัญหาขึน้หลายประการ  ไม่ว่าจะเป็นปัญหาความรูค้วามเขา้ใจของคนในระบบ
ราชการ  ปัญหาทางกฎหมายซึง่อาจจะต้องมกีารแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนูญ  ปัญหาการไปเพิม่อ านาจ
ให้ฝ่ายการเมอืงซึ่งท าให้ฝ่ายการเมอืงอาจมดีุลพินิจมากเกินไป  หรอืปัญหาความไม่มัน่คงในทาง
โครงสร้างของส่วนราชการ ฯลฯ  การตระเตรยีมการในทุกด้านเพื่อรองรบักับปัญหาจึงนับว่ามี
ความส าคญัอย่างยิง่  นอกจากนี้ยงัมขีอ้ระมดัระวงัอยู่ว่าระบบนี้เปิดใหฝ่้ายบรหิารโดยเฉพาะรฐับาลมี
อ านาจมาก  อนัอาจน าไปสู่การใชอ้ านาจโดยมชิอบได ้ฉะนัน้ ระบบการตรวจสอบรฐับาลจงึตอ้งเป็นไป
อยา่งมปีระสทิธภิาพ 
 



 

AABBSSTTRRAACCTT  
 

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

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

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



AAbbssttrraacc  

Eliminating Legal Personality of State Agencies and of Changwad   

 

 

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

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

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

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

 The structural organisation of Ministries remain intact – there continue to be 20 
ministries under the Act Organising Ministries, Sub-Ministries and Departments, B.E. 2545 
(2002). However, their “department-based administration” will be converted into the 
“ministry-based administration” or, in other words, powers, duties, personnel management, 
budgeting and property management will be transferred from Departments to Ministries, 
provided that such functions and management may be performed by a given Department by 
way of the responsible Ministry’s delegation of powers. 
 By reason that legal personality of a Ministry remains unchanged and that most 
functions are centralised at the Ministry, there will be a significant increase in its missions, 
which may in turn have an impact on its work efficiency. This difficulty may be curbed through 
the mechanism of delegation of powers. However, the difficulty is not totally eviscerated as 
long as the structure of the Ministry remains as before. 
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 Approach 3 : Recognising the State as a Legal Person and Eliminating Legal 
Personality of Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad whilst Retaining 
Existing Law Relating to Personnel and Budgeting Management and Delegation of 
Powers of State Agencies 
 Under this scheme, the State is not merely to be recognised as a legal person, 
but Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad will be deprived of their legal 
personality.  Only the State is, that is to say, ascribed legal personality whilst Ministries, Sub-
Ministries, Departments and Changwad will lose such status. Notwithstanding this change, the 
law relating to personnel and budgeting management as well as delegation of powers will 
undergo no change and remain department-based. 
 This approach is, however, faced with an important hurdle. Once the State is 
recognised as the only legal person, then rights and functions which are connected with legal 
personality of State agencies, such as the right to sue, become a contractual party or 
possess property, need special treatment. To this end, measures will have to be formulated in 
response to the ensuing difficulty. 
 
 Approach 4 : Recognising the State as a Legal Person and Eliminating Legal 
Personality of Ministries, Sub-Ministries, Departments and Changwad on the basis of 
Converting “Department-Based” Administration into “Ministry-Based Administration 
 This approach is aimed at putting an end to legal personality of all State agencies 
and ascribing such a status only to the State. For this purpose, elimination of State agencies’ 
juridical personality should gradually be performed. At the initial stage, Ministries may remain 
their entity as juristic persons whilst Sub-Ministries, Departments and Changwad lose such 
status. The focus of public administration will also be shifted from the “department-based” 
administration into the “ministry-based” administration. When time is more ripe, the legal 
personality of Ministries is to be removed altogether. This approach appears most suited to 
the environment in Thailand. 
 That having been said, the aforesaid change necessitates preparing several 
pieces of new legislation or making amendment to existing laws, including the Act on the 
Organisation of State Administration, B.E. 2534, the Act Organising Ministries, Sub-Ministries 
and Departments, B.E. 2545 (2002), the Civil Service Organisation Act, B.E. 2535 (1992) and 
the Budgetary Procedures Act, B.E. 2502 (1959). Although it is theoretically sound and yields 
several advantages especially in terms of putting forth ease and effectiveness in bureaucratic 
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reform in line with both domestic settings and global situations, it is fraught with many 
difficulties as well. These include the lack of understanding of officials, legal problems 
probably requiring amendment of the Constitution, the difficulty flowing from increased powers 
in the hands of politicians (which in turn gives rise to greater arbitrariness), the difficulty 
involving insecurity in governmental structures, etc. Preparedness in all aspects in response 
to these hurdles is thus a matter of paramount importance. Besides, another caveat should 
be expressed – the change will enable the Executive to have more powers which may be 
prone to abuses. Mechanisms for efficient scrutiny of the exercise of the Government’s 
powers must therefore be available and performed. 
 
 

_______________________ 



 

 

รายนามรายนามคณะผูวิ้จยัคณะผูวิ้จยั  
 

 

 
 

1. รองศาสตราจารย ์ดร.สมคิด  เลิศไพฑูรย ์  หวัหน้าโครงการวิจยั 
2. ศาสตราจารย ์ดร.สรุพล  นิติไกรพจน์      นักวิจยั 
3. รองศาสตราจารย ์ดร.นครินทร ์ เมฆไตรรตัน์     นักวิจยั
4. ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.พินัย ณ นคร      นักวิจยั 
5. ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์  ภาคีรตัน์     นักวิจยั 
6. ผูช่้วยศาสตราจารย ์ประสิทธ์ิ  ปิวาวฒันพานิช     นักวิจยั 
7. อาจารยม์ุนินทร ์ พงศาปาน        นักวิจยั 
8. นางสาวชาลินี  ถนัดงาน            ผูช่้วยวิจยั 
9. นางสาวศิวณัฐภรณ์  นันทะมา                   ผูช่้วยวิจยั 
 
 

 



  
  
  
  
  

 
 
 
1. หลกัการและเหตผุล 

 

ประเทศไทยได้ปฏริปูระบบราชการอย่างขนานใหญ่มาแล้ว 2 ครัง้  ครัง้แรกนัน้คอื
การปฏิรูประบบราชการบรหิารโดยการปรบัระบบจตุสดมภ์ให้ดีขึ้นในสมยัพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเดจ็พระรามาธบิดทีี่ 2 ในช่วง พ.ศ. 1991-2072  ครัง้ที่ 2 
เป็นการปฏริปูระบบราชการบรหิารซึ่งยกเลกิระบบจตุสดมภแ์ละน าระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมยัใหม่มาใชใ้นสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั  การปรบัปรุงดงักล่าวนัน้ใชม้า
จนกระทัง่ปัจจุบนัโดยที่ประเทศไทยยงัมไิดม้กีารเปลี่ยนแปลงโครงสรา้งของระบบราชการทีล่้น
เกล้ารชักาลที่ 5 ได้ทรงวางไว้เลย  การเปลี่ยนแปลงต่างๆในช่วงระยะที่ผ่านมาเป็นแต่การ
เปลีย่นแปลงโครงสรา้งย่อยภายในทีมุ่่งเน้นการปรบัปรุงประสทิธภิาพของระบบราชการบรหิาร 
เป็นส่วนใหญ่  เช่น  การจดักรมเพื่อกระจายไปตามกระทรวง  การปรบัปรุงระบบคณะรฐัมนตรี 
การปรบัปรุงบทบาทและกิจกรรมของรฐั  การแก้ไขปัญหาอ านาจของระบบราชการส่วนภูมภิาค 
เป็นตน้ 

 

อย่างไรก็ตามตลอดระยะเวลาที่ผ่านมากระแสของการปฏริูประบบราชการก็ได้รบั
การผลกัดนัจากรฐับาลทุกยุคมาอย่างต่อเนื่อง  โดยเฉพาะภายหลงัที่ประเทศไทยต้องประสบ
มรสุมจากวกิฤตเศรษฐกจิและการเงนิที่เกดิขึน้ในปี พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝ่ายได้ตระหนักถงึความ
อ่อนแอของระบบราชการและความจ าเป็นที่จะต้องมกีารปฏริปูระบบราชการขนานใหญ่  ทัง้นี้  
บทบญัญตัมิาตรา 75 และมาตรา 87 แห่งรฐัธรรมนูญ ไดก้ าหนดให้รฐัต้องจดัระบบงานราชการ
และงานของรฐัอย่างอื่นใหม้ปีระสทิธภิาพเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน  และต้อง
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สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรโีดยอาศัยกลไกตลาด  หลกัการดงักล่าวจงึเป็นการจ ากัด
บทบาทภาครฐัใหจ้ดัท าเฉพาะภารกจิทีจ่ าเป็นและเหมาะสมต่อสงัคม  โดยส่งเสรมิและสนับสนุน
ภาคเอกชนและประชาชนให้มีบทบาทมากขึ้น  ฉะนั ้น  การปฏิรูประบบราชการให้มี
ประสทิธภิาพและมโีครงสรา้งทีก่ระชบั  เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนัและสามารถสนองตอบ
ต่อการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศเพื่อใหก้้าวทนัการเปลีย่นแปลงในกระแสโลก  โดย
การปรบัปรุงโครงสรา้งของกระทรวง ทบวง กรม จงึนับเป็นก้าวแรกที่ส าคญัของการเริม่ปฏริูป
ระบบราชการ 

 

อย่างไรก็ดีการปรบัปรุงโครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม  สบืเนื่องจากการปฏริูป
ระบบราชการเมื่อวนัที ่3 ตุลาคม 2545 ทีผ่่านมาซึง่อาจจะนับไดว้่าเป็นการปฏริปูระบบราชการ
ครัง้ที่สามอนัเป็นการด าเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดมิโดยปรบัปรุงโครงสรา้งของ
ระบบราชการบางส่วน  ก็ยงัไม่สามารถผลกัดนัระบบราชการให้ไปสู่ภาพอนาคตที่ต้องการได้ 
สบืเนื่องจากการมกี าแพงกัน้ระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งได้แก่ สภาพความเป็นนิตบิุคคล 
ของกระทรวง ทบวง กรม นัน่เอง  

 

 สถานะความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ได้รบัการรบัรองไว้ครัง้แรก
เมือ่มกีารประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 และบรรพ  2  ในปี พ.ศ. 2468 
และมกีฎหมายอกีหลายฉบบัต่อมาทีบ่ญัญตัใิหก้ระทรวง ทบวง กรม มฐีานะเป็นนิตบิุคคลควบคู่
ไปกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น ประกาศคณะปฏิวตัิฉบับที่ 218 ลงวนัที่ 29 
กนัยายนพ.ศ. 2515  แมต่้อมาจะมกีารยกเลกิกฎหมายดงักล่าวแต่ในปัจจบุนัความเป็นนิตบิุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม ได้มกีารบญัญตัไิวใ้นมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  ส่วนจงัหวดัซึง่เป็นราชการส่วนภูมภิาคทีไ่ดร้บัการจดัตัง้ขึน้ในสมยั 
รัชกาลที่  5 ได้ร ับการรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลครัง้แรกในปี พ.ศ. 2495 ตาม
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2495 และด ารงอยูจ่นถงึปัจจบุนั   

 

แมจ้ะมกีารก าหนดใหก้ระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  แต่ใน

ดา้นของรฐัแลว้กฎหมายภายในของประเทศกลบัไมก่ าหนดให ้“รฐั” เป็นนิตบิุคคล  สภาพการณ์
ทีเ่กดิขึน้น้ีไดส้รา้งปัญหาใหก้บัระบบบรหิารราชการและเป็นอุปสรรคต่อการปฏริปูระบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุ่งยากในการจัดตัง้  ยุบเลิก  หรือเปลี่ยนแปลงหน่วยงาน  ท าให้การ
ปรบัเปลี่ยนบทบาท  ภารกจิ  และโครงสรา้งของหน่วยราชการขาดความยดืหยุ่นและคล่องตวั  
อีกทัง้ความยุ่งยากในการยกเลิกท าให้มีการจัดตัง้หน่วยงานขึ้นใหม่โดยไม่มีการยุบเลิก
หน่วยงานเก่าลงไดท้ าใหเ้กดิปัญหาการกระจดักระจายของหน่วยงาน  ความซ ้าซอ้นของอ านาจ
หน้าที่  และขาดผู้รบัผดิชอบที่ชดัเจน  กระบวนการจดัสรรงบประมาณเป็นไปโดยล่าช้า  ขาด
ประสทิธภิาพ  ไมเ่กดิประสทิธผิลและความคุม้ค่า  และไมอ่าจสนองความต้องการของประชาชน
ได ้
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 ดงันัน้  เพื่อใหก้ลไกของการปฏริปูระบบราชการด าเนินไปอย่างลื่นไหลและสมัฤทธิ ์
ผลตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนูญ  จงึจ าเป็นต้องมกีารศึกษาแนวคดิที่ต้องการผลกัดนัการ
พฒันาระบบราชการเพื่อให้เกดิการเปลี่ยนแปลงในการสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอให้รฐัเท่านัน้ที่เป็นนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ด าเนินการและการยกร่างปรบัปรุงกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งเพื่อใหไ้ด้ขอ้สรุปที่จะน าไปสู่ภาคปฏบิตัิ
จรงิต่อไป 

 
2. วตัถปุระสงค ์
 

2.1 เพื่อศึกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับความเหมาะสมของสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของหน่วยงานภาครฐั  โดยศกึษาความเป็นไปไดใ้นการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของ
ส่วนราชการ  และผลกระทบทีเ่กดิจากการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 

2.2 เพื่ อศึกษาระบบความเป็นนิติบุคคลหน่วยงานภาครัฐในต่างประเทศ
เปรยีบเทยีบกบัระบบความเป็นนิตบิุคคลมหาชนของส่วนราชการไทย 

2.3 เพื่อศกึษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบด าเนินการในการลดสภาพความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 

2.4 เพื่อศกึษาและเสนอแนะในการแก้ไขหรอืยกร่างกฎหมายหลกัที่จ าเป็นต้อง
ด าเนินการเพื่อลดสภาพความเป็นนิตบิุคคล 

 
3. ผลสมัฤทธ์ิของโครงการ 
 

3.1 เพื่อใหไ้ดข้อ้เสนอความเป็นไปไดใ้นการทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคลและสลายความ
เป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  และความเป็นไปไดใ้นการลดสภาพความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ ทีส่่งผลใหก้ารบรหิารราชการมคีวามคล่องตวัยดืหยุ่นมี
ประสทิธภิาพรวมทัง้สามารถปรบัเปลี่ยนและถ่ายโอนภารกจิ  งบประมาณ ทรพัยากร ระหว่าง
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัไดต้ามบรบิทของการเปลีย่นแปลงของนโยบายและ
สภาพแวดลอ้ม 

3.2 เพื่อให้ได้ขอ้เสนอกรอบการด าเนินการในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคล
ของส่วนราชการ  และข้อเสนอกรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้จงัหวัดเป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบวธิกีารงบประมาณ 

3.3 เพื่อใหไ้ดร้่างกฎหมายหลกัทีจ่ าเป็นต่อการด าเนินการลดสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการ 
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3.4 ไมเ่กดิปัญหาในการบรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  ในการ
ด าเนินการยุบ เลิก หรอืจดัตัง้กระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรบัเปลี่ยนถ่ายโอน 
ภารกจิ งบประมาณ ภายหลงัการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคล 
4. ขอบเขตการศึกษา 
 

 4.1 ศึกษาสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการที่รฐัไม่เป็นนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นนิตบิุคคล เช่น ปัญหาขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง 
ทบวง กรม ซึ่งต่างมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ปัญหาการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง  
ปัญหาการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลยของเอกชน  ปัญหาความยากล าบากในการ
จดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  และปัญหาทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศแต่ไมเ่ป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศกึษาแนวคดิและระบบนิตบิุคคลมหาชนในต่างประเทศที่ส าคญับางประเทศ
ทีส่ามารถน ามาปรบัใชก้บัประเทศไทย ไดแ้ก่ ประเทศฝรัง่เศส ประเทศเยอรมนั ประเทศองักฤษ 
ประเทศสหรฐัอเมรกิาและประเทศญีปุ่่ น เป็นตน้ 

 4.3 ศึกษาวิธีการจัดตัง้ส่วนราชการหรือหน่วยงานภาครัฐ ระดับกระทรวง 
(department / ministry)  และระดับกรมหรอืเทียบเท่า (directorate / bureau / office) 
และผลของการจัดตัง้ต่อการก าหนดสภาพความเป็นนิติบุคคลของหน่วยงานภาครัฐใน
ต่างประเทศที่ส าคญับางประเทศที่สามารถน ามาปรบัใชก้บัประเทศไทย ไดแ้ก่ ประเทศฝรัง่เศส 
ประเทศเยอรมนั ประเทศองักฤษและประเทศญีปุ่่ น เป็นตน้ 
 4.4 วเิคราะห์ขอ้ด ีข้อเสยี ของสภาพความเป็นนิติบุคคลโดยเน้นประโยชน์ที่จะ
ไดร้บัต่อระบบงบประมาณ เช่น ความคล่องตวัในการจดัสรรและถ่ายโอนงบประมาณเพื่อใหก้าร
ปฏบิตัิงานเป็นไปอย่างรวดเรว็มปีระสทิธภิาพ  ตลอดจนการจดัสรรงบประมาณให้สามารถใช้
ทรพัยากรรว่มกนัไดภ้ายใตก้ารท างานทีส่นองนโยบายเดยีวกนั 

 ประโยชน์ต่อระบบบรหิารงานบุคคล เช่น ความเป็นเอกภาพในการท างานเพื่อ
สนองนโยบายของรฐั  ความคล่องตัวและยดืหยุ่นในการถ่ายโอนบุคลากรเพื่อให้สอดรบักับ
สภาวะการเปลีย่นแปลงและการปฏริปูระบบราชการ 

 ประโยชน์ต่อระบบการมอบอ านาจ เช่น การมอบอ านาจใหแ้ก่ต าแหน่งบุคคล
เพื่อใหเ้กดิความรบัผดิชอบภายในขอบอ านาจหน้าทีอ่ย่างชดัเจน เป็นตน้  โดยก าหนดความ
เป็นไปไดใ้นสองทางเลอืก ไดแ้ก่ 

 แนวทางท่ีหน่ึง การที่รฐัเป็นนิติบุคคล และสลายความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  

 แนวทางท่ีสอง การที่กระทรวงเป็นนิติบุคคล และสลายความเป็นนิติบุคคล
ของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั 
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 4.5  ศกึษาและพฒันากรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้กระทรวงเป็นนิติ
บุคคล  และสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั  โดย
วเิคราะห์และก าหนดแนวทางในการปรบัเปลี่ยน  ก าหนดโครงสร้างกฎหมายที่จะต้องมกีาร
แกไ้ข  ปรบัปรงุ หรอืยกรา่งใหม่ 
 4.6 ศกึษาและพฒันากรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้จงัหวดัเป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบวธิกีารงบประมาณเพื่อให้บรรลุผลในฐานะจงัหวดัแบบ

บูรณาการเพื่อการพัฒนา (จังหวัด C.E.O.) โดยวิเคราะห์และก าหนดแนวทางในการ
ปรบัเปลีย่น ก าหนดโครงสรา้งกฎหมายทีจ่ะตอ้งมกีารแกไ้ข  ปรบัปรงุ หรอืยกรา่งใหม ่  

 4.7 จดัท าร่างกฎหมายหลกัที่จ าเป็นต่อการด าเนินการปรบัเปลี่ยนให้กระทรวง
เป็นนิตบิุคคล  และสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั  
เช่น ร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .....    ร่างพระราชบญัญตัวิธิกีาร
งบประมาณ พ.ศ. ....  ร่างพระราชบญัญัติโอนอ านาจหน้าที่และกิจการบรหิารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจงัหวดั พ.ศ. ...   เป็นตน้ 
 4.8 ศกึษาผลกระทบและแนวทางด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาทีเ่กดิจากการสลาย
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบักรม ต ่ากว่ากรม และจงัหวดั  เช่น  ผลกระทบต่อ
ระบบการบรหิารงานบุคคลภายหลงัการยกเลกิความเป็นนิติบุคคล  การมอบอ านาจภายหลงั
การยกเลิกความเป็นนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหว่าง
กระทรวง ทบวง กรม  ระบบทรพัยส์นิและระบบสญัญาภายหลงัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล  
และระบบการฟ้องรอ้งด าเนินคดภีายหลงัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล  เป็นตน้ 

 
5. ระเบยีบวิธีศึกษา 
 

5.1 รวบรวมข้อมลูจากเอกสาร (Documentary  Research) 
เป็นการรวบรวมข้อมูลการศึกษาเกี่ยวกบัสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วน

ราชการ  ทัง้ที่เป็นขอ้มูลด้านกฎหมายและไม่เป็นขอ้มูลด้านกฎหมาย  โดยศกึษาจากงานวจิยั 
หนังสือ เอกสาร บทความ วิทยานิพนธ์ และสิ่งพิมพ์อีเลคทรอนิคส์  ทัง้ภาษาไทยและ
ภาษาต่างประเทศ 

 

  5.2 การจดัสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพ่ือระดมความคิดเหน็และข้อเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุ่มย่อยเพื่อระดมความคดิเหน็และขอ้เสนอแนะเกี่ยวกบัการลดสภาพ
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการกบัหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง  เช่น  ส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.)  ผู้แทนจาก
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กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการทีต่ ่ากว่ากรม และจงัหวดั  ผูแ้ทนจากส านักงบประมาณ เป็น
ตน้ 

 
 
 
 
 
 

 5.3 จดัท าโครงสร้างกฎหมายหลกัท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินการเพ่ือลดสภาพ
ความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
  การด าเนินการเพื่อลดสภาพนิตบิุคคลของส่วนราชการจ าเป็นต้องมกีารแก้ไขและ
จดัท ากฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เช่น  ปรบัปรุงกฎหมายที่ก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  ยกร่างกฎหมายที่มเีนื้อหาก าหนดใหม้กีารโอนอ านาจหน้าที่
และกจิการบรหิารของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นตน้ 
 

5.4 การจดัสมัมนาเพ่ือน าเสนอรายงานวิจยัฉบบัร่างและรบัฟังความคิด 
เหน็ 

 เพื่อให้เกิดการวิพากษ์ ข้อเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวขอ้ง  ซึ่งจะมปีระโยชน์ต่อการปรบัปรุงความสมบูรณ์ของงานวจิยั  อกี
ทัง้ยงัเป็นการเผยแพรง่านวจิยัอนัจะก่อใหเ้กดิประโยชน์ต่อระบบราชการไทยในทา้ยทีสุ่ด 
 

6. ผลการศึกษา 
 
 

6.1 ปัญหาความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
 

 

 ในการบรหิารราชการแผ่นดนิโครงสรา้งทางกฎหมายของส่วนราชการที่ตัง้อยู่บน
ฐานของความเป็นนิตบิุคคลไดก่้อใหเ้กดิปัญหาต่อการบรหิารราชการ ไดแ้ก่ 
 

 1. ปัญหาที่รฐัเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่เป็นนิตบิุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 2. ปัญหาที่เกิดจากขอบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งต่างมฐีานะเป็นนิติ
บุคคล 
 3. ปัญหาทีเ่กดิจากการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง   
 

 4. ปัญหาการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลยของเอกชน   
 

 5. ปัญหาทีเ่กดิจากความยากล าบากในการจดัตัง้และยบุเลกิกระทรวง ทบวง กรม  
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  6.1.1 ปัญหาท่ีรฐัเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่
เป็นนิติบคุคลตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหว่างประเทศเป็นที่ยอมรบักนัโดยทัว่ไปว่า “รฐั” มฐีานะเป็นนิติ
บุคคลโดยไม่ต้องมกีฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญตัขิึน้รองรบั ทัง้นี้ เพราะความเป็นเอกภาพ
และความต่อเนื่องอนัไมส่ิน้สุดของรฐัเป็นเหตุผลทีท่ าใหร้ฐัเป็นบุคคลแยกต่างหากจากสมาชกิอื่น  
ผลจากการเป็นนิตบิุคคลของรฐั ท าให้รฐัมสีทิธแิละหน้าที่ของตนเองสามารถด าเนินกจิการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหว่างประเทศ  และมีฐานะอย่างสมบูรณ์ในทางกฎหมายที่จะ
ด าเนินคดใีนศาลระหว่างประเทศ นอกจากนี้ การทีทุ่กรฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลยงัท าใหเ้กดิความ
เสมอภาคภายใตก้ฎหมายระหว่างประเทศ กล่าวคอื ไม่ว่ารฐัเลก็หรอืรฐัใหญ่ต่างกถ็อืเป็นบุคคล
คนหนึ่งซึง่มคีวามเสมอภาคภายใตก้ฎหมายระหว่างประเทศเช่นเดยีวกนั 
 

 อย่างไรก็ดี  แม้ประเทศไทยจะยอมรบัว่ารฐัไทยเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ  ดงัปรากฏจากการทีร่ฐัไทยสามารถท าสนธสิญัญา อนุสญัญา กบัประเทศต่างๆ 
ได้ซึ่งมผีลผูกพนัรฐัไทยกับรฐัต่างประเทศ แต่หากพิจารณาจากลกัษณะการบรหิารราชการ
แผ่นดินกลับพบว่า “รฐั” ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่ องจากได้มีการ
ก าหนดให้ส่วนราชการต่างๆ  ซึง่ในความเป็นจรงิเป็นเพยีงองคาพยพของรฐัเท่านัน้มฐีานะเป็น
นิตบิุคคลซอ้นกบัความเป็นนิตบิุคคลของรฐั 
 

 การยอมรบัความเป็นนิตบิุคคลของรฐัตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่ยอมรบั
ความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้ เอง  ท าให้เกิดปัญหาจากสายตาของนานา
อารยประเทศว่าเป็นสิง่ที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซึ่งไม่อาจอธบิายในทาง
วชิาการใหป้ระเทศอื่นเขา้ใจไดแ้ละนอกจากนี้ยงัน าไปสู่ปัญหาอื่นๆ ในทางปฏบิตัอิกีดว้ย 
 

  6.1.2 ปัญหาท่ีเกิดจากขอบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงต่างก็
มีฐานะเป็นนิติบคุคล 
 

 ดงัได้กล่าวมาแล้วว่า กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
ดงันัน้ อ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม จงึมขีอบเขตตามที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านัน้  
ซึง่ส่วนใหญ่ไดแ้ก่ กฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงว่าดว้ยการแบ่งส่วน
ราชการของกระทรวงต่างๆ  
 

 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกระทรวงต่างๆ ทีต่ราขึน้โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 
8 ฉ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ .ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
ก าหนดให้มกีารจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม ที่มอียู่ในปัจจุบนั  พรอ้มกบัก าหนดอ านาจหน้าที่
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ของกระทรวง ทบวง กรม ที่ตัง้ขึ้น  พบว่า  กฎหมายดงักล่าวได้แจกแจงรายละเอียดอ านาจ
หน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ไวโ้ดยละเอยีด  ทัง้นี้  เพื่อใหส้ามารถแยกอ านาจหน้าที่
เฉพาะของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ออกจากกันได้และป้องกันปัญหาการปฏิบัติงานที่
ซ ้าซอ้นกนั 
 

 แต่ถึงกระนัน้ในการบรหิารราชการแผ่นดนิก็ยงัคงปรากฏปัญหาจากการก าหนด
ขอบอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม ดงันี้ 
 (ก)  กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรมใดมีอ านาจ
หน้าท่ีอย่างใดอย่างหน่ึง ทัง้ๆ ท่ีอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นอ านาจหน้าท่ีของรฐั 
 

 แมว้่ากฎหมายปรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของ
กระทรวงต่างๆ จะพยายามก าหนดอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไวโ้ดยละเอยีด
แล้วก็ตาม แต่ยงัปรากฏว่า อ านาจหน้าที่ของรฐับางกรณีกฎหมายมไิด้บญัญัติให้เป็นอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรอืกล่าวอีกนัยหนึ่งคือไม่มกีฎหมายบญัญัติ
อ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม ให้ครอบคลุมอ านาจหน้าที่ของรัฐทัง้หมด ทัง้ๆ ที่ใน
ความเป็นจรงิแล้วอ านาจหน้าที่ของรฐัเป็นอ านาจหน้าที่ที่ไม่มขีอบเขตจ ากดั เพราะเหตุว่ารฐั
จะตอ้งตอบสนองประโยชน์สงัคมหรอืประโยชน์สาธารณะ และสามารถปรบัเปลีย่นไปตามสภาพ
ความจ าเป็น ดงันัน้ การกระท าใดแม้ไม่มกีฎหมายเขยีนให้อ านาจรฐั รฐัก็สามารถกระท า ได้
ตราบเท่าทีไ่มม่กีารกา้วล่วงเขา้ไปละเมดิสทิธเิสรภีาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเช่นนี้เอง ท าใหภ้ารกจิของรฐัจ ากดัอยู่แต่เฉพาะอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายก าหนด และก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผู้ได้รบัความเสยีหายจาก
อ านาจหน้าที่ซึ่งกฎหมายไม่ได้บญัญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทัง้นี้ 
เนื่องจากไมอ่าจฟ้องรอ้งรฐัไดเ้พราะรฐัไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล ในขณะเดยีวกนักไ็ม่อาจฟ้องรอ้ง
กระทรวง ทบวง กรมได้ เพราะการฟ้องนิตบิุคคลใดก็ตามจะต้องฟ้องนิตบิุคคลนัน้ตามอ านาจ
หน้าที่ที่นิติบุคคลนัน้มอียู่ นอกจากนี้ศาลก็ยงัอาจตดัสนิว่า กระทรวง ทบวง กรม ไม่มอี านาจ
หน้าที ่เพราะเป็นการด าเนินการนอกวตัถุประสงคข์องกระทรวง ทบวง กรม ได ้ดงัปรากฏจาก
ค าพพิากษาศาลฎกีาที ่950/2491  
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดให้ชัดเจนว่า กระทรวง ทบวง กรมใดมี
อ านาจหน้าที่รบัผดิชอบโดยตรงในกจิการซึ่งโดยสภาพแลว้เป็นอ านาจหน้าที่ของรฐันัน้  ยงัส่ง
กระทบต่อการฟ้องคดคีวามผิดต่อสิง่แวดล้อมซึ่งถือว่าเป็นปัญหาที่ส าคญัมากปัญหาหนึ่งใน
ปัจจุบนั เช่น กรณีที่ส านักงานอยัการสูงสุดสัง่ไม่ฟ้องโรงงานน ้าตาลที่จงัหวดันครราชสมีาที่ทิ้ง
น ้าเสยีจากโรงงานลงไปล าน ้าพองอนัเป็นเหตุให้ปลาในล าน ้าพองตาย ทัง้นี้ เนื่องจากความไม่
ชดัเจนของกฎหมายว่า กรมประมงหรอืกระทรวงสาธารณสุขเป็นผู้รบัผดิชอบในเรื่องนี้  เพราะ
หากส านักงานอัยการสูงสุดไม่สามารถทราบแน่ชัดว่าหน่วยราชการใดเป็นผู้เสียหายแล้ว
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ส านักงานอยัการสูงสุดกไ็ม่สามารถเริม่ต้นคดไีด ้ เนื่ องจากตามหลกักฎหมายวธิพีจิารณาความ
อาญาและแนวบรรทดัฐานของค าพพิากษาฏกีาก าหนดว่า  ผูเ้ริม่ต้นฟ้องคดตี้องเป็นผูเ้สยีหายที่
แทจ้รงิเท่านัน้ถ้าส่วนราชการทีม่ใิช่ผูเ้สยีหายยื่นฟ้องคดศีาลกจ็ะพพิากษายกฟ้อง (ค าพพิากษา
ฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525) หากไม่มีการแก้ไขปัญหาดงักล่าวข้างต้น สภาพแวดล้อม
ต่างๆ ในประเทศไทยกจ็ะถูกท าลายลงมากขึน้ไปอกี  โดยไม่สามารถหามาตรการทางกฎหมาย
ทีจ่ะน าตวัผูก้ระท าความผดิมาลงโทษได ้
 

(ข) กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรม มีอ านาจซ า้ 
ซ้อนกนั 

 

 โดยที่การบรหิารประเทศจะต้องมกีารปรบัตวัให้สอดคล้องกับสภาพความเป็นไป
ของสงัคมอยู่เสมอ  การปรบักลไกของระบบราชการตลอดจนปรบัปรุงการแบ่งส่วนราชการให้
รองรบัภารกจิของรฐัทีเ่ปลีย่นแปลง ลดทอน หรอืเพิม่ขึน้นัน้จ าเป็นจะต้องปรบัปรุงอ านาจหน้าที่
ของกระทรวง ทบวง กรม  โดยแก้ไขกฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรอืกฎกระทรวง
แบ่งส่วนราชการของกระทรวงต่างๆ แลว้แต่กรณี  การปรบัปรุงแกไ้ขกฎหมายโดยเปลีย่นแปลง 
เพิม่เตมิ หรอืลดทอนอ านาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครัง้นี้เอง เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้
อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางส่วนมคีวามซ ้าซอ้นกนั  
 

 ส าหรบัในทางปฏบิตัคิวามซ ้าซ้อนของอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม เป็น
ผลมาจากความพยายามในการขยายตวัของหน่วยงานในระบบราชการไทย  โดยการจดัตัง้ส่วน
ราชการขึน้ใหม่ใหท้ าหน้าทีซ่ ้าซอ้นกบัความรบัผดิชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยู่แลว้เป็น
จ านวนมาก เช่น การจัดตัง้หน่วยงานค้นคว้าวิจ ัยต่างๆ ขึ้นทัง้ในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแห่งชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และ
ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวจิยั (สกว.)  ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จดัตัง้ขึ้นนอกระบบราชการ
สงักดัส านกันายกรฐัมนตร ีเป็นต้น รวมถงึปัญหาจากโครงสรา้งของระบบราชการไทยซึง่มคีวาม
ใหญ่โตของโครงสร้างที่ครอบกันอยู่หลายชัน้  และมคีวามซ ้าซ้อนกนัอยู่ในโครงสร้างนัน้ทัง้
ภายในกระทรวงเดยีวกนั ภายในกรมเดยีวกนัและระหว่างกระทรวง  อนัเป็นผลมาจากการกลไก
ราชการระดบักระทรวงถูกจ ากดัด้วยจ านวน  ขณะที่ในระดบักรม กอง ขยายตวัอย่างมากตาม
ความคลุมเครอืของบทบาทภารกจิการปฏบิตัหิน้าที ่ ส่งผลใหอ้ านาจหน้าทีแ่ละการใชท้รพัยากร
มีความซ ้าซ้อนและขดัแย้งช่วงชิงทรพัยากรกันทัง้ระหว่างงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  
ระหว่างกระทรวง และระหว่างราชการกบัการเมอืง  
 

 นอกจากนี้  การบญัญตัใิห้ทัง้กระทรวง ทบวง และกรมมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  โดย
ต่างมขีอบอ านาจของกนัและกนัยงัท าให้กรมมอีิสระในการบรหิารราชการเทยีบเท่ากระทรวง 
และมอี านาจหน้าที่ในทางบรหิารที่จะด าเนินการได้เองหลายกรณี  เช่น  การวางแผนพฒันา 
การจดัอตัราก าลงั และการก าหนดงบประมาณของตนเอง เป็นต้น  สิง่ต่างๆ เหล่านี้ลว้นแต่ท า
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ใหก้รมมอีสิระในการบรหิารงานแยกต่างจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมบีทบาทไม่
น้อยกว่ากระทรวง เช่น กรมชลประทาน กรมทางหลวง เป็นต้น  ซึ่งถ้าพจิารณาในแง่ของการ
บงัคบับญัชาแล้วก็อาจไม่เป็นผลดมีากนัก  เพราะตามโครงสรา้งการบรหิารราชการกระทรวง
ควรเป็นผู้ก าหนดนโยบายการบรหิารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปล่อยให้กรม
ด าเนินงานไปโดยอสิระ  กอ็าจจะเป็นสาเหตุท าใหก้ารด าเนินงานผดิไปจากวตัถุประสงคข์องการ
ด าเนินงานตามแนวนโยบายของกระทรวง  ซึง่กจ็ะส่งผลกระทบถงึเป้าหมายแห่งแนวนโยบายที่
รฐับาลไดก้ าหนดไวใ้นการบรหิารประเทศดว้ย 
 6.1.3  ปัญหาท่ีเกิดจากการฟ้องร้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยกนั
เอง 
 

 การทีก่ระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  จงึท าให้กระทรวง 
ทบวง และกรมเป็นวตัถุแห่งกฎหมายหรอืศูนยแ์ห่งผลประโยชน์อนัจะได้รบัการคุ้มครองโดย
กฎหมายได้ ดงันัน้ เมื่อมผีู้กระท าให้เกดิความเสยีหายแก่ กระทรวง ทบวง กรมขึน้ กระทรวง 
ทบวง กรม  กช็อบทีจ่ะด าเนินการตามกฎหมายเพื่อใหต้นไดร้บัการคุม้ครองเช่นเดยีวกบัเอกชน
ทัว่ไป  และในกรณีที่มคีวามเสยีหายนัน้เกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมด้วยกนั  กระทรวง 
ทบวง กรม จงึอาจฟ้องรอ้งคดต่ีอกนัและกนัไดเ้ช่นกนั 
 

 อย่างไรกด็ ี หากพจิารณาในแง่ของการบรหิารงานจะเหน็ว่า กระทรวง ทบวง และ
กรมต่างกเ็ป็นองคาพยพของรฐัทัง้สิ้น  การฟ้องรอ้งคดกีนัเองจงึเป็นเรื่องที่ไม่ควรจะให้เกดิขึน้ 
เพราะนอกจากจะท าให้เกิดอุปสรรคต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิ  เนื่องจากท าให้ความเป็น
เอกภาพของการบรหิารราชการส่วนกลางสูญเสียไปแล้ว  การฟ้องคดีระหว่างส่วนราชการ
ดว้ยกนัเองยงัแสดงใหเ้หน็ถงึความลม้เหลวในการจดัระบบบรหิารงานของฝ่ายปกครองอกีดว้ย  
และโดยเฉพาะอย่างยิง่ปัญหาที่ถือเป็นอุปสรรคที่ส าคญัที่สุดของระบบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
คือ เมื่อต้องมีการฟ้องร้องคดีไปยงัศาลยุติธรรม  ซึ่งจะท าให้ศาลยุติธรรมสามารถเข้ามา
แทรกแซงการด าเนินงานภายในของฝ่ายบรหิารได้ และหากการฟ้องรอ้งคดนีัน้ถงึทีสุ่ดซึง่จะท า
ให้กระทรวง ทบวง กรมหนึ่งต้องชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนให้อกีกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  ค่า
สนิไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใช้ให้แก่กระทรวง ทบวง กรมที่สองก็น ามาจาก
งบประมาณของรฐัที่จดัสรรให้แก่กระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดงักล่าวขา้งต้นค่าสนิไหม
ทดแทนที่กระทรวง ทบวง กรมที่สองได้รบัก็จะน าไปเข้าคลังของรฐับาลและบรรจุอยู่ใน
งบประมาณของรฐัปีต่อไป โดยนัยนี้ก็คือ การน าเงนิจากกระเป๋าซ้ายไปจ่ายให้กระเป๋าขวา
นัน่เอง 
 

 แมร้ฐับาลจะไดอ้อกมตคิณะรฐัมนตรเีกี่ยวกบัการชีข้าดขอ้พพิาทระหว่างหน่วยงาน
ของรฐัทัง้ๆ แต่หน่วยงานของรฐับางหน่วยงานจะน าขอ้พพิาทขึน้ฟ้องรอ้งต่อศาลโดยไม่ระงบัขอ้
พพิาทตามมตคิณะรฐัมนตรก่ีอน  และหลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจรงิฯ ของ
ส านักงานอยัการสูงสุดมคีวามเหน็ใหน้ าคดฟ้ีองรอ้งต่อศาลโดยไม่มกีารชีข้าดขอ้พพิาทดงักล่าว
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ตามอ านาจหน้าทีท่ีม่อียู ่ โดยอ้างเหตุอายคุวามหรอือา้งเหตุไมใ่ช่หน่วยงานทีต่้องถอืปฏบิตัติาม
มติคณะรฐัมนตร ี การฟ้องคดีระหว่างหน่วยงานของรฐัด้วยกันเองจงึยงัคงเกิดขึ้นต่อเนื่อง
ตลอดเวลา เช่น การฟ้องรอ้งคดรีะหว่างการรถไฟแห่งประเทศไทยกบัรถไฟฟ้ามหานคร เป็นคดี
หมายเลขด าที่  ปค 254/2542, คดีหมายเลขด าที่  ปค 377/2542, คดีหมายเลขด าที่  ปค 
168/2543, คดหีมายเลขด าที ่ปค 169/2543, คดหีมายเลขด าที ่ปค 171/2543 คดหีมายเลขด าที ่
ปค 172/2543, คดหีมายเลขด าที ่ปค 174/2543 และคดหีมายเลขด าที ่ปค 175/2543 เป็นตน้ 
 

 นอกจากนี้   ในส่วนของพนักงานอัยการที่รบัผิดชอบส านวนยังได้ด าเนินการ
ฟ้องรอ้งคดีที่พิพาทระหว่างหน่วยงานของรฐัด้วย  ดงัปรากฏว่าส านักงานอัยการสูงสุดได้มี
หนังสอืเวยีนแจง้ให้พนักงานอยัการทีร่บัผดิชอบส านวนคดแีพ่งว่า  หากปรากฏว่าเมื่อเกิดกรณี
ที่พิพาทระหว่างส่วนราชการกับส่วนราชการ ส่วนราชการกับรฐัวิสาหกิจ  รฐัวิสาหกิจกับ
รฐัวสิาหกจิ ให้หน่วยงานส่งเรื่องที่มกีรณีพพิาทให้ส านักงานอยัการสูงสุดด าเนินการโดยทนัท ี 
แต่ปรากฏว่า พนักงานอัยการได้ยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยยังไม่ได้ด าเนินการตามมติ
คณะรฐัมนตรดีังกล่าวข้างต้น  ส านักงานอัยการสูงสุดจึงแจ้งให้พนักงานอัยการผู้มีหน้าที่
เกี่ยวขอ้งในการด าเนินคดทีราบและให้ยดึถอืปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวโดยเคร่งครดั
ต่อไป 
 

 ดงันัน้  เมื่อพจิารณาถงึการแก้ปัญหาเรื่องดงักล่าวในประเทศไทยจะเห็นได้ว่ามติ
คณะรฐัมนตรกี็ด ีระเบยีบภายในเกี่ยวกบัระงบัขอ้พพิาทระหว่างหน่วยงานเป็นเพยีงการแก้ไข
ปัญหาเฉพาะหน้าที่เกิดขึ้นเท่านัน้  เพราะในท้ายที่สุดแล้วกระทรวง ทบวง กรม รวมทัง้
รฐัวิสาหกิจ  ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ยงัคงสามารถด าเนินการฟ้องคดีกันและกันต่อศาล
ยตุธิรรมและศาลปกครองได ้
 

  6.1.4  ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 ก าหนดใหผู้้
ที่จะเป็นคู่ความในคดไีด้ต้องเป็นบุคคลและเป็นผู้มสี่วนได้ในคดนีัน้  ดงันัน้การฟ้องหน่วยงาน
ของรฐัจงึต้องพจิารณาว่าหน่วยงานของรฐันัน้มฐีานะเป็นนิตบิุคคลหรอืไม่  ในกรณีที่หน่วยงาน
ของรฐัเป็นผู้ก่อให้เกิดความเสยีหายแก่เอกชนแต่หน่วยงานของรฐัดงักล่าวไม่มฐีานะเป็นนิติ
บุคคล ประชาชนก็ไม่สามารถฟ้องรอ้งหน่วยงานของรฐัดงักล่าวได้ เช่น ในคดทีี่ศาลฎีกาเคย
ตดัสนิในค าพพิากษาที ่724/2490 ว่ารฐับาลไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลนัน้ประชาชนจงึไม่สามารถ
ฟ้องรฐับาลไดใ้นกรณีเช่นว่านี้หากประชาชนต้องการฟ้องรอ้งรฐับาลกต็้องกลบัไปสู่หลกัการเดมิ
ก็ คอื ประชาชนต้องฟ้องบุคคลหรอืนิติบุคคลนัน่เอง  หากประชาชนประสงค์จะฟ้องรฐับาลก็
จะต้องฟ้องรฐัมนตรเีป็นรายบุคคลไปจนครบจ านวนของคณะรัฐมนตรี เช่น หากต้องการ
ฟ้องรอ้งรฐับาลทีม่รีฐัมนตรจี านวน 49 คน ประชาชนกจ็ะต้องระบุชื่อของรฐัมนตรทีัง้ 49 คน ลง
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ไปในค าฟ้อง  การด าเนินการดังกล่าวจงึก่อให้เกิดปัญหาในการฟ้องร้องของประชาชนต่อ
หน่วยงานของรฐัเป็นอยา่งยิง่ 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัต่างมฐีานะเป็นนิตบิุคคลนัน้  การระบุนิติ
บุคคลในค าฟ้ องก็มีปัญหาเช่นกัน เช่น กรมที่ดิน  ซึ่ งเป็นหน่วยงานนิติบุ คคลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นนิตบิุคคลเช่นเดยีวกนั  หากเจา้หน้าทีก่รมที่ดนิไปก่อความเสยีหาย
ให้กบัเอกชน  เอกชนจะฟ้องรอ้งกรมที่ดินหรอืกระทรวงมหาดไทยเป็นจ าเลย  เช่นเดยีวกับ
จังหวัดเป็นหน่วยงานที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นนิติบุคคล
เช่นเดยีวกนั  หากจงัหวดัก่อให้เกิดความเสยีหายให้กบัเอกชนเอกชนก็จะมปัีญหาว่าควรจะ
ฟ้องรอ้งจงัหวดัหรอืกระทรวงมหาดไทยเป็นจ าเลย เป็นตน้ 
 

 ยิง่ในกรณีทีข่อบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ไม่ชดัเจนดงัทีไ่ดก้ล่าวไว้
แล้วข้างต้น  ปัญหาที่เอกชนจะต้องเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เป็นจ าเลยแท้ๆ ก็จะยิง่
ล าบากมากขึน้  เพราะหากเอกชนฟ้องผดิกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุตธิรรมกจ็ะตดัสนิยกฟ้อง  
เอกชนกจ็ะตอ้งไปด าเนินการฟ้องรอ้งใหมซ่ึง่เสยีทัง้เวลาและค่าใชจ้า่ยอื่นๆ  
 

   6.1.5  ปัญหาท่ีเกิดจากความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม 
 

 ความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยก
พิจารณาจากสาเหตุของปัญหาได้ 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางด้าน
กฎหมาย 
 

 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตัง้และยุบส่วนราชการในประเทศไทย ได้แก่ 
หน่วยงานต่างๆ ของรฐับาลมกัจะมกีารจดัตัง้ขึน้เป็นจ านวนมากและไม่พบว่ามกีารยบุหน่วยงาน
ที่หมดความจ าเป็นลง  เนื่องจากบุคลากรต่างๆ ที่อยู่ในนิติบุคคลเหล่านัน้มกัจะมทีัศนคติที่
ต้องการให้ขยายหน่วยงานของตนเองออกไป  การท าให้หน่วยงานเลก็ลงหรอืยุบเลกิไปถอืว่า
เป็นความล้มเหลวของผู้บรหิารของหน่วยงานนัน้ๆ  การยุบเลกิหรอืท าให้หน่วยงานนิตบิุคคล
เลก็ลงจงึไม่ค่อยเกดิขึน้ในประเทศ  และเป็นผลใหเ้กดิปัญหาความซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าทีข่อง
หน่วยงานราชการดงัทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ขา้งต้น  
 

 ส่วนสาเหตุทางด้านกฎหมาย ได้แก่ การจดัตัง้หรอืยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม 
และจงัหวดั ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. มาตรา 8 และมาตรา 52 
ต้องด าเนินการโดยตราเป็นพระราชบญัญตัิ ทัง้นี้ เพราะในการบรหิารงานของกระทรวง ทบวง 
กรม และจงัหวดั นอกจากจะต้องปฏบิตัติามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายจดัตัง้ก าหนดแล้ว ยงัต้อง
อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายอื่นทัง้ในระดบัพระราชบญัญตัแิละกฎหมายล าดบัรอง  
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 นอกจากในการจดัตัง้ และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม จะท าได้ยากแล้ว การ
ด าเนินการทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการจดัตัง้ ยบุเลกิกระทรวง ทบวง กรม อาท ิการโอนงบประมาณ การ
มอบอ านาจ หรอืการบรหิารงานบุคคล ยงัมคีวามยุง่ยาก ซบัซอ้นดว้ยเช่นกนั 
 

(ก) ระบบงบประมาณ 
 

 เมื่อมกีารจดัตัง้หรอืยุบเลกิส่วนราชการซึง่อาจจะต้องมกีารโอนงบประมาณรายจ่าย
จากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอีกส่วนราชการ  และส่งผลให้มกีารแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรอืพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ  มาตรา 18 แห่ง
พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502  จงึไดก้ าหนดใหก้ารด าเนินการดงักล่าว ต้องตรา
เป็นพระราชบญัญตั ิ จงึจะสามารถโอนงบประมาณจากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอกีส่วนราชการ
หนึ่งได ้
 

 อย่างไรกด็ ี พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ได้แก้ไขหลกัการโอน
งบประมาณต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับมาตรา 230 แห่งรฐัธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  กล่าวคอื  ในกรณีทีม่พีระราชกฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการ
เข้าด้วยกันไม่ว่าจะมีผลเป็นการจัดตัง้ส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม  สามารถโอน
งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรอืรวมเขา้ด้วยกนันัน้ไปเป็นของส่วนราชการ
หรอืหน่วยงานที่รบัโอนหรอืที่รวมเขา้ด้วยกนั หรอืส่วนราชการที่จดัตัง้ขึน้ใหม่แล้วแต่กรณีได ้ 
โดยการก าหนดในพระราชกฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการเขา้ดว้ยกนั 

 

(ข) ระบบการมอบอ านาจ 
 

 การจัดตั ้งหรือยุบ เลิกกระทรวง ทบวง กรม ซึ่ งต้องด าเนิ นการตราเป็น
พระราชบญัญัตขิ้างต้น  ส่งผลให้การบรหิารงานของรฐับาลต้องอยู่ภายใต้การด าเนินการของ
รฐัสภา  ซึ่งท าให้เกิดปัญหาต่อการบรหิารราชการแผ่นดินที่จะต้องอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงให้ทนักับสถานการณ์ต่างๆ  กล่าวคอื  กรณีที่รฐับาลซึ่งได้รบัการจดัตัง้ขึ้นใหม่
ประสงค์ที่จะจดัตัง้ ยุบเลิก หรอืเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม ่ 
เพื่อให้สอดคล้องกบันโยบายที่รฐับาลได้แถลงไว้ต่อรฐัสภา  รฐับาลก็จะประสบปัญหาในการ
จดัตัง้ ยบุเลกิ หรอืเปลีย่นแปลงหน่วยงานระดบั กระทรวง ทบวง กรม เพราะหน่วยงานเหล่านี้มี
ฐานะเป็นนิตบิุคคล  จงึต้องผ่านกระบวนการของการจดัท าร่างพระราชบญัญตัซิึง่จะต้องใชเ้วลา
หลายเดอืนหรอืหลายปี  เช่น  การแก้ไขพระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ .ศ. 
2534 เมื่อปี พ.ศ. 2536 นัน้ ปรากฏว่า รฐัสภาได้รบัร่างดงักล่าวไว้เมื่อวนัที่ 9 ธนัวาคม 2535  
แต่กว่าจะแก้ไขกฎหมายฉบบัดงักล่าวได ้กต็้องใชเ้วลาถงึเกอืบ 9 เดอืน นัน่ก็คอืมกีารประกาศ
ในราชกจิจานุเบกษาเมือ่วนัที ่6 กนัยายน  2536 
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 กรณีดงักล่าวข้างต้นสามารถเห็นได้อย่างชัดเจนเมื่อมกีารจดัตัง้รฐับาลที่มนีาย
บรรหาร ศิลปอาชา เป็นนายกรฐัมนตร ี ปรากฏว่าพรรคพลงัธรรมซึ่งเป็นพรรคร่วมรฐับาลใน
ขณะนัน้มคีวามประสงคจ์ะรบัผดิชอบเกีย่วกบังานจราจรทัง้หมดทีม่อียู่  ซึง่หากสามารถรวบรวม
หน่วยงานที่รบัผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรมาอยู่ภายใต้กระทรวงใดโดยเฉพาะแ ล้ว  การ
แก้ปัญหาจราจรซึ่งเป็นปัญหาใหญ่ของประเทศก็จะสามารถลุล่วงไปได้ดี  อย่างไรก็ตาม
เนื่องจากหน่วยงานทีร่บัผดิชอบเกีย่วกบัการจราจรนัน้ต่างกระจดักระจายอยูต่ามกระทรวงต่างๆ  
ไดแ้ก่  ส านักงานคณะกรรมการจดัระบบการจราจรทางบก สงักดัส านักนายกรฐัมนตร ี กรมการ
ขนส่งทางบก กรมทางหลวง และองคก์รขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย สงักดักระทรวงคมนาคม  
กรมต ารวจ กรุงเทพมหานคร  และการทางพเิศษแห่งประเทศไทย สงักดักระทรวงมหาดไทย 
หน่วยงานเหล่านี้ต่างกม็ฐีานะเป็นนิตบิุคคลทัง้สิน้  การยุบเลกิหน่วยงานเหล่านี้และน ามาสงักดั
กระทรวงใหม่จึงแทบจะท าไม่ได้เลยการแก้ปัญหาจราจรในปัจจุบันจึงยังไม่ประสิทธิภาพ
เท่าทีค่วร 
 

 เพื่อแก้ไขปัญหาดงักล่าวและสอดรบักบัเจตนารมณ์ของบทบญัญตัมิาตรา 230 ของ
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  จงึไดม้กีารปรบัปรุงแกไ้ขพระราชบญัญตัิ
ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  โดยก าหนดให้ การรวม และโอนกระทรวง ทบวง 
กรม ที่ไม่มกีารก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลูกจ้างเพิม่ขึ้น  และการยุบเลกิ
กระทรวง ทบวง กรม ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎกีา  แทนการตราเป็นพระราชบญัญตัซิึ่งจะได้
กล่าวถึงต่อไปในบทที่ 4  ส่วนการจดัตัง้ ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจงัหวดันัน้ยงัคงให้ตราเป็น
พระราชบญัญตัติามเดมิ 
 

 (ค)  ระบบบริหารงานบคุคล 
 

 แมร้ะบบการบรหิารงานบุคคลตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 
2535  ซึ่งเป็นระบบบรหิารงานบุคคลรวมที่ถือว่าข้าราชการทุกคนมีหน้าที่ด าเนินงานแทน
ราชการบรหิารส่วนกลางและอยู่ในสงักัดของราชการบรหิารส่วนกลาง  ท าให้ข้าราชการซึ่ง
ปฏบิตัหิน้าทีอ่ยู่ตามกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  สามารถโอนยา้ยปรบัเปลีย่นกนัท าหน้าทีต่าม
ส่วนราชการต่างๆ ได ้หรอืในกรณีที่จ าเป็นหรอืเหมาะสมทางราชการกอ็าจจะโอนใหข้า้ราชการ
ไปปฏบิตังิานยงัส่วนราชการอื่นได ้ โดยเปลีย่นแปลงจากต าแหน่งหนึ่งไปยงัอกีต าแหน่งหนึ่งซึง่
อยู่ในระดับเดียวกันและมีเงนิเดือนเท่ากัน เช่น การย้ายอธิบดีกรมที่ดินมาเป็นอธิบดีกรม
ราชทณัฑ ์เป็นตน้  
 

 อย่างไรก็ดีในส่วนขององค์กรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535  ก าหนดให้ในแต่ละกระทรวง ทบวง กรม มคีณะอนุกรรมการ
สามญั เรยีกโดยยอ่ว่า อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรอื อ.ก.พ. จงัหวดั แลว้แต่กรณี  เพื่อท า
หน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม  อาท ิ พจิารณาก าหนดและ
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การเกลี่ยอตัราก าลงัระหว่างส่วนราชการต่างๆ  พจิารณาเกี่ยวกบัเรื่องการด าเนินการทางวนิัย 
การออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการรอ้งทุกข ์ตามที่บญัญตัไิว้ในพระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน  พ.ศ. 2535 เป็นตน้ 
 

 ดงันัน้  ในกรณีทีม่กีารจดัตัง้หรอืยบุเลกิกระทรวง ทบวง กรม อนัมผีลใหข้า้ราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลีย่นสงักดัจากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอกีส่วนราชการหนึ่ง  จงึ
ต้องมกีารโอนอ านาจหน้าที่ของ อ.ก.พ. จากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอีกส่วนราชการหนึ่งด้วย  
ทัง้นี้  เพราะ อ.ก.พ. ส่วนราชการใดก็มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลภายในส่วน
ราชการนัน้เท่านั ้น  และการโอนอ านาจหน้าที่ดังกล่าวจะต้องกระท าเป็นพระราชบัญญัติ
เนื่องจากกฎหมายทีก่ าหนดอ านาจหน้าทีข่อง อ.ก.พ. เป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญตั ิ

 6.2 แนวทางในการสลายความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
 

  เนื่องจากในระบบกฎหมายปัจจุบนัความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการได้สร้าง
ปัญหาให้กบัระบบบรหิารราชการและเป็นอุปสรรคต่อการปฏริูประบบราชการในหลายๆ ด้าน  
รายงานฉบบันี้จงึได้เสนอถงึความเป็นไปได้และแนวทางในการปรบัเปลีย่นสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการไว ้4 แนวทาง ไดแ้ก่ 
 

 แนวทางที ่ 1  การรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัเพิม่เตมิจากนิตบิุคคลทีม่อียู่ใน
ปัจจบุนั 
 

 แนวทางที ่ 2  การใหก้ระทรวงเป็นนิตบิุคคลและสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 แนวทางที ่ 3  การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและสลายความเป็นนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั โดยคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอ านาจของส่วนราชการไวเ้ช่นเดมิ 

   

 แนวทางที ่ 4  การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและสลายความเป็นนิติบุคคล
ของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยจดัโครงสรา้งของกระทรวงแบบใหม่และใชร้ะบบการ
บรหิารราชการฐานกระทรวง 
 

  อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะได้กล่าวถึงการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการโดยใหร้ฐัเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้แต่ส่วนราชการไมเ่ป็นนิตบิุคคล  หรอืใหร้ฐัไมต่้องเป็นนิติ
บุคคลแต่ใหส้่วนราชการเฉพาะกระทรวงเท่านัน้เป็นนิตบิุคคล  สมควรทีจ่ะไดม้กีารกล่าวถงึขอ้ดี
ขอ้เสยีเปรยีบเทยีบระหว่างการคงนิตบิุคคลของส่วนราชการไวก้บัการสลายความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการเสยีก่อน 
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 ตารางแสดงการเปรียบเทียบการคงนิติบคุคลของส่วนราชการกบัการสลาย
ความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
 

 

การคงนิติบคุคลของส่วนราชการ 
แต่รฐัไม่เป็นนิติบคุคล 

 

 

การสลายนิติบคุคลของส่วนราชการ 
และให้รฐัเป็นนิติบคุคล 

 

(1)  เกิดความสับสนว่าเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหว่างประเทศจงึเป็นนิติบุคคลแต่
ตามกฎหมายภายในไมเ่ป็นนิตบิุคคล 
 

 

(1)  เกดิความชดัเจนว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลทัง้ตาม
กฎหมายระหว่างประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปัญหาเรื่องของอ านาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ทีอ่าจซ ้าซอ้นกนั 
 

 

(2)  อ านาจห น้าที่ที่ ก ระทรวง ทบวง กรม 
ด าเนินการอยูเ่ป็นอ านาจหน้าทีข่องรฐัทัง้หมด 

 

(3)  เกดิปัญหาส่วนราชการฟ้องรอ้งกนัเอง 
 

(3)  ส่วนราชการฟ้องรอ้งกนัเองไม่ได ้เพราะไม่
มฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปัญหาในการฟ้องร้องส่วน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปัจจุบัน
ก าหนดว่าตอ้งรูว้่าส่วนราชการทีจ่ะฟ้องนัน้เป็น
ส่วนราชการใด 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟ้องส่วน 
ราชการ เพราะเพยีงแต่รูว้่าขา้ราชการผูใ้ดท าผดิ
ก็สามารถฟ้ องรัฐได้  โดยไม่ต้ อ งทราบว่ า 
ขา้ราชการผูน้ัน้สงักดัส่วนราชการใด 
 

 

(5)  การจดัตัง้ยุบเลิกส่วนราชการท าได้ยาก
เพราะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ

 

(5)  การจดัตัง้ ยบุเลกิส่วนราชการท าไดง้า่ยโดย
พระราชกฤษฎกีาท าใหเ้กดิความคล่องตวัในการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ 
 

  



บทสรปุส ำหรบัผู้บริหำรบทสรปุส ำหรบัผู้บริหำร  ((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

โครงกำรศึกษำควำมเป็นไปได้ในกำรลดสภำพควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำรโครงกำรศึกษำควำมเป็นไปได้ในกำรลดสภำพควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำร  

1177  

(6)  ระบบงบประมาณ ระบบบรหิารงานบุคคล 
ระบบการมอบอ านาจ ระบบทรพัย์สนิ ยดึติด
กบัโครงสร้างของกรม (เป็นระบบการบรหิาร
ฐานกรม) ท าให้มกีารโยกยา้ยขา้มกรมได้ยาก
เพราะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ

(6)  ก ารโยกย้ าย งบประมาณ   บุ ค ล าก ร 
ทรัพย์สิน และการมอบอ านาจจะท าบนฐาน
กระทรวง  ท าให้เกิดความคล่องตัวในการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ อนัน ามาสู่ประสทิธภิาพ
และประสทิธผิลในการบรหิารราชการ 
 
 
 
 
 
 

 

การคงนิติบคุคลของส่วนราชการ 
แต่รฐัไม่เป็นนิติบคุคล 

 

 

การสลายนิติบคุคลของส่วนราชการ 
และให้รฐัเป็นนิติบคุคล 

 

(7)  ข้ า ร าช ก ารยึด ติ ด กั บ ก รม แ ล ะ เห็ น
ประโยชน์ของกรม เป็นที่ ตั ้ง  ท าให้ ระบบ
ราชการมลีกัษณะแยกส่วน 

 

(7)  ข้าราชการจะเป็นข้าราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักว่าการท างานของตนเป็นการ
ท างานเพื่อรฐัมใิช่ท างานให้กรมของตนเองแต่
ประการใด 
 

 

(8)  ข้าราชการมีความมัน่ ใจในระบบที่ ใช้
ต่อเนื่องมานานไมต่อ้งมกีารเปลีย่นแปลง 

 

(8)  ข้าราชการอาจเกิดความระส ่าระสายไม่รู้
อนาคตของตวัเองที่แน่นอนว่าจะต้องยา้ยไปอยู่
กระทรวง ทบวง กรมใด เกดิความไม่มัน่ใจว่าจะ
ถูกกลัน่แกลง้โดยเฉพาะจากนกัการเมอืงหรอืไม่ 
 

 

(9) ไมต่อ้งมกีารแกไ้ขเปลีย่นแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อย่างขนานใหญ่ ทัง้กฎหมายระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดิน กฎหมายปรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบข้าราชการพล
เรอืน และกฎหมายวธิกีารงบประมาณ 
 

 

(10) ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทัง้หลายที่เป็นการกระทบนิติ
บุคคลจะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ
 

 

(10)  ฝ่ายนิตบิญัญตัมิอี านาจน้อยลง เพราะการ
ปรบัปรุงส่วนราชการในอนาคตจะเป็นอ านาจ
ของฝ่ายบรหิาร 
 

 

(11)  ฝ่ายบรหิารมอี านาจในการจดัโครงสรา้ง
ส่วนราชการไดน้้อย 

 

(11)  ฝ่ายบรหิารมอี านาจในการจดัโครงสร้าง
ส่วนราชการไดม้าก ซึง่หากใชอ้ านาจดงักล่าวไป
ในทศิทางที่ไม่ถูกต้อง  อาจท าให้ระบบราชการ
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มปัีญหาขึน้ได ้
 

 

  
 
 
 
   6.2.1 แนวทางท่ี 1 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพ่ิมเติม
จากนิติบคุคลท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั 
 

 แนวความคดิแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการโดยการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐั แนวทางนี้จะรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐั
เท่านัน้  โดยที่ไม่ไปยุ่งเกี่ยวกบัสถานะหรอืโครงสรา้งของส่วนราชการที่เป็นอยู่ ในปัจจุบนัแต่
ประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะท าให้ความมีตัวตนของรฐัชัดเจนขึ้นเนื่ องจากในทางทฤษฎี
กฎหมายมหาชนยอมรบักนัว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แต่ในความเป็นจรงิใน
ระบบกฎหมายของไทยไม่มกีฎหมายฉบบัใดที่รบัรองความมตีวัตนของรฐัไว ้ ทัง้ที่แท้จรงิแล้ว
ส่วนราชการต่างๆ ลว้นแลว้แต่เป็นหน่วยงาน หรอืองคก์รทีป่ฏบิตัภิารกจิแทนและในนามของรฐั
ทัง้สิน้ 
 

 การรบัรองให้รฐัมฐีานะเป็นนิติบุคคลนี้อาจท าได้โดยการบญัญัติกฎหมายขึ้นมา
รบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐักเ็พยีงพอ แต่ผลกระทบภายหลงัที่รฐัถูกรบัรองใหม้ฐีานะเป็น
นิติบุคคล อาท ิปัญหาการเข้าเป็นคู่สญัญา หรอืการฟ้องรอ้งคดนีัน้จะต้องพิจารณากนัอย่าง
ละเอยีดเพื่อก าหนดมาตรการขึน้มารองรบัผลทีต่ามมาจากการทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคล 
 

   (ก) แผนด าเนินการ 
 

 ส าหรบัการด าเนินการเพื่อรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัตามแนวทางนี้สามารถ
กระท าได้โดยการตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิรบัรองสถานะความเป็นนิติบุคคลของรฐั 
พรอ้มกบัก าหนดให้ส่วนราชการโอนบรรดากิจการ ทรพัย์สนิ หนี้ รวมถึงสทิธแิละหน้าที่ตาม
สญัญา ตลอดจนการด าเนินคดทีางทรพัยส์นิให้แก่รฐัซึง่เป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย  
แต่ทัง้นี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดงักล่าวจะต้องก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารด าเนินการ
ตามสญัญา และการฟ้องร้องคดีของส่วนราชการที่ก าลงัอยู่ระหว่างการด าเนินการหรอืการ
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พิจารณาของศาล  ว่าให้กระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดั ซึ่งก าลงัด าเนินการให้สามารถ
ด าเนินการต่อไปได ้
 

  (ข) ผลกระทบและข้อดีข้อเสีย  
 

การรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัเป็นแนวทางหนึ่งที่สามารถแก้ไขปัญหาการ
ฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลดว้ยกนัได ้ทัง้นี้ เพราะเมื่อรฐัมฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลรฐัย่อมสามารถมสีทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ ของรฐัได้เอง โดยไม่
จ าตอ้งใหส้่วนราชการด าเนินการแทนอยา่งเช่นในปัจจบุนั ดงันัน้ เมือ่รฐัเป็นผูท้รงสทิธแิต่เพยีงผู้
เดียวเหนือบรรดาทรพัย์สินทัง้หมดที่ส่วนราชการครอบครองดูแลอยู่ การฟ้องร้องคดีแพ่ง
ระหว่างส่วนราชการซึ่งต่างครอบครองทรพัยส์นิของรฐัเช่นเดยีวกนัจงึเป็นกรณีทีไ่ม่อาจเกดิขึน้
ไดอ้กีต่อไป 

 

 ส่วนคดอีาญาเนื่องจากเป็นความรบัผดิเฉพาะตวับุคคลผูก้ระท า กบัคดปีกครองซึง่
กฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้ศาลปกครองและพจิารณาคดปีกครองมไิด้ค านึงถงึสถานะความเป็น
บุคคลของคู่ความในการพจิารณาคด ีดงันัน้ ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการหรอืการรบัรอง
ความเป็นนิติบุคคลของรฐั จงึไม่กระทบต่อการฟ้องร้องคดีดงักล่าวระหว่างส่วนราชการแต่
ประการใด 

 

อย่างไรก็ดี มขี้อสงัเกตว่าการรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพิ่มเติมจากนิติ
บุคคลที่มอียู่ในปัจจุบนัแมจ้ะช่วยแก้ไขปัญหาการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการได้  แต่กเ็ป็น
การสร้างนิติบุคคลขึ้นซ้อนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเป็นสิ่งที่ไม่สมควรจะเกิดขึ้น 
นอกจากนี้ การรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัแต่เพยีงอย่างเดยีว  โดยไม่ปรบัเปลี่ยนระบบ
การบริหารราชการ ย่อมไม่อาจท าให้ปัญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือ
โครงสรา้งการบรหิารของระบบราชการทีซ่ ้าซอ้นหมดสิน้ไปไดด้ว้ย 
 
  6.2.2 แนวทางท่ี 2 : การให้กระทรวงเป็นนิติบุคคล และสลายความ
เป็นนิติบคุคลของส่วนราชการระดบัต า่กว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 แนวทางนี้จะไม่พิเคราะห์ถึงความเป็นนิติบุคคลของรฐัแต่จะด าเนินการเฉพาะใน
ส่วนของส่วนราชการเท่านัน้  โดยเสนอใหค้งความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวง 
และสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการที่มีระดับต ่ ากว่ากระทรวง และจงัหวัด  โดย
แนวทางน้ีอาจแยกพจิารณาไดส้องทางคอื 
 

 ราชการส่วนกลาง  ให้สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการในระดบัต ่ากว่า
กระทรวงซึง่ได้แก่ ทบวง และกรมต่างๆ รวมทัง้ส่วนราชการในระดบักรมที่มชีื่อเรยีกเป็นอย่าง
อื่น  
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 ราชการส่วนภมิูภาค  สลายความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัให้จงัหวดัมฐีานะเป็น
เครือ่งมอืหรอืแขนขาของกระทรวงเท่านัน้ไมใ่ช่นิตบิุคคลต่างหากอกีนิตบิุคคลหนึ่ง 
 

 โครงสร้างของส่วนราชการโดยแนวทางนี้ยงัคงมลีกัษณะเหมอืนเดิมโดยเฉพาะ
อย่างยิง่ส่วนราชการในระดบักระทรวง กล่าวคอื จะประกอบไปด้วย 20 กระทรวง1 แต่จะมกีาร
ปรบัเปลีย่นระบบบรหิารงานทีเ่ป็นอยู่ในปัจจุบนัซึ่งมลีกัษณะเป็น “การบรหิารงานฐานกรม” มา
เป็น “การบรหิารงานฐานกระทรวง” กล่าวคอื มกีารโอนอ านาจหน้าที่ ระบบบรหิารงานบุคคล 
ระบบงบประมาณ ระบบทรพัย์สนิ ซึ่งแต่เดมิเป็นอ านาจของกรมต่างๆ มารวมอยู่ที่กระทรวง 
โดยกรมจะมอี านาจในเรือ่งดงักล่าวไดโ้ดยการมอบอ านาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เนื่องจากโครงสรา้งของกระทรวงซึง่ยงัคงมฐีานะเป็นนิตบิุคคลมไิด้มี
การเปลี่ยนแปลง เมื่อมกีารโอนอ านาจต่างๆ ซึ่งแต่เดมิเคยอยู่ที่ส่วนราชการระดบักรมมาไว้ที่
กระทรวงก็จะท าให้กระทรวงเป็นศูนย์รวมอ านาจ มีภาระหน้าที่มาก และสายบังคับบัญชา
ซบัซอ้น ซึง่จะก่อใหเ้กดิความล่าชา้ในการบรหิารราชการ ดงันัน้ เพื่อแกปั้ญหาดงักล่าวจะตอ้งใช้
ระบบมอบอ านาจมาเป็นเครื่องมอืของการบรหิารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลดักระทรวงมอบ
อ านาจให้อธบิดเีป็นผู้ด าเนินการแทน เป็นต้น แนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอ านาจจะแก้ไข
ปัญหาไดบ้างประการเท่านัน้ เมื่อโครงสรา้งของกระทรวงยงัคงเหมอืนเดมิและการทีอ่ านาจส่วน
ใหญ่มารวมศูนย์อยู่กระทรวงก็จะท าให้ภาระงานของกระทรวงมมีากและก่อให้เกิดปัญหาต่อ
ประสทิธภิาพในการบรหิารราชการของกระทรวง 
 

  (ก) แผนด าเนินการ 
 

 ส าหรบัการด าเนินการปรบัสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทาง
นี้สามารถกระท าได้ด้วยการปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิโดย
ยกเลกิสถานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง กรม และจงัหวดั ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรบัเปลีย่นหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารมอบอ านาจจากกระทรวงไปยงักรม
ให้สามารถมอบอ านาจและมอบอ านาจช่วงได้  และโอนบรรดาอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกับการ
บรหิารจดัการของส่วนราชการทีถู่กยบุเลกิความเป็นนิตบิุคคลไปเป็นของกระทรวงตน้สงักัด 
 

 นอกจากนี้  เพื่อให้ระบบการบรหิารราชการด้านงบประมาณและการบรหิารงาน
บุคคลสอดคลอ้งกบัระบบการบรหิารราชการฐานกระทรวง  จงึต้องด าเนินการแก้ไขกฎหมายว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหว่าง
กระทรวง และกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนในส่วนที่ เกี่ยวกับการตั ้ง

                                            
1 ตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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คณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวง รวมถงึการโอน การรบัโอน และการยา้ยขา้ราชการพล
เรอืน   
 

  (ข) ผลกระทบและข้อดีข้อเสีย 
 

เพื่อหลกีเลีย่งปัญหาการสรา้งนิตบิุคคลซอ้นนิตบิุคคลและระบบการบรหิารราชการ
ที่ซ ้าซ้อน แนวทางที่ 2 นี้ จงึไม่เสนอให้รบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพิ่มขึ้นแต่ให้สลาย
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดัแทน โดยก าหนดให้
กระทรวงเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล ท าหน้าที่ครอบครอง ดูแล และรบัผิดชอบทรพัย์สิน
ต่างๆ แทนรฐั พรอ้มกบัปรบัโครงสรา้งการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการฐานกรมเป็น
การบรหิารราชการฐานกระทรวง  ให้สอดคล้องกบัการก าหนดความเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่
ใหแ้ก่กระทรวงในฐานะนิตบิุคคล 

   แมก้ารด าเนินการตามแนวทางที่ 2 จะต้องปรบัโครงสรา้งการบรหิารราชการจาก
การบรหิารราชการฐานกรม เป็น การบรหิารราชการฐานกระทรวง เพื่อใหส้อดรบักบัความเป็น
นิติบุคคลของกระทรวงและลดความซ ้าซ้อนในการบริหารราชการ  แต่แนวทางนี้ก็ย ังคง
โครงสร้างของส่วนราชการระดับกระทรวงไว้ตามเดิมและไม่เปลี่ยนแปลงระบบการบรหิาร
ราชการมากนัก เพยีงแค่โอนอ านาจการบรหิารจดัการ การบรหิารงานบุคคล และงบประมาณ
จากกรมมาด าเนินการในกระทรวงแทน  โดยให้กรมด าเนินการได้เฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบ
อ านาจ ดงันัน้ จงึอาจกล่าวไดว้่า ระบบการบรหิารราชการภายหลงัการปรบัเปลีย่นสภาพความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทางนี้จะไมส่่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการเท่าใดนกั 
 

   อย่างไรกด็ ี แนวทางนี้ยงัมปีระเดน็ปัญหาทีจ่ะตอ้งพจิารณาว่าการก าหนดใหแ้ต่ละ
กระทรวงมฐีานะเป็นนิติบุคคล ทัง้ๆ ที่ในความเป็นจรงิกระทรวงก็เป็นเพียงส่วนหนึ่งของรฐั
ตามที่ได้กล่าวมาแลว้ขา้งต้น  ปัญหาการฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่างกระทรวงดว้ยกนัเองก็อาจจะ
ยงัคงเกิดขึ้นต่อไปเพราะความเป็นนิติบุคคลของแต่ละกระทรวงยงัคงอยู่ นอกจากนี้  การ
ปรบัเปลี่ยนระบบการบรหิารราชการโดยโอนอ านาจต่างๆ ซึ่งเดมิเป็นของกรมมาด าเนินการที่
กระทรวง อาจจะส่งผลให้การบริหารราชการเป็นการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่กระทรวง  เมื่อ
ประกอบกบัขนาดและปรมิาณงานที่กระทรวงต้องรบัผดิชอบ  ตลอดจนสายการบงัคบับญัชาที่
ยาวไกลระหว่างกระทรวงกบัส่วนราชการภายในกระทรวงอาจจะก่อใหเ้กดิปัญหาต่อการปฏบิตัิ
ราชการ กล่าวคอื ความล่าชา้ การกระจกุตวั และกระทบต่อประสทิธภิาพของการบรหิารราชการ
ในทีสุ่ด 
 

   ส่วนการมอบอ านาจจากกระทรวงหรอืปลดักระทรวงมายงักรมหรอือธบิดนีัน้  อาจ
ช่วยลดปัญหาจากสายการบงัคบับญัชาและการกระจุกตวัของอ านาจการบรหิารราชการได้ใน
ระดบัหนึ่ง  แต่ถ้าหากกระทรวงมขีนาดใหญ่และปรมิาณงานจ านวนมาก  การมอบอ านาจใหก้รม
ด าเนินการแทนกไ็มอ่าจท าใหก้ารบรหิารราชการคล่องตวัดงัเช่นในปัจจุบนัได้ 



บทสรปุส ำหรบัผู้บริหำรบทสรปุส ำหรบัผู้บริหำร  ((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

โครงกำรศึกษำควำมเป็นไปได้ในกำรลดสภำพควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำรโครงกำรศึกษำควำมเป็นไปได้ในกำรลดสภำพควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำร  

2222  

 
   6.2.3 แนวทางท่ี 3 : การรบัรองความเป็นนิติบคุคลของรฐั และสลาย
ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวัด  โดยคงระบบ
กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการไว้เช่นเดิม 
 

 แนวทางที ่3 นี้จะแตกต่างจากแนวทางแรกเนื่องจากนอกจากจะรบัรองใหร้ฐัมฐีานะ
เป็นนิติบุคคลแล้วยงัมีการสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวัด 
กล่าวคอื เฉพาะรฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล ในขณะทีก่ระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ไม่
มีฐานะเป็นนิติบุคคลอีกต่อไป  อย่างไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการ
บรหิารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอ านาจ ยงัคงเป็นรปูแบบเดมิ คอื ระบบบรหิารฐาน
กรม เช่นเดยีวกบัแนวทางแรก 
 

 ปัญหาส าคญัที่ตามมาในกรณีที่มกีารด าเนินการตามแนวทางที่ 3 นี้  คือ เมื่อรฐั
เท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล สทิธหิรอือ านาจหน้าที่ต่างๆ ที่ยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการ อาทิ การฟ้องร้องคด ีการเป็นคู่สญัญา การครอบครองทรพัย์สนิจะจดัการ
อยา่งไร ดว้ยเหตุนี้การด าเนินการตามแนวทางนี้จะตอ้งมมีาตรการในทางกฎหมายรองรบัปัญหา
ทีต่ามมา 
 

 (ก) แผนด าเนินการ 
 

 ส าหรบัการด าเนินการปรบัสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทาง
ที่ 3 สามารถกระท าได้โดยการตรากฎหมายรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐั  พรอ้มกบัโอน
บรรดากิจการ ทรพัย์สิน หนี้ รวมถึงสิทธแิละหน้าที่ตามสญัญา ตลอดจนการด าเนินคดีทาง
ทรพัยส์นิของส่วนราชการให้แก่รฐัซึ่งเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย เช่นเดยีวกบัการ
ด าเนินการตามแนวทางที ่1  
 

 อย่างไรก็ดี  แม้การปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมไิด้
ด าเนินการเปลี่ยนแปลงในส่วนที่เกี่ยวกบัการบรหิารราชการ ด้านงบประมาณ การบรหิารงาน
บุคคล และการบรหิารจดัการทัว่ไป  อนัส่งผลมใิห้ปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกบัการ
ด าเนินการดงักล่าวดว้ย  แต่เมื่อสถานะของส่วนราชการซึ่งเคยมฐีานะเป็นนิตบิุคคลหมดสิน้ไป 
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายที่ส่วนราชการเหล่านัน้เคยมีก็หมดสิ้นไป ดังนัน้ เพื่อให้การ
ด าเนินการเกี่ยวกับทรพัย์สินของรฐัสามารถด าเนินการต่อไปโดยเรียบร้อย  ตลอดจนมี
ผู้รบัผิดชอบและครอบครองดูแลทรพัย์สนิต่างๆ แทนรฐั จงึควรก าหนดให้กระทรวงเป็นผู้ท า
หน้าทีค่รอบครองดแูลทรพัยส์นิของทางราชการแทนรฐัดว้ย 
 

  (ข) ผลกระทบและข้อดี ข้อเสีย 
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ดงัได้กล่าวมาแลว้ว่าการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัตามแนวทางที ่1 จะช่วย
ใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาการฟ้องรอ้งด าเนินคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการทีเ่กดิขึน้อยู่ในปัจจุบนัได ้
ดงันัน้  ในแนวทางที่ 3 จงึได้เสนอให้มกีารรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัเพื่อแก้ไขปัญหา
ดงักล่าว  และขณะเดียวกันก็ให้สลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม ในลกัษณะเดยีวกบัแนวทางที่ 2  เพื่อป้องกนัมใิห้มเีกดิการสรา้งนิตบิุคคลซ้อนนิติ
บุคคลและความซ ้าซอ้นในการบรหิารราชการ 

 

  แต่เนื่ องจากแนวทางนี้ย ังคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอ านาจของส่วนราชการไว้เช่นเดมิ  หรอืกล่าวอีกนัยหนึ่งคือยงัคง
ระบบการบรหิารราชการเป็นการบรหิารราชการโดยฐานกรม  เพื่อมใิห้เกดิความเปลี่ยนแปลง
ต่อระบบบรหิารราชการมากนัก ดงันัน้ ปัญหาการบรหิารราชการทีเ่กดิจากการบรหิารฐานกรม
ในปัจจุบนั จงึไม่อาจถูกน ามาปรบัปรุงแก้ไขไดต้ามแนวทางดงักล่าว นอกจากนี้ การสลายความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ ระดบักระทรวง ทบวง กรม ยงัส่งผลกระทบต่อความคล่องตวัใน
การปฏิบตัิราชการของส่วนราชการด้วย  เนื่องจากท าให้การด าเนินการบางประการซึ่งส่วน
ราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลเคยกระท าได ้เช่น การเขา้ท าสญัญา การฟ้องรอ้งหรอืด าเนินคด ี
เป็นต้น  ไม่อาจกระท าไดอ้กีต่อไปเพราะส่วนราชการต้องได้รบัมอบหมายใหด้ าเนินการในนาม
ของรฐัก่อนจงึจะสามารถท าได ้
 
  6.2.4 แนวทางท่ี 4 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและสลาย
ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวงทบวง กรม และจงัหวดั โดยจดัโครงสร้างของ
กระทรวงแบบใหม่และใช้ระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  นี้มีเป้าหมายอยู่ที่การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ
ทัง้หมดโดยให้รฐัเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล  อย่างไรก็ตามการสลายความเป็นนิตบิุคคลที่มี
อยู่พรอ้มกนัทัง้หมดจะต้องมกีารเปลีย่นแปลงขนานใหญ่ในระบบกฎหมายอนัเกี่ยวกบัโครงสรา้ง
ของส่วนราชการ อ านาจหน้าที ่ระบบบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอ านาจ 
ระบบทรพัยส์นิและระบบการฟ้องรอ้งคด ี ซึง่อาจจะมผีลกระทบต่อการบรหิารราชการอยา่งมาก  
 

 (ก) แผนด าเนินการ  
 

  รายงานฉบับนี้ เสนอให้มีการด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายโดยก าหนดแผน
ด าเนินการออกเป็น 2 ระยะ คอื 
 

   แผนด าเนินการระยะแรก : การรบัรองฐานะความเป็นนิติบุคคล
ของรฐั 
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 เพื่อให้รฐัสามารถเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ ทัง้ปวงของ
รฐัไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย  ซึง่การรบัรองฐานะความเป็นนิตบิุคคลของรฐันัน้สามารถกระท าได้
ดว้ยการตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ
 

   แผนด าเนินการระยะท่ีสอง : การสลายความเป็นนิติบุคคลของ
ส่วนราชการ  
  

  โดยกระท าเป็น 2 ขัน้ตอนคอื 
 
 
 
 
 
 
 
 

   ขัน้ตอนท่ี 1 : การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ
ระดบัต า่กว่ากระทรวง  
 

    อนัไดแ้ก่ กรม ส่วนราชการทีเ่รยีกชื่ออื่นและมฐีานะเทยีบเท่ากรม และจงัหวดั
ตลอดจนปรบัเปลี่ยนโครงสร้างของกระทรวง และกรม โดยการจดัตัง้กระทรวงขึ้นใหม่โดย
พจิารณาจากการจดักลุ่มภารกจิ (cluster)  และในขณะเดยีวกนัก็ปรบัเปลี่ยนระบบบรหิารงาน
จากระบบบรหิารงานฐานกรมเป็นระบบบรหิารงานฐานกระทรวง 

 

  (1) โครงสร้างของหน่วยงาน 
 

   การปรบัเปลีย่นโครงสรา้งของกระทรวง และกรม ดว้ยการจดัตัง้กระทรวงขึน้
โดยพิจารณาจากการจดักลุ่มภารกิจนัน้จะก่อให้เกิดกระทรวงใหม่ๆ ขึ้นมาจ านวนมาก ซึ่ง
กระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิใหม่นี้ จะมลีกัษณะทีแ่ตกต่างจากรปูแบบของกระทรวงตาม
โครงสร้างของส่วนราชการที่เป็นอยู่ในปัจจุบนั ทัง้นี้โครงสรา้งของส่วนราชการส่วนกลางใน
ปัจจุบันจะมีกระทรวงเป็นส่วนราชการระดับบนสุดและมีขนาดที่ใหญ่สุด  โดยกระทรวงจะ
ประกอบไปด้วยส่วนราชการระดบักรมมากมาย  ในขณะที่กระทรวงที่มกีารปรบัเปลี่ยนภารกจิ
ใหม่จะมลีกัษณะเป็นส่วนราชการในรูปแบบที่มคีวามสอดคล้องกบัการปฎิรูประบบราชการที่
รฐับาลก าลงัด าเนินอยู่ในปัจจุบนั คือ การปฏิรูประบบราชการโดยจดัให้มกีารบริหารงานใน
รปูแบบ “กลุ่มภารกจิ” (cluster) 
 

   การด าเนินการในระยะนี้จะเสนอการจดัรูปแบบโครงสร้างของหน่วยงาน
ขึ้นมาใหม่โดยการรวมส่วนราชการระดับกรมที่อยู่ในกลุ่มภารกิจเดียวกันแล้วจดัตัง้เป็น
หน่วยงานใหม่  โดยดงึอ านาจบรหิารจดัการบุคลากรและทรพัยากรที่เคยเป็นของส่วนราชการ
ระดบักรมดงักล่าวมารวมไวท้ีส่่วนกลาง  หน่วยงานทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม่ซึง่อาจเรยีกชื่อว่า “กระทรวง” 
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หรอือาจเรยีกว่า “ทบวง” ก็ได้ อย่างไรก็ด ีกระทรวงในโครงสรา้งแบบใหม่นี้มลีกัษณะที่ต่างไป
จากการจดัระเบียบบรหิารราชการที่เป็นกลุ่มภารกิจตามพระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 
2545 กล่าวคอื โครงสรา้งของกลุ่มภารกจิในปัจจุบนัเป็นเพยีงการรวมส่วนราชการระดบักรมทีม่ ี
ภารกิจสมัพันธ์กันมาอยู่ในกลุ่มเดียวกัน  โดยที่ส่วนราชการนัน้ยงัคงฐานะเป็นนิติบุคคล มี
อ านาจตามกฎหมายในขอบอ านาจหน้าที่และยงัอยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของกระทรวงเจา้สงักดั  
ในขณะทีก่ระทรวงทีม่กีารปรบัภารกจิใหม ่ส่วนราชการระดบักรมทีม่ภีารกจิสมัพนัธก์นัจะถูกลด
ความส าคญัลง  โดยเหตุที่อ านาจหน้าที่และระบบบรหิารงานส่วนใหญ่ที่เคยเป็นของกรมจะถูก
โอนไปยงักระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิ 
 

   เมื่ออ านาจหน้าที่ที่ส าคัญๆ ของส่วนราชการระดับกรมเดิมซึ่งอยู่ในกลุ่ม
ภารกิจเดียวกันถูกโอนไปเป็นของกระทรวงที่จดัตัง้ขึ้นมาตามวตัถุประสงค์ของกลุ่มภารกิจ  
อ านาจหน้าที่ในการบรหิารงานทัง้บุคคลและทรพัยากรส่วนใหญ่ก็จะมาอยู่ที่กระทรวงที่มกีาร
ปรบัเปลี่ยนภารกิจใหม่  โดยบทบาทของส่วนราชการระดบักรมเดมิในกลุ่มภารกิจนัน้ก็จะลด
น้อยลง  
 

   โดยรูปแบบที่น าเสนอมาข้างต้น กระทรวงหรอืทบวงในรูปแบบใหม่จะเป็น
ศูนยร์วมของอ านาจบรหิารจดัการบุคลากรตลอดจนทรพัยากรของกลุ่มภารกจิไว ้ท าให้ เปลี่ยน
ระบบบรหิารราชการจากปัจจุบนัที่เป็นระบบบรหิารฐานกรมมาเป็นระบบบรหิารฐานกระทรวง 
โดยมกีารจดัระบบบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอ านาจทีแ่ตกต่างไปจากที่
เป็นอยูใ่นระบบกฎหมายปัจจบุนั 
 

   การปรบัเปลีย่นโครงสรา้งของส่วนราชการใหม่ตามรปูแบบที่น าเสนอนัน้ จะ
ก่อให้เกดิส่วนราชการระดบักระทรวง หรอืทบวงต่างๆ มากมาย ทัง้นี้ขึน้อยู่กบักลุ่มภารกจิที่มี
อยู่ ซึ่งกระทรวงหรอืทบวงที่จดัตัง้ขึน้มาใหม่นี้ย่อมมจี านวนมากกว่าจ านวนกระทรวงที่มอียู่ใน
ปัจจุบนั คอื จ านวน 20 กระทรวง อย่างไรก็ดกีระทรวงที่มกีารปรบัเปลี่ยนภารกจิใหม่นี้ย่อมมี
ขนาดเลก็กว่ากระทรวงที่เป็นอยู่ในปัจจุบนั เพราะกระทรวงที่มกีารปรบัเปลี่ยนภารกิจใหม่จะ
เป็นหน่วยงานทีร่วมเอาภารกจิของส่วนราชการระดบักรมเดมิทีม่คีวามสมัพนัธใ์นเชงิภารกจิเขา้
ดว้ยกนัเท่านัน้ 
 

   ทัง้นี้เมื่อมกีารปรบัโครงสรา้งการบรหิารงานของส่วนราชการแบบใหม่ โดยให้
ความส าคญักบัการบรหิารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป ควรมี
การแก้ไขกฎหมายที่ว่าด้วยการจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง 
กรมใหม่ จากทีเ่คยก าหนดใหก้ารจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง 
กรม จะต้องตราเป็นพระราชบญัญตัิ เว้นแต่การจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบั
กระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มกีารก าหนดต าแหน่ง หรอือตัราของขา้ราชการ หรอืลูกจา้งเพิม่ให้
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ตราเป็นพระราชกฤษฎกีา2 ให้สอดคล้องกบัโครงสรา้งของส่วนราชการแบบใหม่ โดยอาจตรา
กฎหมายขึน้ใหอ้ านาจฝ่ายบรหิารสามารถจดัตัง้ รวม หรอืโอนส่วนราชการระดบักรมไดโ้ดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎกีา เป็นตน้ 
 

 (2) ระบบงบประมาณ 
 

   ระบบงบประมาณของกระทรวงที่มกีารปรบัเปลี่ยนภารกิจใหม่จะต้องมกีาร
แก้ไขให้มคีวามคล่องตวัมากขึน้  เนื่องจากระบบงบประมาณในปัจจุบนัยงัยดึโยงอยู่กบัความ
เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  โดยจะเห็นได้จากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 ทีบ่ญัญตัใิหก้ารโอนงบประมาณรายจา่ยดงักล่าวจะกระท ามไิด ้ทัง้นี้เวน้
แต่ (1) มพีระราชบญัญตัใิห้โอนหรอืน าไปใช้ได้ หรอื (2) ในกรณีที่มพีระราชกฤษฎกีาโอนหรอื
รวมส่วนราชการเขา้ดว้ยกนัไม่ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่หรอืไม่กต็าม ใหโ้อน
งบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการทีถู่กโอนหรอืถูกรวมเขา้ดว้ยกนันัน้ไปเป็นของส่วนราชการ
หรอืหน่วยงานทีร่บัโอนหรอืทีร่วมเขา้ดว้ยกนั หรอืส่วนราชการทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม ่แลว้แต่กรณี ทัง้นี้ 
ตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว  
 

   ระบบงบประมาณตามโครงสรา้งของส่วนราชการตามแนวทางที ่4 ในระยะนี้
ควรจะก าหนดไวใ้หส้อดคลอ้งโครงสรา้งของส่วนราชการทีม่กีารปรบัเปลีย่นไปทีเ่น้นความส าคญั
กับการบรหิารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมคีวามคล่องตัว กล่าวคือ การโอน
งบประมาณภายในกระทรวงเดยีวกนัสามารถท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีา อาท ิใน
กรณีที่กรมใดกรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจ าเป็นที่ต้องใช้ตามรายจ่ายที่ได้ตัง้ไว ้
คณะรฐัมนตรีก็สามารถอนุมัติให้มีการโอนงบประมาณดังกล่าวไปยังส่วนราชการอื่นที่
จ าเป็นต้องใช้งบประมาณไม่เพยีงพอต่อรายจ่ายได้ เป็นต้น ทัง้นี้ การโอนงบประมาณรายจ่าย
ระหว่างกรมในกระทรวงเดยีวกนัอาจท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีาหรอืการอนุมตัจิาก
ส านักงบประมาณ แต่ถ้าโอนงบประมาณรายจ่ายขา้มกระทรวงกอ็าจต้องท าเป็นพระราชบญัญตั ิ 
ซึง่จ าเป็นตอ้งมกีารแกไ้ขพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ต่อไป 
 

(3) ระบบบริหารงานบคุคล 
 

   เมื่อมกีารด าเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบรหิารงานบุคคล
จะเปลี่ยนแปลงไปโดยอ านาจบรหิารงานส่วนใหญ่ของกลุ่มภารกิจจะถูกโอนไปอยู่ที่กระทรวง 
ทัง้นี้กระทรวงจะมีอ านาจเต็มที่ในการบรหิารงานบุคคลภายในกระทรวง ซึ่งรวมไปถึงการ
โยกยา้ย สบัเปลีย่นขา้ราชการหรอืเจา้หน้าทีร่ะหว่างกรมต่างๆ ภายในกระทรวงเดยีวกนั โดยที่

                                            
2 รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 
2534 
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ไม่ต้องให้ผู้บังคับบัญชาสูงสุดของทัง้สองกรมยินยอมด้วย เหมือนดังที่ปรากฏอยู่ในระบบ
บรหิารงานบุคคลปัจจบุนั3 
 

   การทีอ่ านาจบรหิารบุคคลจะถูกโอนมาอยู่ทีก่ระทรวงเป็นหลกันี้จะสรา้งความ
คล่องตวัใหก้บัการปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานราชการในปัจจุบนั และสามารถตอบสนองต่อการ
ปฏบิตัภิารกจิของรฐัไดอ้ยา่งทนัท่วงท ี
 

   การปรบัเปลีย่นใหร้ะบบบรหิารงานบุคคลมารวมอยูท่ีก่ระทรวงนี้จ าเป็นตอ้งมี
การแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการบรหิารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดั อัน
ได้แก่พระราชบญัญัติระเบียบบรหิารข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 เพื่อให้สอดรบักับระบบ
บรหิารฐานกระทรวง 
 

(4) ระบบมอบอ านาจ 
 

   ในระบบโครงสรา้งของส่วนราชการแบบใหม่ อ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่จะอยู่ที่
กระทรวงเป็นหลกั อยา่งไรกด็หีากกระทรวงเป็นองคก์รซึง่ท าหน้าทีบ่รหิารจดัการภารกจิทัง้หมด
การบรหิารราชการก็จะเกดิความล่าช้า และไม่ก่อให้เกดิประสทิธภิาพต่อระบบราชการแต่อย่าง
ใด ด้วยเหตุนี้ระบบมอบอ านาจจงึมคีวามส าคัญมากต่อระบบการบรหิารงานฐานกระทรวง 
กล่าวคอื กระทรวงจะไมด่ าเนินภารกจิทุกอยา่งดว้ยตวัเอง แต่จะใชก้ารมอบอ านาจเป็นเครื่องมอื
ส าคญัในการบรหิารงานของกระทรวง ทัง้นี้กระทรวงจะมอบอ านาจใหก้รมเป็นผูป้ฏบิตัภิารกจิใน
ดา้นต่างๆ แทนกระทรวง  จงึจ าต้องมกีารแก้ไขกฎหมายเพื่อให้สามารถมอบอ านาจช่วงไดซ้ึ่ง
ระบบกฎหมายปัจจุบนัไม่เปิดช่องให้ท าได้4  นอกจากนี้ในกรณีที่ภารกจิหน้าที่ของกระทรวงใด
เป็นภารกิจหน้าที่ที่เป็นการให้บรกิารประชาชนและใกล้ชดิกบัประชาชน การมอบอ านาจของ
กระทรวงอาจมอบไปถงึผูป้ฏบิตังิานระดบัล่างสุดกไ็ด้ 
 

(5) ระบบทรพัยสิ์น 
 

    เนื่ องจากในระบบทรพัย์สินนัน้ถือว่ารฐัเป็นผู้ทรงสิทธิ ส่วนราชการต่างๆ 
เพยีงแต่ถอืครองแทนรฐัเท่านัน้ อย่างไรก็ตามเมื่อรฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลชดัเจน ส่วนราชการ
ระดบัต ่ากว่ากระทรวงไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป  อาจจะต้องมกีารแก้ไขพระราชบญัญตัทิี่

                                            
3 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
4 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 บญัญตัวิ่า “เมื่อมกีาร
มอบอ านาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว้ ผูร้บัมอบอ านาจมหีน้าทีต่อ้งรบัมอบอ านาจนัน้ และจะมอบอ านาจนัน้
ให้แก่ผูด้ ารงต าแหน่งอื่นต่อไปไม่ได ้เวน้แต่กรณีการมอบอ านาจใหแ้ก่ผู้ว่าราชการจงัหวดัมาตรา 38 (2) (3) 
(4) (5) (6) หรอื (7) ผูว้่าราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจนัน้ต่อไปตามมาตรา 38 (9) กไ็ด้” 
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ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เพื่อก าหนดให้กระทรวงเจา้สงักดัเป็นผู้ถอืครองทรพัยส์นิดงักล่าวแทนรฐั
เป็นตน้ 
 

(6) ระบบการฟ้องร้องคดี5 
 

    เมื่อรฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลกไ็ม่มคีวามจ าเป็นใดๆ ที่ต้องให้ส่วนราชการฟ้อง
คดแีทน  อย่างไรกต็ามการด าเนินการในระยะแรกนี้กระทรวงยงัคงมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ดงันัน้
การฟ้องรอ้งคด ีรวมไปถึงการเขา้เป็นคู่สญัญาที่เคยเป็นอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการเดมิซึ่ง
เคยมฐีานะเป็นนิติบุคคลก็ควรก าหนดให้ส่วนราชการท าในนามของกระทรวงไปพลางก่อน  
จนกว่าจะเขา้สู่การด าเนินการขัน้ตอนทีส่องจงึจะใหส้่วนราชการท านิตกิรรมสญัญา หรอืเขา้เป็น
คู่ความในคดใีนนามของรฐัโดยตรง  
  

   ขัน้ตอนท่ี 2 : การสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 
เพ่ือให้รฐัเท่านัน้ท่ีมีฐานะเป็นนิติบคุคล 
 

   เป็นการด าเนินการต่อเนื่องเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของแนวทางที ่4 คอื การที่
รฐัเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล ดงันัน้จงึต้องมกีารด าเนินการสลายความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อให้ส่วนราชการทัง้หมดไม่มฐีานะเป็นนิติบุคคล  โดยผลของการที่รฐัเท่านัน้ที่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกบัโครงสรา้งของ
หน่วยงาน ระบบการบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอ านาจ ระบบทรพัยส์นิ 
และระบบการฟ้องรอ้งคด ี  
 

  (ข)  ผลกระทบและข้อดีข้อเสีย  
 

   การปรบัเปลีย่นสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ โดยรบัรองความเป็นนิติ
บุคคลของรฐั และสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ตามแนวทางที ่
4 นี้   มีวตัถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดจากสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  
โดยเฉพาะการฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการ  และลดความซ ้าซอ้นในการบรหิารราชการ
เช่นเดยีวกบัทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ในแนวทางที ่3  แต่นอกเหนือจากการปรบัเปลีย่นสภาพความเป็น
นิติบุคคลของส่วนราชการแล้ว  แนวทางนี้ยงัได้เสนอให้มกีารปรบัเปลี่ยนระบบการบรหิาร
ราชการใหม่ด้วย  โดยเปลีย่นระบบการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการฐานกรมเป็นการ
บรหิารราชการโดยรฐั  โดยมอบหมายให้กระทรวงด าเนินการแทนพรอ้มกบัปรบัลดขนาดและ

                                            
5 ระบบการฟ้องรอ้งคด ีหมายถงึ การฟ้องรอ้งเป็นคดแีพ่งและคดอีาญาเท่านัน้ เน่ืองจากเป็นกรณีทีก่ฎหมาย
ก าหนดใหคู้่ความตอ้งมสีภาพบุคคล ดงันัน้สว่นราชการทีจ่ะฟ้องรอ้งเป็นคดแีพ่งหรอือาญาไดต้้องมฐีานะเป็น
นิตบิุคคล ในขณะทีใ่นคดปีกครอง พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 
มไิดก้ าหนดใหคู้่ความตอ้งเป็นนิตบิุคคล แต่เป็นการฟ้องผูด้ ารงต าแหน่ง 
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ปรมิาณงานของกระทรวงให้รบัผดิชอบภารกิจเฉพาะด้าน  เพื่อให้การบรหิารราชการยงัคงมี
ประสทิธภิาพและคล่องตวัต่อไป 
 

   อย่างไรก็ด ีเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิดงักล่าว
แตกต่างจากการบรหิารราชการแผ่นดนิทีใ่ชก้นัอยู่ในปัจจบุนัเป็นอยา่งมาก  การปรบัเปลีย่นการ
บรหิารในทนัทจีงึอาจก่อให้เกิดความสบัสนและส่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิทัง้
ระบบได ้ ดงันัน้ในการด าเนินการปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการตามแนวทางนี้จงึไดเ้สนอ
ให้มกีารแบ่งการด าเนินการออกเป็นสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรบัรองสถานะความเป็นนิติ
บุคคลของรฐัแลว้ใหส้ลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั
ก่อนโดยเหลือสถานะความเป็นนิติบุคคลไว้ที่กระทรวงเท่านัน้ ทัง้นี้  เพื่อให้ข้าราชการและ
บุคลากรของส่วนราชการสามารถปรบัระบบการท างานและการบรหิารราชการจากการบรหิาร
ราชการฐานกรม เป็นการบรหิารราชการฐานกระทรวง  และเมื่อการบรหิารราชการโดยฐาน
กระทรวงสามารถด าเนินไปโดยเรยีบรอ้ยได้แลว้จงึค่อยสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง  
เพื่อปรบัเปลีย่นเป็นการบรหิารราชการโดยรฐัต่อไป 
 

6.3 การยกเลิกความเป็นนิติบคุคลของจงัหวดั 
 

  สภาพความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัเกิดขึ้นเป็นครัง้แรกในปีพุทธศักราช 2495 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 โดยมีข้อสังเกตของ
ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร  กาญจนดุลที่ได้กล่าวถึงสาเหตุของการรบัรองฐานะนิติบุคคลของ
จงัหวดัไว้ว่า “เพื่อความสะดวกในการที่จะท านิติกรรม การมกีรรมสิทธิใ์นทรพัย์สินและการ
ด าเนินคดใีนศาลในนามของจงัหวดัได้เองเท่านัน้ ” อย่างไรก็ตามแม้จงัหวดัจะมฐีานะเป็นนิติ
บุคคลแยกเป็นเอกเทศออกต่างหาก  แต่เมื่อพิจารณาในมติิที่จงัหวดัเป็นราชการบรหิารส่วน
ภูมภิาคซึ่งเป็นแต่เพียงสาขาหรอืองคาพยพหนึ่งของราชการบรหิารส่วนกลาง อ านาจหน้าที ่
งบประมาณ และบุคลากรล้วนเป็นของส่วนกลางทัง้สิ้น  เราจงึไม่อาจแยกจงัหวดัออกเป็น
เอกเทศต่างหากจากระบบบรหิารราชการส่วนกลางได ้

 

  นอกจากนี้ฐานะความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัก็มไิด้มคีวามเชื่อมโยงและเป็นส่วน
หนึ่งของระบบบรหิารราชการ  เนื่องดว้ยการบรหิารราชการจงัหวดัในฐานะราชการส่วนภูมภิาค
ไม่ได้อาศัยความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัเป็นพื้นฐานหรอืกลไกในการบรหิารงาน กล่าวคือ 
ระบบบรหิารฐานจงัหวดันัน้ไม่เคยเกิดขึ้น  ความเป็นนิติบุคคลไม่ได้สร้างระบบงบประมาณ 
บุคลากร และอ านาจหน้าที่ให้แก่จงัหวดั  หรอือีกนัยหนึ่งคอืจงัหวดัไม่เคยมงีาน เงนิ คน เป็น
ของตนเอง ฉะนัน้ การยกเลกิความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัจงึจะไม่เกิดผลกระทบต่อระบบ
บรหิารราชการแต่ประการใด อนึ่ง การด าเนินการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัก็
สามารถกระท าได้โดยทนัทีด้วยการแก้ไขหรอืยกร่างกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดนิฉบบัใหม ่
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 6.3.1 ระบบมอบอ านาจ 
 

กลไกของการมอบอ านาจจะเข้ามามีบทบาทส าคัญในการปฏิบัติงานของผู้ว่า
ราชการจงัหวดั  หลกัการส าคญัคอืต้องให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัมอี านาจปฏบิตัิหน้าที่แทนส่วน
ราชการในจงัหวดั  โดยก าหนดให้ส่วนราชการในจงัหวดัมอบอ านาจในการสัง่ การอนุญาต การ
อนุมตั ิการปฏบิตัริาชการ หรอืการด าเนินการใดตามกฎหมายใหแ้ก่ผูว้่าราชการจงัหวดั  และให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถมอบอ านาจดงักล่าวต่อไปยงัขา้ราชการของส่วนราชการที่ประจ าอยู่
ในจงัหวดั หรอืให้รองผู้ว่าราชการจงัหวดั ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้า
ส่วนราชการประจ าจงัหวดัซึง่เป็นหน่วยปฏบิตังิานได้ 

 
 
 

6.3.2 ระบบงบประมาณ 
 

   เนื่องจากจงัหวดัมไิดม้ฐีานะเป็นส่วนราชการตามจากพระราชบญัญตัวิธิกีาร
งบประมาณ พ.ศ.  2 5 02 6  ทีก่ าหนดใหส้่วนราชการไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวง
การเมอืงทีม่ฐีานะเทยีบเท่า ส านกังานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐัแต่ไม่รวมถงึรฐัวสิาหกจิหรอื
หน่วยงานราชการส่วนทอ้งถิน่เป็นหน่วยงบประมาณ  จงึท าใหไ้มส่ามารถตัง้และของบประมาณ
ได ้ ฉะนัน้ จงัหวดัไม่มงีบประมาณของตนเอง  แต่งบประมาณทีผ่่านมายงัจงัหวดันัน้เป็น
งบประมาณของกรมต่างๆ ทีผ่่านไปสู่หน่วยงานในสงักดัทีอ่ยูเ่ขตพืน้ทีจ่งัหวดันัน้ๆ เพราะ
หน่วยงานราชการสงักดัส่วนภูมภิาคกด็หีรอืหน่วยงานราชการสงักดัส่วนกลางทีต่ ัง้ขึน้ในเขต
ภมูภิาคจะตอ้งตัง้งบประมาณไปทีก่รมตน้สงักดัตามระบบการบรหิารงานฐานกรมทีเ่ป็นอยูใ่น

ปัจจบุนั  จงัหวดัจงึไม่มเีงนิของตนเองจะมกีแ็ต่เพยีงงบประมาณในการบรหิารงานของหน่วย
ธุรการและงบประมาณทีเ่ป็นงบส ารองฉุกเฉิน เช่น งบประมาณในเวลาประสบภยัธรรมชาติ
ต่างๆ เป็นตน้ 

 

 ด้วยเหตุนี้  เมื่อมกีารยกเลกิความเป็นนิติบุคคลและเพื่อให้สอดรบักับการสร้าง
ระบบบรหิารฐานจงัหวดั  การด าเนินการที่ส าคญัอกีประการหนึ่งคอืก าหนดให้จงัหวดัเป็นส่วน
ราชการซึ่งส่งผลให้จังหวัดสามารถเป็นหน่วยตัง้และรบังบประมาณได้  โดยก าหนดให้
งบประมาณของกระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัที่จะได้รบัการจดัสรรไปตัง้จ่ายที่
จงัหวดั และใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจสัง่จา่ยเงนิงบประมาณดงักล่าว 
 

6.3.3 ระบบบริหารงานบคุคล 

                                            
6 พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บญัญตัวิ่า “ “สว่นราชการ” หมายความว่า 
กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวงการเมอืงทีม่ฐีานะเทยีบเท่า  ส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐัแต่ไม่รวม
ตลอดถงึรฐัวสิาหกจิ  หรอืหน่วยงานตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการสว่นทอ้งถิน่” 
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เพื่อให้ระบบการบรหิารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคล่องตัวและลื่นไหล  
สามารถปรบัเปลีย่น โยกยา้ย บุคลากรที่มคีวามรู ้ความสามารถ หรอืความเชีย่วชาญเหมาะสม
กับการปฏิบัติงานด้านใดด้านหนึ่ งตามแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด  แน วทางการ
บรหิารงานบุคคลทีต่้องด าเนินการ คอื ก าหนดใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจในการบรหิารงาน
บุคคลเพิม่ขึน้จากอดตีทีก่ารบรหิารงานบุคคลต้องอยูภ่ายใต้กรอบอ านาจทีก่ระทรวง ทบวง กรม
มอบหมายซึ่งค่อนข้างจ ากดัและล่าช้า  โดยก าหนดให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้บงัคบับญัชา
ขา้ราชการของราชการส่วนภูมภิาคที่อยู่ในจงัหวดั มอี านาจในการแต่งตัง้ โยกยา้ยขา้ราชการ
ระดับเดียวกันและสังกัดเดียวกันภายในจงัหวัดโดยไม่ต้องรอการอนุมัติจากส่วนราชการ
ส่วนกลาง  ตลอดจนให้มอี านาจในการพิจารณาเลื่อนขัน้เงนิเดอืนประจ าปีของข้าราชการใน
จงัหวดั  ซึ่งถือเป็นเครื่องมอืในการสร้างขวญัและก าลงัใจในการท างานของข้าราชการ ทัง้นี้ 
อ านาจดงักล่าวให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวธิกีารที่ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพล
เรอืนก าหนด 
 

 6.3.4 ระบบการฟ้องร้องคดี 
 

จากปัญหาในอดตีทีผ่่านมาทีป่ระชาชนมกัจะเกดิความสบัสนอยู่เสมอเมื่อเกดิกรณี
ร้องเรียนหรือเกิดข้อพิพาทกับหน่วยราชการในจังหวัดว่าตนจะต้องด าเนินการฟ้องร้อง
ด าเนินคดกีบัหน่วยงานในระดบัใด  จะต้องฟ้องกระทรวง ทบวง กรมต้นสงักดั หรอืต้องฟ้อง
จงัหวดัเป็นคู่ความ  ดงันัน้แนวทางที่จะแก้ไขปัญหานี้คือก าหนดให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็น
ผู้แทนของจงัหวดัในการฟ้องร้องด าเนินคดีต่อบุคคลภายนอก  หรอืกรณีที่บุคคลภายนอก
ฟ้องรอ้งด าเนินคดเีกี่ยวกบัอ านาจหน้าที่และกจิการของจงัหวดั หมายถึง เมื่อบุคคลภายนอก
หรอืประชาชนจะฟ้องรอ้งส่วนราชการในจงัหวดักส็ามารถฟ้องผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นคู่ความได ้  

 

  นอกจากนี้  เพื่อประโยชน์ให้กระบวนการฟ้องรอ้งคดดี าเนินไปอย่างรวดเรว็และผู้
ได้รบัความเดอืดร้อนได้รบัการเยยีวยาโดยไม่ล่าช้า  ผู้ว่าราชการจงัหวดัจงึควรสามารถมอบ
อ านาจดงักล่าวใหแ้ก่รองผูว้่าราชการจงัหวดั ผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้า
ส่วนราชการประจ าจงัหวดัก็ได้  และแม้ว่าการฟ้องรอ้งด าเนินคดนีัน้จะเป็นไปโดยไม่ตรงตาม
อ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจงัหวัดหรอืผู้รบัมอบอ านาจก็ตามก็ไม่มีผลให้การฟ้องร้อง
ด าเนินคดดีงักล่าวเสยีไป 
 

 อย่างไรก็ตามประเด็นที่อาจเป็นค าถามแก่หลายฝ่ายที่เกี่ยวข้อง คอื การยกเลิก
ฐานะความเป็นนิติบุคคลของจงัหวัดจะส่งผลต่อการบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ 
(จงัหวดั CEO) หรอืไม่อย่างไร  ทัง้นี้ เมื่อพจิารณาถงึสิง่ที่ท าให้เกิดระบบบรหิารราชการแบบ
บูรณาการขึน้ คอื มตขิองคณะรฐัมนตร ีระเบยีบ ค าสัง่ และระบบการมอบอ านาจซึ่งมไิด้องิกบั
ฐานะนิตบิุคคลของจงัหวดัแต่อย่างใด  ดงันัน้  เมื่อยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจงึไม่มี
ผลกระทบต่อระบบบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการเพราะไม่มคีวามเกี่ยวขอ้งกนั  ในทาง
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ตรงขา้มระบบบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณากลบัเป็นสิง่ที่สรา้งระบบบรหิารฐานจงัหวดัขึ้น  
ฉะนัน้แนวทางทีจ่ะยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจังหวดัและให้จงัหวดัมฐีานะเป็นส่วนราชการ
ซึง่สามารถตัง้และรบังบประมาณได้  จงึน่าจะเป็นการสนับสนุนการบรหิารราชการจงัหวดัแบบ
บรูณาการใหเ้กดิประสทิธผิลขึน้ได ้
 
 6.4 การเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา 
 

 การสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั อาจท าได้
หลายแนวทาง  แต่แนวทางที่เหมาะสมน่าจะเป็นแนวทางที่ยงัคงให้กระทรวงเป็นนิตบิุคคลอยู่
ในช่วงต้นโดยทบวงและกรมไม่เป็นนิติบุคคล  และยา้ยการบรหิารราชการซึ่งทุกวนันี้เป็นการ
บรหิารฐานกรมเป็นการบรหิารฐานกระทรวง  เมื่อมคีวามพรอ้มมากขึ้นก็จะด าเนินการสลาย
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บทน ำบทน ำ 
 
 
 
 
1. หลกักำรและเหตผุล 

 

ประเทศไทยไดป้ฏริปูระบบราชการอยา่งขนานใหญ่มาแลว้ 2 ครัง้  ครัง้แรกนัน้คอื
การปฏิรูประบบราชการบริหารโดยการปรบัระบบจตุสดมภ์ให้ดีขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถและพระบาทสมเด็จพระรามาธบิดทีี่ 2 ในช่วง พ.ศ. 1991-2072  ครัง้ที่ 2 
เป็นการปฏริูประบบราชการบรหิารซึ่งยกเลกิระบบจตุสดมภ์และน าระบบกระทรวง ทบวง กรม 
สมยัใหม่มาใช้ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หวั  การปรบัปรุงดงักล่าวนัน้ใช้มา
จนกระทัง่ปัจจุบนัโดยที่ประเทศไทยยงัมไิด้มกีารเปลี่ยนแปลงโครงสรา้งของระบบราชการที่ล้น
เกล้ารชักาลที่ 5 ได้ทรงวางไว้เลย  การเปลี่ยนแปลงต่างๆในช่วงระยะที่ผ่านมาเป็นแต่การ
เปลี่ยนแปลงโครงสรา้งย่อยภายในที่มุ่งเน้นการปรบัปรุงประสทิธภิาพของระบบราชการบรหิาร 
เป็นส่วนใหญ่  เช่น  การจดักรมเพื่อกระจายไปตามกระทรวง  การปรบัปรุงระบบคณะรฐัมนตร ี
การปรบัปรุงบทบาทและกิจกรรมของรฐั  การแก้ไขปัญหาอ านาจของระบบราชการส่วนภูมภิาค 
เป็นตน้ 

 

อย่างไรกต็ามตลอดระยะเวลาทีผ่่านมากระแสของการปฏริปูระบบราชการกไ็ดร้บั
การผลกัดนัจากรฐับาลทุกยคุมาอยา่งต่อเนื่อง  โดยเฉพาะภายหลงัทีป่ระเทศไทยตอ้งประสบมรสุม
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จากวกิฤตเศรษฐกจิและการเงนิที่เกดิขึน้ในปี พ.ศ. 2540  ที่ทุกฝ่ายได้ตระหนักถงึความอ่อนแอ
ของระบบราชการและความจ าเป็นทีจ่ะต้องมกีารปฏริปูระบบราชการขนานใหญ่  ทัง้นี้  บทบญัญตัิ
มาตรา 75 และมาตรา 87 แห่งรฐัธรรมนูญ ได้ก าหนดใหร้ฐัต้องจดัระบบงานราชการและงานของ
รฐัอย่างอื่นใหม้ปีระสทิธภิาพเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน  และต้องสนับสนุนระบบ
เศรษฐกจิแบบเสรโีดยอาศยักลไกตลาด  หลกัการดงักล่าวจงึเป็นการจ ากดับทบาทภาครฐัใหจ้ดัท า
เฉพาะภารกจิทีจ่ าเป็นและเหมาะสมต่อสงัคม  โดยส่งเสรมิและสนับสนุนภาคเอกชนและประชาชน
ให้มบีทบาทมากขึน้  ฉะนัน้  การปฏริปูระบบราชการให้มปีระสทิธภิาพและมโีครงสรา้งที่กระชบั 
เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนัและสามารถสนองตอบต่อการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมของ
ประเทศเพื่อให้ก้าวทนัการเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก  โดยการปรบัปรุงโครงสรา้งของกระทรวง 
ทบวง กรม จงึนบัเป็นกา้วแรกทีส่ าคญัของการเริม่ปฏริปูระบบราชการ 

 

อย่างไรก็ดกีารปรบัปรุงโครงสรา้งกระทรวง ทบวง กรม  สบืเนื่องจากการปฏริูป
ระบบราชการเมื่อวนัที่ 3 ตุลาคม 2545 ที่ผ่านมาซึ่งอาจจะนับได้ว่าเป็นการปฏริปูระบบราชการ
ครัง้ที่สามอนัเป็นการด าเนินการบนพื้นฐานของระบบกฎหมายเดมิโดยปรบัปรุงโครงสร้า งของ
ระบบราชการบางส่วน  ก็ยงัไม่สามารถผลกัดนัระบบราชการให้ไปสู่ภาพอนาคตที่ต้องการได้  
สบืเนื่องจากการมกี าแพงกัน้ระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งได้แก่ สภาพความเป็นนิติบุคคล 
ของกระทรวง  ทบวง  กรม นัน่เอง  

 

 สถานะความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไดร้บัการรบัรองไวค้รัง้แรก
เมื่อมกีารประกาศใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 และบรรพ  2  ในปี พ.ศ. 2468 
และมกีฎหมายอกีหลายฉบบัต่อมาทีบ่ญัญตัใิหก้ระทรวง ทบวง กรม มฐีานะเป็นนิตบิุคคลควบคู่ไป
กบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ประกาศคณะปฏวิตัฉิบบัที ่218 ลงวนัที่ 29 กนัยายน
พ.ศ. 2515  แม้ต่อมาจะมกีารยกเลิกกฎหมายดงักล่าวแต่ในปัจจุบันความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม ไดม้กีารบญัญตัไิวใ้นมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534  ส่วนจังหวัดซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคที่ได้รบัการจัดตัง้ขึ้นในสมัย 
รัชกาลที่  5 ได้ร ับการรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลครัง้แรกในปี  พ.ศ. 2495 ตาม
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2495 และด ารงอยูจ่นถงึปัจจบุนั   

 

แมจ้ะมกีารก าหนดใหก้ระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  แต่
ในดา้นของรฐัแลว้กฎหมายภายในของประเทศกลบัไม่ก าหนดให ้“รฐั” เป็นนิตบิุคคล  สภาพการณ์
ที่เกดิขึน้นี้ได้สรา้งปัญหาให้กบัระบบบรหิารราชการและเป็นอุปสรรคต่อการปฏริูประบบราชการ  
โดยเฉพาะความยุ่งยากในการจดัตัง้  ยุบเลกิ  หรอืเปลีย่นแปลงหน่วยงาน  ท าให้การปรบัเปลีย่น
บทบาท  ภารกจิ  และโครงสรา้งของหน่วยราชการขาดความยดืหยุ่นและคล่องตวั  อกีทัง้ความ
ยุ่งยากในการยกเลกิท าใหม้กีารจดัตัง้หน่วยงานขึน้ใหม่โดยไม่มกีารยุบเลกิหน่วยงานเก่าลงไดท้ า
ให้เกิดปัญหาการกระจัดกระจายของหน่วยงาน  ความซ ้าซ้อนของอ านาจหน้าที่  และขาด
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ผูร้บัผดิชอบทีช่ดัเจน  กระบวนการจดัสรรงบประมาณเป็นไปโดยล่าชา้  ขาดประสทิธภิาพ  ไมเ่กดิ
ประสทิธผิลและความคุม้ค่า  และไมอ่าจสนองความตอ้งการของประชาชนได้ 

 

 ดังนัน้  เพื่อให้กลไกของการปฏิรูประบบราชการด าเนินไปอย่างลื่นไหลและ
สมัฤทธิผ์ลตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนูญ  จงึจ าเป็นต้องมกีารศกึษาแนวคดิที่ต้องการผลกัดนั
การพฒันาระบบราชการเพื่อใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงในการสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง
ทบวง กรม และเสนอให้ร ัฐเท่านั ้นที่เป็นนิติบุคคล  ตลอดจนกระบวนการแนวทางในการ
ด าเนินการและการยกรา่งปรบัปรงุกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้งเพื่อใหไ้ดข้อ้สรปุทีจ่ะน าไปสู่ภาคปฏบิตัจิรงิ
ต่อไป 
 

2. วตัถปุระสงค ์
 

2.1 เพื่อศกึษาและเสนอแนะเกี่ยวกบัความเหมาะสมของสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของหน่วยงานภาครฐั  โดยศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของ
ส่วนราชการ  และผลกระทบทีเ่กดิจากการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 

2.2 เพื่อศึกษาระบบความเป็นนิติบุคคลหน่วยงานภาครฐัในต่างประเทศ
เปรยีบเทยีบกบัระบบความเป็นนิตบิุคคลมหาชนของส่วนราชการไทย 

2.3  เพื่อศึกษาและเสนอแนะแนวทางและกรอบด าเนินการในการลดสภาพ
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 

2.4 เพื่ อศึกษาและเสนอแนะในการแก้ไขหรือยกร่างกฎหมายหลักที่
จ าเป็นตอ้งด าเนินการเพื่อลดสภาพความเป็นนิตบิุคคล 

 
3. ผลสมัฤทธ์ิของโครงกำร 
 

3.1 เพื่อใหไ้ดข้อ้เสนอความเป็นไปไดใ้นการทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคลและสลายความ
เป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  และความเป็นไปไดใ้นการลดสภาพความเป็น
นิตบิุคคลของส่วนราชการ ที่ส่งผลให้การบรหิารราชการมคีวามคล่องตวัยดืหยุ่นมปีระสทิธภิาพ 
รวมทัง้สามารถปรบัเปลี่ยนและถ่ายโอนภารกจิ  งบประมาณ ทรพัยากร ระหว่างกระทรวง ทบวง 
กรมและจงัหวดัไดต้ามบรบิทของการเปลีย่นแปลงของนโยบายและสภาพแวดลอ้ม 

3.2 เพื่อให้ได้ข้อเสนอกรอบการด าเนินการในการลดสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการ  และข้อเสนอกรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้จงัหวดัเป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบวธิกีารงบประมาณ 

3.3 เพื่อใหไ้ดร้่างกฎหมายหลกัทีจ่ าเป็นต่อการด าเนินการลดสภาพความเป็น
นิตบิุคคลของส่วนราชการ 
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3.4 ไมเ่กดิปัญหาในการบรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  ใน
การด าเนินการยุบ เลกิ หรอืจดัตัง้กระทรวง  ทบวง กรม รวมตลอดถึงการปรบัเปลี่ยนถ่ายโอน 
ภารกจิ งบประมาณ ภายหลงัการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคล 

 
4. ขอบเขตกำรศึกษำ 
 

 4.1 ศกึษาสภาพปัญหาที่เกดิขึน้เนื่องจากการที่รฐัไม่เป็นนิติบุคคล  ในขณะที่
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นนิตบิุคคล  เช่น  ปัญหาขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง 
ทบวง กรมซึ่งต่างมฐีานะเป็นนิติบุคคล ปัญหาการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการด้วยกันเอง 
ปัญหาการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรมเป็นจ าเลยของเอกชน  ปัญหาความยากล าบากในการ
จดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  และปัญหาที่รฐั เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหว่างประเทศแต่ไมเ่ป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายภายใน 

 4.2 ศึกษาแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในต่างประเทศที่ส าคัญบาง
ประเทศที่สามารถน ามาปรบัใช้กบัประเทศไทย ได้แก่ ประเทศฝรัง่เศส ประเทศเยอรมนั ประเทศ
องักฤษ ประเทศสหรฐัอเมรกิาและประเทศญีปุ่่ น เป็นตน้ 

 4.3 ศึกษาวิธกีารจดัตัง้ส่วนราชการหรอืหน่วยงานภาครฐั ระดบักระทรวง 
(department / ministry)  และระดับกรมหรือเทียบเท่า (directorate / bureau / office) 
และผลของการจดัตัง้ต่อการก าหนดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของหน่วยงานภาครฐัในต่างประเทศ
ที่ส าคญับางประเทศที่สามารถน ามาปรบัใช้กับประเทศไทย ได้แก่ ประเทศฝรัง่เศส ประเทศ
เยอรมนั ประเทศองักฤษและประเทศญีปุ่่ น เป็นตน้ 
 4.4 วเิคราะห์ขอ้ด ีขอ้เสยี ของสภาพความเป็นนิตบิุคคลโดยเน้นประโยชน์ที่
จะไดร้บัต่อระบบงบประมาณ เช่น ความคล่องตวัในการจดัสรรและถ่ายโอนงบประมาณเพื่อใหก้าร
ปฏิบตัิงานเป็นไปอย่างรวดเรว็มปีระสิทธิภาพ  ตลอดจนการจดัสรรงบประมาณให้สามารถใช้
ทรพัยากรรว่มกนัไดภ้ายใตก้ารท างานทีส่นองนโยบายเดยีวกนั 

  ประโยชน์ต่อระบบบรหิารงานบุคคล เช่น ความเป็นเอกภาพในการท างานเพื่อ
สนองนโยบายของรฐั  ความคล่องตวัและยดืหยุ่นในการถ่ายโอนบุคลากรเพื่อใหส้อดรบักบัสภาวะ
การเปลีย่นแปลงและการปฏริปูระบบราชการ 

 ประโยชน์ต่อระบบการมอบอ านาจ เช่น การมอบอ านาจให้แก่ต าแหน่งบุคคล
เพื่อให้เกิดความรบัผิดชอบภายในขอบอ านาจหน้าที่อย่างชดัเจน เป็นต้น  โดยก าหนดความ
เป็นไปไดใ้นสองทางเลอืก ไดแ้ก่ 
  แนวทำงท่ีหน่ึง  การทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคล และสลายความเป็นนิตบิุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  
  แนวทำงท่ีสอง  การที่กระทรวงเป็นนิติบุคคล และสลายความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั 
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 4.5  ศกึษาและพฒันากรอบการด าเนินการในการปรบัเปลีย่นใหก้ระทรวงเป็น
นิตบิุคคล  และสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั  โดย
วเิคราะหแ์ละก าหนดแนวทางในการปรบัเปลีย่น  ก าหนดโครงสรา้งกฎหมายที่จะต้องมกีารแก้ไข  
ปรบัปรงุ หรอืยกรา่งใหม่ 
 4.6 ศกึษาและพฒันากรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้จงัหวดัเป็น
ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบวธิกีารงบประมาณเพื่อให้บรรลุผลในฐานะจงัหวดัแบบ
บูรณาการเพื่อการพฒันา (จงัหวดั C.E.O.) โดยวเิคราะห์และก าหนดแนวทางในการปรบัเปลี่ยน 
ก าหนดโครงสรา้งกฎหมายทีจ่ะตอ้งมกีารแกไ้ข  ปรบัปรงุ หรอืยกรา่งใหม ่  

 4.7 จัดท าร่างกฎหมายหลักที่จ าเป็นต่อการด าเนินก ารปรับเปลี่ยนให้
กระทรวงเป็นนิตบิุคคล  และสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และ
จงัหวดั  เช่น ร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .....    ร่างพระราชบญัญตัิ
วธิกีารงบประมาณ พ.ศ. ....  ร่างพระราชบญัญตัโิอนอ านาจหน้าทีแ่ละกจิการบรหิารของกระทรวง 
ทบวง กรม และจงัหวดั พ.ศ. ...   เป็นตน้ 
 4.8 ศกึษาผลกระทบและแนวทางด าเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการ
สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักรม ต ่ากว่ากรม และจงัหวดั  เช่น  ผลกระทบต่อ
ระบบการบรหิารงานบุคคลภายหลงัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล  การมอบอ านาจภายหลงัการ
ยกเลกิความเป็นนิติบุคคล  ระบบงบประมาณโดยเฉพาะการโอนงบประมาณระหว่างกระทรวง 
ทบวง กรม  ระบบทรพัยส์นิและระบบสญัญาภายหลงัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล  และระบบ
การฟ้องรอ้งด าเนินคดภีายหลงัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล  เป็นตน้ 

 

5. ระเบยีบวิธีศึกษำ 
 

5.1  รวบรวมข้อมลูจำกเอกสำร (Documentary  Research) 
เป็นการรวบรวมข้อมูลการศึกษาเกี่ยวกับสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วน

ราชการ  ทัง้ที่เป็นข้อมูลด้านกฎหมายและไม่เป็นข้อมูลด้านกฎหมาย  โดยศึกษาจากงานวจิยั  
ห นั ง สื อ 
เอกสาร  บทความ  วทิยานิพนธ ์ และสิง่พมิพอ์เีลคทรอนิคส ์ ทัง้ภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 

 

  5.2 กำรจดัสมัมนำเฉพำะกลุ่มเพ่ือระดมควำมคิดเหน็และข้อเสนอแนะ 
( Focus group )  

การประชุมกลุ่มยอ่ยเพื่อระดมความคดิเหน็และขอ้เสนอแนะเกีย่วกบัการลดสภาพ
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  เช่น  ส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.)  ผู้แทนจาก
กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการทีต่ ่ากว่ากรม และจงัหวดั  ผูแ้ทนจากส านกังบประมาณ เป็นตน้ 
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 5.3 จดัท ำโครงสร้ำงกฎหมำยหลกัท่ีจ ำเป็นต่อกำรด ำเนินกำรเพ่ือลดสภำพ
ควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำร 
 การด าเนินการเพื่อลดสภาพนิตบิุคคลของส่วนราชการจ าเป็นต้องมกีารแก้ไขและ
จดัท ากฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เช่น  ปรบัปรุงกฎหมายที่ก าหนดสถานะความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  ยกร่างกฎหมายทีม่เีนื้อหาก าหนดใหม้กีารโอนอ านาจหน้าทีแ่ละ
กจิการบรหิารของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นตน้ 
 

5.4 กำรจดัสมัมนำเพ่ือน ำเสนอรำยงำนวิจยัฉบบัร่ำงและรบัฟังควำมคิด 
เหน็ 

 เพื่อให้เกิดการวิพากษ์ ข้อเสนอแนะ และความคิดเห็นในผลการศึกษาจาก
หน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวขอ้ง  ซึ่งจะมปีระโยชน์ต่อการปรบัปรุงความสมบูรณ์ของงานวจิยั  อกีทัง้
ยงัเป็นการเผยแพรง่านวจิยัอนัจะก่อใหเ้กดิประโยชน์ต่อระบบราชการไทยในทา้ยทีสุ่ด 
 
6. แผนกำรด ำเนินงำน 

 

   ในการศึกษาวจิยัเรื่อง “ความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของ
ส่วนราชการ” นี้ มรีะยะเวลาด าเนินการรวมทัง้สิน้ 5 เดอืน คอื ตัง้แต่วนัที ่1 มนีาคม 2547 ถงึวนัที ่
28 กรกฎาคม 2547  โดยก าหนดขัน้ตอนการศกึษาและแผนการด าเนินงานออกเป็นสีร่ะยะ ดงันี้ 

 

6.1 ระยะท่ีหน่ึง 
 

   ช่วงเวลาระยะที่หนึ่ง คอื ระยะเวลาตัง้แต่วนัที่ 1 มนีาคม 2547 ถึง 31 มนีาคม 
2547 รวมระยะเวลา 1 เดอืน  เป็นขัน้ตอนการส ารวจ รวบรวม และวเิคราะห์ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง
เบือ้งต้น  รวมทัง้  ศกึษาแนวคดิและระบบนิตบิุคคลมหาชนของประเทศไทย  แนวคดิพืน้ฐานของ
ระบบนิตบิุคคลมหาชนของต่างประเทศทีส่ าคญัซึง่สามารถน ามาปรบัใชก้บัประเทศไทยได ้ ไดแ้ก่ 
ประเทศฝรัง่เศส  ประเทศเยอรมนั  ประเทศสหรฐัอเมรกิา  ประเทศองักฤษ  และประเทศญี่ปุ่ น 
ตลอดจนศึกษาและวเิคราะห์ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในประเทศไทยภาวะใน
ปัจจุบนั  เพื่อให้สามารถหาแนวทางและความเป็นไปไดใ้นการแก้ไขปัญหา  รวมตลอดถงึวธิแีละ
กระบวนการเพื่อแกไ้ขปัญหาตามแนวทางดงักล่าวใหส้ าเรจ็ลุล่วงและบรรลุวตัถุประสงค ์  

 

  นอกเหนือจากนี้  ยงัมขี ัน้ตอนการจดัท าแผนปฏบิตักิารวจิยับนพื้นฐานของกรอบ
แนวคดิในการวจิยัทีไ่ด้กล่าวมาในขา้งต้น  โดยก าหนดวธิกีารและเป้าหมายของการจดัเก็บขอ้มูล
และการจดัท ารายงานเบือ้งตน้ (Inception Report) 
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1.6.2 ระยะท่ีสอง 
 

  การด าเนินงานในระยะที่สอง คือ ตัง้แต่วันที่ 1 เมษายน 2547 ถึง วันที่ 30 
เมษายน 2547  รวมระยะเวลา 1 เดอืน  จะเป็นขัน้ตอนการด าเนินงานที่ส าคญั คอื การจดัเก็บ
ขอ้มูล  ซึ่งมวีตัถุประสงคเ์พื่อศกึษาถงึความเป็นไปไดแ้ละแนวทางในการปรบัเปลี่ยนสภาพความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ  ตลอดจนศกึษาแนวคดิและระบบนิตบิุคคลมหาชน  ระบบกฎหมาย 
และวธิกีารจดัตัง้ส่วนราชการหรอืหน่วยงานภาครฐัระดบักระทรวง และระดบักรมหรอืเทยีบเท่า
ของต่างประเทศที่ส าคัญซึ่งสามารถน ามาปรบัใช้กับประเทศไทยได้ ได้แก่ ประเทศฝรัง่เศส 
ประเทศเยอรมนั ประเทศสหรฐัอเมรกิา ประเทศอังกฤษ  และประเทศญี่ปุ่ น  ทัง้นี้   เพ่ือตอบ
ค ำถำมท่ีว่ำ “กำรด ำเนินกำรลดสภำพควำมเป็นนิติบุคคลของส่วนรำชกำรไทยตำม
แนวทำงใด  ท่ีมีควำมเป็นไปได้และจะก่อเกิดประโยชน์สูงสุดต่อระบบรำชกำร”  โดย
ก าหนดวธิดี าเนินงาน  ดงันี้ 
 

(1) รวบรวมข้อมลูจำกเอกสำร (Documentary  Research) 
เป็นการรวบรวม  ศกึษา และวเิคราะห์ขอ้มูลด้านกฎหมายและไม่เป็นขอ้มูลด้าน

กฎหมาย  โดยศกึษาจากแหล่งต่างๆ ได้แก่ งานวจิยั  หนังสอื  เอกสาร  บทความ วทิยานิพนธ์ 
และสิง่พมิพอ์เีลคทรอนิคส ์ ทัง้ภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 

 

(2) กำรสมัภำษณ์ (interview)  
คณะผู้วจิยัจะเก็บข้อมูลโดยการสมัภาษณ์บุคลากรหรอืผู้แทนส่วนราชการหรอื

หน่วยงานภาครฐัระดับกระทรวง ทบวง  ระดับกรมหรอืเทียบเท่า  และจงัหวัด  ซึ่งเป็นผู้ที่
เกี่ยวขอ้งโดยตรงกบัการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ  นอกจากนี้  เนื่องจากการ
วจิยันี้ครอบคลุมไปถงึการศกึษาผลของสภาพความเป็นนิตบิุคคลต่อระบบงบประมาณและระบบ
บรหิารงานบุคคล  ดงันัน้  จงึก าหนดให้มกีารสมัภาษณ์บุคลากรหรอืผู้แทนส านักงบประมาณ  
ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน (ก.พ.)  และผู้แทนส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ดงันี้ 

 

(2.1) ผูแ้ทนส่วนรำชกำรระดบักระทรวง ทบวง  ไดแ้ก่  
 รฐัมนตรวี่าการกระทรวง 
 ปลดักระทรวง 

(2.2) ผูแ้ทนส่วนรำชกำรระดบักรม  ไดแ้ก่ 
   อธบิดกีรม     

(2.3) ผูแ้ทนระดบัจงัหวดั  ไดแ้ก่ 
     ผูว้่าราชการจงัหวดั 
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(2.4) ผูแ้ทนส ำนักงบประมำณ  ไดแ้ก่ 
   ผูอ้ านวยการส านกังบประมาณ 

(2.5) ผูแ้ทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือน  ไดแ้ก่ 
 เลขาธกิารส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน 

(2.6) ผูแ้ทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรพฒันำระบบรำชกำร  ไดแ้ก่ 
 เลขาธกิารส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 

  

 (3) กำรจดัสัมมนำกลุ่มเฉพำะเพ่ือระดมควำมคิดเห็นและข้อเสนอแนะ 
(Focus group) 
  คณะผูว้จิยัจะจดัการประชุมกลุ่มยอ่ย (Focus group)  เพื่อระดมความคดิเหน็และ
ขอ้เสนอแนะเกี่ยวกบัการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการขึน้ ณ กรุงเทพมหานคร 
โดยก าหนดให้มผีู้เข้าร่วมสมัมนาซึ่งเป็นผู้แทนส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ทัง้จาก
ส่วนกลางและส่วนภมูภิาค  ดงันี้ 
      ผูแ้ทนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง 
      ผูแ้ทนส่วนราชการระดบักรม   
      ผูว้่าราชการจงัหวดั   
      ผูแ้ทนส านกังบประมาณ 
      ผูแ้ทนส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.)  
      ผูแ้ทนส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 

อนึ่ง ภายหลังจากที่ได้จดัเก็บข้อมูลดังข้างต้นแล้ว  คณะผู้วิจยัจะด าเนินการ
รวบรวมและเสนอขอ้มลู   ตลอดจนศกึษาวเิคราะหแ์ละจดัท ารายงานการศกึษาฉบบักลาง (Interim 
Report)  ต่อไป 
 

1.6.3 ระยะท่ีสำม 
 

     ในการด าเนินงานในระยะที่สาม คอื ตัง้แต่วนัที่ 1 พฤษภาคม 2547 ถงึวนัที่ 31
มถุินายน 2547  เป็นระยะเวลา 1 เดือน การด าเนินงานในขัน้ตอนนี้มุ่งที่จะศึกษาเพื่อก าหนด
กรอบการด าเนินการในการก าหนดให้กระทรวง  เป็นนิตบิุคคลและสลายความเป็นนิตบิุคคลของ
ส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั  และกรอบการด าเนินการในการปรบัเปลี่ยนให้
จงัหวดัเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบวธิงีบประมาณ   โดยก าหนดให้มกีารประชุม
กลุ่มย่อย (Focus group)  เพื่อระดมความคดิเหน็และขอ้เสนอเกี่ยวกบัทศิทาง  แผนงาน  ขัน้ตอน 
และกระบวนการ  ด าเนินการเพื่อลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  และการ
ปรบัเปลี่ยนให้จงัหวดัเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบวธิงีบประมาณ  โดยจะเชญิ
ผูแ้ทนจากส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง  กรม  และจงัหวดั  และผูแ้ทนจากส านกังบประมาณ 
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ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน (ก.พ.)  และส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.)  
  

 อนึ่ง ภายหลงัจากทีไ่ด้จดัเก็บขอ้มูลดงัขา้งต้นแลว้  คณะผูว้จิยัจะด าเนินการศกึษา
วเิคราะห์ข้อมูลดงักล่าว  และจดัท าข้อเสนอกรอบการด าเนินการและร่างรายงานฉบบัสมบูรณ์
( Draft Final Report) ต่อไป 
 

  1.6.4 ระยะท่ีส่ี 
 

  ระยะที่สี่ คอื ระหว่างวนัที่ 1 มถุินายน 2547 ถึงวนัที่ 28 กรกฎาคม 2547 รวม
ระยะเวลาประมาณ 2 เดอืน  ซึง่แบ่งขัน้ตอนการด าเนินงานออกเป็น 2 ช่วง คอื 
  
   ช่วงท่ีหน่ึง คือ ระหว่างวันที่ 1 มิถุนายน 2547 ถึง 30 มิถุนายน 2547 
คณะผู้วิจยัจะด าเนินการจดัท าร่างรายงานฉบบัสมบูรณ์   และจดัการสมัมนาเพื่อรบัฟังความ
คิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องทัง้จากกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด  รวมตลอดถึงผู้ แทนส านัก
งบประมาณ  ผู้แทนส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน (ก.พ.)  และผู้แทนส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) 
 

   ช่วงท่ีสอง  คือ ระหว่างวนัที่ 1 กรกฎาคม 2547 ถึง 28 กรกฎาคม 2547 
คณะผูว้จิยัจะรวบรวมและสรุปความคดิเหน็ตลอดจนขอ้เสนอแนะต่างๆ ทีไ่ดจ้ากการสมัมนา  เพื่อ
ด าเนินการแก้ไขปรบัปรุงร่างรายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ให้มคีวามสมบูรณ์มากยิง่ขึ้น  และ
เสนอเป็นรายงานการศกึษาฉบบัสมบูรณ์ (Final Report)  
 

ตำรำง 1.1 แสดงแผนปฏบิตักิารวจิยั 
 

  
 

ขัน้ตอนกำรศึกษำ 

ระยะเวลำกำรศึกษำ 

ระยะท่ี 1 
1-31 มี.ค. 

47 

ระยะท่ี 2 
1-30 เม.ย. 

47 

ระยะท่ี 3 
1-31 พ.ค. 

47 

ระยะท่ี 4 
1 มิ.ย. – 28 ก.ค.

47 
1 รวบรวมขอ้มลูและศกึษาวเิคราะห ์

ตลอดจนก าหนดกรอบแนวคดิในการ
วจิยั 

 
  
 

    

2 จดัท าแผนการด าเนินงานและ
แผนปฏบิตักิารวจิยั 

  
 

    

3 จดัท ารายงานเบือ้งตน้      
4 ศกึษาวเิคราะหข์อ้มลู      
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ขัน้ตอนกำรศึกษำ 

 ระยะเวลำกำรศึกษำ 
ระยะท่ี 1 
1-31 มี.ค. 

47 

ระยะท่ี 2 
1-30 เม.ย

47 

ระยะท่ี 3 
1-31 พ.ค. 

47 

ระยะท่ี 4 
1 มิ.ย. – 28 ก.ค.

47 
5 จดัประชมุสมัมนาเฉพาะกลุ่ม (Focus 

group) เพือ่ระดมความคดิเหน็ 
     

6 จดัท ารายงานการศกึษาฉบบักลาง      

7 
 

จดัประชมุสมัมนาเฉพาะกลุ่ม (Focus 
group) เพือ่ระดมความคดิเหน็ 

   
 

  

8 จดัท ารายงานขอ้เสนอกรอบการ
ด าเนินการ 

     

9 
 

จดัท ารา่งรายงานการศกึษาฉบบั
สมบรูณ์ 

     

10 
 
 

จดัประชมุสมัมนาเผยแพรร่า่งผล
การศกึษาฉบบัสมบรูณ์เพือ่รบัฟังความ
คดิเหน็ 

     
 
 

12 
 

ปรบัปรงุรา่งรายงานการศกึษาฉบบั
สมบรูณ์ 

     
 

13 เสนอรายงานการศกึษาฉบบัสมบรูณ์      

 



 

 
 
 
 
 

  
 

  

ส่วนท่ี 1ส่วนท่ี 1  
สภาพความเป็นนิติบคุคลสภาพความเป็นนิติบคุคล
ของส่วนราชการไทยของส่วนราชการไทย  

  



แนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย    
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บทท่ี บทท่ี 11  ::  
แนวคิดและระบบนิติบคุคลแนวคิดและระบบนิติบคุคล

มหาชนในประเทศไทยมหาชนในประเทศไทย 
 
 
 
1.1 ระบบนิติบคุคลในประเทศไทย 
 

 ในอดีตเมื่อกล่าวถึงบุคคลจะมีความหมายเฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านัน้   เนื่ องจากการ
พจิารณาบุคคลจะมุ่งไปทีค่นในลกัษณะที่เป็นธรรมชาตแิละเป็นสิง่มชีวีติ  ต่อมาเมื่อสงัคมมกีารพฒันาขึน้
ประกอบกบัมกีารรวมตวักนัของบุคคลหรอืกลุ่มบุคคลเพื่อประกอบธุรกจิการคา้  จงึเกดิแนวคดิทีต่้องการ
ให้สิง่ที่มารวมกนันัน้สามารถจะถือสทิธใินทรพัย์สนิและสทิธอิื่นๆ ได้  ทัง้นี้  เพื่อความสะดวกในการ
ด าเนินกจิการดงักล่าว  จงึมกีารแยกภาวะทีร่วมกนันัน้ออกมาเป็นบุคคลตามกฎหมายต่างหากจากบุคคล
ทีม่ารวมกนั  และเรยีกบุคคลนัน้ว่า “นิตบิุคคล”  ซึง่ในระบบนิตบิุคคลของไทยนัน้ไม่มกีฎหมายฉบบัใดที่
กล่าวถงึการแบ่งประเภทนิตบิุคคลว่ามกีารแบ่งออกเป็นกี่ประเภท และแต่ละประเภทนัน้ไดแ้ก่อะไรบา้ง 
แต่ในทางทฤษฎแีลว้มคีวามพยายามทีจ่ะแบ่งนิตบิุคคลออกเป็น 2 ประเภท คอื นิตบิุคคลตามกฎหมาย
เอกชน และนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชน 
 



แนวคิดและระบบนิติบคุคแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  
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 ในเรื่องการยอมรบัสภาพความเป็นนิติบุคคลนัน้ มทีฤษฎีหลายทฤษฎีที่มคีวามขดัแยง้กนั
และเป็นปัญหาทีน่ักกฎหมายไดโ้ตเ้ถยีงกนัมา  โดยฝ่ายหนึ่งเหน็ว่านิตบิุคคลเป็นเรือ่งของการสมมตโิดย
อาศยัเทคนิคทางกฎหมาย  ดงันัน้การด ารงอยู่และการแสดงเจตนาของนิตบิุคคลจงึถูกจ ากดัโดยเงือ่นไข
ของกฎหมาย  ส่วนอกีฝ่ายหนึ่งเหน็ว่านิตบิุคคลเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาตทิีเ่กดิขึน้จรงิๆ  เพราะเป็นที่
รวมของบุคคลธรรมดาและแสดงเจตนาออกโดยผ่านการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาที่มาร่วมกัน  
กฎหมายเป็นเพยีงการมารบัรองความเป็นนิตบิุคคลทีม่อียูแ่ลว้เท่านัน้  ทฤษฎทีีเ่กี่ยวกบัสภาพความเป็น
นิตบิุคคลมทีฤษฎทีีส่ าคญัอยู ่2 ทฤษฎ ี
 

 (1) ทฤษฎีท่ีถือว่านิติบคุคลเป็นส่ิงสมมติ ทฤษฎีนี้ เป็นทฤษฎีของนักกฎหมาย
แบบปฏฐิานนิยม (Positivist)  โดยทฤษฎนีี้ถอืว่านิตบิุคคลเป็นสิง่ทีเ่กดิขึน้ดว้ยอ านาจของกฎหมายหาได้
มสีภาพความเป็นอยู่ทีแ่ท้จรงิไม่  เนื่องจากนิตบิุคคลไม่มตีวัตนทีแ่ท้จรงิ  นิตบิุคคลเป็นแต่เพยีงบุคคลที่
กฎหมายสมมตใิหม้ขีึน้เพื่อใหม้สีทิธแิละหน้าทีเ่ช่นเดียวกบับุคคลธรรมดาและใหส้ามารถแสดงเจตนาได้
ด้วย  แต่เนื่องจากนิติบุคคลไม่อาจจะแสดงเจตนาได้เองจงึต้องแสดงออกมาโดยทางผู้แทนนิติบุคคล  
ดงันัน้นิติบุคคลจงึจ าเป็นที่จะต้องมผีู้แทนนิติบุคคลมาเป็นผู้แสดงเจตนาแทน  และนิติบุคคลจะมสีทิธิ
เพียงเท่าที่กฎหมายก าหนดให้เท่านัน้  รวมทัง้กฎหมายอาจจะให้สภาพนิติบุคคลหรอืถอนสภาพนิติ
บุคคลเมือ่ใดกไ็ด ้
 

 (2) ทฤษฎีท่ีถือว่านิติบคุคลมีสภาพเป็นอยู่อย่างแท้จริง นักกฎหมายฝ่ายนี้ เห็นว่า
นิตบิุคคลเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาตทิี่เกดิขึน้จรงิๆ  มสีภาพความเป็นอยู่อย่างแท้จรงิมใิช่สิง่สมมตขิึน้
อย่างลอยๆ  นิตบิุคคลจงึสามารถมเีจตนาอนัแสดงออกโดยผ่านการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่ง
เป็นผู้แทนของนิติบุคคลได้เพราะนิติบุคคลเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดา  นิติบุคคลมใิช่สิง่ที่กฎหมาย
สรา้งขึน้ตามชอบใจ  กฎหมายเพยีงรบัรองสภาพความเป็นอยู่ของนิตบิุคคลซึง่มอียู่แลว้และคอยควบคุม
นิติบุคคลโดยก าหนดสทิธแิละหน้าที่ต่างๆ ของนิตบิุคคลไว้เท่านัน้  หากกฎหมายไม่รบัรองสภาพนิติ
บุคคลกเ็ท่ากบัเป็นการฝ่าฝืนธรรมชาต ิ
 

 ปัจจบุนันกักฎหมายส่วนใหญ่เหน็ว่าการโต้แยง้กนัของทฤษฎทีัง้สองดงักล่าว  เป็นเรือ่งของ
การมองปัญหาทีไ่ม่ถูกต้อง  เพราะจรงิๆ แลว้ไม่ว่ากลุ่มบุคคลหรอืบุคคลธรรมดา  การทีจ่ะเป็นวตัถุแห่ง
กฎหมายได้กเ็ป็นเรื่องนามธรรมเหมอืนกนั  ซึง่อาจกล่าวได้ว่าไม่ใช่ทัง้เรื่องสมมตแิละเรื่องจรงิ  แต่เป็น
เรื่องทีเ่ป็นผลแห่งการยอมรบัของกฎหมายดว้ยกนั  และวตัถุแห่งกฎหมายหรอืบุคคลในทางกฎหมายใน
ทีน่ี้ หมายถงึ ศูนยแ์ห่งผลประโยชน์ทีไ่ดร้บัการคุม้ครองโดยกฎหมาย(Centre d’ Intérêts Juridiquement 
Protégés)  ซึง่กค็อืบุคคลธรรมดาและกลุ่มบุคคลซึง่เป็นทีร่วมของบุคคลธรรมดา 
 

 จากแนวคดิดงักล่าวจงึสามารถสรุปได้ว่า  ปัจจุบนัสภาพอนัแท้จรงิของนิตบิุคคลมไิด้เป็น
บุคคลทางกฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น  และมิได้เป็นบุคคลที่มีสภาพความเป็นอยู่ที่แท้จริง 
แต่นิติบุคคลเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดาหรอืทรพัยส์นิเพื่อด าเนินการใดๆ ตามวตัถุประสงค์อย่างใด
อย่างหนึ่งทีก่ าหนดไว้  ซึง่มใิช่เพื่อประโยชน์เฉพาะตวัของบุคคลธรรมดา  การใหส้ภาพนิตบิุคคลจงึเป็น
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วธิกีารหรอืเทคนิคในทางกฎหมายอย่างหนึ่งที่สรา้งขึน้มาเพื่ออ านวยความสะดวกในการที่จะให้บุคคล
ธรรมดาและทรพัยส์นิที่มารวมกนัสามารถด าเนินการตามวตัถุประสงค์ได้โดยสะดวกโดยผ่านนิตบิุคคล
นัน้เอง 
 

 อย่างทีไ่ดก้ล่าวในตอนต้นแลว้ว่าระบบนิตบิุคคลในประเทศไทยไม่มกีฎหมายฉบบัใดรบัรอง  
หรอืกล่าวถงึประเภทของนิตบิุคคลเอาไวว้่ามกีี่ประเภท  แต่ในทางทฤษฎเีราพยายามทีจ่ะแบ่งนิตบิุคคล
ออกเป็น 2 ประเภทคอื นิตบิุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชน  ซึง่นิตบิุคคล
ตามกฎหมายเอกชนของไทยนัน้จะเกิดขึน้ได้ก็แต่โดยอาศยัอ านาจแห่งกฎหมายเท่านัน้  ดงัจะเห็น ได้
จากความตามมาตรา 65 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท์ีบ่ญัญตัวิ่า “ นิตบิุคคลจะมขีึน้ได้กแ็ต่
ด้วยอ านาจแห่งประมวลกฎหมายนี้หรอืกฎหมายอื่น ”  ดงันัน้หากไม่มกีฎหมายรบัรองให้คณะบุคคล 
องคก์ร หรอืสถาบนัใดมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  คณะบุคคล องคก์ร หรอืสถาบนันัน้ย่อมไม่อาจมสีภาพเป็น
นิติบุคคลขึน้มาได้และไม่อาจมสีทิธหิรอืหน้าที่ใดๆได้  นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ฉบบัปัจจุบนัรบัรองไว้มอียู่ด้วยกนั 5 ประเภท คอื สมาคม มูลนิธ ิห้างหุ้นส่วนจดทะเบยีน ห้างหุ้นส่วน
จ ากดัและบรษิทัจ ากดั  นิตบิุคคลเหล่านี้จะถูกจดัตัง้ขึน้โดยเอกชนแสดงเจตนาจดัตัง้นิตบิุคคลขึน้โดยท า
เป็นสญัญาจดัตัง้  หรอืท าเป็นนิตกิรรมฝ่ายเดยีวแสดงเจตนาจดัตัง้กองทรพัยส์นิขึน้เป็นมลูนิธแิลว้ไปขอ
จดทะเบยีนต่อเจา้พนักงาน  เมื่อเจา้พนักงานจดทะเบยีนให้แล้วนิตบิุคคลที่ขอจดัตัง้ก็จะมฐีานะเป็นนิติ
บุคคลขึน้มา  ซึง่จะเหน็ไดว้่าการจดัตัง้นิตบิุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิยน์ัน้  โดยหลกัแลว้
เป็นการจดัตัง้นิตบิุคคลในระบบจดทะเบยีน (Normative System) ทัง้นี้ เพราะต้องการความแน่นอนเพื่อ
ประโยชน์ของบุคคลภายนอกที่จะเข้าท านิติกรรมสญัญากับนิติบุคคลนัน้ๆ  นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนอาจมวีตัถุประสงคใ์นทางการคา้หาก าไร เช่น บรษิทั หรอืไม่มวีตัถุประสงคใ์นทางการคา้หาก าไร  
เช่น  สมาคม อันเป็นที่รวมของกลุ่มบุคคลหรอืมูลนิธิอันเป็นกองทรพัย์สินที่จดัสรรเป็นกองทุนไว้
โดยเฉพาะส าหรบัวตัถุประสงค์เพื่อการกุศลสาธารณะ การศาสนา ศลิปะ วทิยาศาสตร ์การศกึษา หรือ
เพื่อประโยชน์อยา่งอื่นโดยมไิดมุ้ง่หมายหาผลประโยชน์มาแบ่งปันกนั เป็นตน้ 
 

 ส าหรบันิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพจิารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 65  ดงักล่าวจะเหน็ไดว้่าเป็นนิตบิุคคลทีม่ขี ึน้ไดด้ว้ยอ านาจแห่งกฎหมายอื่น  ซึง่กรณีนิตบิุคคลที่
จดัตัง้ขึน้ดว้ยอ านาจแห่งกฎหมายอื่นนัน้  ไม่จ าเป็นทีต่้องมสีถานะเป็นนิตบิุคคลมหาชนเสมอไปอาจจะมี
สถานะเป็นนิติบุคคลเอกชนก็ได้ เช่น สหกรณ์ ไม่ได้จดัตัง้ขึ้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
หากแต่จดัตัง้โดยพระราชบญัญตัสิหกรณ์ซึง่มสีถานะเป็นกฎหมายอื่น ทัง้นี้ตามความตอนทา้ยของมาตรา 
65 แต่สหกรณ์กม็สีถานะเป็นนิตบิุคคลเอกชนได้  ดงันัน้  การพจิารณาความเป็นนิตบิุคคลมหาชนจงึไม่
สามารถพิจารณาแต่เฉพาะ มาตรา 65 ดงักล่าวได้ แต่ต้องพิจารณาลกัษณะอื่นประกอบด้วย คอื  นิติ
บุคคลมหาชนต้องด าเนินภารกจิทีเ่ป็นเรือ่งของการจดัท าบรกิารสาธารณะ  โดยหลกัการจดัตัง้นิตบิุคคล
ตามกฎหมายมหาชนนั ้นมีที่มาจากหลักการรวมอ านาจและหลักการกระจายอ านาจทางปกครอง 
เนื่องจากโดยปกตแิลว้รฐัมภีารกจิหลกั คอื การจดัท าบรกิารสาธารณะเพื่อประโยชน์มหาชน แต่เนื่องจาก
ภารกิจของรฐัมเีพิ่มมากขึ้นประกอบกบัการขยายตวัของสงัคม  จงึท าให้รฐัไม่สามารถที่จะด าเนินการ
จดัท าบรกิารสาธารณะเหล่านัน้ดว้ยตนเองแต่เพยีงผูเ้ดยีวไดอ้กีต่อไป  รฐัจงึมคีวามจ าเป็นทีจ่ะต้องสรา้ง
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องคก์รของตนขึน้มาท าหน้าทีจ่ดัท าบรกิารสาธารณะเหล่านัน้แทนรฐั โดยองคก์รเหล่านี้จะอยู่ในระบบรวม
อ านาจและกระจายอ านาจซึ่งเป็นการจดัระเบียบในการบรหิารราชการภายในรฐั โดยองค์กรที่จดัท า
บรกิารสาธารณะเหล่านี้จะมฐีานะเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชนเพื่อสามารถตอบสนองในเรื่องของ
ความเป็นอสิระในการด าเนินกจิกรรรมต่างๆ  และนิตบิุคคลมหาชนนัน้จะมอี านาจมหาชน  ซึง่เป็นอ านาจ
ที่นิตบิุคคลเอกชนไม่สามารถมไีด้  ทัง้นี้  เพื่อให้สามารถด าเนินจดัท าบรกิารสาธารณะแก่ประชาชนได้
อยา่งทัว่ถงึ  ในหวัขอ้ถดัไปจะไดก้ล่าวถงึระบบนิตบิุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 
1.2 ระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 ดร.สุนทร  มณีสวสัดิ ์อธบิายว่า ในประเทศไทยแต่เดมิมไิด้มแีนวความคดิเรื่องนิติบุคคล  
ต่อมาเมื่ออทิธพิลของประเทศตะวนัตกเริม่เขา้มามบีทบาทจงึไดเ้ริม่มนีิตบิุคคลขึน้ในประเทศไทย  ดงัมี
ค ารบัสัง่ของกรมหลวงราชบุรดีเิรกฤทธิว์่า “ ชัน้แรกที่สุดที่จะมบีุคคลใดโดยนิตสิมมติขึน้นัน้คอืในเรื่อง
บรษิทัขุดคลองแลคูนาสยามเมื่อมจีุลศกัราช 1250 มเีรื่องดงันี้   มฝีรัง่ขออ านาจขุดคลองรฐับาลไม่สมคัร
ใจที่จะให้เพราะฝรัง่ไม่อยู่ในบังคับไทย  จงึตกลงปั้นให้มี “กัมปนี” ขึ้นตามแบบฝรัง่  เพื่อประโยชน์
ให้กมัปนีนี้เป็นเหมอืนบุคคลที่มชีวีติคอือาจมทีรพัยไ์ด้และมอี านาจฟ้องในศาลได้ด้วย  ในชัน้นัน้ความ
เขา้ใจถงึกฎหมายฝรัง่ในส่วนบุคคลโดยนิตสิมมตนิัน้อยูข่า้งจะบกพรอ่ง ” 
 

 ในปี พ.ศ. 2466 นั ้นประเทศไทยได้มีนิติบุคคลขึ้นเป็นครัง้แรก  แต่เมื่อพิจารณาถึง 
นิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชนแล้ว  หากจะพจิารณาจากระยะเวลาดงักล่าวก็ดูจะไม่เป็นการถูกต้องนัก  
สถาบนัหรอืองคก์ารทีเ่กดิขึน้ตามกฎหมายมหาชนนัน้แทจ้รงิแลว้ไดม้กีารวางกรอบและกตกิาไวใ้นสมยัที่
มกีารเปลีย่นแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  ในระยะเวลาดงักล่าวนัน้น่าจะถอืไดว้่าเป็นจุดเริม่ต้นของการ
เกดิสถาบนัหรอืองคก์ารตามกฎหมายมหาชนขึน้อยา่งแทจ้รงิ 
 

1.2.1 ความแตกต่างของนิติบคุคลเอกชนกบันิติบคุคลมหาชน 
 

 การจะพจิารณาถงึความเป็นนิตบิุคคลมหาชนไดเ้ขา้ใจอย่างถ่องแท้  จ าต้องเปรยีบเทยีบให้
เห็นความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน  ทัง้นี้นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะ
เช่นเดยีวกบันิติบุคคลเอกชน  แต่หากพจิารณาถึงพื้นฐานแนวความคดิและภารกิจที่แตกต่างจากนิติ
บุคคลเอกชนท าใหน้ิตบิุคคลมหาชนมลีกัษณะทีพ่เิศษต่างจากนิตบิุคคลเอกชนดงันี้ 
 

 (1) การก่อตัง้  นิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรฐั การ
แทรกแซงมวีธิกีารหลายรปูแบบโดยอาจเป็นไปในรปูแบบของการออกกฎหมายจดัตัง้   โดยเฉพาะในรปู
ของพระราชบญัญตัทิีต่อ้งผ่านความเหน็ชอบจากองคก์รฝ่ายนิตบิญัญตัโิดยพจิารณาประกอบกบัหลกัการ
รวมอ านาจและกระจายอ านาจทางปกครอง  ซึง่แตกต่างจากการก่อตัง้นิตบิุคคลเอกชน  เพราะการก่อตัง้
นิตบิุคคลเอกชนเกดิจากการรเิริม่ของปัจเจกชนโดยรฐัมไิดเ้ขา้ไปมสี่วนร่วมในการก่อตัง้แต่อย่างใด  นิติ
บุคคลเอกชนจงึเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเข้ามารวมตัวกันโดยแท้  โดยที่รฐัเพียงแต่ก าหนด
เงือ่นไขในการก่อตัง้เท่านัน้ 
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 (2) การเข้าเป็นสมาชิก การเข้าร่วมเพื่อเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนัน้เป็นไป
ตามพฤติการณ์ของแต่ละคน  หมายความว่า  บุคคลใดเข้าไปร่วมอยู่ในกลุ่มชนใดซึ่งเป็นนิติบุคคล
มหาชน เช่น เทศบาล  บุคคลนัน้ก็จะกลายเป็นสมาชกิของนิตบิุคคลมหาชนนัน้ในทนัท ี ซึง่ต่างจากการ
เขา้เป็นสมาชกิของนิตบิุคคลเอกชนทีต่อ้งเกดิจากความสมคัรใจเขา้รว่มของบุคคลนัน้เท่านัน้ 
 

 (3) การด าเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเป็นการด าเนินงานเพื่อสาธารณะประโยชน์
ตามความประสงค์ของรฐั  รฐัจงึสามารถใช้เอกสิทธิแ์ห่งอ านาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนได้โดย
ปราศจากความยนิยอมของเอกชน  ซึ่งเอกสทิธิแ์ห่งอ านาจมหาชนนี้จะมแีต่เฉพาะนิติบุคคลมหาชน
เท่านัน้โดยปรากฏอยูใ่นรปูของนิตกิรรมทางปกครอง 
 

 (4) ความสมัพนัธก์บันิติบคุคลอ่ืน ในความสมัพนัธ์ระหว่างนิตบิุคคลมหาชนหนึ่งกบั
นิติบุคคลมหาชนอื่นนัน้นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมฐีานะไม่เท่าเทยีมกนั  กล่าวคอื  นิติบุคคล
มหาชนหนึ่งอาจมฐีานะเหนือกว่านิตบิุคคลมหาชนหนึ่งไดแ้ละนิตบิุคคลมหาชนทีม่อี านาจเหนือสามารถที่
จะก ากบัดูแลนิตบิุคคลทีอ่ยู่ภายใต้การก ากบัดูแลของตนได้  ซึง่มลีกัษณะเป็นการควบคุมทีไ่ม่เคร่งครดั
และการจะมอี านาจก ากบัดูแลจะต้องเป็นกรณีที่มบีทบญัญัตแิห่งกฎหมายให้อ านาจองค์กรที่ท าหน้าที่
ก ากับดูแลไว้อย่างชัดเจน  ซึ่งจะแตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทาง
กฎหมายเท่าเทยีมกนัทุกประการ 
 

 (5) วตัถปุระสงค ์ ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชน 
ในขณะทีน่ิตบิุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมวีตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ต่อส่วนตวัของนิตบิุคคลนัน้
เท่านัน้ 
 

1.2.2 ประเภทของนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 จากที่กล่าวมาจะเหน็ได้ว่าระบบนิตบิุคคลมหาชนในประเทศไทยนัน้  ได้ปรากฏชดัขึ้นใน
ภายหลงัจากที่ประเทศไทยได้มกีารเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475  รฐัมคีวามจ าเป็นที่ต้อง
ด าเนินกจิกรรมในทางทีเ่ป็นสาธารณะประโยชน์ส าหรบัประเทศ  จงึเรยีกรอ้งใหม้กีารจดัองคก์รภายในรฐั
โดยค านึงถึงภารกิจของแต่ละองค์กรเป็นส าคัญ  เพื่อสามารถด าเนินกิจกรรมเหล่านี้อันเป็นการ
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนอยา่งทัว่ถงึ 
 

 ในการจดัระบบนิติบุคคลมหาชนที่จดัท าบรกิารสาธารณะในประเทศไทยนัน้เมื่อพจิารณา
จากหลกัในการจดัระเบยีบบรหิารส่วนราชการภายในรฐั  จะเหน็ไดว้่ามกีารแบ่งนิตบิุคคลมหาชน  ดงันี้ 
 

 (1) ส่วนราชการ ในที่นี้หมายถึงองค์กรที่เป็นราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภมูภิาค (โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ซึง่เป็นส่วนราชการเช่นกนัจะไดแ้ยกออกไปเป็นการเฉพาะ) ใน
ปัจจุบนันี้ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยกระทรวงและกรมในประเทศไทยไดร้บัการจดัตัง้
ขึน้เป็นครัง้แรกในสมยัรชักาลที่ 5 แต่ได้รบัฐานะเป็นนิติบุคคลในสมยัรชักาลที่ 6 จนถึงปัจจุบนั  ส่วน
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จงัหวดันัน้เริม่เป็นนิตบิุคคลในปี พ.ศ. 2495  ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 
2495  ซึง่ในปัจจบุนักย็งัรบัรองสถานะความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัไวใ้นพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ด้วย  โดยส่วนราชการเหล่านี้จะด าเนินกิจกรรมหลกัที่เรยีกว่า  ภารกิจ
พืน้ฐานของรฐั (primary section of state)  ซึง่ถอืไดว้่าเป็นภารกจิพืน้ฐานและภารกจิดัง้เดมิของรฐั  โดย
สามารถแบ่งภารกจิพื้นฐานออกได้เป็น 4 ประเภท คอื ภารกจิดา้นการป้องกนัประเทศ  ภารกจิดา้นการ
รกัษาความสงบเรยีบรอ้ย  ภารกจิดา้นการอ านวยความยุตธิรรม  และภารกจิดา้นการเจรญิสมัพนัธไมตรี
ระหว่างประเทศ  ภารกจิพื้นฐานเหล่านี้เป็นสิง่ทีร่ฐัจ าเป็นต้องกระท าเพื่อประชาชนทุกคนในสงัคมอย่าง
เสมอภาคกนัไมส่ามารถเลอืกปฏบิตัไิด ้
 

 (2) รฐัวิสาหกิจ รฐัวสิาหกิจนัน้เกิดขึ้นเพื่อจดัท าภารกิจล าดบัรองของรฐั (secondary 
section of state)  โดยรฐัวสิาหกิจแต่ละแห่งจะมพีระราชบญัญัติจดัตัง้ซึ่งรบัรองสถานะความเป็นนิติ
บุคคลของรัฐวิสาหกิจนั ้นอยู่อย่างชัดเจน  เมื่อพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจนั ้นจะเห็นว่า  
รฐัวสิาหกจิเกดิขึน้จากข้อจ ากัดของส่วนราชการเนื่องจากส่วนราชการมภีารกจิที่จะต้องจดัท ามากมาย  
ประกอบกับในระยะต่อมามคีวามจ าเป็นที่จะต้องจดัท าภารกิจล าดบัรองเพิ่มมากขึ้น  ได้แก่  ภารกิจ
ทางดา้นอุตสาหกรรมและการพาณชิย ์ รวมถงึงานสาธารณูปโภคต่างๆ เช่น ไฟฟ้า ประปา ถนน เป็นต้น  
ซึ่งภารกิจในล าดับรอง (secondary section of state) เหล่านี้ ไม่ต้องอาศัยอ านาจบังคับก็สามารถ
ด าเนินการได ้ อนัแตกต่างกบัภารกจิพื้นฐาน (primary section of state)  เพราะภารกจิพื้นฐานนัน้ต้อง
อาศยัอ านาจบงัคบัจงึจะด าเนินการได้จงึได้สรา้งองค์กรขึ้นมารองรบัภารกจิพื้นฐานเหล่านี้ขึน้  ในส่วน
ของรฐัวสิาหกจินัน้จะมภีารกจิล าดบัรองทีเ่ป็นภารกจิทางดา้นเศรษฐกจิเป็นหลกั  โดยต้องด าเนินการหา
รายไดเ้ขา้มาส าหรบักจิการของรฐัทีร่ฐัจ าเป็นต้องท า  แต่การหารายไดน้ี้เพยีงเท่าทีใ่หร้ฐัวสิาหกจิด ารงอยู่
ได้เท่านัน้แตกต่างกบัการด าเนินการของเอกชนทีต่้องการแสวงหาผลก าไรจากการประกอบการให้มาก
ทีสุ่ด  ทัง้นี้  รายไดข้องรฐัวสิาหกจิจะเกดิจากการเกบ็ค่าธรรมเนียมทีใ่ชบ้รกิารจากรฐัวสิาหกจิ 
 

 จงึเหน็ไดว้่า  ในการด าเนินภารกจิของรฐัวสิาหกจิจะมเีพยีงบุคคลบางกลุ่มหรอืบางประเภท
เท่านัน้ทีจ่ะไดร้บับรกิาร  บุคคลใดทีใ่ชบ้รกิารจากรฐัวสิาหกจิกจ็ะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมซึง่ต่างกบัภารกจิ
ของส่วนราชการที่ต้องให้บรกิารแก่ประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคกนั  ไม่สามารถแบ่งกลุ่มหรอืแบ่ง
ประเภทได ้ และนอกจากนี้การก าหนดใหร้ฐัวสิาหกจิมสีถานะเป็นนิตบิุคคลมหาชนกส็อดคลอ้งกบัภารกจิ
ในล าดบัรองทางดา้นเศรษฐกจินี้ดว้ย  เนื่องจากภารกจิในดา้นนี้มกีารแขง่ขนัสูงจงึต้องการความคล่องตวั
ในการท างาน  การเน้นทีป่ระสทิธภิาพและคุณภาพของงานเป็นส าคญัหากใหร้ฐัด าเนินกจิการกอ็าจจะไม่
ประสบความส าเรจ็เท่าทีค่วร 
 

 (3) องคก์ารมหาชน องค์การมหาชนนั ้นมีการแบ่งออกเป็น 2 ประเภท  ได้แก่
องคก์ารมหาชนทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้เฉพาะประเภทหนึ่ง  และองคก์ารมหาชนทีจ่ดัตัง้ขึน้
ตามพระราชบญัญตัอิงคก์ารมหาชน พ.ศ.2542  ซึง่เป็นกฎหมายกลางอกีประเภทหนึ่ง 
 



แนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

1199  

 องคก์ารมหาชนทัง้สองประเภทไดม้กีารรบัรองสถานะความเป็นนิตบิุคคลไวอ้ยา่งชดัเจนแลว้
ในกฎหมาย  โดยที่องค์การมหาชนนัน้ถือเป็นองค์กรในการจดัท าบรกิารสาธารณะรูปแบบที่ 3 ที่แยก
ออกมาจากส่วนราชการและรฐัวสิาหกจิ  เนื่องมาจากภารกจิขององคก์ารมหาชนเองที่ไม่มลีกัษณะการ
บรหิารงานที่เป็นส่วนราชการ  ลกัษณะกจิกรรมภารกจิที่จดัท าก็ไม่ใช่เรื่องในทางอุตสาหกรรมและการ
พาณชิยจ์งึไม่ถอืว่าเป็นรฐัวสิาหกจิได้  หากแต่องคก์ารมหาชนจะมภีารกจิหลกัแบ่งออกเป็น  2  ลกัษณะ 
คอื 
 

  ก. ภารกิจล าดบัรองของรฐั (Secondary section of state) ทีไ่มใ่ช่ภารกจิ
ทางดา้นเศรษฐกจิ การพาณิชยห์รอือุตสาหกรรม แต่เป็นภารกจิพืน้ฐานทางดา้นสงัคม เช่น การส่งเสรมิ
การศกึษาวจิยั ส่งเสรมิศลิปะและวฒันธรรม  เป็นต้น 
 

  ข. ภารกิจอ่ืนของรฐัท่ีมีลกัษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกได้ว่ าเป็น “ ภารกิจ
พื้นฐานทางการปกครองสมัยใหม่  ” เป็นภารกิจที่รฐัมีความจ าเป็นต้องท าแต่ไม่ใช่ภารกิจพื้นฐาน 
(Primary section of state) ที่รฐัท าเป็นประจ าอยู่แล้ว เช่น งานด้านการประกนัสงัคม เป็นเรื่องของการ
บรกิารกองทุนซึง่แยกออกมาจากเรือ่งแรงงาน เป็นตน้ 
 

 (4) องคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน  ปัจจุบนัมรีปูแบบต่างๆ คอื กรุงเทพมหานคร  เมอืง
พทัยา  องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั  องคก์ารบรหิารส่วนต าบล  และเทศบาล  ในกรณีของสภาต าบลนัน้
ไม่มสีถานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ประการใดแต่ได้มกีารก าหนดให้มสีถานะเป็นนิตบิุคคล
ดว้ยตามพระราชบญัญตัสิภาต าบลและองคก์ารบรหิารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  ซึง่ก าลงัจะลดจ านวนลงใน
ปัจจุบนั  ส าหรบัภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นการจดัท าบรกิารสาธารณะโดยทัว่ไป
ตามที่ได้รบัมอบหมายจากกฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองท้องถิน่นัน้ๆ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องทางเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม การพาณิชย ์หรอืทางสงัคม การด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่สามารถกระท า
ได้โดยอิสระไม่จ าต้องได้รบัมอบหมายหรอืรบัค าสัง่จากราชการบรหิารส่วนกลาง   ราชการบรหิาร
ส่วนกลางจะท าหน้าทีก่ ากบัดูแลใหม้กีารปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยถูกตอ้งเท่านัน้ไมจ่ าเป็นตอ้งเขา้ไปบงัคบับญัชา
หรอือ านวยการเอง 
 

 (5) องคก์รท่ีเป็นหน่วยธรุการขององคก์รตามรฐัธรรมนูญ โ ด ย อ ง ค์ ก ร ต า ม
รฐัธรรมนูญนัน้แบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ  คือ องค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตย องค์กรอิสระตาม
รฐัธรรมนูญ และองค์กรที่ใช้อ านาจตามรฐัธรรมนูญ  ซึ่งหน่วยงานธุรการขององค์กรเหล่านี้จะมสีถานะ
เป็นนิตบิุคคลมหาชน มคีวามเป็นอสิระ สามารถจดัการในเรื่องทีเ่กี่ยวกบัภารกจิและบุคลากรดว้ยตนเอง  
ทัง้นี้เพื่อความเป็นอสิระจากการแทรกแซงจากฝ่ายบรหิาร เช่น ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานศาล
ยตุธิรรม ส านกังานขององคก์รอสิระตามรฐัธรรมนูญ เป็นตน้ 
 

 (6) วดัในพระพทุธศาสนา ตามพระราชบญัญตัคิณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 ได้ก าหนดให้
วดัในพระพุทธศาสนามสีถานะเป็นนิตบิุคคลมหาชน  โดยพระราชบญัญตัดิงักล่าวได้จ าแนกวดัออกเป็น
สองประเภท คอื วดัทีไ่ดร้บัพระราชทานวสิุงคามสมีา และ ส านกัสงฆท์ีก่ระทรวงศกึษาธกิารประกาศใหม้ี
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ฐานะเป็นวัดแล้ว  เมื่อเป็นวดัตามกฎหมายแล้วก็มีสิทธิและหน้าที่เหมือนบุคคลธรรมดา  และเมื่อ
พจิารณาถงึกจิการเกี่ยวกบัวดัจะเหน็ได้ว่ากจิการเกี่ยวกบัพุทธศาสนาเป็นกจิการที่รฐัเขา้มาด าเนินการ
ก ากบัดูแลรว่มกบัคณะสงฆ ์ กจิการเกี่ยวกบัการจดัองคก์รและบ ารงุรกัษาองคก์รทางพุทธศาสนาถอืเป็น
กจิการของรฐั  จงึเป็นการสอดคลอ้งกบัภารกจิทีจ่ะจดัใหว้ดัในพระพุทธศาสนาเป็นนิตบิุคคลมหาชน 
 

 จากที่กล่าวมาจะเหน็ได้ว่าระบบนิตบิุคคลมหาชนในประเทศไทยนัน้  ได้ปรากฏชดัขึ้นใน
ภายหลงัจากที่ประเทศไทยได้มกีารเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475  รฐัมคีวามจ าเป็นที่ต้อง
ด าเนินกจิกรรมในทางทีเ่ป็นสาธารณะประโยชน์ส าหรบัประเทศ  จงึเรยีกรอ้งใหม้กีารจดัองคก์รภายในรฐั
โดยค านึงถึงภารกิจของแต่ละองค์กรเป็นส าคัญ  เพื่อสามารถด าเนินกิจกรรมเหล่านัน้อันเป็นการ
ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนอยา่งทัว่ถงึ 
 
1.3 สาเหตท่ีุรฐัไม่เป็นนิติบคุคลในประเทศไทย 
 

 การที่รฐัไม่เป็นนิติบุคคลในประเทศไทยมีสาเหตุที่ส าคัญสองประการ คือ สาเหตุจาก
แนวความคดิประการหน่ึง  และสาเหตุจากค าพพิากษาของศาลยตุธิรรมอกีประการหนึ่ง 
 

1.3.1 สาเหตจุากแนวคิด 
 

 ในประเทศไทยสาเหตุที่รฐัไม่เป็นนิติบุคคลเป็นผลมาจากแนวความคดิที่พฒันามาตัง้แต่
ดัง้เดมิ  นัน่ก็คอืในสมยัสุโขทยัที่กษัตรยิ์ปกครองบ้านเมอืงในระบบพ่อปกครองลูกซึ่งแสดงให้เห็นถึง
ความสมัพนัธอ์นัใกลช้ดิระหว่างกษตัรยิก์บัประชาชน  การปกครองในสมยันัน้  กษตัรยิห์รอืพ่อขนุจงึเป็น
ผูท้ีป่ระชาชนเชื่อฟังและปฏบิตัติาม  เมื่อสิ้นสมยักรุงสุโขทยัมาสู่สมยักรุงศรอียุธยาซึง่ไทยไดร้บัอทิธพิล
จากลทัธเิทวสทิธขิองขอมซึ่งถอืว่ากษัตรยิม์ฐีานะเป็นสมมตเิทพ  กษตัรยิเ์ป็นเจา้ชวีติของคนทุกคนใน
แผ่นดนิ  พระองค์ทรงมอี านาจมากมายทัง้ในทางนิตบิญัญตั ิบรหิาร และตุลาการ  อย่างไรก็ตามระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ยงัไม่เกิดขึ้นในสมยันี้   ต่อเมื่อมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรชักาลที่ 5 
พระมหากษัตรยิ์จงึมพีระราชอ านาจสูงสุดในแผ่นดินระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชย์จงึเกิดขึ้นในสมยั
ดงักล่าว  แต่แม้พระมหากษัตรยิ์จะมอี านาจมากล้นสุดคณานับก็ตาม  พระองค์ก็ทรงยดึมัน่ในหลัก
ทศพิธราชธรรมโดยเคร่งครดั  ทรงมุ่งมัน่ที่จะปกครองประเทศด้วยความรกัและเมตตา  มุ่งที่จะสร้าง
ความผาสุกให้เกิดแก่ไพร่ฟ้าข้าแผ่นดิน  เหล่านี้ท าให้คนไทยมีความรู้สึกผูกพัน รกั เคารพ  และ
จงรกัภกัดต่ีอองค์พระมหากษัตรยิ์  ประชาชนชาวไทยจงึไม่มคีวามคดิที่จะต่อต้านเพื่อลดอ านาจของ
พระมหากษตัรยิด์งัเช่นประเทศในภาคพื้นทวปียุโรป  ท าให้ประเทศไทยไม่มแีนวคดิทีจ่ะแยกอ านาจใน
การปกครองประเทศของกษตัรยิม์าไวท้ีร่ฐั1  จงึเป็นสาเหตุส าคญัประการหนึ่งทีร่ฐัไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
 
 

                                                        
1 โภคนิ  พลกุล,“นิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชน”,รฐัสภาสาร,ฉบบั 33 กนัยายน 2528,หน้า 14. 



แนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย    
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1.3.2 สาเหตจุากค าพิพากษาของศาลยติุธรรม 
 

 ปี พ.ศ. 2490 ศาลฎกีาไดม้คี าพพิากษาที ่724/2490 มนีัยส าคญัทีท่ าให้นักกฎหมายเหน็ว่า
รฐัไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ในคดนีี้พระยาปรดีานฤเบศร์โจทก์ได้ยื่นฟ้องรฐับาลของพระบาทสมเดจ็พระ
เจา้อยู่หวั  โดยอธบิดกีรมอยัการและพนักงานอยัการประจ ากรมอยัการเป็นผู้ด าเนินคดแีทนจ าเลยว่า  
การที่รฐับาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หวัได้ประกาศสงครามกบัองักฤษและสหรฐัอเมรกิา  และ
ต่อมาเครือ่งบนิขององักฤษและอเมรกิาไดม้าทิง้ระเบดิตกถูกเคหะสถานบา้นเรอืนของโจทก ์ ทัง้เครื่องใช้
ต่างๆไดร้บัความเสยีหายเป็นเงนิไม่น้อยกว่า 500,000 บาท  การกระท าของรฐับาลดงักล่าวขา้งต้นเป็น
เหตุที่ก่อขึ้นโดยตรงและโดยใกล้ชดิให้องักฤษและอเมรกิาเข้ามาท าลายทรพัย์สมบตัขิองโจทก์โดยไม่
ชอบ  การกระท าของรฐับาลเช่นนี้จงึเป็นการกระท าละเมดิต่อโจทก์ 
 

 ศาลแพ่งไม่รบัฟ้องโดยใหเ้หตุผลว่า “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง
มาตรา 1 (11) คู่ความต้องเป็นบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 73 ทบวงการเมอืงที่
เป็นนิติบุคคลนัน้คือกระทรวงและกรมในรฐับาล  ที่โจทก์ขอให้เรยีกรฐับาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจา้อยู่หวัมาเป็นจ าเลยนัน้  รฐับาลหาใช่นิตบิุคคลตามกฎหมายไม่  ฟ้องของโจทก์จงึไม่เป็นฟ้องที่จะรบั
ไวจ้งึให้ยกเสยี”  โจทก์อุทธรณ์  แต่ศาลอุทธรณ์พพิากษายนื  โจทก์จงึฎกีา  ศาลฎกีาวนิิจฉัยว่า “ผู้ทีจ่ะ
ฟ้องหรอืถูกฟ้องเป็นจ าเลยในโรงศาลนัน้จะตอ้งเป็นบุคคล  ทัง้ในประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง
มาตรา 1 (11)  ก็ยงัได้บญัญตัิยนืยนัไว้ว่า  หมายความว่าบุคคลผู้ยื่นค าฟ้องหรอืถูกฟ้องต่อศาลและที่
กฎหมายเรยีกว่า บุคคล นี้ก็มอียู่เพยีง 2 ชนิด คอื บุคคลธรรมดาและนิตบิุคคล  แต่ที่จะเป็นนิตบิุคคล
ตามกฎหมายได้ มาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์็ได้บญัญัตบิงัคบัไว้ว่า  อนัว่านิติ
บุคคลนัน้จะมขีึน้ไดก้็แต่ด้วยอาศยัอ านาจแห่งบทบญัญตัทิัง้หลายของประมวลกฎหมายนี้หรอืกฎหมาย
อื่น  ในมาตรา 72 ไดก้ล่าวถงึทบวงการเมอืงไวจ้ าพวกหนึ่งว่ายอ่มเป็นนิตบิุคคล  แต่ค าว่าทบวงการเมอืง
นี้เป็นแต่เพยีงสมุหนามซึง่ใชเ้รยีกนิตบิุคคลจ าพวกหนึ่งเท่านัน้  มาตรา 73 จงึบญัญตัไิวโ้ดยชดัเจนอกีว่า 
ทบวงการเมอืงนัน้คอืกระทรวงและกรมในรฐับาล เทศาภบิาลปกครองท้องที่และประชาบาลทัง้หลาย  
ดงันี้จงึเป็นทีเ่หน็ไดว้่านอกจากหน่วยราชการหรอืสาธารณะการอนัไดร้ะบุไวน้ี้แลว้  องคก์ารหรอืสถาบนั
ทางราชการ หรอืทางสาธารณะอื่นใดจะเป็นนิตบิุคคลไดก้็แต่โดยที่มกีฎหมายอื่นบญัญัตไิว ้ ฉะนัน้  ค า
ว่ารฐับาลแมใ้นความหมายถงึรฐัอนัเป็นหน่วยแห่งประเทศชาตกิด็ ี หรอืในความหมายถงึคณะบุคคลซึง่มี
หน้าทีด่ าเนินนโยบายปกครองรฐัอยูใ่นขณะใดๆ กด็ ี จงึไม่อาจเป็นนิตบิุคคลตามบทบญัญตัขิองประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ด ้ แต่ส าหรบับทกฎหมายอื่นนัน้กไ็มป่รากฏหมายว่าไดม้บีทบญัญตัใินทีใ่ดที่
บญัญตัใิห้รฐับาลเป็นนิตบิุคคล  ที่โจทก์อ้างพระราชบญัญตัพินักงานอยัการ พ.ศ. 2478  มาตรา 19 ซึ่ง
บญัญตัใิห้พนักงานอยัการมอี านาจหน้าที่ด าเนินคดแีพ่งแทนรฐับาลในศาลทัง้ปวงขึน้สนับสนุนขอ้เถยีง
ของโจทกว์่ารฐับาลนัน้เป็นนิตบิุคคลนัน้  ศาลฎกีาไดพ้เิคราะหแ์ลว้  ขอ้ความในพระราชบญัญตัพินักงาน
อยัการน้ีเหน็ไดช้ดัว่า  มใิช่บทบญัญตัใิหร้ฐับาลเป็นนิตบิุคคล  หากเป็นเรื่องใหอ้ านาจพนักงานอยัการที่
จะด าเนินคดแีทนใครได้บา้ง  และเมื่อหลกักฎหมายและประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่งบญัญตัิ
ไว้แลว้ว่าคู่ความต้องเป็นนิตบิุคคล  ค าว่ารฐับาลในพระราชบญัญตัพินักงานอยัการนัน้  จงึเป็นทีเ่หน็ได้



แนวคิดและระบบนิติบคุคแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

2222  

ว่าหมายถงึบุคคลในรฐับาลนัน้เองจะแปลว่าเป็นบทบญัญตัทิี่ท าให้รฐับาลมฐีานะเป็นนิตบิุคคลขึน้นัน้หา
ได้ไม่  อนึ่งควรกล่าวไว้ในที่นี้ด้วยว่า  รฐับาลอาจมคีวามหมายถึงลกัษณะการปกครองแห่งรฐัอนัเป็น
นามธรรมหรอืหมายถึงรฐัอันเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติหรอืคณะบุคคลซึ่งมีหน้าที่ด าเนินนโยบาย
ปกครองรฐั ฉะนัน้ เมื่อมกีฎหมายในส่วนอาญาบญัญตัวิางโทษผูก้ระท าผดิต่อรฐับาลไว ้ การกระท าของ
บุคคลนัน้เหน็ไดว้่าไม่ถูกต้อง  เพราะปัญหาเรื่องจะเป็นนิตบิุคคลหรอืไม่อยู่ทีว่่าจะเป็นคู่ความได้หรอืไม่
เท่านัน้  แต่สิง่ทีจ่ะตอ้งถูกกระท ารา้ยในทางอาญานัน้ไมจ่ าจะตอ้งเป็นบุคคลและทัง้กฎหมายในส่วนอาญา
ก็ไม่ท าให้เป็นบุคคลขึ้นได้ เช่น มกีฎหมายส่วนอาญาบญัญตัเิป็นความผดิในการประทุษรา้ยต่อทรพัย์
หรอืในการท าอนัตรายต่อธงของประเทศ  ทรพัย์หรอืธงนัน้กห็ากลายเป็นบุคคลหรอืนิตบิุคคลขึน้มาไดไ้ม ่ 
อาศยัเหตุดงักล่าวมาแล้วศาลฎีกาจงึเห็นว่าฎกีาโจทก์ในขอ้นี้ฟังไม่ขึน้  ค าพพิากษาศาลอุทธรณ์ชอบ
แลว้” 
 

 ในเรื่องนี้จะเห็นได้ว่าศาลฎีกาพิจารณาความเป็นนิติบุคคลจากบทบญัญัติของกฎหมาย
นัน่เอง  เมื่อไม่มบีทบญัญัติของกฎหมายที่บญัญัติให้รฐัเป็นนิติบุคคลศาลฎีกาจงึสรุปว่ารฐัไม่เป็นนิติ
บุคคลซึง่ไม่ถูกต้องเพราะรฐัเกดิก่อนกฎหมาย รฐัเป็นผูส้รา้งกฎหมาย รฐัจงึไมจ่ าต้องบญัญตัใินกฎหมาย
ว่าตนเองเป็นบุคคลแต่ประการใด  ซึง่ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์ ไดว้จิารณ์ค าพพิากษาดงักล่าวขา้งตน้ไว้
พอสรปุไดด้งันี้2 
 

 ประเด็นแรก  ศาลฎีกาอ้างมาตรา 72 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เป็นหลกัว่า  
มไิดบ้ญัญตัไิวเ้ลยว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลดว้ยจงึไม่ยอมรบั  ซึง่ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต์  เหน็ว่าแทจ้รงิแล้ว
น่าจะเป็นว่ารฐัเป็นองคก์รหลกั (ประชาชน ดนิแดน และเอกราช)  เมื่อรฐัเกดิขึน้แลว้และมเีอกราชแลว้จงึ
จะตรากฎหมายของตนได้  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เพิ่งจะมีในปี  พ.ศ. 2468 นี้ เอง  แต่
ประเทศไทยมมีาก่อนหน้านัน้นานแลว้และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิยม์ขีึน้เพราะประเทศไทยเป็น
ผู้จดัท าขึ้น  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จงึมใิช่ฐานแห่งอ านาจหน้าที่ที่จะก าหนดว่ารฐัมคีวาม
เป็นอยูห่รอืไมแ่ต่อยา่งใด  เพราะฐานะของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์อ้ยกว่าฐานะของรฐัและรฐั
กอ็าจเปลีย่นแปลงกฏหมายแพ่งและพาณชิยอ์ย่างไรกไ็ดอ้กีดว้ย 
 

 ประเดน็ต่อมาศาลวนิิจฉัยว่า  พระราชบญัญตัพินักงานอยัการ พ.ศ. 2478 แมจ้ะก าหนดให้
พนักงานอยัการเป็นผู้ด าเนินคดแีพ่งแทน “รฐับาล” ในศาล  แต่กฎหมายนี้มใิช่บทบญัญตัใิหร้ฐับาลเป็น
นิตบิุคคลขึน้  การวนิิจฉัยเช่นนัน้ยอ่มถูกตอ้งตามตวับทแต่ทีน่่าคดิคอืเมื่อมกีารใชค้ าว่า “รฐับาล” กรณจีะ
แสดงอยูใ่นตวัหรอืไมว่่ารฐับาลมตีวัตนแน่นอนและเกดิขึน้ก่อนแลว้  พระราชบญัญตัพินักงานอยัการฯ จงึ
บญัญตัอิา้งถงึเช่นนัน้และความจรงิรฐับาลและรฐัเป็นสถาบนัทีเ่กดิมาก่อนแลว้ 
 

 ประการทีส่ามค าพพิากษาศาลฎกีาเรื่องนี้ทีว่นิิจฉัยว่ารฐัไม่เป็นนิตบิุคคลนัน้  เป็นทีน่่าคดิว่า
มสีาเหตุจงูใจเช่นใดจงึวางหลกักฎหมายเช่นนี้ขึน้  กรณีเป็นเพยีงเหตุทีย่กขึน้เพื่ออ้างไม่รบัฟ้องหรอืเป็น

                                                        
2 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์100 ปีแห่งการปฏิรปูระบบราชการวิวฒันาการของอ านาจรฐัและอ านาจการเมอืง,(กรุงเทพฯ:
สถาบนันโยบายศกึษา,2528),หน้า 335 - 337. 
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ทีค่วรจะวนิิจฉัยกนัเช่นนัน้  ในต่างประเทศยอมรบักนัว่าการประกาศสงครามเป็นการกระท าของรฐั (Act 
of State) ทีจ่ะน ามาฟ้องรอ้งไมไ่ด ้ ส าหรบัประเทศไทยแมต่้อมาจะถอืว่าการประกาศสงครามในคราวนัน้
เป็นโมฆะในแง่ของความสมัพนัธก์บัต่างประเทศ  แต่ความจรงิกเ็ป็นการกระท าของรฐัเช่นนัน้จรงิๆ มา
ก่อนแลว้ผลย่อมไม่น่าจะแตกต่างกนั  แต่ค าพพิากษาศาลฎกีาฉบบันี้ไดห้าทางออกในทางทีว่่ารฐับาลไม่
เป็นนิติบุคคล  แต่ทางออกที่แท้จรงิไม่อาจสกดักัน้ผลได้หากโจทก์จะยื่นฟ้องใหม่โดยฟ้องอธบิดกีรม
อยัการโดยตรงบงัเอญิโจทกเ์ลกิราไปผลทีต่ามมาจงึไมม่ ี
 
1.4 การเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 กระทรวง ทบวง และกรม ในประเทศไทยได้รบัการจดัตัง้ขึน้เป็นครัง้แรกในสมยัรชักาลที่ 5  
แต่ไดร้บัฐานะเป็นนิตบิุคคลในสมยัรชัการที ่6  จนกระทัง่ถงึปัจจบุนั 
 

 1.4.1 การจดัตัง้กระทรวง ทบวง และกรมท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบคุคลขึน้
เป็นครัง้แรกในประเทศไทย 
 

 ในระหว่างกระทรวง ทบวง และกรมนัน้ จะพบว่า “กรม” เป็นค าที่มกีารใช้มาก่อนค าว่า 
“กระทรวง” และ “ทบวง” โดยค าว่า “กรม” นัน้ ไดม้กีารใชม้าตัง้แต่สมยัอยุธยา3  อย่างไรกต็ามค าว่ากรม
ที่ใชอ้ยู่ในสมยันัน้มไิดม้คีวามหมายเหมอืนกบัค าที่ใช้อยู่ในปัจจุบนั  เพราะในสมยันัน้กรมมไิด้หมายถงึ
การจดัองคก์รโดยแบ่งงานใหเ้ป็นไปตามกลุ่มตามลกัษณะงานแต่ประการใด  แต่เป็นการยดึหรอืองิกบัตวั
บุคคลเป็นหลกั  ดงัจะเห็นว่ามกีารเรยีกข้าราชการบางท่านว่าเป็น “เจ้านายทรงกรม” เป็นต้น  ซึ่งก็
เป็นไปตามปกตใินระบอบสมบูรณาญาสทิธริาชย ์ทัง้นี้ เพราะในระบอบนี้ตวับุคคลมคีวามส าคญัมากกว่า
ระบบนัน่เอง4 
 

 ก่อนการปฏริูประบบราชการในสมยัรชักาลที่ 5 นัน้ ประเทศไทยมกีรมส าคญัที่ไม่มฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลทัง้สิน้ 6 กรม ไดแ้ก่5 
 

 1)  กรมมหาดไทย มหีน้าทีป่กครองบงัคบับญัชาหวัเมอืงฝ่ายเหนือทัง้หมดทัง้ทางทหาร
และพลเรอืนโดยมสีมหุนายกเป็นเสนาบด ี
 2) กรมพระกลาโหม มหีน้าที่ปกครองบงัคบับญัชาหวัเมอืงฝ่ายใต้ทัง้หมด  ทัง้ทาง
ทหารและพลเรอืนโดยมสีมหุกลาโหมเป็นเสนาบด ี
 3) กรมเมอืง  มหีน้าทีบ่งัคบับญัชาและดแูลรกัษาพระนครโดยมผีูร้บัผดิชอบคอืเสนาบดี
กรมเมอืง 

                                                        
3 นรศิ  ช านาญชานนัท,์“สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปัญหา-อุปสรรคทีม่ผีลต่อการบรหิารราชการ
แผ่นดนิในประเทศไทย”,(วทิยานิพนธม์หาบณัฑติ คณะนิตศิาสตร ์มหาวทิยาลยัรามค าแหง,2537),หน้า 5. 
4 ชยัอนนัต ์ สมุทวณชิ,อา้งแลว้,หน้า 32. 
5 เพิง่อา้ง,หน้า 8 - 9. 
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 4) กรมวงั มีหน้าที่บังคับบัญชาในพระบรมมหาราชวัง  มีเสนาบดีกรมวังเป็น
ผูบ้งัคบับญัชา 
 5) กรมพระคลงั มหีน้าที่บังคับบัญชากรมพระคลงัและการต่างประเทศ  รวมทัง้การ
ปกครองหวัเมอืงชายทะเลดว้ยโดยมเีสนาบดกีรมพระคลงัเป็นผูบ้งัคบับญัชา 

 6) กรมนา มหีน้าทีด่แูลไร่นาต่างๆโดยมเีสนาบดกีรมนาเป็นผูบ้งัคบับญัชา 
 นอกจากนี้  ยงัมกีรมชัน้รองลงมาอกี เช่น กรมพระต ารวจ กรมกองมอญ กรมพระสุรสัวด ี
กรมลกูขนุ กรมธรรมการ กรมอาลกัษณ์ เป็นตน้ 
 

 การแบ่งแยกกรมดงักล่าวขา้งต้นนัน้ไม่ได้เป็นไปตามหลกัการแบ่งงานตามหน้าที่   ที่ให้แต่
ละกรมมอี านาจหน้าที่เฉพาะด้านใดด้านหนึ่ง ความสบัสน การก้าวก่ายหน้าที่การงานระหว่างกรมจงึ
เกดิขึน้ตลอดมา  พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา้เจา้อยู่หวัจงึไดท้รงปฏริปูระบบราชการดว้ยการจดัแบ่ง
อ านาจหน้าทีข่องกรมทีส่ าคญัทัง้ 6 เสยีใหม ่ และจดัตัง้กรมใหม่เพิม่ขึน้อกี 6 กรมโดยมไิดก้ระทบในเรือ่ง
ความเป็นนิตบิุคคล  ดงันัน้ในขณะดงักล่าวจงึมกีรมรวมทัง้สิน้ 12 กรม ไดแ้ก่ 
 

 1) กรมมหาดไทย 
 2) กรมกลาโหม 
 3) กรมท่า 
 4) กรมวงั 
 5) กรมเมอืง 
 6) กรมนา 
 7) กรมพระคลงั 
 8) กรมยตุธิรรม 
 9) กรมยทุธนาธกิาร 
 10) กรมธรรมการ 
 11) กรมโยธาธกิาร 
 12) กรมมรุธาธกิาร 
 

 การเรียกหน่วยงานดังกล่าวว่า “กรม” นั ้น  ความจริงแล้วหน่วยงานดังกล่าวก็คือ 
“กระทรวง” ในปัจจุบนันัน่เอง  นอกจากนี้ยงัพบว่ามกีารใชค้ าดงักล่าวปะปนกนัอยู่เสมอจนกระทัง่วนัที ่
1 เมษายน พ.ศ. 2435  พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัจงึไดท้รงประกาศพระบรมราชโองการ
ตัง้ต าแหน่งเสนาบดีกระทรวงต่างๆ ขึ้น  จงึพบว่ามีกระทรวงท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลทัง้สิ้น 12 
กระทรวง ไดแ้ก่ 
 

 1) กระทรวงมหาดไทย 
 2) กระทรวงกลาโหม 
 3) กระทรวงนครบาล 
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 4) กระทรวงวงั 
 5) กระทรวงการต่างประเทศ 
 6) กระทรวงเกษตรพาณชิยการ 
 7) กระทรวงพระคลงั 
 8) กระทรวงยตุธิรรม 
 9) กระทรวงธรรมการ 
 10) กระทรวงโยธาธกิาร 
 11) กระทรวงมรุธาธกิาร 

12) กระทรวงยทุธนาธกิาร 
 

 การปรบัปรุงกระทรวงดงักล่าวขา้งต้นจดัไดว้่าเป็นการทบทวนกจิกรรมของรฐัและจดัแบ่งให้
เป็นระบบใหมท่ีเ่ป็นการเปลีย่นแปลงแบบกา้วกระโดดมใิช่การปรบัปรงุเปลีย่นแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป 
ทีส่ าคญักค็อืเป็นการก าหนดใหโ้ครงสรา้งและหน้าทีข่องกจิกรรมของรฐัสอดคลอ้งกนั  โดยมเีป้าหมายว่า
จะก่อใหเ้กดิความรบัผดิชอบและท าใหเ้กดิประสทิธภิาพในการปฏบิตังิานมากขึน้กว่าทีเ่คยเป็นมา6  การ
ปรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม ภายหลงัจากนัน้กม็มีาโดยตลอด  แต่กม็ไิดม้กีารมอบความเป็นนิตบิุคคล
ใหก้ระทรวงแต่ประการใดจนกระทัง่ถงึปี พ.ศ. 2466 
 

 1.4.2 การจดัตัง้ กระทรวง ทบวง และกรมท่ีมีฐานะเป็นนิติบคุคลขึน้เป็น
ครัง้แรกในปี พ.ศ. 2466 
 

 ในสมยัทีป่ระเทศไทยปกครองดว้ยระบอบสมบรูณาญาสทิธริาชยน์ัน้  พระมหากษตัรยิเ์ป็นผู้
ถอือ านาจอธปิไตยแต่เพยีงผูเ้ดยีว  พระองคท์รงเป็นผูบ้รหิารและด าเนินการปกครองประเทศ  เป็นผูอ้อก
กฎหมายและพพิากษาคดต่ีางๆ แมจ้ะมกีระทรวง ทบวง และกรมเกดิขึน้  โดยมเีสนาบดแีละขา้ราชการ
ประจ ากระทรวง ทบวง และกรมก็ตาม  แต่เสนาบดีหรอืข้าราชการต่างๆดังกล่าวข้างต้นต่างก็เป็น 
ข้าราชการของพระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยู่หวัทัง้ส้ิน   การกระท าทุกอย่างของบุคคลดงักล่าวต่างก็
เป็นการกระท าแทนพระมหากษตัรยิแ์ละในนามของพระมหากษตัรยิ ์ ดงันัน้หลกัทีว่่า “The King can do 
no wrong” ที่ใช้กบัองค์พระมหากษตัรยิจ์งึน ามาปรบัใช้กบัขา้ราชการของพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยู่หวั
ดว้ย  เอกชนจงึไมส่ามารถฟ้องรอ้งพระมหากษตัรยิแ์ละขา้ราชการของพระองคไ์ด ้ เพราะเป็นธรรมดาอยู่
เองที่ผูพ้พิากษาซึง่เป็นขา้ราชการของพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยู่หวัจะไม่ท าการพพิากษาขา้ราชการใน
กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ซึง่เป็นขา้ราชการของพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยู่หวัเช่นเดยีวกนั  อย่างไรก็
ตาม  หากพระมหากษตัรยิจ์ะสละพระราชอ านาจในการที่จะไม่ถูกฟ้องรอ้งดงักล่าว  ด้วยการยนิยอมให้
เอกชนฟ้องข้าราชการของพระองค์ก็ทรงสามารถกระท าได้  ดังจะเห็นได้จากบทบญัญัติมาตรา 28 
กฎหมายตราสามดวงลกัษณะอาชญาหลวงที่บญัญตัวิ่า “มผีู้มาฟ้องหาขา้ทูลละอองธุลพีระบาทด้วยคดี
ประการใดใด  ให้เอาคดีเนื้อความนัน้ขึ้นบังคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อน  ถ้าทรงพระกรุณาส่งให้

                                                        
6 เพิง่อา้ง,หน้า 33. 



แนวคิดและระบบนิติบคุคแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

2266  

พจิารณาจงึพจิารณาได ้ ถ้าผูใ้ดเอาไปพจิารณาไถ่ถามตโีบยจ าจองโดยพละการเอง  ท่านว่าผูน้ัน้ละเมดิ
พระราชอาญาท่าน  ท่านใหล้งโทษ 6 สถาน” 
 

 แมเ้อกชนจะฟ้องรอ้งกระทรวง  ทบวง  กรมไดก้ต็าม  แต่กระทรวง ทบวง กรมจะเขา้มาเป็น
จ าเลยหรอืไม่กไ็ด ้ เช่น  ค าพพิากษาฎกีาที ่153/2443 ระหว่าง ซ ีรามา นาเคน โจทก์  กระทรวงโยธาธิ
การ จ าเลย  นัน้กระทรวงโยธาธิการยอมเข้ามาเป็นจ าเลยสู้กับโจทก์  ในขณ ะที่ค าพิพากษาฎีกาที ่
520/2446 ระหว่าง เอกชน โจทก ์และกรมทหารเรอื จ าเลย  นัน้กรมทหารเรอืซึง่เป็นส่วนราชการไมย่อม
เขา้มาเป็นจ าเลยท าใหศ้าลพจิารณาคดต่ีอไปไม่ได ้ ต้องสัง่ยกฟ้องโจทก์ไป  ดงันัน้  จะเหน็ไดว้่าในช่วง
ดงักล่าว  ถ้ามกีารฟ้องกระทรวง ทบวง กรมเป็นจ าเลย  ศาลจะต้องมหีนังสอืสอบถามไปยงักระทรวง  
ทบวง กรมทีถู่กฟ้องเสยีก่อนว่ายนิดจีะเขา้มาเป็นจ าเลยหรอืไม ่ ถ้าไมเ่ตม็ใจเขา้มาเป็นจ าเลยศาลกจ็ะยก
ฟ้อง  แต่ถ้าเตม็ใจเขา้มาเป็นจ าเลยศาลกจ็ะพจิารณาคดต่ีอไป  โดยศาลจะส่งหมายไปใหก้รมอยัการเขา้
มาว่าต่างแทนกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  ทัง้นี้เป็นไปตามกฎเสนาบดกีระทรวงยตุธิรรมที ่24 ทีก่ าหนด
ว่า “ถ้าเป็นการฟ้องกระทรวง ฤาเสนาบด ีฤาอธบิด ีเจา้กรมใดกรมหนึ่งในขอ้หาเกี่ยวกบัหน้าที่ราชการ
แลว้  ใหศ้าลส่งหมายไปยงักรมอยัการ  กรมอยัการจะไดจ้ดัว่าความแทนกระทรวงต่างๆ”  
 

 ต่อมาได้มกีารแก้ไขเพิม่เติมพระราชบญัญตัวิธิพีจิารณาความอาญาเมื่อวนัที่ 29 เมษายน 
2445  โดยห้ามมใิห้ศาลรบัฟ้องกรณีที่ราษฎรฟ้องข้าราชการเป็นจ าเลยในคดีอาญาที่เกี่ยวกับหน้าที่
ราชการ  เว้นแต่โจทก์จะได้น าพยานมาสบืพอเห็นว่าจ าเลยทุจรติ  โดยมาตรา 2  ของพระราชบญัญัติ
แก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายวธิพีิจารณาความอาญาบญัญตัวิ่า “ห้ามมใิห้ศาลรบัฟ้องราษฎรเรยีกขา้ราชการ
เป็นจ าเลยในความอาญา  มขีอ้หาเกี่ยวกบัหน้าที่ราชการ  เว้นไว้แต่โจทก์จะได้น าพยานมาสบืบ้างแล้ว
พอเหน็ว่าจ าเลยพริษุ  จงึค่อยให้ออกหมายไปถงึจ าเลยผูน้ัน้และถงึผูบ้งัคบัเจา้พนักงานผู้นัน้ใหท้ราบไว้
อกีฉบบัหนึ่งและหมายทีอ่อกนัน้ใหเ้ป็นหมายเรยีกก่อน  เมือ่เรยีกไม่มาจงึค่อยใหอ้อกหมายจบั”7  ในครัง้
กระนัน้ขา้ราชการแบ่งออกเป็นสองประเภทด้วยกนัคอื ขา้ราชการชัน้ประทวนและขา้ราชการชัน้สญัญา
บตัร  ขา้ราชการชัน้ประทวนนัน้อาจถูกฟ้องรอ้งคดอีาญาไดเ้ลย  ถา้มพียานหลกัฐานแน่นหนาพอสมควร
ไม่จ าต้องขอพระบรมราชานุญาตก่อน  ส่วนคดแีพ่งก็เช่นเดยีวกนั  เมื่อมกีารฟ้องรอ้งเรยีกค่าเสยีหาย
จากขา้ราชการชัน้ประทวนแลว้  ศาลสามารถด าเนินการพจิารณาคดไีปได้อย่างคนธรรมดา  แต่ถ้าเป็น
ขา้ราชการชัน้สญัญาบตัรแล้วจะปฏบิตัเิช่นเดยีวกบัข้าราชการชัน้ประทวนไม่ได้  กล่าวคอื  ถ้าจะฟ้อง
ขา้ราชการชัน้สญัญาบตัรเป็นคดอีาญากต็อ้งขอพระบรมราชานุญาตเช่นกนั 
 

 เก้าปีต่อมาคอืในปี พ.ศ. 2454 ได้มกีารตรากฎเสนาบดกีระทรวงยุตธิรรมที ่60 ลงวนัที่ 28 
พฤษภาคม พ.ศ. 2454  ซึง่มผีลเป็นการยกเลกิกฎเสนาบดกีระทรวงยุตธิรรมที ่24 ความว่า “กฎที ่60 ว่า
ดว้ยการทีศ่าลจะมหีมายถงึกรมและกระทรวงต่างๆ ในการที่ศาลจะมหีมายถงึเจา้พนักงานกรมอื่นใหท้ า
การอย่างใดนัน้  ขอใหร้ะวงับา้งต่อการใดจ าเป็นทีเ่ขาต้องท าตามกฎหมาย  จงึควรมหีมายสัง่ไป  ถ้าการ

                                                        
7 ประกาศฟ้องขา้ทูลละอองธุลพีระบาทในสมยัรชักาลที ่5 อา้งโดย ผไทชติ  เอกจรยิกร,“เอกสทิธแิละความคุม้กนัของ
ฝ่ายปกครองในประเทศไทย”,(วทิยานิพนธม์หาบณัฑติ คณะนิตศิาสตร ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,2522),หน้า 91. 
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สัง่ใดไม่มกีฎหมายบงัคบัว่าเขาต้องท าตามค าสัง่ของศาล  ศาลไม่ควรมีหมายไป  เพราะต่างกระทรวงทีม่ ี
อ านาจเท่าๆ กนั  ศาลจะบงัคบัเขาไม่ได ้ ศาลควรจะแจง้ความไปตามทางราชการ  ถ้าศาลรงัเกยีจการที่
จะแจง้ความเช่นนัน้ด้วย  บางที่จะเป็นเหตุให้ต้องเขยีนหนังสอืโต้ตอบกนัยดืยาวไป  แล้วจะบอกมายงั
กระทรวงยุตธิรรมให้ช่วยจดัการให้ก็ได้”  กฎเสนาบดฉีบบันี้ยนืยนัถงึสทิธขิองกระทรวง ทบวง กรม ไว้
อย่างชดัเจนว่า เมื่อถูกฟ้องจะเขา้มาเป็นจ าเลยหรอืไม่กไ็ด ้ แต่ต่อมาในปี พ.ศ. 2456 ไดม้ปีระกาศเรื่อง
ขา้ราชการชัน้สญัญาบตัรต้องหาในเรื่องคดแีพ่งถงึที่สุดให้ยดึทรพัย ์ ให้ศาลสัง่ยดึทรพัยข์า้ราชการนัน้
เหมอืนอย่างชัน้สามญัได้เลย  แต่ต้องรายงานกระทรวงยุตธิรรมเพื่อน าความกราบบงัคมทูลพระกรุณา  
นอกจากนี้  แมก้ระทรวง ทบวง กรม จะไม่ยอมเขา้มาเป็นจ าเลยซึง่ศาลจะต้องยกฟ้องนัน้  เอกชนผูเ้ป็น
โจทก์ก็ยงัมทีางแก้ไขเยยีวยา  โดยเอกชนสามารถที่จะทูลเกล้าฯ ถวายฎกีาต่อพระมหากษตัรยิใ์ห้ทรง
รบัสัง่ฟ้องคดไีวพ้จิารณาได ้ ดงัทีพ่ระธรรมนูญศาลยตุธิรรม ร.ศ. 127 มาตรา 5 บญัญตัวิ่า “ คดทีัง้ปวงที่
ราษฎรจะทูลเกลา้ฯ ถวายฎกีา คอื ในการกล่าวโทษหรอืคดัคา้นค าพพิากษาศาลอุทธรณ์อยา่งหนึ่ง  หรอื
กล่าวโทษเสนาบดเีจา้กระทรวงทัง้ปวงในขอ้ที่เกี่ยวด้วยหน้าที่ราชการซึ่งห้ามมใิหฟ้้องรอ้งยงัโรงศาลได้
อยา่งหนึ่ง  กใ็หท้ลูเกลา้ฯ ถวายฎกีาในขอ้ความรอ้งทุกขน์ัน้ ” 
 

 การเปลีย่นแปลงทีส่ าคญัเริม่เกดิขึน้ในปี พ.ศ. 2456  เมื่อไดม้ปีระกาศพระบรมราชโองการ
ยกเลกิเอกสทิธิข์องขา้ราชการชัน้สญัญาบตัรในคดอีาญา  อนัเป็นผลใหข้า้ราชการชัน้สญัญาบตัรถูกฟ้อง
และถูกพจิารณาพพิากษาคดไีปไดเ้ลยโดยไม่ตอ้งขอพระบรมราชานุญาตดงัแต่ก่อน  และต่อมาเมื่อมกีาร
ประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์รรพ 1 และบรรพ 2 ในปี พ.ศ. 2468  ก็ได้มบีทบญัญตัิ
ก าหนดให้กระทรวง ทบวง และกรมมฐีานะเป็นนิติบุคคลในมาตรา 72 ซึ่งบญัญัติว่า “จ าพวกที่กล่าว
ต่อไปนี้ ยอ่มเป็นนิตบิุคคล คอื (1) ทบวงการเมอืง.......” โดยมาตรา 73 ไดข้ยายความว่า ทบวงการเมอืง
ในทีน่ี้  หมายถงึ  “ กระทรวงและกรมในรฐับาล  เทศาภบิาลปกครองทอ้งถิน่และประชาบาลทัง้หลาย ” 
 

 การทีม่กีารบญัญตัใิหก้ระทรวง ทบวง กรมมฐีานะเป็นนิตบิุคคลเป็นครัง้แรกนี้ นรศิ  ช านาญ
ชานนัท ์ไดส้รปุว่ามเีหตุผลทีส่ าคญัอยูส่ามประการไดแ้ก่8   
 

 ประการแรก  เนื่องมาจากความต้องการแก้ไขปัญหาการฟ้องคดขีองประชาชนนัน่เอง  
เพราะการกระท าต่างๆ ของเสนาบดแีละขา้ราชการของพระบาทสมเดจ็พระเจา้อยู่หวัอาจส่งผลกระทบ
และก่อความเสยีหายต่อสทิธแิละเสรภีาพของเอกชนได ้ เอกชนจงึควรจะฟ้องเสนาบดหีรอืขา้ราชการให้
รบัผดิชอบไดโ้ดยไมก่ระทบกระเทอืนต่อองคพ์ระมหากษตัรยิ ์  
 

 ประการท่ีสอง  การที่กระทรวง  ทบวง  กรมในประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็
เนื่องจากเราปฏริปูระบบราชการโดยเลยีนแบบมาจากประเทศองักฤษ  และมคีวามเขา้ใจผดิว่ากระทรวง 
ทบวง กรม ในประเทศองักฤษกม็ฐีานะเป็นนิตบิุคคลเช่นเดยีวกนัทัง้ๆ ทีห่าเป็นเช่นนัน้ไม ่  

                                                        
8 นรศิ  ช านาญชานนัท,์อา้งแลว้,หน้า 76 - 100. 
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 ประการท่ีสาม  ประเทศไทยปฏริปูระบบราชการบรหิารดว้ยการจดัตัง้กระทรวง  ทบวง  
กรม ขึน้  ภายใต้การปกครองระบอบสมบูรณาญาสทิธริาชย ์ การจดัตัง้ดงักล่าวท าให้กระทรวง  ทบวง  
กรม ต่างๆ ตกเป็นสทิธขิาดแก่เสนาบดนีัน้ๆ จงึท าให้กระทรวง  ทบวง  กรมมลีกัษณะแยกขาดจากกนั
ค่อนข้างเด็ดขาดไม่มกีารเชื่อมโยงประสานงานระหว่างกระทรวง  การแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ระหว่าง
กระทรวง ทบวง กรม ดงักล่าวไดผ้ลกัดนัใหแ้ต่ละกระทรวงมุ่งทีจ่ะสร้างความยิง่ใหญ่ใหก้บัหน่วยงานของ
ตน   ซึง่ก็สามารถท าไดด้ว้ยการให้ฐานะนิตบิุคคลแก่หน่วยงานของตน  เพื่อทีห่น่วยงานของตนจะได้มี
สทิธแิละหน้าทีต่ามกฎหมายอยา่งสมบรูณ์แบบแยกออกจากหน่วยงานอื่น 
 

 มกีฎหมายอกีหลายฉบบัต่อมาทีบ่ญัญตัใิหก้ระทรวง ทบวง กรม มฐีานะเป็นนิตบิุคคลควบคู่
ไปกบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  เช่น  ประกาศคณะปฏวิตัิฉบบัที่ 218 ลงวนัที่ 29 กนัยายน 
พ.ศ. 2515  และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  ซึ่งใช้มาจนถึง พ.ศ. 2545  
จงึได้มกีารยกเลิกและประกาศใช้พระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ. 2545  ซึ่งเป็น
กฎหมายที่มผีลบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั  อย่างไรกต็ามใน ปี พ.ศ. 2535  ไดม้กีารปรบัปรุงประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชยใ์หม่  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดย้กเลกิบทบญัญตัทิีใ่หก้ระทรวง ทบวง กรม 
มฐีานะเป็นนิตบิุคคลเสยี  ซึ่งสนันิษฐานว่าผูร้่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยป์ระสงคท์ีจ่ะให้มกีาร
แยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิตบิุคคลตามกฎหมายเอกชน  กระทรวง ทบวง กรม ซึ่ง
เป็นนิตบิุคคลมหาชนจงึไม่ควรบญัญตัไิว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ์ึ่งเป็นกฎหมายเอกชน  
นอกจากนี้   การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยก์็มไิด้กระทบต่อความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แต่ประการใด  เพราะกระทรวง 
ทบวง กรม ก็ยงัคงมฐีานะเป็นนิตบิุคคลต่อไปตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบริหารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 
2534 
 

 ตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  นัน้ก าหนดใหม้กีระทรวงทีม่ ี
ฐานะเป็นนิตบิุคคลทัง้สิน้ 20 หน่วยงาน ไดแ้ก่9 
 (1) ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลงั 
 (4) กระทรวงการต่างประเทศ 
 (5) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
 (6) กระทรวงคมนาคม 
 (7) กระทรวงพาณชิย ์
 (8) กระทรวงมหาดไทย 
 (9) กระทรวงยตุธิรรม 
 (10) กระทรวงแรงงานและสวสัดกิารสงัคม 
                                                        
9 พระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 5 
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 (11) กระทรวงวทิยาศาสตร ์เทคโนโลย ีและสิง่แวดลอ้ม 
 (12) กระทรวงศกึษาธกิาร 
 (13) กระทรวงสาธารณสุข 
 (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 

(15) ทบวงมหาวทิยาลยั 
 

 มกีรมที่มฐีานะเป็นนิติบุคคลอีกจ านวนทัง้สิ้น 161 กรม10 ซึ่งอาจนับว่าประเทศไทยเป็น
ประเทศทีม่นีิตบิุคคลในระดบัราชการบรหิารส่วนกลางมากที่สุดกว็่าได ้ ในเรือ่งนี้ วรเดช      จนัทรศร11  
ไดช้ีใ้หเ้หน็ว่า “การขยายตวัของหน่วยงานในระบบราชการไทยเป็นปัญหาทีส่ าคญัยิง่ของประเทศนับแต่
ปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา  และโดยเฉพาะในช่วง พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2522  ระบบราชการไทยมแีนวโน้ม
ในการขยายตัวมากขึ้นอย่างมหาศาลในลกัษณะที่เป็นการสร้างอาณาจกัรให้แก่ตนเองมากกว่าที่จะ
ก่อใหเ้กดิประโยชน์ต่อส่วนรวม  เช่น  ในระดบักรม มกีารจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหมท่ีไ่ปท าหน้าทีซ่ ้าซอ้น
กับความรบัผิดชอบของกระทรวง กรม อื่นอยู่แล้ว  หรอืท างานซ้อนกัน 454 กอง  มกีารจดัตัง้ส่วน
ราชการขึน้เพื่อท าหน้าที่ใหม่เพยีง 210 กอง แต่กเ็ป็นงานทีอ่ยู่ในความรบัผดิชอบของกรม กระทรวงอื่น 
94 กอง  มเีพยีง 113 กอง หรอืรอ้ยละ 16.3 เท่านัน้ทีเ่ป็นงานใหมแ่ท้ๆ ” 
 

 ปัจจุบันตามพระราชบัญญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ. 2545  ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลทัง้สิน้ 20 หน่วยงาน ไดแ้ก่ 12 
 (1) ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลงั 
 (4) กระทรวงการต่างประเทศ 
 (5) กระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา 
 (6) กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์
 (7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
 (8) กระทรวงคมนาคม 
 (9) กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 
 (10) กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการสื่อสาร 
 (11) กระทรวงพลงังาน 

                                                        
10 จ านวนดงักล่าวเป็นจ านวนตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  ซึง่ยงัไม่นบัรวมกรมต่างๆ 
ในกระทรวงกลาโหม ทัง้นี้เพราะมาตรา 8 บญัญัติให้การจดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหมเป็นไปตามกฎหมาย 
ขอ้บงัคบั และระเบยีบแบบแผน   
11 วรเดช  จนัทรศร,การปรบัปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินของไทย,(กรุงเทพฯ: สถาบนันโยบาย
การศกึษาและสมาคมสงัคมศาสตรแ์ห่งประเทศไทย,2534),หน้า ก. 
12 พระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 5 
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 (12) กระทรวงพาณชิย ์
 (13) กระทรวงมหาดไทย 
 (14) กระทรวงยตุธิรรม 
 (15) กระทรวงแรงงาน 
 (16) กระทรวงวฒันธรรม 
 (17) กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลย ี
 (18) กระทรวงศกึษาธกิาร 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
  

 นอกจากนี้ ประเทศไทยมีกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอีกจ านวนทั ้งสิ้น  83  กรม13   
จะเหน็ไดว้่าแมจ้ะมกีารปรบัโครงสรา้งของระบบราชการใหม่ในปี พ.ศ. 2545  แต่ยงัถอืไดว้่าประเทศไทย
เป็นประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบรหิารส่วนกลางเป็นจ านวนมาก  แม้ว่าการประกาศใช้
พระราชบญัญตัิปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545   เมื่อวนัที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545  ที่ผ่านมา  
จะเป็นผลสืบเนื่องจากการปรบัปรุงระบบราชการทัง้ระบบเพื่อให้สอดคล้องกับแนวทางการบรหิาร
ประเทศตามที่ก าหนดไว้ในรฐัธรรมนูญ  โดยการปรบัอ านาจหน้าที่  และจดัส่วนราชการที่ปฏิบตัิงาน
สมัพนัธก์นัรวมไวใ้นกลุ่มงานเดยีวกนั  อนัส่งผลใหก้ารปฏบิตังิานของส่วนราชการทีม่คีวามเกี่ยวขอ้งกนั
สามารถท างานร่วมกนัได้อย่างมเีอกภาพ ประสทิธภิาพ และประหยดัค่าใช้จ่าย และประการส าคญั คอื 
การปฏบิตังิานของส่วนราชการต่างๆ ย่อมมแีนวทาง เป้าหมาย และความรบัผดิชอบที่ชดัเจน  ก่อเกดิ
ประโยชน์สงูสุดแก่ประเทศชาตแิละส่วนรวม 
 
1.5 การเป็นนิติบคุคลของจงัหวดั 

 

 จังหวัดนั ้น เป็นราชการส่ วนภู มิภ าคที่ ตั ้งขึ้น ในสมัยรัชกาลที่  5 โดยขึ้นตรงกับ
กระทรวงมหาดไทย  โดยสภาพแล้วจงัหวัดไม่ควรมีฐานะเป็นนิติบุคคล  ดังจะเห็นได้ว่าก่อนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  และแม้ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใหม่ๆ ก็ตาม  
จงัหวดัก็มไิด้มฐีานะเป็นนิตบิุคคลแต่ประการใด  ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2476  มไิด้บญัญัติให้จงัหวดัแยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหากจากราชการบรหิารส่วนกลาง  
เพราะงบประมาณที่ใช้ก็คงใช้งบประมาณของรฐับาล  ข้าราชการที่รบัราชการอยู่ในจงัหวดัและอ าเภอ

                                                        
13 จ านวนดงักล่าวเป็นจ านวนตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซึง่ยงัไม่นบัรวมกรมต่างๆ 
ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศกึษาธกิาร  ทัง้นี้เพราะมาตรา 8 บญัญตัใิหก้ารจดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม
เป็นไปตามกฎหมายข้อบังคับ และระเบียบแบบแผน  และมาตรา  41 บัญญัติให้การจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศกึษาธกิารใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 



แนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทย    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
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เ ป็ น ข้ า ร า ช ก า ร ข อ ง รั ฐ บ า ล14  
ค าว่า “เทศาภบิาลปกครองท้องที่” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นระยะดงักล่าวจงึเป็นค าที่
เลื่อนลอยตลอดมา15 

 

 จงัหวดันัน้เริม่เป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2495 ตามพระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2495  ซึ่งต่อมาประกาศคณะปฏิวตัิฉบบัที่  218  และพระราชบญัญัติระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  ก็บัญญัติตาม   สภาพเช่นนี้ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร  กาญจนดุล ให้
ขอ้สงัเกตว่า  การที่บญัญตัใิหจ้งัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ทัง้ๆ ทีถ่อืว่าเป็นราชการบรหิารส่วนภูมภิาค  
ซึง่นับว่า “ไม่ถูกต้องตามหลกักฎหมายปกครอง  เพราะตามหลกักฎหมายปกครองนัน้  ราชการบรหิาร
ส่วนภูมภิาคเป็นแต่เพยีงสาขาของราชการบรหิารส่วนกลาง โดยราชการบรหิารส่วนกลางส่งเจา้หน้าที่
ของตนออกไปประจ าบรหิารราชการในเขตจงัหวดัต่างๆ ภายใต้การบงัคบับญัชาของราชการบรหิาร
ส่วนกลาง  ฉะนัน้  จงึมไิดแ้ยกเป็นอสิระต่างหากจากราชการบรหิารส่วนกลาง  และงบประมาณค่าใชจ้า่ย
ต่างๆ ในจงัหวดัก็ใช้งบประมาณแผ่นดินส่วนของกระทรวง  ทบวง กรม ต่างๆ ทัง้สิ้น  โดยพฤตินัย
จงัหวัดมิได้แยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหาก  โดยมีเจ้าหน้าที่และงบประมาณของตนเป็นเอกเทศ
เหมอืนกบัราชการบรหิารส่วนทอ้งถิน่ เช่น เทศบาล เป็นตน้”16  แต่การแยกใหอ้สิระแก่จงัหวดัโดยใหเ้ป็น
นิตบุิคคลเช่นน้ีกเ็พื่อความสะดวกในการทีจ่ะท านิตกิรรม การมกีรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิ  และการด าเนินคดี
ในศาลในนามของจงัหวดัไดเ้องเท่านัน้17 ทางกฎหมายต้องเขา้ใจว่าประสงคจ์ะให้อสิระแก่ระบบราชการ
ของจงัหวดัจากฝ่ายการเมอืง และมขีอ้น่าสงัเกตว่า การเปลี่ยนแปลงดงักล่าวเกิดขึน้ในปี พ.ศ. 2495 ที่
ระบบราชการประจ าสามารถกวาดลา้ง “คณะราษฎร”์ ในฐานะฝ่ายการเมอืงผูเ้ปลีย่นแปลงการปกครองได้
อยา่งสิน้เชงิแลว้18 
 
1.6 การเป็นนิติบคุคลของโรงเรียน 
 

 โดยเหตุที่แนวคิดในการปฏิรูปการศึกษาตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญัติการศึกษา
แห่งชาติ  พ.ศ. 2542  ต้องการกระจายอ านาจการบริหารและการจัดการศึกษา  ทัง้ด้านวิชาการ 

                                                        
14 หลวงประดษิฐม์นูธรรม (ปรดี ี  พนมยงค์), “ปาฐกถาเรื่องพระราชบญัญตัริะเบยีบราชการบรหิารแห่งราชอาณาจกัร
สยาม พ.ศ. 2476”,นิติสาสน์ (แผนกสามญั)เล่ม 11 ปีที ่6 (2476),หน้า 961 - 962. 
15 อนุวฒัน์  ศรพีงษ์พนัธุก์ุล, “การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของนิตกิรรมทางปกครองโดยศาลไทย”,(วทิยานิพนธ์
มหาบณัฑติ  คณะนิตศิาสตร ์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร,์2533),หน้า 32. 
16 ประยรู  กาญจนดุล,ค าบรรยายกฎหมายปกครอง.พมิพค์รัง้ที ่2, (กรุงเทพฯ: ส านกัพมิพจ์ุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 
2533), หน้า 272. 
17 เพิง่อา้ง. 
18 บวรศกัดิ ์ อุวรรณโณ,กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพฒันาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย,(กรุงเทพฯ: ส านกัพมิพน์ิตธิรรม,2537), หน้า 210 - 211. 



แนวคิดและระบบนิติบคุคแนวคิดและระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
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งบประมาณ การบรหิารงานบุคคล และการบรหิารทัว่ไป จากส่วนกลางไปยงัสถานศึกษา 19  เพื่อให้
สถานศกึษามคีวามคล่องตวั เป็นอสิระ สามารถบรหิารจดัการศกึษาในสถานศกึษาไดส้ะดวก รวดเรว็ มี
ประสทิธภิาพ และสอดคล้องกับการบรหิารที่ใช้โรงเรยีนเป็นฐาน (School Based Mangement : SBM) 
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546   จงึไดก้ าหนดให้สถานศกึษา
ขัน้พืน้ฐานในเขตพืน้ทีก่ารศกึษา เฉพาะทีเ่ป็นโรงเรยีนมฐีานะเป็น“นิตบิุคคล”20  
 

 การก าหนดใหโ้รงเรยีนมฐีานะเป็นนิตบิุคคลท าใหโ้รงเรยีนเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมาย
มหาชน  และมอี านาจหน้าทีต่ามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการ
กระทรวงศกึษาธกิาร  รวมทัง้กฎหมายอื่นซึง่ก าหนดสทิธแิละหน้าทีข่องสถานศกึษาไวโ้ดยเฉพาะ อาท ิ
ระเบยีบ  กระทรวงศกึษาธกิารว่าดว้ยการบรหิารจดัการและขอบเขตการปฏบิตัหิน้าทีข่องสถานศกึษาขัน้
พืน้ฐานทีเ่ป็นนิตบิุคคลในสงักดัเขตพืน้ทีก่ารศกึษา พ.ศ. 2546 เป็นตน้  นอกจากนี้ยงัท าใหม้สีทิธหิน้าที่
เช่นเดยีวกบับุคคลธรรมดา กล่าวคอื สามารถท านิตกิรรมสญัญา มกีรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิ จดทะเบยีน
ทรพัยส์นิ รบับรจิาค หรอืแมแ้ต่ด าเนินคดทีางศาล ฯลฯ  ไดเ้องโดยไมต่อ้งใหห้น่วยงานตน้สงักดั หรอื 
“กรม”  ซึง่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล ด าเนินการแทนดงัเช่นทีผ่่านมา  

 

 อยา่งไรกด็ ี มขีอ้สงัเกตว่าแมโ้รงเรยีนจะมฐีานะเป็นนิตบิุคคลเช่นเดยีวกบัมหาวทิยาลยัของ
รฐั (เฉพาะมหาวทิยาลยัทีเ่ป็นนิตบิุคคลในสายการบงัคบับญัชา)  แต่กย็งัเป็นหน่วยงานในสงักดัเขตพืน้ที่
การศกึษาซึง่เป็นราชการบรหิารส่วนกลาง  และมไิดเ้ป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิาร
ราชการกระทรวงศกึษาธกิารหรอืกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  เพราะฉะนัน้ความเป็น
นิตบิุคคลหรอืความเป็นอสิระของโรงเรยีนจงึมคีวามแตกต่างจากความเป็นนิตบิุคคลของมหาวทิยาลยั
ของรฐั ตลอดจนกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  อาจกล่าวไดว้่า  ความเป็นนิตบิุคคลของโรงเรยีนมลีกัษณะ
ใกลเ้คยีงกบัความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัในฐานะราชการส่วนภมูภิาค กล่าวคอื แมจ้งัหวดัจะมฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลแต่ในการบรหิารงานจงัหวดัจะตอ้งปฏบิตัติามนโยบายจากส่วนกลาง ตลอดจนการ
ด าเนินการต่างๆ กย็งัคงอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑท์ีก่ าหนดจากส่วนกลาง เช่น การจดัซือ้จดัจา้ง กต็อ้ง
ด าเนินการภายใตร้ะเบยีบส านกันายกรฐัมนตรวี่าดว้ยพสัดุ การจดัท างบประมาณ  กต็อ้งด าเนินการ
ภายใตก้ฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณ การเบกิจา่ยกต็อ้งเป็นไปตามระเบยีบกระทรวงการคลงั เป็น
ตน้   ดงันัน้   การเป็นนิตบิุคคลของโรงเรยีนจงึไมไ่ดห้มายความว่า  โรงเรยีนจะมคีวามเป็นอสิระในการ

บรหิารงานหรอืมอี านาจหน้าทีข่องตนเองโดยปราศจากขอบเขตของกฎหมายแต่อย่างใด 

                                                        
19 พระราชบญัญตักิารศกึษาแหง่ชาต ิ พ.ศ. 2542 มาตรา 39 
20 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546 มาตรา 35 



โครงสร้างทางกฎหมายทีต่ัง้อยู่บนฐานของความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงสร้างทางกฎหมายทีต่ัง้อยู่บนฐานของความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
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บทท่ี บทท่ี 22  ::  
โครงสร้างทางกฎหมายโครงสร้างทางกฎหมาย  

ท่ีตัง้อยู่บนฐานของความท่ีตัง้อยู่บนฐานของความ  
เป็นนิติบคุคลของส่วนราชการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

 
 
 
 สถานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการไทย ถูกรบัรองไว้ในกฎหมายหลายฉบบั 
และในกฎหมายอีกหลายฉบบัที่มบีทบญัญัตทิี่ยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 
ด้วยเหตุนี้ความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการนัน้จ าเป็นต้อง
พจิารณาถึงการปรบัเปลี่ยนบทบญัญัตขิองกฎหมายที่ยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิติบุคคลของส่วน 
ราชการ ทัง้นี้จะพจิารณาถงึบทบญัญตัขิองกฎหมายดงักล่าวแยกตามประเดน็ต่างๆ ดงัต่อไปนี้ 
 
2.1 โครงสร้างของส่วนราชการ 
 

 มกีฎหมายหลายฉบับที่ก าหนดโครงสร้างของส่วนราชการไว้โดยให้มีสถานะเป็น 
นิตบิุคคล โดยเฉพาะกฎหมายที่จดัตัง้ส่วนราชการนัน้ๆ ซึ่งมลีกัษณะเช่นเดยีวกนักบักฎหมายที่
จดัตัง้รฐัวสิาหกจิทีม่กัจะมกีารก าหนดใหร้ฐัวสิาหกจิทีถู่กจดัตัง้ขึน้ มสีถานะเป็นนิตบิุคคล 



โครงสร้างทางกฎหมายทีต่ัง้อยู่บนฐานของความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงสร้างทางกฎหมายทีต่ัง้อยู่บนฐานของความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
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 กฎหมายฉบบัส าคญัซึ่งเป็นบทบญัญตัิทัว่ไปที่ก าหนดโครงสรา้งให้กระทรวง ทบวง 
กรม และจงัหวดั มีสถานะเป็นนิติบุคคล คือ พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 โดยมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัตินี้ ได้บัญญัติว่า “ให้จัดระเบียบบริหารราชการ 
ส่วนกลาง ดงันี้ 
 (1)  ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวง หรอืทบวงซึง่มฐีานะเทยีบเท่ากระทรวง 
 (3)  ทบวง ซึง่สงักดัส านกันายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวง  
 (4)  กรม หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นและมฐีานะเป็นกรม ซึ่งสงักดัหรอืไม่
สงักดัส านกันายกรฐัมนตร ีกระทรวงหรอืทบวง 
 ส านกันายกรฐัมนตรมีฐีานะเป็นกระทรวง 
 ส่วนราชการตาม ขอ้ (1) (2) (3) และ (4) มฐีานะเป็นนิตบิุคคล”    
 

 โดยผลของบทบญัญตัิมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
พ.ศ. 2534 ท าใหก้ระทรวง ตามทีร่ะบุไวใ้นในพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 จ านวน 20 หน่วยงาน มสีถานะเป็นนิตบิุคคลทัง้หมด เช่นเดยีวกบัส่วนราชการในระดบักรม 
หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นและมฐีานะเป็นกรมก็ถูกก าหนดให้มสีถานะเป็นนิตบิุคคลโดย
ผลของบทบญัญตัมิาตราเดยีวกนั 
 

 ในขณะที่จงัหวดั มสีถานะเป็นนิตบิุคคลโดยผลของมาตรา 521 แห่งพระราชบญัญัติ
ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
 

 นอกจากนี้หากพจิารณาพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร 
พ.ศ. 2545 มาตรา 10 “การแบ่งส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศกึษาธกิารให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญตันิี้ โดยใหม้หีวัหน้าส่วนราชการขึน้ตรงต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวงศกึษาธกิาร ดงันี้ 
 (1)   ส านกังานรฐัมนตร ี
 (2)  ส านกังานปลดักระทรวง 
 (3)  ส านกังานเลขาธกิารสภาการศกึษา 
 (4)  ส านกังานคณะกรรมการการศกึษาขัน้พืน้ฐาน 
 (5)  ส านกังานคณะกรรมการการอุดมศกึษา 
 (6)   ส านกังานคณะกรรมการการอาชวีศกึษา 
 ส่วนราชการตาม (2) (3) (4) (5) และ (6) มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นกรมตาม
กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ”  
 

                                                                 
1 มาตรา 52 บญัญตัวิา่ “ใหร้วมทอ้งทีห่ลายๆ อ าเภอตัง้ขึน้เป็นจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
                 การตัง้ ยุบ และเปลีย่นแปลงเขตจงัหวดั ใหต้ราเป็นพระราชบญัญตั”ิ 
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 จะเห็นได้ว่า ได้มกี าหนดให้ส่วนราชการในส่วนกลางของกระทรวงศึกษาธกิารทุก
หน่วยงานยกเว้นส านักงานรฐัมนตรเีป็นส่วนราชการในระดบักรมและมสีถานะเป็นนิตบิุคคล ซึ่ง
สอดคล้องกบับทบญัญัติในมาตรา 7 ของพระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 
2534 ทีบ่ญัญตัใิหส้่วนราชการระดบักรม มสีถานะเป็นนิตบิุคคล  
 

 ด้วยเหตุที่กระทรวง ทบวง กรม ถูกจดัตัง้โดยกฎหมายในล าดบัชัน้พระราชบญัญัต ิ
และโดยทีพ่ระราชบญัญตัทิีจ่ดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม นัน้มกัจะไดก้ าหนดโครงสรา้ง กรอบอ านาจ
หน้าที่ การบรหิารจดัการของส่วนราชการนัน้ไว้ด้วย  ดงันัน้ การปรบัเปลี่ยนโครงสร้าง กรอบ
อ านาจหน้าที่ การบรหิารจดัการ หรอืการปรบัเปลี่ยนอื่นใดที่มผีลกระทบต่อการที่ได้ตราไว้ใน
พระราชบญัญัติจดัตัง้ กระทรวง ทบวง กรม หรอืพระราชบญัญัติอื่นอนัเกี่ยวเนื่องกบักระทรวง 
ทบวง กรม ย่อมจะต้องตราขึ้นเป็นกฎหมายในล าดับชัน้พระราชบัญญัติเช่นกัน ทัง้นี้จะเห็น
ตวัอย่างได้จากมาตรา 230  ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และบทบญัญัติ
มาตรา  8 และมาตรา 8 ทว ิ พระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  ที่ก าหนดให้การ
จัดตั ้ง การรวม หรือการโอนส่วนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม จะต้องตราเป็น
พระราชบญัญตั ิ เวน้แต่การจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม ที่
ไมม่กีารก าหนดต าแหน่ง หรอือตัราของขา้ราชการ หรอืลกูจา้งเพิม่ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา  
 

 เช่นเดยีวกบัส่วนราชการในระดบัจงัหวดัทีก่ารจดัตัง้ ยุบ และเปลีย่นแปลงเขตจงัหวดั
จะตอ้งตราเป็นพระราชบญัญตั ิ
 
2.2 อ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการ 
 

 เนื่องจากอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการถูกก าหนดไว้โดยกฎหมายจดัตัง้ส่วนราชการ
นั ้นหรือกฎหมายอื่นที่ เกี่ยวข้อง เช่น อ านาจหน้าที่ของแต่ละกระทรวงย่อมเป็นไป ตาม
พระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  โดยมาตรา 192 ของกฎหมายฉบบั
ดงักล่าวก าหนดใหก้ระทรวงมอี านาจหน้าทีต่ามกฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม  
อาทิอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม  ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติใน มาตรา 8  แห่ง
พระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซึง่ก าหนดไวว้่า “กระทรวงกลาโหม มี
อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการป้องกันและรกัษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภัยคุกคามทัง้
ภายนอกและภายในประเทศ การรกัษาผลประโยชน์แห่งชาต ิสนับสนุนการพฒันาประเทศ และ
ราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายอื่นก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงกลาโหมหรอืส่วนราชการ
ทีส่งักดักระทรวงกลาโหม” เป็นตน้ 

                                                                 
2 มาตรา 19 วรรคหนึ่ง บญัญตัวิ่า “กระทรวงมอี านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรุง   
  กระทรวง ทบวง กรม”  
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 ในขณะทีส่่วนราชการระดบักรมซึง่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลกม็อี านาจหน้าทีเ่ฉพาะภายใน
กรอบของกฎหมายเท่านัน้  โดยมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
พ.ศ. 2534  ก าหนดให้กรมมอี านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการของกระทรวง  ตามที่ก าหนดไว้ใน
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกรม  หรอืตามทีก่ าหนดไว้ในกฎหมายว่าดว้ยอ านาจหน้าทีข่อง
กรมนัน้  
 

 การก าหนดกรอบอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการไว้ตายตวัเช่นนี้เป็นผลมาจากการที่
ส่วนราชการนัน้มสีถานะเป็นนิตบิุคคล  ความเป็นนิตบิุคคลย่อมถูกผูกมดัอยู่กบัขอบวตัถุประสงค์
หรอือ านาจหน้าที ่ นัยหนึ่งเป็นการแสดงใหเ้หน็ถงึวตัถุประสงคข์องการจดัตัง้และการด ารงอยูข่อง
นิติบุคคล  อีกนัยหนึ่งเป็นการก าหนดกรอบและควบคุมการใช้อ านาจของบุคคลธรรมดาซึ่งท า
หน้าที่แทนหรอืในนามของนิตบิุคคล  ทัง้นี้  ในระบบกฎหมายเอกชนเองประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์3  ก็ได้บญัญัติไว้เป็นอย่างเดียวกันกับมาตรา 19 พระราชบญัญัติระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
 

2.3 ระบบงบประมาณ 
 

 ตามระบบกฎหมายไทยปัจจุบนัการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งซึ่ง
มฐีานะเป็นนิติบุคคลไปยงักระทรวง ทบวง กรมอื่นที่มฐีานะเป็นนิติบุคคลเช่นกันต้องท าเป็น 
พระราชบญัญตัดิงัที่พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ก าหนดว่าการโอนงบประมาณ
รายจ่ายดงักล่าวจะกระท ามไิด้ ทัง้นี้เว้นแต่ (1) มพีระราชบญัญตัใิห้โอนหรอืน าไปใช้ได้ หรอื (2) 
ในกรณีที่มพีระราชกฤษฎกีาโอนหรอืรวมส่วนราชการเขา้ด้วยกนัไม่ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วน
ราชการขึน้ใหม่หรอืไม่กต็าม  ใหโ้อนงบประมาณรายจา่ยของส่วนราชการทีถู่กโอนหรอืถูกรวมเขา้
ดว้ยกนันัน้ไปเป็นของส่วนราชการหรอืหน่วยงานทีร่บัโอนหรอืทีร่วมเขา้ดว้ยกนั  หรอืส่วนราชการ
ทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม ่แลว้แต่กรณ ีทัง้นี้ ตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว4  
 

 การก าหนดใหก้ารโอนงบประมาณจากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอกีส่วนราชการหนึ่งต้อง
ท าเป็นพระราชบญัญตัหิรอืพระราชกฤษฎกีา   ซึ่งเป็นการบญัญตัไิว้ให้สอดคล้องกบัรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 230 และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 8 ทว ิที่การจดัตัง้ โอน หรอืรวมส่วนราชการที่มฐีานะ
เป็นนิตบิุคคล อนัไดแ้ก่กระทรวง ทบวง กรม จะต้องตราเป็นพระราชบญัญตัเิวน้แต่การจดัตัง้ โอน

                                                                 
3 มาตรา 66 บญัญตัวิา่ “นิตบิุคคลย่อมมสีทิธแิละหน้าทีต่ามทีบ่ทบญัญตัแิห่งประมวลกฎหมายนี้หรอืกฎหมาย
อื่น ภายในขอบแห่งอ านาจหน้าทีห่รอืวตัถุประสงคด์งัไดบ้ญัญตัหิรอืก าหนดไวใ้นกฎหมาย ขอ้บงัคบั หรอืตรา
สารจดัตัง้” 
4 พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 18 
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หรอืรวมส่วนราชการนัน้จะไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรอือัตราของข้าราชการหรอืของลูกจ้าง
เพิม่ขึน้กใ็หต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา 
 
2.4 ระบบการมอบอ านาจ 
 

 นอกจากอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการซึ่งต้องเป็นไปตามกฎหมายดงัที่กล่าวมาใน 
ขา้งต้น  บุคคลผูใ้ชอ้ านาจในนามของส่วนราชการนัน้กต็อ้งเป็นบุคคลทีก่ฎหมายก าหนดไวเ้ช่นกนั 
อาทิ  ในกระทรวงมปีลดักระทรวงซึ่งมอี านาจหน้าที่รบัผิดชอบและบงัคบับญัชากิจการภายใน
กระทรวง5  อย่างไรก็ตามในทางข้อเท็จจรงิภารกิจหน้าที่นัน้มมีากมายจนไม่สามารถปฏบิตัิได้
อย่างครบถ้วนและเกิดผลดต่ีอราชการ  ดงันัน้จงึต้องมกีารมอบอ านาจที่มอียู่มากของผู้ปฏิบตัิ
หน้าทีไ่ปยงับุคคลอื่นซึง่กฎหมายระบุไว ้
 

 มาตรา  376 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  ได้วาง
หลักในการมอบอ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายข้าราชการประจ าในส่วนราชการต่างๆ ไว้  โดย
สาระส าคญัของระบบการมอบอ านาจในส่วนราชการมตีามความในวรรคหนึ่ง อนุมาตรา (5) และ 
(7)  
ดงันี้    
 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง  “ อ านาจในการสัง่  การอนุญาต การอนุมตั ิ การปฏบิตัริาชการ
หรอืการด าเนินการอื่น  ที่ผู้ด ารงต าแหน่งใดจะพงึปฏบิตัิหรอืด าเนินการตามกฎหมาย ระเบยีบ 
ขอ้บงัคบั หรอืค าสัง่ใด  หรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องใด  ถ้ากฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอื
ค าสัง่นัน้ หรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องนัน้มไิดก้ าหนดเรื่องการมอบอ านาจไวเ้ป็นอย่างอื่นหรอื
มไิด้ห้ามเรื่องการมอบอ านาจไว ้ ผู้ด ารงต าแหน่งนัน้อาจมอบอ านาจใหผู้้ด ารงต าแหน่งอื่นปฏบิตัิ
ราชการแทนได ้” 
 

                                                                 
5 มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 บญัญตัวิ่า “ในกระทรวงใหม้ี
ปลดักระทรวงคนหนึ่งมอี านาจหน้าที ่ดงันี้ 

(1)  รบัผดิชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง  แปลงนโยบายเป็นแนวทางและแผนการปฏิบตัิ
ราชการ  ก ากบัการท างานของส่วนราชการในกระทรวงใหเ้กดิผลสมัฤทธิ ์และประสานการปฏบิตังิานของส่วน
ราชการในกระทรวงให้มเีอกภาพสอดคลอ้งกนั  รวมทัง้เร่งรดั ติดตาม และประเมนิผลการปฏบิตัิราชการของ
สว่นราชการในกระทรวง 

(2) เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการของสว่นราชการในกระทรวงรองจากรฐัมนตร ี
(3) เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในส านกังานปลดักระทรวง  และรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการของ 

ส านกังานปลดักระทรวง 
   ....” 
6 แกไ้ขเพิม่เตมิโดยมาตรา 5 แหง่พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ. 2545 
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 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (5)  “ ปลดักระทรวงอาจมอบอ านาจใหร้องปลดักระทรวง ผูช้่วย
ปลดักระทรวง อธบิด ีหรอืผูด้ ารงต าแหน่งเทยีบเท่า หรอืผูว้่าราชการ ” 

 มาตรา 38 วรรคหนึ่ง (7) “ อธบิดหีรอืผูด้ ารงต าแหน่งเทยีบเท่าอาจมอบอ านาจใหร้อง
อธบิด ีผูช้่วยอธบิด ีผู้อ านวยการกอง หวัหน้ากอง หวัหน้าส่วนราชการตามมาตรา 31 วรรคสอง7 
หรอืผูด้ ารงต าแหน่งเทยีบเท่า หรอืผูว้่าราชการจงัหวดั ” 
 

 ผลจากบทบัญญัติดังกล่าวท าให้การมอบอ านาจของส่วนราชการระดับกระทรวง  
และกรม  สามารถกระท าได้แต่ภายในขอบเขตของนิติบุคคล คือ กระทรวง หรอืกรมเดียวกัน
เท่านัน้  กล่าวคือ  ปลดักระทรวงต้องมอบอ านาจให้ผู้ช่วยปลัดกระทรวง  อธิบดีหรอืผู้ด ารง
ต าแหน่งเทยีบเท่าภายในกระทรวงของตนเท่านัน้  อาท ิปลดักระทรวงอุตสาหกรรมสามารถมอบ
อ านาจใหแ้ก่อธบิดกีรมโรงงานอุตสาหกรรมไดแ้ต่ไม่อาจมอบอ านาจใหแ้ก่อธบิดกีรมควบคุมมลพษิ
ได ้ หรอืปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์สามารถมอบอ านาจใหแ้ก่กรมป่าไมไ้ด้  แต่ไม่สามารถ
มอบอ านาจใหแ้ก่อธบิดกีรมอุทยานแห่งชาต ิสตัวป่์า และพนัธุพ์ชืได ้ เป็นตน้ 
 

 ในระดับกรมอธิบดีหรอืผู้ด ารงต าแหน่งเทียบเท่าก็ต้องมอบอ านาจให้แก่ผู้ด ารง
ต าแหน่งรองลงมาที่อยู่ภายในกรมเดยีวกนัเท่านัน้  ไม่สามารถมอบอ านาจแก่ผู้ด ารงต าแหน่งใน
กรมอื่นได้  อนัส่งผลกระทบต่อเนื่องไปถึงการบรหิารงานในรูปแบบ “กลุ่มภารกจิ” ตามแนวทาง
การปฏริปูระบบราชการ 
 

 กลุ่มภารกจิ ได้แก่ การรวมส่วนราชการระดบักรมที่มงีานสมัพนัธ์กนัตัง้แต่สองส่วน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดยีวกนั  เพื่อก าหนดเป้าหมายการท างานร่วมกนั 8  อาท ิ กลุ่ม
ภารกิจด้านรายได้ กระทรวงการคลัง ประกอบด้วย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและ
กรมสรรพากร  กลุ่มภารกิจการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง กระทรวงคมนาคม 
ประกอบดว้ย กรมทางหลวงและกรมทางหลวงชนบท เป็นตน้ 
 

 วตัถุประสงคข์องการจดักลุ่มภารกจิขึน้นัน้  เพื่อใหเ้กดิประโยชน์จากการใชท้รพัยากร
และงบประมาณในการบรหิารของทุกกรมบรรลุเป้าหมายของกระทรวงไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพและ
ลดความซ ้าซอ้น  ทัง้นี้  ไดก้ าหนดให้มผีู้รบัผดิชอบก ากบัการบรหิารงานของกลุ่มภารกจิโดยตรง 
ได้แก่ ผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธบิดหีนึ่งคนและปฏิบตัิหน้าที่ขึ้นตรงต่อรฐัมนตรตี้นสงักัด 
โดยหวัหน้ากลุ่มภารกจิอาจก าหนดใหส้่วนราชการของส่วนราชการระดบักรมแห่งหนึ่งปฏบิตังิานที่

                                                                 
7 มาตรา 31 วรรคสอง บญัญตัวิ่า “ในกรมหนึ่งมอีธบิดคีนหนึ่งเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและรบัผดิชอบในการ
ปฏิบตัิราชการของกรมให้เกิดผลสมัฤทธิแ์ละเป็นไปตามเป้าหมาย  แนวทาง  และแผนปฏิบตัิราชการของ
กระทรวง  และในกรณีทีม่กีฎหมายอื่นก าหนดอ านาจหน้าทีข่องอธบิดไีวเ้ป็นการเฉพาะ  การใชอ้ านาจและการ
ปฏบิตัิหน้าที่ตามกฎหมายดงักล่าวให้ค านึงถึงนโยบายที่คณะรฐัมนตรแีถลงไว้ต่อรฐัสภาหรอืที่คณะรฐัมนตรี
ก าหนดหรอือนุมตั ิ และนโยบาย  แนวทาง  และแผนการปฏบิตัริาชการของกระทรวงดว้ย” 
8 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
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เกี่ยวกบัสารบรรณ  บุคลากร  การเงนิ  การพสัดุ  หรอืการบรหิารงานทัว่ไป  ให้แก่ส่วนราชการ
แห่งอื่นภายใตก้ลุ่มภารกจิเดยีวกนัได9้ 
 

 อย่างไรก็ตาม   ในทางปฏิบัติแล้วหัวหน้ากลุ่มภารกิจไม่สามารถสัง่ข้ามกรมได้   
โดยเฉพาะหากเป็นงานที่เกี่ยวขอ้งกบักรมอื่นที่ไม่ได้อยู่ในกลุ่มภารกจิเดยีวกนั และอธบิดกีรมก็
ยงัคงหวงกนัอ านาจหน้าทีบ่างประการของตน  จงึไม่เกดิการถ่ายโอนหรอืมอบอ านาจไปยงักรมอื่น  
ดงันัน้ แม้จะมกีารจดักลุ่มภารกจิขึน้ก็ตามแต่เมื่ออ านาจหน้าที่และการปฏบิตัิภารกิจ  ตลอดจน
ระบบมอบอ านาจของกรม  ยงัต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายและมลีกัษณะเป็นเอกเทศสูงบน
ฐานของความเป็นนิตบิุคคล   การบูรณาการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของการจดักลุ่มภารกิจจงึไม่
เกดิผลเท่าทีค่วรและยงัประสบปัญหาและอุปสรรคอยูห่ลายประการ  ดงัจะไดก้ล่าวต่อไปในบทที ่4  

ว่าดว้ยความพยายามในการแกไ้ขปัญหาในเรือ่งความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 
 

2.5 ระบบการบริหารงานบคุคล 
 

 โดยทัว่ไปส่วนราชการในประเทศไทย จะมบีุคลากรทีป่ฏบิตัหิน้าทีอ่ยู ่ 2 ประเภท คอื 
บุคลากรทีไ่ดร้บัการบรรจแุละแต่งตัง้ใหไ้ดร้บัราชการตามกฎหมาย โดยไดร้บัเงนิเดอืนจากเงนิ
งบประมาณหมวดเงนิเดอืน หรอืทีเ่รยีกว่า “ขา้ราชการ” และบุคลากรทีเ่ขา้รบัราชการโดยจา้งจาก
เงนิงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรอืทีเ่รยีกว่า “ลกูจา้งของส่วนราชการ”  ซึง่อาจไดแ้ก่ 
ลกูจา้งประจ า หรอืลกูจา้งชัว่คราว แลว้แต่กรณ ี 
 

 การบรหิารงานบุคคลของบุคลากรทัง้ 2 ประเภทขา้งต้นแยกออกจากกนัเป็นเอกเทศ  
โดยการบรหิารงานบุคลของขา้ราชการแต่ละประเภทจะอยู่ภายใต้บงัคบัของกฎหมาย อาท ิการ
บรหิารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรอืน อยู่ภายใต้บงัคบัของพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน  พ.ศ. 2535  หรอืการบรหิารงานบุคคลของข้าราชการต ารวจ อยู่ภายใต้บังคับของ
พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการต ารวจ  พ.ศ. 2521 เป็นต้น  ส่วนการบรหิารงานบุคคลของ
ลูกจา้งของส่วนราชการทุกแห่งจะเป็นไปตามระเบยีบกระทรวงการคลงัว่าด้วยลูกจา้งประจ าของ
ส่วนราชการ  พ.ศ. 2537 ดงัจะไดก้ล่าวถงึต่อไปนี้ 
 

2.5.1  การบริหารงานบคุคลของข้าราชการ 
 

 เนื่ องจากข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ส่วนใหญ่เป็น
ข้าราชการพลเรอืนตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรอืน  พ .ศ. 2535 ประกอบกับ
ลกัษณะการบรหิารงานบุคคลของขา้ราชการตามกฎหมายต่างๆ มคีวามคลา้ยคลงึกนั ในทีน่ี้ จงึจะ

                                                                 
9 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
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พิจารณาเฉพาะการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรอืน ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน  พ.ศ. 2535 เท่านัน้ 
 

 การบรหิารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรอืนตามพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน  พ.ศ. 2535 เป็นการบรหิารงานในลักษณะ “ระบบบรหิารงานบุคคลรวม” ซึ่งถือว่า
ขา้ราชการพลเรอืนทุกคนมหีน้าที่ด าเนินงานแทนราชการบรหิารส่วนกลาง และอยู่ในสงักดัของ
ราชการบรหิารส่วนกลาง โดยมอีงค์กรกลาง ที่เรยีกว่า คณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.) 
ท าหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลของข้าราชการ ดงันัน้ ข้าราชการซึ่งกระจดักระจายกัน
ปฏบิตัหิน้าที่อยู่ตามกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ จงึสามารถโอนยา้ยปรบัเปลี่ยนกนัท าหน้าที่ได้ 
โดยอาจยา้ยภายในกรมเดยีวกนั10 หรอืในกรณีที่จ าเป็นหรอืเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนให้
ขา้ราชการไปปฏบิตังิานยงัส่วนราชการอื่นได ้โดยเปลีย่นแปลงจากต าแหน่งหนึ่งไปยงัอกีต าแหน่ง
หนึ่ง ซึง่อยูใ่นระดบัเดยีวกนัและมเีงนิเดอืนเท่ากนั11  
 

 อย่างไรกด็ ีแมพ้ระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืนจะก าหนดใหข้า้ราชการพล
เรอืนทีป่ระจ าอยูต่ามกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ อยูภ่ายใตอ้งคก์รกลางบรหิารงานบุคคลเดยีวกนั 
คอื คณะกรรมการข้าราชการพลเรอืน (ก.พ.) และสามารถย้ายหรอืโอนไปปฏิบตัิหน้าที่ยงัส่วน
ราชการอื่นไดเ้พื่อใหส้อดคลอ้งกบัหลกัการการบรหิารงานบุคคลรวม ตลอดจนก าหนดใหพ้นักงาน
หรือข้าราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท เช่น พนักงานเทศบาลสามัญ  ข้าราชการ
กรุงเทพมหานครสามญั ขา้ราชการศาลยุตธิรรม ขา้ราชการฝ่ายศาลปกครอง เป็นต้น 12 สามารถ
โอนมาเป็นขา้ราชการพลเรอืนได1้3 กต็าม  

                                                                 
10 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง “การยา้ยขา้ราชการพลเรอืนสามญัผูด้ ารงต าแหน่งใดไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่ง
อื่นในกรมเดยีวกนั ต้องยา้ยไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัเดยีวกนั ทัง้นี้ ตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที ่ก.พ. 
ก าหนด” 
11 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 60 วรรคหนึ่ง “การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืน
สามญัในต่างกระทรวง ทบวง กรม อาจท าไดเ้มื่อผูม้อี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 ทัง้สองฝ่ายไดต้กลงยนิยอม
ในการโอนนัน้แลว้ โดยใหแ้ต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่ม่สงูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ 
ทัง้นี้ เวน้แต่เป็นการโอนตามวรรคสอง วรรคสาม วรรคสี ่ วรรคหก และมาตรา 44”  
12 บญัชพีนกังานงานหรอืขา้ราชการตามกฎหมายอื่นบางประเภท แนบทา้ยหนงัสอืส านกังาน ก.พ. ที ่นร 1006/
ว 10 ลงวนัที ่30 กนัยายน  2546 
13 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 
 มาตรา 61 วรรคหนึ่ง “การโอนพนักงานเทศบาลที่ไม่ใช่พนักงานเทศบาลวิสามัญและการโอน
ขา้ราชการทีไ่ม่ใช่ขา้ราชการพลเรอืนตามพระราชบญัญตันิี้และไม่ใช่ขา้ราชการการเมอืง หรอืขา้ราชการวสิามญั
มาบรรจุเป็นขา้ราชการพลเรอืนสามญั อาจท าไดถ้้าเจา้ตวัสมคัรใจ โดยผู้มอี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 ของ
กระทรวง ทบวง กรม ทีจ่ะรบัโอนท าความตกลงกบัผูม้อี านาจสัง่บรรจุของสว่นราชการหรอืหน่วยงานสงักดัเดมิ 
แลว้เสนอเรื่องไปให้ ก.พ. พิจารณาอนุมตัิในการนี้ให้ ก.พ. พจิารณา โดยค านึงถึงประโยชน์ที่ทางราชการจะ
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 แต่ในความเป็นจรงิกลบัปรากฏว่า การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้
ด ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในต่างกระทรวง ทบวง กรม ทัง้กรณีการโอนโดยการสอบ 
การโอนไปใหด้ ารงต าแหน่งสูงขึน้ และโดยเฉพาะอย่างยิง่การโอนโดยการท าความตกลงซึง่อยูบ่น
พืน้ฐานของ “ระบบอุปถมัถ์” นัน้ ลว้นเป็นเรื่องทีต่้องประสบกบัปัญหาและอุปสรรคต่างๆ อนัท าให้
การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัข้ามกระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดั แทบจะไม่เกิดขึน้หรอื
เกดิขึน้ไดโ้ดยยาก ทัง้นี้ เพราะเมือ่กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิก าหนดใหแ้ต่ละ
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล14 และกฎหมายว่าด้วยระเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืนก าหนดให้ผู้บงัคบับญัชาของแต่ละส่วนราชการมอี านาจหน้าที่พิจารณาบรรจุ แต่งตัง้ 
โอนย้าย หรอืด าเนินการทางวินัย ฯลฯ แก่ข้าราชการพลเรอืนสามญัในสงักัดได้ 15 การบรหิาร
ราชการของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ไม่ว่าจะเป็นการบรหิารจดัการทรพัยส์นิ หรอืการ
บรหิารงานบุคคลจึงยึดโยงกับความเป็นนิติบุคคลเป็นหลกั และส่งผลให้การบรหิารงานของ
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ต่างๆ แยกออกจากกนัเป็นเอกเทศโดยเดด็ขาด  ขา้ราชการพล
เรอืนที่ปฏิบัติหน้าที่ในกระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดัใดย่อมถือเป็นบุคลากรในสงักัดของ
กระทรวง ทบวง กรมนัน้มากกว่าการสงักดักบัองค์กรกลางบรหิารงานบุคคล ดงัจะเห็นได้อย่าง
ชดัเจนจากการก าหนดใหก้ารโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งขา้ราชการ
พลเรอืนสามญัในต่างกระทรวง ทบวง กรม จะกระท าไดต่้อเมือ่ผูม้อี านาจสัง่บรรจุทัง้สองฝ่ายไดต้ก
ลงยนิยอมในการโอนนัน้แลว้16 หรอืการโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 10 ขึน้
ไป ไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในต่างกระทรวง กจ็ะต้องไดร้บัอนุมตัจิาก
คณะรฐัมนตร1ี7  

                                                                                                                                                                                            
ไดร้บั ส่วนจะบรรจุและแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งระดบัใด และจะใหไ้ดร้บัเงนิเดอืนเท่าใด ให ้ก.พ. เป็นผูพ้จิารณา
ก าหนด แต่จะต้องไม่สงูกว่าขา้ราชการพลเรอืนสามญัทีม่คีุณวุฒ ิความสามารถ และความช านาญงานในระดบั
เดยีวกนั ทัง้นี้ เวน้แต่เป็นการโอนตามวรรคสาม” 
14 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
 มาตรา 7  “ใหจ้ดัระเบยีบบรหิารราชการสว่นกลาง ดงันี้ 
 (1) ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวง หรอืทบวงซึง่มฐีานะเทยีบเท่ากระทรวง 
 (3) ทบวง ซึง่สงักดัส านกันายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวง 
 (4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก
นายกรฐัมนตร ีกระทรวง หรอืทบวง 
 ส านกันายกรฐัมนตรมีฐีานะเป็นกระทรวง 
 สว่นราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มฐีานะเป็นนิตบิุคคล” 
 มาตรา 52  “ใหร้วมทอ้งทีห่ลายๆ อ าเภอตัง้ขึน้เป็นจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล” 
15 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534  มาตรา 21 มาตรา 28 มาตรา 32 และมาตรา 45    
ประกอบกบัพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน  พ.ศ. 2535  มาตรา 52 มาตรา 60 และมาตรา 102 
16 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 
17 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535  มาตรา 60 วรรคสี ่
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 จากการบรหิารงานบุคคลที่เป็นเอกเทศของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดั 
โดยผลจากความเป็นนิติบุคคลดงัได้กล่าวข้างต้นนี้เอง จงึท าให้การโอนอัตราก าลงัที่มากเกิน
ปรมิาณงานจากกระทรวงหนึ่ง ไปยงัอีกกระทรวงหนึ่งซึ่งอัตราก าลงัขาดแคลน หรอืการโอน
อตัราก าลงัของกระทรวงซึง่เป็นนิตบิุคคลหนึ่ง ไปยงักรมซึ่งเป็นอกีนิตบิุคคลหนึ่งแยกต่างหากจาก
กระทรวงจงึไมอ่าจกระท าได ้แมว้่าอตัราก าลงัหรอืต าแหน่งเหล่านัน้เป็นสายงานเดยีวกนั 

  

 นอกจากนี้ การที่พระราชบญัญัตริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
ก าหนดให้มีคณะอนุกรรมการสามัญประจ ากระทรวง อนุกรรมการสามัญประจ ากรม และ
อนุกรรมการสามญัประจ าจงัหวดั เรยีกโดยย่อว่า อ.ก.พ. สามญัประจ ากระทรวง อ.ก.พ. สามญั
ประจ า กรม และ อ.ก.พ. สามญัประจ าจงัหวดั ตามล าดบั เพื่อท าหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารงาน
บุคคลภายในส่วนราชการ ยงัแสดงให้เห็นถงึแนวคดิในการกระจายอ านาจการบรหิารงานบุคคล
ของคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.) ว่าค านึงถงึความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการเป็น
ส าคญั 
 

2.5.2  การบริหารงานบคุคลของลกูจ้างของส่วนราชการ 
 

 การบริหารงานบุคคลของลูกจ้างของส่วนราชการ อยู่ภายใต้บังคับของระเบียบ
กระทรวงการคลังว่าด้วยลูกจ้างประจ าของส่วนราชการ  พ .ศ. 2537 ซึ่งจะก าหนดเกี่ยวกับ 
หลกัเกณฑก์ารบรรจุและการแต่งตัง้ การเพิม่พนูประสทิธภิาพและเสรมิสรา้งแรงจงูใจในการปฏบิตัิ
ราชการ วนิัยและการรกัษาวนิัย การด าเนินการทางวนิัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์และ
การรอ้งทุกข ์รวมถงึการโอนลูกจา้งประจ าไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งลกูจา้งประจ าในต่างกระทรวง 
ทบวง กรม18 เช่นเดยีวกบัการบรหิารงานบุคคลของข้าราชการตามที่กฎหมายก าหนด เพยีงแต่
มไิดก้ าหนดใหม้อีงคก์รกลางบรหิารงานบุคคลส าหรบัลกูจา้งของส่วนราชการเท่านัน้ 
 

 อย่างไรกด็ ี มขีอ้สงัเกตว่าส่วนราชการทีจ่ะสามารถจา้งลูกจา้งของส่วนราชการไดน้ัน้
จะต้องเป็นส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้ ทัง้นี้ เนื่องจากระเบยีบว่าดว้ยการจา่ยค่าจา้ง
ลูกจ้างของส่วนราชการ พ .ศ. 2525  ก าหนดนิยามความหมายของค าว่า “ส่วนราชการ”  
ให้หมายความว่า ส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวธิกีารงบประมาณ  ไม่ว่าจะอยู่ในส่วนกลาง  
ในส่วนภูมภิาค หรอืในต่างประเทศ19 และเมื่อพิจารณาจากพระราชบญัญัติวธิกีารงบประมาณ  

                                                                 
18 ระเบยีบกระทรวงการคลงัว่าดว้ยลกูจา้งประจ าสว่นราชการ พ.ศ. 2537  
 ขอ้ 16  การโอนลกูจา้งประจ าไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งลกูจา้งประจ าในต่างกระทรวง ทบวง กรม อาจ
ท าได้เมื่อผู้มีอ านาจสัง่บรรจุตามขอ้ 13 ทัง้สองฝ่ายได้ตกลงยนิยอมในการโอนนัน้แล้ว โดยให้แต่งตัง้ให้ด ารง
ต าแหน่งในระดบัและรบัค่าจา้งทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ ทัง้นี้ ตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีก่ระทรวงการคลงัก าหนด 
19 ระเบยีบกระทรวงการคลงัว่าดว้ยการจ่ายค่าจา้งลกูจา้งของสว่นราชการ พ.ศ. 2526 
 ขอ้ 5  ในระเบยีบนี ้
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พ.ศ. 2502 ก็จะพบว่าส่วนราชการดังกล่าว หมายความถึง กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวง
การเมอืงที่มฐีานะเทยีบเท่าส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐั  ซึ่งกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บรหิารราชการแผ่นดนิก าหนดให้มฐีานะเป็นนิตบิุคคล  ดงันัน้  จงึอาจกล่าวได้ว่าส่วนราชการที่
สามารถจา้งลกูจา้งของส่วนราชการไดจ้ะต้องเป็นส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล  เพราะความ
เป็นนิติบุคคลสามารถท าให้กระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดัเป็นเจา้ของทรพัย์สนิและสามารถ
บรหิารจดัการทรพัยส์นิของตนได ้อาท ิการจา้งลกูจา้งเพื่อปฏบิตังิานในส่วนราชการ เป็นตน้ 

 

 จากลกัษณะขา้งต้นท าใหเ้หน็ไดว้่าการบรหิารงานบุคคลทัง้ของขา้ราชการและลูกจา้ง
ของส่วนราชการในประเทศไทยมคีวามสมัพนัธ์กบักระทรวง ทบวง กรม ที่ตนสงักดัอยู่เนื่องจาก
ผลแห่งการเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  จงึท าให้ไม่สอดคล้องกับการบรหิารงานบุคคลรวม
ตามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 
2.6 ระบบทรพัยสิ์น 
 

 ในระบบกฎหมายไทยได้รบัรองให้เฉพาะบุคคลธรรมดาหรอืนิตบิุคคลเท่านัน้ที่อาจมี
สทิธแิละหน้าที่ได้ตามกฎหมาย  ด้วยเหตุนี้เฉพาะส่วนราชการที่มสีถานะเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้ที่
สามารถถอืครองทรพัยส์นิได้  ในขณะที่ส่วนราชการที่ไม่มสีถานะเป็นนิตบิุคคลไม่อาจได้มาหรอื
จ าหน่ายจา่ยโอนซึง่ทรพัยส์นิได ้ 
 

 อย่างไรก็ดตี้องถือว่าระบบทรพัย์สนิของส่วนราชการในระบบกฎหมายไทยนัน้เป็น
ระบบที่ก้าวหน้ากว่าระบบบรหิารงานบุคคล หรอื สทิธใินการเข้าเป็นคู่ความในคดีดงัที่จะกล่าว
ต่อไปอยู่มาก  เนื่องจากทรพัยส์นิที่กระทรวง ทบวง กรมได้มาโดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรณีที่เป็น
อสังหารมิทรพัย์  กฎหมายให้ถือว่าทรพัย์สินนัน้เป็นกรรมสิทธิข์องส่วนกลางโดยก าหนดให้
กระทรวงการคลงัเป็นผู้ถอืกรรมสทิธิ ์ ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม เป็นแต่เพยีงผู้ครอบครอง 
หรอืแสวงหาประโยชน์จากทรพัย์สนิที่ได้มาเท่านัน้  ทัง้นี้เป็นไปตามพระราชบญัญัตทิี่ราชพสัดุ 
พ.ศ. 2518 มาตรา 5 และมาตรา 11 
 

 มาตรา 5 “ใหก้ระทรวงการคลงัเป็นผูก้รรมสทิธิท์ีร่าชพสัดุ 
 บรรดาที่ราชพสัดุที่กระทรวง ทบวง กรมใดได้มาโดยการเวนคนืหรอืการแลกเปลี่ยน
หรอืโดยประการอื่น ใหก้ระทรวงการคลงัเขา้ถอืกรรมสทิธิใ์นทีร่าชพสัดุนัน้ ทัง้น้ียกเวน้ทีด่นิทีไ่ดม้า
โดยการเวนคนืตามกฎหมายว่าดว้ยการปฏริปูทีด่นิเพื่อการเกษตรกรรม” 
 

                                                                                                                                                                                            
 “สว่นราชการ” หมายความว่า สว่นราชการตามกฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณ ไม่ว่าจะอยูใ่น
สว่นกลาง ในสว่นภมูภิาค หรอืในต่างประเทศ 
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 มาตรา 11 “บรรดาที่ราชพสัดุที่กระทรวง ทบวง กรมได้มาโดยกฎหมายว่าด้วยการ
เวนคนือสงัหารมิทรพัย ์หรอืโดยการแลกเปลีย่นกรรมสทิธิก์บัเอกชน หรอืโดยประการอื่นก่อนวนัที่
พระราชบญัญตันิี้ใชบ้งัคบั ใหโ้อนมาเป็นของกระทรวงการคลงั” 
 
2.7 การเป็นคู่ความในคดี 
 

 ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการมผีลต่อสทิธใินการฟ้องคดแีพ่ง  ทัง้นี้เฉพาะส่วน
ราชการที่เป็นนิติบุคคลเท่านัน้ที่จะมสีทิธใินการฟ้องคดแีพ่งโดยเป็นไปตามมาตรา 35 ประมวล
กฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง ซึง่บญัญตัวิ่า “เมื่อมขีอ้โต้แยง้เกดิขึน้เกี่ยวกบัสทิธแิละหน้าทีข่อง
บุคคลใดตามกฎหมายแพ่ง หรอืบุคคลใดจะตอ้งใชส้ทิธทิางศาล บุคคลนัน้ชอบทีจ่ะเสนอคดขีองตน
ต่อศาลส่วนแพ่งที่มเีขตอ านาจได้ตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายแพ่งและประมวลกฎหมายนี้ ” ใน
ขณะเดยีวกนัถา้ส่วนราชการใดไม่มสีถานะเป็นนิตบิุคคล  ส่วนราชการนัน้กไ็มอ่าจถูกฟ้องรอ้งเป็น
จ าเลย หรอืเป็นคู่ความในคดแีพ่งไดท้ัง้นี้โดยนยัแห่งค าพพิากษาฎกีาที ่724/249020  
 

 หลกัการที่ว่าเฉพาะส่วนราชการที่มสีถานะเป็นนิตบิุคคลเท่านั ้นที่อาจเป็นคู่ความใน
คดแีพ่งไดน้ัน้มลีกัษณะเป็นอยา่งเดยีวกนักบัในคดอีาญา  ทัง้นี้ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความ
อาญาไดใ้หค้ านิยามศพัทข์อง “ผูต้้องหา” หมายความถงึบุคคลผูถู้กหาว่าไดก้ระท าความผดิแต่ยงั
มไิด้ถูกฟ้องต่อศาล   “จ าเลย” หมายความถงึบุคคลซึ่งถูกฟ้องยงัศาลแล้วโดยขอ้หาว่าไดก้ระท า
ความผิด  และ   “ผู้เสียหาย” หมายความถึงบุคคลผู้ได้รบัความเสียหายเนื่องจากการกระท า
ความผดิฐานใดฐานหนึ่ง   รวมทัง้บุคคลอื่นที่มอี านาจจดัการแทนได้21  จะเห็นได้ว่านิยามศพัท์
ของผูต้้องหา จ าเลย และผู้เสยีหาย ต่างก็ไดร้ะบุว่าค าว่า “บุคคล” ไวเ้หมอืนกนั  ย่อมหมายความ
ว่าเฉพาะบุคคลเท่านัน้ที่อาจเป็นผู้ต้องหา จ าเลย หรอืผู้เสยีหายในคดอีาญาได้   นอกจากนี้ยงัมี
บทบญัญตัอิื่นๆ ในประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญาที่มคีวามเชื่อมโยงกบัความเป็นนิติ
บุคคล  เช่น 
 

 มาตรา 5 “บุคคลเหล่านี้จดัการแทนผูเ้สยีหายได ้
 (1) ผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรอืผูอ้นุบาล เฉพาะแต่ในความผดิซึง่ได้กระท าต่อผูเ้ยาว ์
หรอืผูไ้รค้วามสามารถซึง่อยูใ่นความดแูล 
 (2) ผูบุ้พการ ีผูส้บืสนัดาน สามหีรอืภรยิา เฉพาะแต่ในความผดิอาญาซึ่งผูเ้สยีหาย
ถูกท ารา้ยถงึตายหรอืบาดเจบ็จนไมส่ามารถจดัการเองได้ 
 (3) ผู้จดัการหรือผู้แทนอื่นๆ ของนิติบุคคล เฉพาะความผิดซึ่งกระท าลงแก่นิติ
บุคคลนัน้” 
 

                                                                 
20 โปรดดบูทที ่2 หวัขอ้ 2.3 สาเหตุทีร่ฐัไม่เป็นนิตบิุคคลในประเทศไทย  
21 ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญา  มาตรา 2 
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 มาตรา 7 “ในการสอบสวน ไต่สวนมูลฟ้องหรอืพจิารณาคดทีี่นิติบุคคลเป็นผู้ต้องหา
หรอืจ าเลย ให้ออกหมายเรยีกผู้จดัการหรอืผู้แทนอื่นๆ ของนิติบุคคลนัน้ ให้ไปยังพนักงาน
สอบสวนหรอืศาล แลว้แต่กรณี 
 ถ้าผูจ้ดัการหรอืผูแ้ทนนิตบิุคคลนัน้ไม่ปฏบิตัติามหมายเรยีก จะออกหมายจบัผู้นัน้มา
กไ็ด ้แต่หา้มมใิหใ้ชบ้ทบญัญตัวิ่าดว้ยปล่อยชัว่คราว ขงัหรอืจ าคุกแก่ผูจ้ดัการหรอืผูแ้ทนนิตบิุคคล 
ในคดทีีน่ิตบิุคคลนัน้เป็นผูต้อ้งหาหรอืจ าเลย”  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 



ปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ      

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

4466  

 
 
 
 
 
 

บทท่ี บทท่ี 33  ::  
ปัญหาปัญหาจากการจากการเป็นเป็น  

นิตินิติบคุคลของส่วนราชการบคุคลของส่วนราชการ  
  
 
 
 การก าหนดใหห้น่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง หรอืองค์กรใดองคก์รหนึ่งเป็น “นิตบิุคคล”  
โดยเฉพาะนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เพื่อที่จะให้หน่วยงานหรอืองค์กรนัน้สามารถบรหิาร
จดัการหน่วยงานหรอืองคก์รของตนเองไดอ้ย่างอิสระและเป็นเอกเทศแยกจากรฐั  แต่เมือ่พจิารณา
สถานะและการบรหิารราชการของส่วนราชการในประเทศไทย  พบว่าความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการ อาท ิกระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั และโรงเรยีน เป็นต้น  ไม่ไดท้ าใหส้่วนราชการเหล่านี้
มคีวามเป็นอสิระหรอืเป็นเอกเทศแยกจากรฐัแต่อย่างใด  กล่าวคอื  การจดัตัง้งบประมาณของแต่
ละส่วนราชการยงัคงรวมอยู่ในงบประมาณของรฐั  มไิด้มรีะบบงบประมาณของตนเองแยกเป็น
สดัส่วนจากงบประมาณแผ่นดนิ  ส่วนการบรหิารงานบุคคลข้าราชการพลเรอืนก็มไิด้อยู่ภายใต้
สงักดัของส่วนราชการตน้สงักดั  แต่กลบัอยูภ่ายใตส้งักดัของราชการบรหิารส่วนกลางโดยมอีงคก์ร
กลางที่เรยีกว่า “คณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน” (ก.พ.)  ซึ่งมอี านาจหน้าทีพ่จิารณาใหค้วามดี
ความชอบและสัง่ลงโทษแก่ขา้ราชการ  
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 นอกจากนี้ การก าหนดให้ส่วนราชการมฐีานะเป็นนิตบิุคคลยงัได้ก่อให้เกดิปัญหาต่อ
การบรหิารราชการแผ่นดนิขึน้อกีหลายประการ ไดแ้ก่   
 

 3.1 ปัญหาที่รฐัเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 3.2 ปัญหาที่เกิดจากขอบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งต่างมฐีานะเป็นนิติ
บุคคล 
 3.3 ปัญหาทีเ่กดิจากการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง   
 

 3.4 ปัญหาการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลยของเอกชน   
 

 3.5 ปัญหาที่เกดิจากความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม 
ซึง่จะไดก้ล่าวถงึต่อไปนี้ 
  
3.1 ปัญหาท่ีรฐัเป็นนิติบคุคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่เป็นนิติบคุคล
ตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหว่างประเทศเป็นที่ยอมรบักนัโดยทัว่ไปว่า “รฐั” มฐีานะเป็นนิติ
บุคคลโดยไม่ต้องมกีฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญตัขิึน้รองรบั  ทัง้นี้  เพราะความเป็นเอกภาพ
และความต่อเนื่องอนัไม่สิน้สุดของรฐัเป็นเหตุผลที่ท าให้รฐัเป็นบุคคลแยกต่างหากจากสมาชกิอื่น  
ผลจากการเป็นนิตบิุคคลของรฐั  ท าให้รฐัมสีิทธแิละหน้าที่ของตนเองสามารถด าเนินกจิการแทน
สมาชกิของตนในกจิการระหว่างประเทศ  และมฐีานะอย่างสมบูรณ์ในทางกฎหมายทีจ่ะด าเนินคดี
ในศาลระหว่างประเทศ  นอกจากนี้  การทีทุ่กรฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลยงัท าใหเ้กดิความเสมอภาค
ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ  กล่าวคอื  ไม่ว่ารฐัเล็กหรอืรฐัใหญ่ต่างก็ถือเป็นบุคคลคนหนึ่ง  
ซึง่มคีวามเสมอภาคภายใตก้ฎหมายระหว่างประเทศเช่นเดยีวกนั 
 

 อย่างไรกด็ ี แมป้ระเทศไทยจะยอมรบัว่ารฐัไทยเป็นนิตบิุคคลในทางกฎหมายระหว่าง
ประเทศ  ดงัปรากฏจากการที่รฐัไทยสามารถท าสนธสิญัญา อนุสญัญา กบัประเทศต่างๆ ได้ซึง่มี
ผลผูกพนัรฐัไทยกบัรฐัต่างประเทศ แต่หากพจิารณาจากลกัษณะการบรหิารราชการแผ่นดนิกลบั
พบว่า “รฐั” ไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากได้มกีารก าหนดใหส้่วนราชการ
ต่างๆ  ซึ่งในความเป็นจรงิเป็นเพยีงองคาพยพของรฐัเท่านัน้มฐีานะเป็นนิติบุคคลซ้อนกบัความ
เป็นนิตบิุคคลของรฐั 
 

 การยอมรบัความเป็นนิติบุคคลของรฐัตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่ยอมรบั
ความเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายภายในนี้เอง  ท าใหเ้กดิปัญหาจากสายตาของนานาอารยประเทศ
ว่าเป็นสิง่ทีแ่ปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซึง่ไม่อาจอธบิายในทางวชิาการใหป้ระเทศ
อื่นเขา้ใจไดแ้ละนอกจากนี้ยงัน าไปสู่ปัญหาอื่นๆ ในทางปฏบิตัอิกีดว้ย 
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3.2 ปัญหาท่ีเกิดจากขอบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรมซ่ึงต่างกมี็ฐานะเป็น
นิติบคุคล 
 

 ดงัได้กล่าวมาแล้วว่า กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมฐีานะเป็นนิติบุคคล 
ดงันัน้ อ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม จงึมขีอบเขตตามที่กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านัน้  ซึ่ง
ส่วนใหญ่ได้แก่ กฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงว่าด้วยการแบ่งส่วน
ราชการของกระทรวงต่างๆ  
 

 เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกระทรวงต่างๆ ทีต่ราขึน้โดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 8 
ฉ แห่ งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ .ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่  4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
ก าหนดใหม้กีารจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม ที่มอียู่ในปัจจุบนั  พรอ้มกบัก าหนดอ านาจหน้าทีข่อง
กระทรวง ทบวง กรม ทีต่ ัง้ขึน้  พบว่า  กฎหมายดงักล่าวไดแ้จกแจงรายละเอยีดอ านาจหน้าทีข่อง
กระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ไว้โดยละเอยีด  ทัง้นี้  เพื่อให้สามารถแยกอ านาจหน้าที่เฉพาะของ
กระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ออกจากกนัไดแ้ละป้องกนัปัญหาการปฏบิตังิานทีซ่ ้าซอ้นกนั 
 

 แต่ถงึกระนัน้ในการบรหิารราชการแผ่นดนิกย็งัคงปรากฏปัญหาจากการก าหนดขอบ
อ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม ดงันี้ 
 

 3.2.1 กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรมใดมีอ านาจ
หน้าท่ีอย่างใดอย่างหน่ึง ทัง้ๆ ท่ีอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นอ านาจหน้าท่ีของรฐั 
 

 แมว้่ากฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของ
กระทรวงต่างๆ จะพยายามก าหนดอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไว้โดยละเอยีด
แลว้กต็าม แต่ยงัปรากฏว่า อ านาจหน้าทีข่องรฐับางกรณีกฎหมายมไิดบ้ญัญตัใิหเ้ป็นอ านาจหน้าที่
ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรอืกล่าวอกีนัยหนึ่งคอืไมม่กีฎหมายบญัญตัอิ านาจหน้าที่
ของกระทรวง ทบวง กรม ให้ครอบคลุมอ านาจหน้าที่ของรฐัทัง้หมด ทัง้ๆ ที่ในความเป็นจรงิแล้ว
อ านาจหน้าที่ของรฐัเป็นอ านาจหน้าที่ที่ไม่มีขอบเขตจ ากัด เพราะเหตุว่ารฐัจะต้องตอบสนอง
ประโยชน์สงัคมหรอืประโยชน์สาธารณะ และสามารถปรบัเปลีย่นไปตามสภาพความจ าเป็น ดงันัน้ 
การกระท าใดแมไ้มม่กีฎหมายเขยีนใหอ้ านาจรฐั รฐักส็ามารถกระท าไดต้ราบเท่าทีไ่มม่กีารกา้วล่วง
เขา้ไปละเมดิสทิธเิสรภีาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเช่นนี้เอง ท าให้ภารกิจของรฐัจ ากดัอยู่แต่เฉพาะอ านาจหน้าที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายก าหนด และก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผู้ได้รบัความเสียหายจาก
อ านาจหน้าที่ซึ่งกฎหมายไม่ได้บญัญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทัง้นี้ 
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เนื่องจากไม่อาจฟ้องรอ้งรฐัได ้เพราะรฐัไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล ในขณะเดยีวกนักไ็ม่อาจฟ้องรอ้ง
กระทรวง ทบวง กรมได้ เพราะการฟ้องนิติบุคคลใดก็ตาม จะต้องฟ้องนิตบิุคคลนัน้ตามอ านาจ
หน้าที่ที่นิติบุคคลนัน้มอียู่ นอกจากนี้ศาลก็ยงัอาจตัดสินว่า กระทรวง ทบวง กรม ไม่มอี านาจ
หน้าที ่เพราะเป็นการด าเนินการนอกวตัถุประสงคข์องกระทรวง ทบวง กรม ได ้ดงัปรากฏจากค า
พพิากษาศาลฎกีาที ่950/2491 ว่า 
 

 “กระทรวงพาณิชย ์โจทก์ นายสนัน่ มหาคุณ จ าเลยนัน้ ส านักงานกลางบรษิทัจงัหวดั
ไดท้ าสญัญารบัจา้งเหมาขนน ้าตาลของบรษิทัส่งเสรมิอุตสาหกรรมไทย จ ากดั จากจงัหวดัล าปาง
มาจงัหวดัพระนคร แลว้ส านักงานกลางไดจ้า้งจ าเลยขนส่งขา้วช่วง จากจงัหวดัอุตรดติถ์มาจงัหวดั
พระนคร เป็นการกระท าในทางการคา้เพื่อหาก าไร ฉะนัน้ แมส้ านกังานกลางจะไมใ่ช่นิตบิุคคล แต่
ในการท าสัญญากับจ าเลยก็มีบุคคลธรรมดาท าก็ดี แต่ก็จะถือว่าบุคคลนัน้เป็นผู้กระท าแทน
กระทรวงพาณิชยก์็ไม่ได้ เพราะกระทรวงพาณิชยเ์ป็นนิติบุคคลตกอยู่ภายใต้ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 69 จะมสีิทธแิละหน้าที่ได้แต่เฉพาะภายในขอบวตัถุประสงค์ วตัถุที่
ประสงค์ของกระทรวงพาณิชย์ดัง่ที่มกีารก าหนดไว้ในพระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม  พ.ศ. 2484 ดัง่ที่ได้แก้ไขโดยพระราชก าหนดแก้ไขเพิม่เติม  พ.ศ. 2475 ไม่กนิความถึงให้
กระทรวงพาณิชยท์ าการคา้และสญัญาขนส่งน ้าตาลทีจ่ าเลยไดก้ระท าไว ้แมผู้เ้ซน็สญัญากบัจ าเลย
จะเป็นบุคคลธรรมดา ก็จะถอืว่าบุคคลผู้เซน็สญัญานัน้ท าแทนในนามของกระทรวงพาณิชยไ์ม่ได ้
เพราะเป็นการอยู่นอกวตัถุประสงคข์องกระทรวงพาณิชย ์การท าสญัญาจา้งเหมาช่วงกบัจ าเลยนัน้
จงึไม่ก่อให้เกดิสทิธแิก่กระทรวงพาณิชย ์กระทรวงพาณิชยจ์งึฟ้องโดยอ้างว่าเป็นการกระท าของ
ผูแ้ทนหรอืตวัแทนของตนไมไ่ด”้ 
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไม่ไดก้ าหนดให้ชดัเจนว่า กระทรวง ทบวง กรมใดมอี านาจ
หน้าทีร่บัผดิชอบโดยตรงในกจิการซึง่โดยสภาพแลว้เป็นอ านาจหน้าทีข่องรฐันัน้  ยงัส่งกระทบต่อ
การฟ้องคดคีวามผิดต่อสิ่งแวดล้อมซึ่งถือว่าเป็นปัญหาที่ส าคญัมากปัญหาหนึ่งในปัจจุบนั เช่น 
กรณีที่ส านักงานอัยการสูงสุดสัง่ไม่ฟ้องโรงงานน ้ าตาลที่จงัหวดันครราชสีมาที่ทิ้งน ้ าเสียจาก
โรงงานลงไปล าน ้าพองอนัเป็นเหตุให้ปลาในล าน ้าพองตาย ทัง้นี้ เนื่องจากความไม่ชดัเจนของ
กฎหมายว่า กรมประมงหรอืกระทรวงสาธารณสุขเป็นผู้รบัผดิชอบในเรื่องนี้  เพราะหากส านักงาน
อยัการสูงสุดไม่สามารถทราบแน่ชดัว่าหน่วยราชการใดเป็นผูเ้สยีหายแลว้ส านักงานอยัการสงูสุดก็
ไม่สามารถเริม่ต้นคดไีด ้ เนื่องจากตามหลกักฎหมายวธิพีจิารณาความอาญาและแนวบรรทดัฐาน
ของค าพพิากษาฏกีาก าหนดว่า  ผูเ้ริม่ต้นฟ้องคดตีอ้งเป็นผูเ้สยีหายทีแ่ทจ้รงิเท่านัน้ถ้าส่วนราชการ
ที่มใิช่ผู้เสยีหายยื่นฟ้องคดศีาลก็จะพพิากษายกฟ้อง1  หากไม่มกีารแก้ไขปัญหาดงักล่าวข้างต้น 
สภาพแวดลอ้มต่างๆ ในประเทศไทยกจ็ะถูกท าลายลงมากขึน้ไปอกี  โดยไม่สามารถหามาตรการ
ทางกฎหมายทีจ่ะน าตวัผูก้ระท าความผดิมาลงโทษได้ 

                                                 
1 ค าพพิากษาฎกีาที ่214/2525 และ 351/2525 
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3.2.2 กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรม มีอ านาจซ า้ 
ซ้อนกนั 

 

 โดยทีก่ารบรหิารประเทศจะต้องมกีารปรบัตวัใหส้อดคลอ้งกบัสภาพความเป็นไปของ
สงัคมอยู่เสมอ  การปรบักลไกของระบบราชการตลอดจนปรบัปรุงการแบ่งส่วนราชการให้รองรบั
ภารกิจของรฐัที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรอืเพิ่มขึ้นนัน้จ าเป็นจะต้องปรบัปรุงอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม  โดยแก้ไขกฎหมายปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรอืกฎกระทรวงแบ่ง
ส่วนราชการของกระทรวงต่างๆ แล้วแต่กรณี การปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพิ่มเติม หรอืลดทอนอ านาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครัง้นี้เอง 2 เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้
อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางส่วนมคีวามซ ้าซอ้นกนั  
 

 ส าหรบัในทางปฏบิตัคิวามซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม เป็นผล
มาจากความพยายามในการขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย  โดยการจดัตัง้ส่วน
ราชการขึน้ใหม่ให้ท าหน้าที่ซ ้าซ้อนกบัความรบัผดิชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยู่แล้ว เป็น
จ านวนมาก 3 เช่น การจัดตั ้งหน่วยงานค้นคว้าวิจ ัยต่างๆ ขึ้นทัง้ในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศกึษาธกิาร สภาวจิยัแห่งชาตสิงักดักระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลย ีและส านักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจยั (สกว.)  ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จดัตัง้ขึ้นนอกระบบราชการสงักัดส านัก
นายกรฐัมนตร ีเป็นต้น รวมถงึปัญหาจากโครงสรา้งของระบบราชการไทยซึ่งมคีวามใหญ่โตของ
โครงสรา้งที่ครอบกนัอยู่หลายชัน้  และมคีวามซ ้าซ้อนกนัอยู่ในโครงสรา้งนัน้ทัง้ภายในกระทรวง
เดยีวกนั ภายในกรมเดยีวกนัและระหว่างกระทรวง4  อนัเป็นผลมาจากการกลไกราชการระดบั
กระทรวงถูกจ ากดัด้วยจ านวน  ขณะที่ในระดบักรม กอง ขยายตวัอย่างมากตามความคลุมเครอื
ของบทบาทภารกจิการปฏบิตัิหน้าที่  ส่งผลให้อ านาจหน้าที่และการใช้ทรพัยากรมคีวามซ ้าซ้อน
และขดัแยง้ช่วงชงิทรพัยากรกนัทัง้ระหว่างงานในระดบักระทรวงเดยีวกนั  ระหว่างกระทรวง และ
ระหว่างราชการกบัการเมอืง5  
 

                                                 
2 พระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ใชบ้งัคบัตัง้แต่ปี 2534 - 2544  มกีารปรบัปรุงแก้ไข  23  
ครัง้     
3 วรเดช  จนัทรศร, การขยายตวัของหน่วยงานในระบบราชการไทย : ปัญหา อุปสรรค และแนวโน้ม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนกัวจิยัมหาวทิยาลยัไทยและมลูนิธฟิรดีรชิเอแบรท, 2523) 
4 กระมล  ทองธรรมชาติ, “การปฏริูประบบราชการไทย : นโยบายและผลงานของรฐับาล” ในวรเดช  จนัทรศร
และวนิิติ  ทรงประทุม (บรรณาธกิาร),ระบบราชการไทย : สภาพปัญหาและข้อเสนอจากฝ่ายการเมือง 
ข้าราชการ นัก วิชาการ และธรุกิจเอกชน, (กรุงเทพฯ : สหายบลอ็คและการพมิพ,์ 2528),หน้า 69 - 70. 
5 ชัยอนันต์  สมุทวณิช, 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ วิวฒันาการของอ านาจรฐัและอ านาจ
การเมือง,(กรุงเทพฯ : สถาบนันโยบายศกึษา, 2536),หน้า 182. 
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 นอกจากนี้  การบญัญตัใิหท้ัง้กระทรวง ทบวง และกรมมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  โดยต่าง
มขีอบอ านาจของกนัและกนัยงัท าให้กรมมอีสิระในการบรหิารราชการเทยีบเท่ากระทรวง และมี
อ านาจหน้าที่ในทางบรหิารที่จะด าเนินการได้เองหลายกรณี  เช่น  การวางแผนพฒันา การจดั
อตัราก าลงั และการก าหนดงบประมาณของตนเอง เป็นต้น  สิง่ต่างๆ เหล่านี้ล้วนแต่ท าให้กรมมี
อสิระในการบรหิารงานแยกต่างจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมบีทบาทไม่น้อยกว่า
กระทรวง เช่น กรมชลประทาน กรมทางหลวง เป็นต้น  ซึง่ถ้าพจิารณาในแง่ของการบงัคบับญัชา
แลว้กอ็าจไม่เป็นผลดมีากนัก  เพราะตามโครงสรา้งการบรหิารราชการกระทรวงควรเป็นผูก้ าหนด
นโยบายการบรหิารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปล่อยให้กรมด าเนินงานไปโดย
อิสระ  ก็อาจจะเป็นสาเหตุท าให้การด าเนินงานผิดไปจากวตัถุประสงค์ของการด าเนินงานตาม
แนวนโยบายของกระทรวง  ซึง่กจ็ะส่งผลกระทบถงึเป้าหมายแห่งแนวนโยบายทีร่ฐับาลไดก้ าหนด
ไวใ้นการบรหิารประเทศดว้ย6 
 

 อย่างไรกด็ ี เพื่อแก้ไขปัญหาความซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม 
ดงักล่าวข้างต้น คณะรฐัมนตรใีนรฐับาลของพลเอกเปรม  ติณสูลานนท์ ได้มีมติเมื่อวนัที่ 23 
กนัยายน  2523 วางแนวทางในการก าหนดส่วนราชการ  โดยมสีาระส าคญัประการหนึ่งว่าห้ามมิ
ใหม้กีารตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่นอกจากจะต้องเป็นงานใหม่ทีม่คีวามส าคญัมากไม่ซ ้าซอ้นกบัส่วน
ราชการอื่น  โดยทัง้นี้จะต้องผ่านการกลัน่กรองของคณะกรรมการปฏิรูปราชการและระเบียบ
บรหิารราชการแผ่นดนิเสยีก่อน7  และหลงัจากมกีารปฏริูประบบราชการในปี พ.ศ. 2546  ก็ได้มี
การตราพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 ขึน้ใหม่   เพื่อปรบัปรุงระบบ
ราชการทัง้ระบบ  โดยการปรบัอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการขึน้ใหม่และปรบัปรุงการบรหิารงาน
โดยการจดัส่วนราชการที่ปฏบิตังิานสมัพนัธก์นัรวมกนัไวเ้ป็นกลุ่มงานเดยีวกนั  ซึง่จะเป็นพืน้ฐาน
ที่ส าคญัในการปรบัระบบการท างานในรปูกลุ่มภารกจิ  เพื่อให้สามารถก าหนดเป้าหมายและทศิ
ทางการปฏิบตัิงานของส่วนราชการที่มคีวามเกี่ยวข้องกันให้สามารถท างานร่วมกันได้อย่างมี
เอกภาพและเกดิประสทิธภิาพ  รวมทัง้จะเป็นการลดค่าใช้จ่ายในส่วนงานที่ซ ้าซ้อนกนั8  แต่การ
ด าเนินการตามแนวทางดงักล่าวกย็งัคงไม่อาจแก้ไขปัญหาความซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าทีใ่หห้มด
ไปอยา่งสิน้เชงิได ้
 
 
 

                                                 
6 นรศิ  ช านาญชานันท,์ “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปัญหา อุปสรรคทีม่ผีลต่อการบรหิาร
ราชการแผ่นดนิในประเทศไทย”,(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร ์มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2537) ,
หน้า 270. 
7 วรเดช  จนัทรศร, อา้งแลว้,หน้า 51. 
8 หมายเหตุแนบทา้ยพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 
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3.3 ปัญหาท่ีเกิดจากการฟ้องร้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยกนัเอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมฐีานะเป็นนิติบุคคล  จงึท าให้กระทรวง 
ทบวง และกรมเป็นวตัถุแห่งกฎหมายหรอืศูนย์แห่งผลประโยชน์อันจะได้รบัการคุ้มครองโดย
กฎหมายได้  ดงันัน้  เมื่อมผีู้กระท าให้เกิดความเสยีหายแก่ กระทรวง ทบวง กรมขึน้ กระทรวง 
ทบวง กรม  กช็อบที่จะด าเนินการตามกฎหมายเพื่อให้ตนได้รบัการคุ้มครองเช่นเดยีวกบัเอกชน
ทัว่ไป  และในกรณทีีม่คีวามเสยีหายนัน้เกดิขึน้จากกระทรวง ทบวง กรมดว้ยกนั  กระทรวง ทบวง 
กรม จงึอาจฟ้องรอ้งคดต่ีอกนัและกนัไดเ้ช่นกนั 
 

 อย่างไรก็ด ี หากพิจารณาในแง่ของการบรหิารงานจะเห็นว่า กระทรวง ทบวง และ
กรมต่างก็เป็นองคาพยพของรฐัทัง้สิ้น  การฟ้องร้องคดกีนัเองจงึเป็นเรื่องที่ไม่ควรจะให้เกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะท าให้เกิดอุปสรรคต่อการบรหิารราชการแผ่นดิน  เนื่องจากท าให้ความเป็น
เอกภาพของการบรหิารราชการส่วนกลางสูญเสยีไปแลว้  การฟ้องคดรีะหว่างส่วนราชการดว้ยกนั
เองยงัแสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวในการจดัระบบบรหิารงานของฝ่ายปกครองอีกด้วย  และ
โดยเฉพาะอย่างยิง่ปัญหาทีถ่อืเป็นอุปสรรคทีส่ าคญัทีสุ่ดของระบบบรหิารราชการแผ่นดนิ คอื เมื่อ
ต้องมกีารฟ้องรอ้งคดไีปยงัศาลยุติธรรม  ซึ่งจะท าให้ศาลยุติธรรมสามารถเข้ามาแทรกแซงการ
ด าเนินงานภายในของฝ่ายบรหิารได้9 และหากการฟ้องร้องคดีนัน้ถึงที่สุดซึ่งจะท าให้กระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่งต้องชดใชค้่าสนิไหมทดแทนใหอ้กีกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  ค่าสนิไหมทดแทนที่
กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใช้ให้แก่กระทรวง ทบวง กรมที่สองก็น ามาจากงบประมาณของรฐัที่
จดัสรรใหแ้ก่กระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณดีงักล่าวขา้งตน้ค่าสนิไหมทดแทนทีก่ระทรวง ทบวง 
กรมทีส่องไดร้บักจ็ะน าไปเขา้คลงัของรฐับาลและบรรจุอยู่ในงบประมาณของรฐัปีต่อไป โดยนัยนี้ก็
คอื การน าเงนิจากกระเป๋าซา้ยไปจา่ยใหก้ระเป๋าขวานัน่เอง 
 

 เพื่อแก้ไขปัญหาดงักล่าวขา้งต้นรฐับาลจงึได้ออกมตคิณะรฐัมนตรเีกี่ยวกบัการชีข้าด
ข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรฐัในคดีแพ่งขึ้นเป็นครัง้แรก เมื่อวนัที่ 11 พฤศจกิายน 2496   
โดย “ห้ามมใิห้ส่วนราชการและรฐัวสิาหกจิฟ้องความแพ่งกนัเพราะเป็นของรฐับาลเดยีวกนั ”  ซึ่ง
ถือเป็นนิติหมายอันดีในอันที่จะยุติข้อพิพาทในคดีแพ่งระหว่างหน่วยงานของรฐัด้วยกัน  และ
แนวคดิดงักล่าวยงัสอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองประเทศตามหลกักฎหมายปกครอง  ซึง่แสดงถงึ
ความเป็นเอกภาพอันหนึ่ งอันเดียวกันของรฐั  ไม่มีการแบ่งแยก  และถือว่าหน่วยงานทุก
หน่วยงานของรฐัลว้นเป็นรฐับาลเดยีวกนัทัง้สิน้ดว้ย10 
 

                                                 
9 นรศิ  ช านาญชานนัท,์ อา้งแลว้, หน้า 241. 
10 นิคม  แสงสว่าง, “ปัญหาการชี้ขาดขอ้พพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐัในคดแีพ่ง”,(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต 
สาขาวชิานิตศิาสตร ์ มหาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑติย์, 2546), หน้า 93 - 94. 
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 อย่างไรก็ด ีภายหลงัจากการออกมตคิณะรฐัมนตร ีเมื่อวนัที่ 11 พฤศจกิายน  2496 
แลว้ แนวคดิตามมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวเริม่เปลี่ยนแปลงไปโดยเปิดโอกาสใหห้น่วยงานของรฐั
ฟ้องคดต่ีอศาลไดเ้มื่อไม่สามารถท าความตกลงเกี่ยวกบัขอ้พพิาทนัน้ได้ โดยเมื่อวนัที่ 4 สงิหาคม  
2513 คณะรฐัมนตรไีดม้มีตใิหมว่่า 
 

 “กรณทีีม่ขีอ้พพิาทระหว่างส่วนราชการกบัรฐัวสิาหกจิ หรอืระหว่างรฐัวสิาหกจิดว้ยกนั
และไมส่ามารถตกลงกนัไดใ้หด้ าเนินการเป็นขัน้ๆ ตามทีก่ระทรวงการคลงัเสนอ ดงันี้ 
 
 1.  ใหร้ฐัมนตรเีจา้สงักดัพจิารณาท าความตกลงกนัก่อน 
 2.  ถา้ท าความตกลงกนัไมไ่ดต้ามขอ้ 1. แลว้ใหเ้สนอคณะรฐัมนตรชีีข้าด 

3. ถา้คณะรฐัมนตรชีีข้าดแลว้ยงัไมเ่ป็นผล กใ็หด้ าเนินการทางศาลได้” 
 

 นอกจากนี้ มตคิณะรฐัมนตรยีงัขยายขอบเขตการด าเนินการให้ครอบคลุมถงึกรณีขอ้
พพิาทระหว่างส่วนราชการและส่วนราชการและระหว่างรฐัวสิาหกจิกบัรฐัวสิาหกจิดว้ย   ดงัปรากฏ
ตามมติคณะรฐัมนตรี เมื่อวันที่ 17 ธันวาคม 2517 11  เห็นชอบให้คงขัน้ตอนการด าเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องการห้ามส่วนราชการและรฐัวิสาหกิจฟ้องร้องระหว่างกัน  และปรากฏตามมติ
คณะรฐัมนตรฉีบบัวนัที่ 28 มนีาคม  2538 ให้ขอ้พพิาทระหว่างส่วนราชการกบัรฐัวสิาหกจิ หรอื
ระหว่างรัฐวิสาหกิจด้วยกันและไม่สามารถตกลงกันได้ ให้ด า เนินการเป็นขัน้ๆ  ตามที่
กระทรวงการคลงัเสนอ12 
 

 การเปลี่ยนแนวคดิของมตคิณะรฐัมนตรขีา้งต้น  นอกจากจะไม่สามารถยุตขิอ้พพิาท
ระหว่างหน่วยงานของรฐัลงได้แล้ว ยงัเป็นการเพิม่ภาระการด าเนินงาน  ตลอดจนขัน้ตอนในทาง
ปฏบิตัใิหส้ลบัซบัซอ้นและใชร้ะยะเวลาเพิม่มากขึน้อกีดว้ย  ทัง้นี้  เพราะหน่วยงานต่างๆ นัน้ไม่ได้
มีจุดประสงค์ที่จะชนะคดีคู่ความอีกฝ่ายหนึ่ งเหมือนดังเช่นคู่ความที่เป็นเอกชนทัว่ไป  แต่
หน่วยงานที่เป็นคู่ความต้องการเพียงค าพิพากษาของศาลไปแสดงต่อกระทรวงการคลังเพื่อ
ด าเนินการเกีย่วกบับญัชกีารเงนิและงบประมาณเท่านัน้13 14 
 

                                                 
11 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรฐัมนตร ีที่ สร 0203/ว 150 ลงวนัที่ 18 ธนัวาคม  2517 เรื่องการฟ้องส่วน
ราชการและรฐัวสิาหกจิ 
12 บนัทกึขอ้ความของส านักเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีที ่นร 0205/2946/พ ลงวนัที ่18 กนัยายน  2540 อา้งไวใ้น 
นิคม  แสงสว่าง, อา้งแลว้, หน้า 95. 
13 นิคม  แสงสว่าง, อา้งแลว้,หน้า 96. 
14 เหตุทีเ่ป็นเช่นนัน้อาจเกดิจากแนวความคดิของกระทรวงการคลงัเองทีถ่อืเอาค าพพิากษาเป็นเกณฑใ์นการชี้
ขาดขอ้พพิาทในคดแีพ่งทีเ่กดิขึน้  ซึง่บางครัง้คดบีางเรื่องนัน้คู่ความกร็ูอ้ยู่แลว้ว่าฝ่ายใดต้องรบัผดิชอบหรอืต้อง
รบัผดิชอบเพยีงใด แต่ไม่สามารถทีจ่ะยุตขิอ้พพิาทดงักล่าวไดเ้องตอ้งถอืเอาค าพพิากษาของศาลเป็นหลกั 
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 ดงันัน้ ในปี พ.ศ. 2540 รฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ี(นายโภคนิ  พลกุล)  จงึ
ไดเ้สนอคณะรฐัมนตรใีหย้กเลกิขัน้ตอนการพจิารณาชีข้าดขอ้พพิาททียุ่่งยากและซบัซอ้นโดยไมใ่ห้
หน่วยงานที่พิพาทรวมทัง้รฐัวสิาหกิจที่หน่วยงานสงักดัท าความตกลงกนัเอง  โดยก าหนดให้มี
ข ัน้ตอนใหมต่ามมตคิณะรฐัมนตร ีเมือ่วนัที ่11 มนีาคม 2540 ดงันี้ 
 

 “ในกรณีเมื่อส่วนราชการมคีวามเหน็ขดัหรอืแยง้กบัความเหน็ของพนักงานอยัการใน
การด าเนินคดแีพ่ง  เมื่ออยัการสูงสุดวนิิจฉัยชี้ขาดตามระเบยีบส านักงานอยัการสูงสุดว่าดว้ยการ
ด าเนินคดแีพ่งของพนักงานอยัการ  พ.ศ. 2538 ขอ้ 24  ให้เสนอเรื่องให้คณะกรรมการชี้ขาดการ
ยุติการด าเนินคดแีพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งเป็นผู้พจิารณาชี้ขาดแล้วเสนอ
เรือ่งใหค้ณะรฐัมนตรต่ีอไป”  
 

 ต่อมาเมื่อวนัที่ 4 พฤศจกิายน  2540  รฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ี(นาย
โภคิน พลกุล) ได้เสนอคณะรฐัมนตรีเพื่อแก้ไขมติคณะรฐัมนตรเีมื่อวันที่ 11 มีนาคม  2540  
เนื่องจากส่วนราชการต่างๆ ยงัเขา้ใจว่า  มตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวเป็นการด าเนินการเพื่อยุตกิาร
ด าเนินคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการกบัส่วนราชการเท่านัน้ไม่รวมกรณีการเกิดขอ้พพิาทระหว่าง
ส่วนราชการกับรฐัวิสาหกิจ รฐัวิสาหกิจกับรฐัวิสาหกิจ  ดังนัน้  คณะรฐัมนตรจีงึได้มีมติและ
ก าหนดการด าเนินการเพื่อยุติการด าเนินคดีแพ่งระหว่างส่วนราชการกบัส่วนราชการ  และให้
ครอบคลุมถึงส่วนราชการกับรฐัวิสาหกิจ และรฐัวิสาหกิจกับรฐัวิสาหกิจด้วย  และยกเลิกมติ
คณะรฐัมนตรฉีบบัก่อนๆ  เนื่องจากเป็นปัญหาคาบเกี่ยวกนัระหว่างมตคิณะรฐัมนตรเีดมิๆ ทีก่ล่าว
มาแลว้ขา้งตน้ไวใ้นมตคิณะรฐัมนตร ีเมือ่วนัที ่4 พฤศจกิายน  2540 ดงันี้ 
 

 “ ในกรณีเกิดกรณีพิพาทระหว่างส่วนราชการกับส่วนราชการ ส่วนราชการกับ
รฐัวสิาหกจิ รฐัวสิาหกจิกบัรฐัวสิาหกจิ ให้ 
 1.  ส่วนราชการหรอืรฐัวิสาหกิจ ส่งเรื่องที่มีกรณีพิพาทให้ส านักงานอัยการสูงสุด
ด าเนินการโดยทนัท ี
 2.  ส านักงานอยัการสูงสุดด าเนินการส่งเรื่องให้คณะกรรมการชีข้าดการยุตใินการ
ด าเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อพิจารณาตัดสินชี้ขาดแล้วเสนอ
คณะรฐัมนตรเีพื่อทราบต่อไป ” 

 

 นอกจากนี้  ส านักนายกรฐัมนตรยีงัไดอ้อกค าสัง่ส านักนายกรฐัมนตร ีที ่192/2540 ลง
วนัที ่4 มถุินายน  2540  แต่งตัง้คณะกรรมการพจิารณาชีข้าดการยุตกิารด าเนินคดแีพ่งของส่วน
ราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  โดยมีรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตรี เป็นประธาน
กรรมการ ปลดักระทรวงการคลงั เลขาธกิารคณะรฐัมนตร ี และเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา 
เป็นกรรมการ และอยัการสงูสุด  เป็นกรรมการและเลขานุการมอี านาจหน้าทีต่ามมตคิณะรฐัมนตร ี
เมื่อวนัที่ 11 มนีาคม  2540  เรื่องการยุตใินการด าเนินคดแีพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานที่
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เกี่ยวข้อง  กับค าสัง่ที่ 250/254015  และค าสัง่ที่ 328/2540 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2540 แต่งตัง้
คณะกรรมการตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิเกี่ยวกบัขอ้พพิาททางคดแีพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานที่
เกีย่วขอ้งขึน้  โดยใหม้อี านาจหน้าทีต่รวจสอบขอ้เทจ็จรงิทัง้ปวงเกีย่วกบัขอ้พพิาททางคดแีพ่งของ
ส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งชี้ขาดขอ้พพิาทตามค าสัง่ส านักนายกรฐัมนตรทีี่ 192/2540 
ลงวนัที ่4 มถุินายน  2540 
 

 อย่างไรก็ดี ปรากฏว่าในปัจจุบนัหน่วยงานของรฐับางหน่วยงานจะน าข้อพิพาทขึ้น
ฟ้องร้องต่อศาลโดยไม่น าข้อพิพาทดงักล่าวเสนอให้ส านักงานอยัการสูงสุดพิจารณาก่อน  และ
หลายกรณีทีค่ณะกรรมการตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิฯ ของส านักงานอยัการสูงสุดมคีวามเหน็ใหน้ าคดี
ฟ้องร้องต่อศาลโดยไม่มกีารชี้ขาดข้อพิพาทดงักล่าวตามอ านาจหน้าที่ที่มอียู่  โดยอ้างเหตุอายุ
ความหรอือ้างเหตุไม่ใช่หน่วยงานที่ต้องถือปฏิบัติตามมติคณะรฐัมนตร ี การฟ้องคดีระหว่าง
หน่วยงานของรฐัดว้ยกนัเองจงึยงัคงเกดิขึน้ต่อเนื่องตลอดเวลา เช่น การฟ้องรอ้งคดรีะหว่างการ
รถไฟแห่งประเทศไทยกบัรถไฟฟ้ามหานคร เป็นคดหีมายเลขด าที ่ปค 254/2542, คดหีมายเลขด า
ที่  ปค 377/2542, คดีหมายเลขด าที่  ปค 168/2543, คดีหมายเลขด าที่  ปค 169/2543, คดี
หมายเลขด าที่ ปค 171/2543 คดหีมายเลขด าที่ ปค 172/2543, คดหีมายเลขด าที่ ปค 174/2543 
และคดหีมายเลขด าที ่ปค 175/2543 เป็นตน้16 
 

 นอกจากนี้  ในส่วนของพนักงานอยัการทีร่บัผดิชอบส านวนยงัไดด้ าเนินการฟ้องรอ้ง
คดทีีพ่พิพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐัดว้ย  ดงัปรากฏว่าส านักงานอยัการสูงสุดได้มหีนังสือเวยีน
แจง้ใหพ้นักงานอยัการทีร่บัผดิชอบส านวนคดแีพ่งว่า  หากปรากฏว่าเมื่อเกดิกรณทีีพ่พิาทระหว่าง
ส่วนราชการกบัส่วนราชการ ส่วนราชการกบัรฐัวสิาหกจิ  รฐัวสิาหกจิกบัรฐัวสิาหกจิ ให้หน่วยงาน
ส่งเรื่องที่มกีรณีพิพาทให้ส านักงานอัยการสูงสุดด าเนินการโดยทนัที  แต่ปรากฏว่ า พนักงาน
อัยการได้ยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยยงัไม่ได้ด าเนินการตามมติคณะรฐัมนตรดีังกล่าวข้างต้น  
ส านักงานอยัการสูงสุดจงึแจง้ให้พนักงานอยัการผูม้หีน้าทีเ่กี่ยวขอ้งในการด าเนินคดทีราบและให้
ยดึถอืปฏบิตัติามมตคิณะรฐัมนตรดีงักล่าวโดยเครง่ครดัต่อไป17 
 

 ดงันัน้  เมื่อพจิารณาถงึการแก้ปัญหาเรื่องดงักล่าวในประเทศไทยจะเหน็ได้ว่า  เป็น
เพยีงการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าที่เกิดขึน้เท่านัน้  เพราะในท้ายที่สุดแล้วกระทรวง ทบวง กรม 
รวมทัง้รฐัวสิาหกิจ  ซึ่งมฐีานะเป็นนิตบิุคคลก็ยงัคงสามารถด าเนินการฟ้องคดกีนัและกนัต่อศาล
ยตุธิรรมและศาลปกครองได ้

                                                 
15 ค าสัง่ส านกันายกรฐัมนตรทีี ่250/2540 ถูกยกเลกิโดยค าสัง่ส านกันายกรฐัมนตรทีี ่328/2540 เน่ืองจาก
เปลีย่นแปลงองคป์ระกอบของคณะกรรมการ 
16 นิคม  แสงสว่าง, อา้งแลว้, หน้า99. 
17 หนังสอืส านักงานอยัการสงูสุด ที ่อส (สฝนผ.) 0018/ว. 160  เรื่อง การยุตกิารด าเนินคดแีพ่งของสว่นราชการ
และหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้ง ลงวนัที ่8 กรกฎาคม  2545,อา้งไวใ้น นิคม  แสงสว่าง, อา้งแลว้, หน้า 100. 



ปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ      

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

5566  

 
 
 
3.4 ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 ก าหนดใหผู้้ที่
จะเป็นคู่ความในคดไีดต้อ้งเป็นบุคคลและเป็นผูม้สี่วนไดใ้นคดนีัน้  ดงันัน้การฟ้องหน่วยงานของรฐั
จงึต้องพจิารณาว่าหน่วยงานของรฐันัน้มฐีานะเป็นนิติบุคคลหรอืไม่  ในกรณีที่หน่วยงานของรฐั
เป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนแต่หน่วยงานของรฐัดังกล่าวไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ประชาชนกไ็ม่สามารถฟ้องรอ้งหน่วยงานของรฐัดงักล่าวได ้ เช่น  ในคดทีีศ่าลฎกีาเคยตดัสนิในค า
พพิากษาที ่724/2490 ว่ารฐับาลไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลนัน้ประชาชนจงึไม่สามารถฟ้องรฐับาลได้ 
ในกรณีเช่นว่านี้หากประชาชนตอ้งการฟ้องรอ้งรฐับาลกต็อ้งกลบัไปสู่หลกัการเดมิก ็คอื ประชาชน
ต้องฟ้องบุคคลหรอืนิตบิุคคลนัน่เอง  หากประชาชนประสงคจ์ะฟ้องรฐับาลก็จะต้องฟ้องรฐัมนตรี
เป็นรายบุคคลไปจนครบจ านวนของคณะรฐัมนตร ีเช่น หากต้องการฟ้องรอ้งรฐับาลที่มรีฐัมนตรี
จ านวน 49 คน ประชาชนกจ็ะต้องระบุชื่อของรฐัมนตรทีัง้ 49 คน ลงไปในค าฟ้อง  การด าเนินการ
ดงักล่าวจงึก่อใหเ้กดิปัญหาในการฟ้องรอ้งของประชาชนต่อหน่วยงานของรฐัเป็นอยา่งยิง่ 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัต่างมีฐานะเป็นนิติบุคคลนัน้  การระบุนิติ
บุ คคลในค าฟ้ องก็มีปัญ หาเช่นกัน  เช่น  กรมที่ ดิน  ซึ่ ง เป็นห น่วยงานนิติบุ คคลสังกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นนิติบุคคลเช่นเดยีวกนั  หากเจา้หน้าที่กรมที่ดนิไปก่อความเสยีหาย
ใหก้บัเอกชน  เอกชนจะฟ้องรอ้งกรมทีด่นิหรอืกระทรวงมหาดไทยเป็นจ าเลย  เช่นเดยีวกบัจงัหวดั
เป็นหน่วยงานทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลสงักดักระทรวงมหาดไทยซึง่เป็นนิตบิุคคลเช่นเดยีวกนั  หาก
จงัหวดัก่อให้เกิดความเสียหายให้กับเอกชนเอกชนก็จะมปัีญหาว่าควรจะฟ้องร้องจงัหวดัหรอื
กระทรวงมหาดไทยเป็นจ าเลย เป็นตน้ 
 

 ยิง่ในกรณทีีข่อบอ านาจของกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ไมช่ดัเจนดงัทีไ่ดก้ล่าวไวแ้ลว้
ขา้งตน้  ปัญหาทีเ่อกชนจะต้องเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ทีเ่ป็นจ าเลยแท้ๆ  กจ็ะยิง่ล าบากมาก
ขึ้น  เพราะหากเอกชนฟ้องผดิกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสนิยกฟ้อง  เอกชนก็
จะตอ้งไปด าเนินการฟ้องรอ้งใหมซ่ึง่เสยีทัง้เวลาและค่าใชจ้า่ยอื่นๆ  
 
3.5 ปัญหาท่ีเกิดจากความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรม 
 

 ความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพจิารณา
จากสาเหตุของปัญหาได ้2 สาเหตุ คอื สาเหตุจากทศันคต ิและสาเหตุทางดา้นกฎหมาย 
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 สาเหตุจากทศันคตใินการจดัตัง้และยุบส่วนราชการในประเทศไทย ได้แก่ หน่วยงาน
ต่างๆ ของรฐับาลมกัจะมกีารจดัตัง้ขึน้เป็นจ านวนมากและไมพ่บว่ามกีารยุบหน่วยงานทีห่มดความ
จ าเป็นลง  เนื่องจากบุคลากรต่างๆ ที่อยู่ในนิตบิุคคลเหล่านัน้มกัจะมทีศันคติที่ต้องการให้ขยาย
หน่วยงานของตนเองออกไป  การท าให้หน่วยงานเลก็ลงหรอืยุบเลกิไปถอืว่าเป็นความล้มเหลว
ของผูบ้รหิารของหน่วยงานนัน้ๆ  การยบุเลกิหรอืท าใหห้น่วยงานนิตบิุคคลเลก็ลงจงึไมค่่อยเกดิขึน้
ในประเทศ  และเป็นผลใหเ้กดิปัญหาความซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าทีข่องหน่วยงานราชการดงัทีไ่ด้
กล่าวมาแลว้ขา้งตน้  
 

 ส่วนสาเหตุทางดา้นกฎหมาย ได้แก่ การจดัตัง้หรอืยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม และ
จงัหวดัต้องด าเนินการโดยตราเป็นพระราชบญัญตัิ18 ทัง้นี้  เพราะในการบรหิารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม และจงัหวดั  นอกจากจะตอ้งปฏบิตัติามอ านาจหน้าทีท่ีก่ฎหมายจดัตัง้ก าหนดแลว้  ยงั
ต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายอื่นทัง้ในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายล าดบัรอง เช่น 
พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบยีบส านักนายกรฐัมนตรวี่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 
2535 เป็นต้น การจดัตัง้หรอืยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งอาจส่งผลให้มกีารด าเนินการที่ไม่
สอดคล้องกับบทบัญญัติที่ ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายจึงต้องด าเนินการโดยการตราเป็น
พระราชบญัญตั ิ
 

3.5.1 ระบบงบประมาณ 
 

 เนื่ องจากรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้
งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดนิต้องท าเป็นพระราชบญัญตัิ19  ส่วนราชการแต่ละแห่งจงึต้องเสนอ
งบประมาณรายจ่ายของตนเองไว้ ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  หรือ
พระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิ แลว้แต่กรณ ี 
 

 ดงันัน้  เมื่อมกีารจดัตัง้หรอืยุบเลกิส่วนราชการซึ่งอาจจะต้องมกีารโอนงบประมาณ
รายจ่ายจากส่วนราชการหนึ่ งไปยังอีกส่วนราชการ  และส่งผลให้มีการแก้ไขเพิ่ม เติม
พระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หรอืพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  
มาตรา 18 แห่งพระราชบญัญัติวธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502  จงึได้ก าหนดให้การด าเนินการ
ดงักล่าว ต้องตราเป็นพระราชบญัญตั ิ จงึจะสามารถโอนงบประมาณจากส่วนราชการหน่ึงไปยงัอกี
ส่วนราชการหน่ึงได ้
 

 อย่างไรก็ด ี พระราชบญัญัติวธิีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ได้แก้ไขหลกัการโอน
งบประมาณต้องตราเป็นพระราชบัญญัติให้สอดคล้องกับมาตรา 230 แห่งรฐัธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540  กล่าวคอื  ในกรณีที่มพีระราชกฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการ

                                                 
18 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 
19 รฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2540 มาตรา 179 



ปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการปัญหาจากการเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ      

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

5588  

เขา้ด้วยกนัไม่ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่หรอืไม่กต็าม  สามารถโอนงบประมาณ
รายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอนหรอืรวมเขา้ดว้ยกนันัน้ไปเป็นของส่วนราชการหรอืหน่วยงานที่
รบัโอนหรอืทีร่วมเขา้ดว้ยกนั หรอืส่วนราชการที่จดัตัง้ขึน้ใหม่แลว้แต่กรณีได้  โดยการก าหนดใน
พระราชกฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการเขา้ดว้ยกนั 
 

3.5.2 ระบบการมอบอ านาจ 
 

 โดยที่การก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการตามกฎหมายจดัตัง้ส่วนราชการนัน้  
หรอืกฎหมายอื่นทีเ่กี่ยวขอ้งมกัจะมกีารระบุอยู่เสมอว่า ให้ผูใ้ดหรอืองคก์รใดเป็นผูม้อี านาจหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนด  ดงันัน้  เมื่อมกีารจดัตัง้หรอืยุบเลกิส่วนราชการซึ่ งอาจท าให้ต้องมกีาร
ก าหนดต าแหน่งขึ้นใหม่หรอืยุบเลกิต าแหน่งเดิมขององค์กรผู้ใช้อ านาจตามกฎหมาย  จงึต้อง
ก าหนดให้มกีารมอบอ านาจจากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอีกส่วนราชการหนึ่งเพื่อให้การบรหิาร
ราชการสามารถด าเนินการต่อไปได ้ 
 

 อย่างไรกด็ ี เนื่องจากอ านาจหน้าทีด่งักล่าว ส่วนใหญ่เป็นอ านาจหน้าทีท่ีก่ าหนดโดย
กฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ เพราะฉะนัน้  ในการโอนอ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายเหล่านี้จงึต้อง
ตราเป็นพระราชบญัญัต ิ ดงัเช่น  การโอนอ านาจหน้าที่ของรฐัมนตรวี่าการกระทรวงศึกษา    ธิ
การ  รฐัมนตรวี่าการทบวงมหาวทิยาลยั  และอ านาจหน้าที่ของนายกรฐัมนตรใีนส่วนที่เกี่ยวกบั
การปฏบิตัริาชการของส านกังานคณะกรรมการการศกึษาแห่งชาตติามทีม่กีฎหมายก าหนดไว ้ ไป
เป็นอ านาจหน้าที่ของรฐัมนตรวี่าการกระทรวงศึกษาธกิารตามพระราชบญัญัติระเบียบบรหิาร
ราชการกระทรวงศกึษาการ  พ.ศ. 254620 เป็นตน้  
 

 การจัดตั ้งห รือยุบ เลิกกระทรวง ทบวง กรม  โดยต้องด าเนิ นการตราเป็น
พระราชบัญญัติข้างต้น  ส่งผลให้การบรหิารงานของรฐับาลต้องอยู่ภายใต้การด าเนินการของ
รฐัสภา  ซึ่งท าให้เกิดปัญหาต่อการบรหิารราชการแผ่นดินที่จะต้องอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงให้ทันกับสถานการณ์ต่างๆ  กล่าวคือ  กรณีที่รฐับาลซึ่ งได้รบัการจดัตัง้ขึ้นใหม่
ประสงคท์ีจ่ะจดัตัง้ ยุบเลกิ หรอืเปลีย่นแปลงโครงสรา้งของกระทรวง ทบวง กรม เสยีใหม่  เพื่อให้
สอดคลอ้งกบันโยบายทีร่ฐับาลไดแ้ถลงไวต่้อรฐัสภา  รฐับาลกจ็ะประสบปัญหาในการจดัตัง้ ยุบเลกิ 
หรอืเปลี่ยนแปลงหน่วยงานระดบั กระทรวง ทบวง กรม เพราะหน่วยงานเหล่านี้มฐีานะเป็นนิติ
บุคคล  จงึตอ้งผ่านกระบวนการของการจดัท าร่างพระราชบญัญตัซิึง่จะตอ้งใชเ้วลาหลายเดอืนหรอื
หลายปี  เช่น  การแก้ไขพระราชบญัญัตริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 เมื่อปี พ.ศ. 
2536 นัน้  ปรากฏว่า  รฐัสภาได้รบัร่างดงักล่าวไว้เมื่อวนัที่  9 ธนัวาคม 2535  แต่กว่าจะแก้ไข
กฎหมายฉบับดังกล่าวได้ ก็ต้องใช้เวลาถึงเกือบ 9 เดือน นัน่ก็คือมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมือ่วนัที ่6 กนัยายน  2536 
 

                                                 
20 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546 มาตรา 71 
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 กรณีดังกล่าวข้างต้นสามารถเห็นได้อย่างชัดเจนเมื่อมีการจดัตัง้รฐับาลที่มีนาย
บรรหาร  ศิลปอาชา เป็นนายกรฐัมนตร ี ปรากฏว่าพรรคพลงัธรรมซึ่งเป็นพรรคร่วมรฐับาลใน
ขณะนัน้มคีวามประสงค์จะรบัผดิชอบเกี่ยวกบังานจราจรทัง้หมดที่มอียู่  ซึ่งหากสามารถรวบรวม
หน่วยงานทีร่บัผดิชอบเกี่ยวกบังานจราจรมาอยู่ภายใต้กระทรวงใดโดยเฉพาะแลว้  การแก้ปัญหา
จราจรซึง่เป็นปัญหาใหญ่ของประเทศกจ็ะสามารถลุล่วงไปไดด้ ี อย่างไรกต็ามเนื่องจากหน่วยงาน
ที่รบัผดิชอบเกี่ยวกบัการจราจรนัน้ต่างกระจดักระจายอยู่ตามกระทรวงต่างๆ  ได้แก่  ส านักงาน
คณะกรรมการจดัระบบการจราจรทางบก สงักดัส านักนายกรฐัมนตร ี กรมการขนส่งทางบก กรม
ทางหลวง และองค์กรขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  กรมต ารวจ 
กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแห่งประเทศไทย สงักัดกระทรวงมหาดไทย หน่วยงาน
เหล่านี้ต่างกม็ฐีานะเป็นนิตบิุคคลทัง้สิน้  การยบุเลกิหน่วยงานเหล่านี้และน ามาสงักดักระทรวงใหม่
จงึแทบจะท าไมไ่ดเ้ลยการแกปั้ญหาจราจรในปัจจบุนัจงึยงัไม่ประสทิธภิาพเท่าทีค่วร 
 

 เพื่อแก้ไขปัญหาดงักล่าวและสอดรบักบัเจตนารมณ์ของบทบญัญัตมิาตรา 230 ของ
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  จงึได้มกีารปรบัปรุงแก้ไขพระราชบญัญตัิ
ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  โดยก าหนดให ้การรวม และโอนกระทรวง ทบวง กรม 
ทีไ่ม่มกีารก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลูกจา้งเพิม่ขึน้  และการยุบเลกิกระทรวง 
ทบวง กรม ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา21  แทนการตราเป็นพระราชบญัญัติซึ่งจะได้กล่าวถึง
ต่อไปในบทที่  4  ส่วนการจัดตั ้ง ยุบ  และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั ้นยังคงให้ตราเป็น
พระราชบญัญตั2ิ2 ตามเดมิ 
 

3.5.3 ระบบบริหารงานบคุคล 
 

 แมร้ะบบการบรหิารงานบุคคลตามพระราชบญัญตัิระเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 
2535  ซึง่เป็นระบบบรหิารงานบุคคลรวมทีถ่อืว่าขา้ราชการทุกคนมหีน้าทีด่ าเนินงานแทนราชการ
บรหิารส่วนกลางและอยูใ่นสงักดัของราชการบรหิารส่วนกลาง  ท าใหข้า้ราชการซึง่ปฏบิตัหิน้าที่อยู่
ตามกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  สามารถโอนยา้ยปรบัเปลีย่นกนัท าหน้าทีต่ามส่วนราชการต่างๆ 
ได ้หรอืในกรณีที่จ าเป็นหรอืเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนให้ขา้ราชการไปปฏบิตังิานยงัส่วน
ราชการอื่นได้  โดยเปลี่ยนแปลงจากต าแหน่งหนึ่งไปยงัอีกต าแหน่งหนึ่งซึ่งอยู่ในระดบัเดยีวกัน
และมเีงนิเดอืนเท่ากนั เช่น การยา้ยอธบิดกีรมทีด่นิมาเป็นอธบิดกีรมราชทณัฑ ์เป็นตน้  
 

 อย่างไรก็ดใีนส่วนขององคก์รบรหิารงานบุคคลซึ่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน พ.ศ. 2535  ก าหนดใหใ้นแต่ละกระทรวง ทบวง กรม มคีณะอนุกรรมการสามญั เรยีกโดย

                                                 
21 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทว ิและมาตรา 8 จตัวา 
22 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 มาตรา 52 
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ย่อว่า อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรอื อ.ก.พ. จงัหวดั23 แล้วแต่กรณี  เพื่อท าหน้าที่เกี่ยวกบั
การบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม 24 อาทิ  พิจารณาก าหนดและการเกลี่ย
อตัราก าลงัระหว่างส่วนราชการต่างๆ  พจิารณาเกีย่วกบัเรือ่งการด าเนินการทางวนิัย การออกจาก
ราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข ์ตามที่บญัญตัไิว้ในพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพล
เรอืน  พ.ศ. 2535 เป็นตน้ 
 

 ดงันัน้  ในกรณีที่มกีารจดัตัง้หรอืยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม อนัมผีลให้ขา้ราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลีย่นสงักดัจากส่วนราชการหน่ึงไปยงัอกีส่วนราชการหน่ึง  จงึตอ้ง
มกีารโอนอ านาจหน้าที่ของ อ.ก.พ. จากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอีกส่วนราชการหนึ่งด้วย  ทัง้นี้  
เพราะ อ.ก.พ. ส่วนราชการใดก็มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลภายในส่วนราชการ
นัน้เท่านัน้  และการโอนอ านาจหน้าทีด่งักล่าวจะตอ้งกระท าเป็นพระราชบญัญตัเินื่องจากกฎหมาย
ทีก่ าหนดอ านาจหน้าทีข่อง อ.ก.พ. เป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญตั ิ
 
3.6 สรปุ 
 

 ดงัทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ว่าสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการนัน้เป็นตน้เหตุส าคญั
ที่ก่อให้เกิดความไม่คล่องตัวของระบบบรหิารราชการแผ่นดนิ  ซึ่งหากศึกษาย้อนไปนับตัง้แต่
ประเทศไทยมแีนวคิดให้ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล  จะพบว่าความเป็นนิติบุคคลนี้ เอง
ค่อยๆ สรา้งความซบัซ้อนให้กบัระบบราชการ  ตัง้แต่การสรา้งความเป็นตวัตนในทางกฎหมาย 
ก่อตัง้อ านาจหน้าที่ อ านาจจดัการทรพัยากร และการถอืครองทรพัยส์นิ ทัง้ทีค่วามสมัพนัธใ์นเชงิ
กฎหมายระหว่างรฐักบัส่วนราชการ คอื ส่วนราชการเป็นเพยีงตวัแทนของรฐัในการด าเนินการ
เพื่อใหบ้รรลุภารกจิของรฐัเท่านัน้  ทัง้นี้  ผลกระทบจากฐานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
ไดก่้อให้เกดิปัญหาส าคญัยิง่ต่อระบบบรหิารงานภาครฐั  ตลอดจนเป็นอุปสรรคต่อความพยายาม
ในการปฏริปูระบบราชการ โดยมนียัส าคญั  2  ประการคอื 
 

 ประการแรก : ความเป็นนิติบุคคลท าลายความเช่ือมโยงกบัรฐั และ
ความเช่ือมโยงกบัส่วนราชการอ่ืนๆ 
 

 แมใ้นทางกฎหมายส่วนราชการจะเป็นเพยีงตวัแทนของรฐั การกระท าใดๆ ของส่วน
ราชการเป็นการท าแทนและในนามรฐั  แต่การที่สถานะความเป็นนิตบิุคคลของรฐัไม่ได้ถูกรบัรอง
ไว้เป็นลายลกัษณ์อักษร  ท าให้ความมตีัวตนของรฐัและความเป็นผู้ทรงสิทธแิละหน้าที่ในทาง
กฎหมายขาดความชดัเจนและขาดการยอมรบัอย่างแท้จรงิ  แมว้่าในทางวชิาการนิตศิาสตรจ์ะถอื
ว่ารฐัเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าที่ในทางกฎหมายมหาชน  แต่ตราบใดที่หลกัการนี้ยงัไม่ถูกรบัรองไว้

                                                 
23 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน  พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
24 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน  พ.ศ. 2535 มาตรา 15 มาตรา 22 และมาตรา 24 
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เป็นลายลกัษณ์อกัษร  บรรดานักกฎหมายซึง่เป็นผู้ปรบัใชก้ฎหมายโดยเฉพาะผู้พพิากษายงัคงมี
ความหวัน่เกรงในการทีจ่ะวนิิจฉัยใดๆ อนัจะเป็นการยอมรบัว่ารฐัสามารถทรงสทิธหิน้าทีไ่ดใ้นทาง
กฎหมาย  
 

 ในขณะที่ไม่มกีฎหมายลายลกัษณ์อกัษรใดรบัรองให้รฐัเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ได้
ในทางกฎหมาย  ตวัแทนของรฐัอันได้แก่ส่วนราชการต่างๆ กลบัมกีฎหมายลายลกัษณ์อักษร
ก่อตัง้ความเป็นนิตบิุคคลขึน้มา  ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการน้ีเองย่อมมาบดบงัความเป็น
มตีวัตนของรฐัในทางกฎหมาย  ประกอบกบัความเชื่อที่ว่าเมื่อเป็นนิติบุคคลแล้วย่อมมสีทิธแิละ
หน้าทีอ่ย่างอสิระย่อมก่อใหเ้กดิความรูส้กึการมตีวัตนซึง่ด ารงอยู่อย่างเอกเทศไม่เกีย่วขอ้งกบัส่วน
ราชการอื่นๆ 
 

 ประการท่ีสอง : ความเป็นนิติบุคคลสร้างความรู้สึกในความเป็น
เจ้าของทรพัยากรบคุคล งบประมาณ และทรพัยสิ์น  
 

 ในเชิงหลักกา ทรพัยากรบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของส่วน
ราชการล้วนแล้วแต่เป็นเจา้หน้าที่ของรฐั  ทรพัยส์นิที่ส่วนราชการถอืครองอยู่ในฐานะผู้ทรงสทิธิ
ล้วนแล้วแต่เป็นการถือครองไว้แทนรฐั  หรอืแม้กระทัง่งบประมาณซึ่งได้รบัการจดัสรรก็เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิบตัิภารกิจของรฐั  แต่การที่รฐัไม่ถูกรบัรองให้มตีวัตนจงึสรา้งความรูส้ ึกใน
ความเป็นเจา้ของบุคคล งบประมาณ หรอืทรพัยส์นิ และตนมอีสิระในการจดัการทรพัยากรดงักล่าว
เต็มที่ในฐานะเป็นเจา้ของ  นอกจากนี้การที่มกีฎหมายบญัญตัิให้การบรหิารบุคคล งบประมาณ 
หรอืทรพัย์สนิ เป็นสทิธขิาดของส่วนราชการที่เป็นเจา้ของบุคคล งบประมาณ หรอืทรพัย์สินนัน้  
โดยเฉพาะอย่างยิง่อ านาจในการจดัการทรพัยากรดงักล่าวซึง่กระจกุตวัอยูท่ีส่่วนราชการระดบักรม
เป็นส่วนใหญ่ที่เรยีกว่า “ระบบบรหิารฐานกรม” ย่อมสรา้งความยากล าบากใหแ้ก่รฐัในการทีจ่ะเขา้
มาบรหิารจดัการทรพัยากรบุคคล งบประมาณ หรอืทรพัยส์นิในภาพรวมเป็นอยา่งมาก 
 

 ดว้ยเหตุนี้คณะผู้วจิยัจงึเหน็ว่าการแก้ไขปัญหาประสทิธภิาพของการบรหิารราชการ
แผ่นดนิจ าเป็นทีต่้องแก้ไขปัญหาอนัเป็นรากฐาน  คอื  สภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
นัน่เอง 
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บทท่ี บทท่ี 44  ::  
ความพยายามในการความพยายามในการ  

แก้ไขปัญหาในเรื่องควาแก้ไขปัญหาในเรื่องความมเป็นเป็น  
นิติบคุคลของส่วนราชการนิติบคุคลของส่วนราชการ

 
 
 
 

  ดงัทีไ่ดศ้กึษามาแลว้ว่าการก าหนดใหส้่วนราชการมฐีานะเป็นนิตบิุคคลท าใหก้าร
บรหิารราชการของประเทศประสบกบัปัญหานานาประการ  ไมว่่าจะเป็นปัญหาความซ ้าซอ้น
เกีย่วกบัอ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการ ปัญหาการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง และ
โดยเฉพาะอย่างยิง่ปัญหาทีเ่กดิจากความยากล าบากในการจดัตัง้และยบุเลกิกระทรวง ทบวง กรม 
ทัง้นี้ เพราะการจดัโครงสรา้งองคก์รการบรหิารราชการเป็นกลไกส าคญัในอนัทีจ่ะผลกัดนัใหแ้นว
ทางการบรหิารประเทศตามทีก่ าหนดไวใ้นรฐัธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ  รวมทัง้การด าเนินการ

ตามแนวนโยบายของรฐัเกดิผลส าเรจ็เป็นประโยชน์แก่ประเทศชาตแิละประชาชนส่วนรวม 
 

  ดว้ยเหตุนี้ จงึมคีวามพยายามในการแก้ไขปัญหาความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
มาโดยตลอด  ไม่ว่าจะเป็นการออกมตคิณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการก าหนดหลกัเกณฑแ์ละขัน้ตอนใน
การระงบัขอ้พพิาทระหว่างหน่วยงานของรฐั  การตราหรอืปรบัปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกบัการจดัตัง้
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และยุบเลกิหน่วยงานที่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล เช่น พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
พ.ศ. 2534  พระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิ พ.ศ. 2542 เป็นต้น  และการด าเนินการอื่นๆ ซึง่ในบท
นี้จะได้กล่าวถงึความพยายามในการแก้ไขปัญหาความเป็นนิตบิุคคลคลของส่วนราชการตัง้แต่ปี 
พ.ศ. 2540 จนถงึปัจจบุนั 
 
4.1 การก าหนดให้การรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 230 แห่งรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พทุธศกัราช  2540 
 

 เนื่องจากปัญหาความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม ที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลเป็นอุปสรรคส าคญัประการหนึ่งที่ท าให้การบรหิารราชการแผ่นดนิ  ซึ่งต้อง
อาศยัการจดัองค์กรเพื่อรองรบัภารกจิของรฐัไม่สามารถเปลี่ยนแปลงให้ทนักบัสถานการณ์ต่างๆ 
ได ้ รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  2540 มาตรา 230  จงึไดว้างหลกัการใหก้าร
จดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มกีารก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอื
ลกูจา้งเพิม่สามารถกระท าไดโ้ดยการตราเป็น “พระราชกฤษฎกีา” ซึง่เป็นกฎหมายทีอ่อกโดยฝ่าย
บรหิาร ทัง้นี้ เพื่อให้การจดัองค์กรและโครงสรา้งอ านาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม มคีวาม
คล่องตัว  สอดคล้องกับนโยบายของรฐับาลและไม่อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของกระบวนการตรา
กฎหมายของฝ่ายนิตบิญัญตั ิ
 

 จากผลของบทบัญญัติดงักล่าวข้างต้นจงึได้มกีารปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดินในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดตัง้และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  โดย
ก าหนดให้ การรวม โอน การเปลี่ยนชื่อส่วนราชการหรอืยุบเลกิส่วนราชการ ที่ไม่มกีารก าหนด
ต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลกูจา้งเพิม่ขึน้ ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา1  
 

 ส่วนการจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม่ โดยมีการก าหนดต าแหน่งหรอือัตรา
ขา้ราชการหรอืลูกจา้งเพิม่ยงัต้องตราเป็นพระราชบญัญตัิ2  ทัง้นี้  เพื่อให้ฝ่ายนิตบิญัญตัคิวบคุม 
ตรวจสอบการจดัตัง้องคก์รของฝ่ายบรหิารดงักล่าวขึน้ใหม่  ซึง่มผีลเป็นการใชจ้่ายเงนิงบประมาณ
เพิม่ขึน้อนัเน่ืองจากตอ้งจา่ยเงนิเดอืนหรอืค่าจา้งเพิม่ขึน้  
 

 อย่างไรกด็แีมผ้ลของมาตรา 230 ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 จะท าให้ฝ่ายบริหารสามารถจดัตัง้และยุบเลิกส่วนราชการได้โดยการตราเป็นพระราช
กฤษฎกีา  แต่พระราชกฤษฎกีาดงักล่าวก็ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงการบรหิารงานของส่วน
ราชการซึ่งอยู่ภายใต้บงัคบัของกฎหมายอื่น เช่น กฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณ กฎหมายที่

                                                 
1 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 ทว ิและมาตรา 8 จตัวา 
2 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 
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เกี่ยวกับการบรหิารงานบุคคล ตลอดจนกฎหมายที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ  ดงั
ความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีาเรื่องการโอนกรมต ารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจดัตัง้เป็น
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ตามมาตรา 230 ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เรื่องเสรจ็ที ่
332/2541 ว่า 
 

 “มาตรา 230 วรรคสอง ของรฐัธรรมนูญฯ ให้อ านาจฝ่ายบรหิารที่จะก ากับดูแลการ
บรหิารราชการส่วนกลางใหเ้ป็นไปตามนโยบายดว้ยการตราพระราชกฤษฎกีาปรบัปรุงโครงสรา้ง
การบรหิารราชการแผ่นดนิโดยรวมหรอืโอนกระทรวง ทบวง กรม  ไม่ว่าจะเป็นการจดัตัง้กระทรวง 
ทบวง กรม ขึ้นใหม่หรอืไม่ก็ตาม  หากไม่มกีารก าหนดต าแหน่งหรอือัตราของข้าราชการหรอื
ลูกจา้งเพิม่ ฝ่ายบรหิารก็สามารถด าเนินการได้  ซึ่งกรณีดงักล่าวนี้เป็นการให้อ านาจฝ่ายบรหิาร
ปรบัเปลี่ยนโครงสร้างการจดัระเบียบ เห็นว่า อ านาจการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีผลแก้ไข
พระราชบญัญตัไิด้จะต้องกระท าในลกัษณะจ ากดัเพื่อประโยชน์ของฝ่ายบรหิารที่จะจดัโครงสรา้ง
ของกระทรวง ทบวง กรม อนัเป็นราชการบรหิารส่วนกลางให้เหมาะสมเท่านัน้  ดงันัน้  พระราช
กฤษฎีกาซึ่งมผีลแก้ไขเปลี่ยนแปลงพระราชบญัญัติตามมาตรา 230 วรรคห้า ของรฐัธรรมนูญฯ   
จงึหมายความเฉพาะถงึในส่วนทีเ่กี่ยวกบัการจดัตัง้ ปรบัปรุง โอน รวม หรอืยุบ กระทรวง ทบวง 
กรม  แต่ส าหรบัการบรหิารงานบุคคลรวมตลอดถึงบทบญัญัติแห่งกฎหมายที่สร้างอ านาจหรอื
ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจของบุคคลหรอืองค์กรไว ้ พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึน้ตามมาตรา 230 
วรรคสอง ของรฐัธรรมนูญฯ ไม่สามารถที่จะแก้ไขเพิม่เตมิบทบญัญตัิแห่งกฎหมายที่มผีลบงัคบั
ดงักล่าวได้ ดงันัน้ กรณีที่กระทรวงมหาดไทยจะโอนกรมต ารวจไปจดัตัง้เป็นส านักงานต ารวจ
แห่งชาต ิ หากกระทรวงมหาดไทยประสงคจ์ะด าเนินการดงักล่าว (การปรบัโครงสรา้งการบรหิาร
นโยบายและการบรหิารงานบุคคล) กจ็ะต้องเสนอรา่งพระราชบญัญตัแิกไ้ขเพิม่เตมิพระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขา้ราชการต ารวจ พ.ศ. 2521  และร่างพระราชบญัญตัแิก้ไขเพิม่เตมิประกาศคณะรกัษา
ความสงบเรยีบรอ้ยแห่งชาต ิฉบบัที่ 38 ลงวนัที่ 28 กุมภาพนัธ์ 2534 จงึจะชอบด้วยรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย” 
 

 ดงันัน้  จงึกล่าวได้ว่าแม้การจดัตัง้หรอืยุบเลกิส่วนราชการจะกระท าได้โดยการตรา
เป็นพระราชกฤษฎกีา  แต่การบรหิารงานของส่วนราชการซึง่ตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญตัแิห่ง
กฎหมายอื่น เช่น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ .ศ. 2502  พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 เป็นต้น  กย็งัคงต้องด าเนินการตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญตัิ
เพื่อปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายดงักล่าว  ความยากล าบากในการจดัตัง้หรอืยุบเลกิส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นนิตบิุคคลจงึไม่สามารถแก้ไขให้หมดสิน้ไปโดยผลของมาตรา 230 ของรฐัธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
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4.2 การปฏิรปูระบบราชการ โดยจดัให้มีการบริหารงานในรปูแบบ “กลุ่มภาร  
กิจ” 
 

 แนวคดิและความพยายามในการปฏริปูระบบราชการได้มกีารกล่าวถงึกนัมากในช่วง 
10-20 ปี ที่ผ่านมา ทัง้นี้  เนื่องจากโครงสร้างและบทบาทอ านาจหน้าที่ กฎ ระเบยีบต่างๆ ของ
ระบบราชการมคีวามล้าหลงัไม่ทนัสมยั  ไม่สามารถตอบสนองการพฒันาของประเทศได้อย่างมี
ประสทิธภิาพสูงสุด  จนกระทัง่ในสมยัของรฐับาลทีม่ ีพ.ต.ท. ทกัษิณ  ชนิวตัร เป็นนายกรฐัมนตร ี 
จงึได้มกีารผลกัดนัการปฏริูประบบราชการอย่างจรงิจงั  โดยมเีป้าหมายเพื่อปรบัปรุงโครงสรา้ ง
ของส่วนราชการและวธิกีารปฏบิตัริาชการใหม้ขีนาดเลก็ลงแต่ประสทิธภิาพสงูขึน้ 
 

 ผลจากการด าเนิ นการดังกล่ าวได้มีการตรากฎหมายที่ส าคัญ  2 ฉบับ  คือ 
พระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  และพระราชบญัญัติระเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545  เพื่อปรบัปรุงระบบบรหิารราชการให้สามารถปฏบิตังิาน
ตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและการใหบ้รกิารแก่ประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพยิง่ขึน้หลาย
ประการ อาท ิการก าหนดใหก้ารบรหิารราชการแนวใหม่ตอ้งมกีารก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และ
แผนการปฏิบตัิงานเพื่อให้สามารถประเมนิผลการปฏบิตัิราชการในแต่ละระดบัได้อย่างชดัเจน  
หรอืการก าหนดให้มรีูปแบบการบรหิารใหม่โดยกระทรวงสามารถแยกส่วนราชการจดัตัง้เป็น
หน่วยงานตามภาระหน้าที่เพื่อให้เกดิความคล่องตวัและสอดคลอ้งกบัเป้าหมายของงานที่จะต้อง
ปฏบิตั ิ และก าหนดให้มกีลุ่มภารกจิของส่วนราชการต่างๆ ที่มงีานสมัพันธ์กนั  เพื่อทีจ่ะสามารถ
ก าหนดเป้าหมายการท างานร่วมกนัไดแ้ละมผีูร้บัผดิชอบก ากบัการบรหิารงานของกลุ่มภารกจินัน้
โดยตรง  เพื่อใหง้านเป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพและรวดเรว็ เป็นตน้ 
 

 อย่างไรก็ด ีในที่นี้จะขอกล่าวถึงเฉพาะการก าหนดให้ม ี“กลุ่มภารกิจ” เพราะถอืเป็น
กลไกส าคญัในการแก้ไขปัญหาความซ ้าซ้อนของอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการที่เป็นนิติบุคคล 
กล่าวคอื  
 

 พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
ก าหนดให้ “กลุ่มภารกิจ” ได้แก่ การรวมส่วนราชการระดบักรมที่มงีานสมัพนัธ์กันตัง้สองส่วน
ราชการขึน้ไปภายในกระทรวงเดยีวกนั  เพื่อก าหนดเป้าหมายการท างานรว่มกนั อาท ิกลุ่มภารกจิ
ดา้นรายได้ กระทรวงการคลงัประกอบดว้ย กรมศุลกากร กรมสรรพสามติและกรมสรรพากร กลุ่ม
ภารกจิการพฒันาโครงสรา้งพืน้ฐานดา้นทางหลวง กระทรวงคมนาคมประกอบดว้ย กรมทางหลวง 
และกรมทางหลวงชนบท เป็นตน้  
 

 ส่วนการบรหิารงานของกลุ่มภารกจินัน้ แต่ละกลุ่มภารกิจจะมผีู้ด ารงต าแหน่งไม่ต ่า
กว่าอธบิดคีนหนึ่งเป็นหวัหน้ากลุ่มภารกจิรบัผดิชอบราชการและบงัคบับญัชาขา้ราชการของส่วน
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ราชการในกลุ่มนั ้น3 โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อรฐัมนตรีต้นสังกัด 4  และรายงานผลการ
ด าเนินงานต่อปลดักระทรวงตามทีก่ฎหมายก าหนด5 นอกจากนี้ เพื่อประโยชน์ในการใชท้รพัยากร
ร่วมกัน หัวหน้ากลุ่มภารกิจอาจก าหนดให้ส่วนราชการของส่วนราชการระดับกรมแห่งหนึ่ง
ปฏบิตังิานที่เกี่ยวกบัสารบรรณ บุคลากร การเงนิ การพสัดุ หรอืการบรหิารงานทัว่ไปให้แก่ส่วน
ราชการแห่งอื่นภายใตก้ลุ่มภารกจิเดยีวกนักไ็ด6้ 
 

 จากลกัษณะของกลุ่มภารกจิและการบรหิารงานของกลุ่มภารกจิขา้งต้น เมื่อพจิารณา
ประกอบกบัปัญหาความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ จะพบว่า  นอกจากการก าหนดกลุ่มภารกจิ 
จะท าใหม้กีารใชท้รพัยากร และงบประมาณเพื่อที่จะใหก้ารบรหิารงานของทุกกรมบรรลุเป้าหมาย
ของกระทรวงได้อย่างมปีระสทิธภิาพและลดความซ ้าซ้อนแล้ว 7 ยงัสามารถแก้ไขปัญหาความ
ซ ้าซ้อนของอ านาจหน้าที่และการด าเนินการของกรมซึ่งมฐีานะเป็นนิติบุคคลได้ด้วย  กล่าวคือ  
โดยปกติกรมแต่ละกรมที่เป็นนิติบุคคลจะมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและต้องปฏิบัติภารกิจ
ภายใต้ขอบเขตทีก่ฎหมายก าหนด การปฏบิตัหิน้าทีข่องกรมดงักล่าวจงึมลีกัษณะเป็นเอกเทศ และ
ไม่สมัพนัธ์กบักรมอื่นๆ  ทัง้นี้  แม้จะมวีตัถุประสงค์หรอืเป้าหมายเดยีวกนัหรอืสามารถใช้สอย
ทรพัยากรร่วมกนัได้ก็ตาม  แต่การก าหนดให้มกีลุ่มภารกิจท าให้กรมต่างๆ ที่มงีานสมัพนัธ์กัน  
สามารถก าหนดเป้าหมายการท างานร่วมกนั  และมผีู้รบัผดิชอบก ากบัการบรหิารงานของกลุ่ม

                                                 
3 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 21 
4 กฎกระทรวงว่าดว้ยกลุ่มภารกจิ  พ.ศ. 2545 ขอ้ 22 
5 กฎกระทรวงว่าดว้ยกลุ่มภารกจิ  พ.ศ. 2545 ขอ้ 24 บญัญตัไิวด้งันี้ 
 ขอ้ 24  ใหห้วัหน้ากลุ่มภารกจิรายงานต่อปลดักระทรวงในกรณีดงัต่อไปนี้ 
 (1) การก าหนดงานใดขึน้ใหม่โดยมใิช่เป็นงานตามแผนปฏบิตัริาชการประจ าปี ใหร้ายงานเมื่อได้ก าหนด
ขอบเขตและก าหนดเวลาของงานนัน้ 
 (2) เมื่อไดเ้ริม่ลงมอืปฏบิตังิานใดใหร้ายงานการเริม่ตน้ท างาน 
 (3) ในกรณีมเีหตุอื่นอนัส าคญัอนัอาจท าใหเ้ป้าหมายของงานเปลีย่นไปไม่ว่าจะท าใหเ้สรจ็เรว็ขึน้หรอืชา้
ลง หรอืไม่อาจส าเรจ็ไดก้ต็าม ใหห้วัหน้ากลุ่มภารกจิรายงานเหตุดงักล่าวและผลทีอ่าจเกดิขึน้ 
 (4) ในกรณีมเีหตุส าคญัตาม (3) เป็นอุปสรรคต่องาน เมื่อไดร้เิริม่ใชม้าตรการใดเพื่อแกไ้ขอุปสรรค ให้
รายงานการด าเนินการ และถ้ามาตรการนัน้ไม่อาจบรรลุผล ต้องเปลี่ยนไปใช้มาตรการใหม่ ให้หวัหน้ากลุ่ม
ภารกจิรายงานการรเิริม่ใชม้าตรการใหม่ดว้ย 
 (5) กรณีทีเ่หตุส าคญัตาม (3) ยุตลิงแลว้ ใหร้ายงานการยุตแิละประเมนิผลทีจ่ะตามมา 
 (6) กรณีทีง่านใดเสรจ็สิน้แลว้ ให้รายงานผลการปฏบิตัิ การใชจ้่ายงบประมาณบุคลากรและทรพัยส์นิ 
พรอ้มกบัประเมนิผลงานกบัเป้าหมายทีต่ัง้ไว ้
 (7) การรายงานความกา้วหน้าของงานตามทีป่ลดักระทรวงและหวัหน้ากลุ่มภารกจิตกลงกนัหรอืตามที่
รฐัมนตรสีัง่ 
6 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
7 หมายเหตุแนบทา้ยพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ. 2545 



ความพยายามในการแก้ไขปัญหาความพยายามในการแก้ไขปัญหาในเรือ่งในเรือ่งความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนรโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการาชการ  

6677  

  

ภารกจินัน้โดยตรงเพื่อใหง้านเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพและรวดเรว็รวมทัง้ใหม้กีารประสานงาน
การปฏบิตังิานได ้

 
4.3 การก าหนดให้การยบุเลิกรฐัวิสาหกิจ โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา  2 8 แห่งพระราชบญัญติัทนุรฐัวิสาหกิจ พ.ศ.  2 5 4 2 
 

 พระราชบญัญตัิทุนรฐัวสิาหกิจ พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อเป็นเครื่องมอื
ของรฐัเมื่อมีความจ าเป็นต้องเปลี่ยนสถานะของรฐัวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เป็นรฐัวิสาหกิจ
ประเภทองค์การของรฐัตามที่มกีฎหมายจดัตัง้ขึ้นให้เป็นรูปแบบบรษิัทจ ากดัหรอืบรษิัทมหาชน
จ ากดัแต่ยงัคงมสีถานะเป็นรฐัวสิาหกจิประเภทหนึ่ง  โดยมกีารเปลีย่นทุนจากรฐัวสิาหกจิเดมิเป็น
ทุนของบรษิทัทีร่ฐัถอืหุ้นทัง้หมดและยงัคงมอี านาจหน้าที่เช่นเดมิ  รวมทัง้ให้พนักงานมฐีานะเป็น
เช่นเดยีวกบัทีเ่คยเป็นพนกังานรฐัวสิาหกจิเดมิ8  
 

 ดงันัน้ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัแก่การด าเนินงานของฝ่ายบรหิาร มาตรา 28 แห่ง
พระราชบญัญัติทุนรฐัวสิาหกิจ  พ.ศ. 2542  จงึได้วางหลกัเกณฑ์ในการยุบเลกิรฐัวสิาหกิจ โดย
บัญญัติให้ “ในกรณีที่คณะรฐัมนตรีมีมติให้ยุบเลิกรฐัวิสาหกิจใด  ให้ถือว่ากฎหมายจัดตัง้
รฐัวสิาหกิจนัน้เป็นอนัยกเลกิตามเงื่อนเวลาที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพื่อการนัน้ ”  
ท าให้การยุบเลกิรฐัวสิาหกจิ ไม่ว่าจะเป็นรฐัวสิาหกจิที่จดัตัง้โดยพระราชบญัญตั ิพระราชก าหนด 
ประกาศคณะปฏวิตั ิหรอืมตคิณะรฐัมนตร ีสามารถกระท าไดด้ว้ยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีาซึง่
ออกโดยอาศัยอ านาจตามความในพระราชบญัญัติทุนรฐัวสิาหกิจ  โดยไม่จ าเป็นต้องตราเป็น
กฎหมายระดบัพระราชบญัญตัหิรอืกฎหมายในล าดบัเดยีวกบักฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจิแต่อย่าง
ใด 
 

 นอกจากนี้ศาลรฐัธรรมนูญยงัได้รบัรองหลกัเกณฑ์ดังกล่าว  โดยวินิจฉัยไว้ในค า
วนิิจฉยัศาลรฐัธรรมนูญที ่50/2542 ว่า  
 

 “ การที่มาตรา 28 บญัญตัใิหใ้นกรณีที่มตคิณะรฐัมนตรยีุบเลกิรฐัวสิาหกจิใดให้ถอืว่า
กฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจิเป็นอนัยกเลกิไปนัน้ มไิดห้มายความว่า กฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจินัน้
ถูกยกเลกิโดยมตคิณะรฐัมนตร ี แต่หมายถงึมตคิณะรฐัมนตรทีี่ให้ยุบเลกิรฐัวสิาหกจิใดเป็นเพยีง
เงื่อนไข  ส่วนการยกเลิกกฎหมายจดัตัง้รฐัวิสาหกิจต้องเป็นไปตามเวลาที่ก าหนดในพระราช
กฤษฎกีาทีต่ราขึน้เพื่อการนัน้ซึง่เป็นเงือ่นเวลา  และเมือ่ตอ้งดว้ยเงือ่นไขและเงือ่นเวลาครบทัง้สอง
ประการแล้วกฎหมายจดัตัง้รฐัวิสาหกิจจึงถูกยกเลิกโดยร่างพระราชบัญญัติทุนรฐัวิสาหกิจ ฯ 
มาตรา 28 นี้  เมื่อการยกเลกิกฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจิทีเ่ป็นพระราชบญัญตัหิรอืพระราชก าหนด

                                                 
8 หมายเหตุแนบทา้ยพระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิ  พ.ศ. 2542 
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หรอืประกาศของคณะปฏวิตัไิด้ด าเนินการโดยร่างพระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิฯ ทีม่ผีลบงัคบัใช้
เป็นกฎหมายแลว้กจ็ะเป็นการยกเลกิโดยกฎหมายทีม่ลี าดบัชัน้ของกฎหมายเดยีวกนั 
 

 อนึ่ง  การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้มตคิณะรฐัมนตรทีี่ให้ยุบเลกิรฐัวสิาหกิจ
เป็นเงือ่นไขและพระราชกฤษฎกีาก าหนดระยะเวลาเป็นเงือ่นเวลา  เพื่อใหม้าตรา 28 มผีลเป็นการ
ยกเลกิกฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจินัน้  รา่งพระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิ ฯ ดงักล่าวมวีตัถุประสงค์
ในการยกเลกิกฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกิจเป็นการทัว่ไป  โดยให้อ านาจในส่วนที่เป็นเงื่อนไขและ
เงือ่นเวลาของการใชก้ฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกจิแต่ละฉบบัยกเลกิเมือ่ใดไปใหค้ณะรฐัมนตร ี เพื่อให้
คณะรฐัมนตรซีึ่งเป็นฝ่ายบรหิารที่ต้องบรหิารราชการแผ่นดนิให้เป็นไปตามนโยบายของรฐับาลที่
แถลงต่อรฐัสภาพจิารณามมีตใินเรื่องนี้  เมื่อเห็นว่าได้มกีารด าเนินการครบถ้วนตามหลกัเกณฑ์
ของร่างพระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิฯ และไม่มกีรณีใดที่รฐัวสิาหกจิเดมิจะต้องด าเนินการต่อไป
แล้ว  โดยจะต้องตราเป็นพระราชกฤษฎกีาและรายงานต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภาตามร่าง
พระราชบญัญตัทิุนรฐัวสิาหกจิฯ ”  
 

 จากบทบัญญัติมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติทุนรฐัวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และค า
วนิิจฉัยศาลรฐัธรรมนูญจะเห็นได้ว่า  กฎหมายดงักล่าวได้วางแนวทางให้ฝ่ายบรหิารสามารถ
ยกเลกิกฎหมายจดัตัง้รฐัวสิาหกิจ  ซึ่งอาจเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญัติ พระราชก าหนด 
ประกาศคณะปฏวิตั ิหรอืพระราชกฤษฎกีา  ดว้ยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีาซึง่อาศยัอ านาจจาก
พระราชบญัญตัเิพยีงฉบบัเดยีว ทัง้นี้ เพื่อให้ฝ่ายบรหิารมคีวามคล่องตวัในการปรบับทบาทและ
ภารกิจของรฐัให้สอดคล้องกับนโยบายของรฐั  โดยไม่อยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของกระบวนการนิติ
บญัญตั ิ
 

 ดงันัน้  เพื่อเป็นแนวทางส าหรบัการแก้ไขปัญหาความยากล าบากในการจดัตัง้และยุบ
เลิกส่วนราชการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  ซึ่งส่วนใหญ่จะต้องด าเนินการโดยการตราเป็น
พระราชบญัญตั ิจงึอาจจะน าแนวทางดงักล่าวมาปรบัใชไ้ดก้บัการยบุเลกิส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็น
นิตบิุคคลได ้
 
4.4 การปฏิรปูระบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ 
 

 การปฏริูประบบบรหิารราชการของกระทรวงศึกษาธกิารในปัจจุบนั เป็นผลมาจาก
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญตัิการศกึษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ที่ต้องการแก้ไขปัญหาของระบบ
การจดัการศกึษาตามโครงสรา้งการบรหิารราชการแผ่นดนิ ซึ่งมลีกัษณะของการรวมอ านาจสูง มี
สายการบงัคบับญัชาที่ยาวและทบัซ้อน  ตลอดจนความซ ้าซอ้นและการขาดการประสานงานและ
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เชื่อมโยงการปฏิบัติงานระหว่างหน่วยงานที่จ ัดการศึกษา 9 โดยบทบัญญัติมาตรา 71 แห่ง
พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ .ศ. 2542 ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงาน
การศกึษา และสถานศกึษาที่มอียู่ในวนัทีพ่ระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 ใชบ้งัคบั 
ซึ่งได้แก่ กระทรวงศกึษาธกิาร(เดมิ) ทบวงมหาวทิยาลยั และส านักงานคณะกรรมการการศกึษา
แห่งชาต ิ(ส.ก.ศ.) ยบุเลกิไปจดัตัง้เป็นกระทรวงศกึษาธกิารภายใน 3 ปีนับแต่วนัทีพ่ระราชบญัญตัิ
การศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 2542 ใชบ้งัคบั  และนอกจากนี้ยงัไดม้กีารปรบัโครงสรา้งการบรหิารและ
อ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการภายในกระทรวงศกึษาธกิารใหมด่ว้ยการตราพระราชบญัญตัริะเบยีบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ขึ้นใช้บังคับส าหรบัการบริหารราชการของ
กระทรวงศกึษาธกิารโดยเฉพาะแยกจากการบรหิารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ทัว่ไป ตาม
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 
 

 เมื่ อพิจารณ าการจัด โค รงสร้างองค์ก รและระบบการบริห ารราชการของ
กระทรวงศกึษาธกิารตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546 
พบว่า นอกจากกฎหมายดังกล่าวจะได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ ของ
กระทรวงศึกษาธิการให้มีความชัดเจน  เพื่อมิให้มีการปฏิบัติงานซึ่งซ้อนทับกันระหว่างส่วน
ราชการของกระทรวงอนัเป็นผลมาจากความนิตบิุคคลของส่วนราชการเหล่านัน้แลว้  ยงัมลีกัษณะ
การบรหิารงานใน “แนวระนาบ” เพื่อมใิห้ส่วนราชการต่างๆ ในกระทรวงต้องอยู่ภายใต้สายการ
บงัคบับญัชาของปลดักระทรวง อนัเป็นลกัษณะการบรหิารใน “แนวดิง่” ทีก่่อใหเ้กดิความล่าชา้และ
การกระจุกตวัของการตดัสนิใจในส่วนกลาง กล่าวคอื ก าหนดใหอ้งคก์รบรหิารหลกั 4 องคก์รของ
กระทรวงศึกษาธิการ ได้แก่ ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา ส านักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขัน้พื้นฐาน ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศกึษา และส านักงานคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษา เป็นองค์กรที่มีฐานะเป็น “กรม” ขึ้นตรงต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวงเช่นเดียวกับ
ส านักงานปลดักระทรวง ท านองเดยีวกบัส านักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาที่ไม่ได้อยู่ภายใต้สาย
การบงัคบับญัชาของส านกันายกรฐัมนตร ี
 

 นอกจากนี้ กฎหมายดงักล่าวยงัปรากฏให้เห็นแนวความคดิที่จะแยกการมฐีานะเป็น 
นิตบิุคคลกบัความเป็นอสิระของส่วนราชการออกจากกนั  หรอืลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของ
ส่วนราชการด้วยการก าหนดให้ส่วนราชการมคีวามเป็นอสิระในการบรหิารจดัการไว้ในกฎหมาย
จดัตัง้หรือกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่ไม่ก าหนดให้ส่วนราชการนั ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล  ดัง
บทบญัญตัิมาตรา 54 ซึ่งแห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศึกษาธกิาร  พ.ศ. 
2546   ซึ่งก าหนดใหป้ลดักระทรวง เลขาธกิารสภาการศกึษา เลขาธกิารคณะกรรมการการศกึษา
                                                 
9 ส านกังานปฏริปูการศกึษา, “ปัญหาเกีย่วกบัโครงสรา้ง การบรหิารงานและการบรหิารงานบุคคลในระบบ
การศกึษาไทย”,รายงานการศึกษาวิเคราะหเ์พื่อการปฏิรปูการศึกษาตามพระราชบญัญติัการศึกษา
แห่งชาติ  พ.ศ. 2542 ในกรอบภารกิจของส านักงานปฏิรปูการศึกษา เล่ม 1 (กรุงเทพฯ : โรงพมิพเ์ดอืนตุลา
, 2543) หน้า 4 - 62.  
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ขัน้พืน้ฐาน เลขาธกิารคณะกรรมการการอุดมศกึษา และเลขาธกิารคณะกรรมการการอาชวีศกึษา   
กระจายอ านาจการบรหิารและการจดัการศกึษาทัง้ดา้นวชิาการ งบประมาณ การบรหิารงานบุคคล 
และการบรหิารทัว่ไป ไปยงัส านกังานเขตพืน้ทีก่ารศกึษา  ทัง้ทีเ่ป็นส่วนราชการทีไ่มม่ฐีานะเป็นนิติ
บุคคล  รวมถึงก าหนดให้ปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขัน้พื้นฐาน เลขาธกิารคณะกรรมการการอุดมศึกษาและเลขาธกิารคณะกรรมการการ
อาชวีศกึษามอบอ านาจใหผู้อ้ านวยการส านักงานเขตพื้นทีก่ารศกึษาและผูอ้ านวยการสถานศกึษา
แลว้แต่กรณ ี โดยค านึงถงึความเป็นอสิระและการบรหิารงานทีค่ล่องตวัในการจดัการศกึษา  
 

 อย่างไรก็ดี  แม้พระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการกระทรวงศึกษาธกิาร พ .ศ. 
2546 มาตรา 34 จะบญัญตัใิห้สถานศกึษาที่จดัการศกึษาขัน้พื้นฐานเฉพาะที่เป็นโรงเรยีนมฐีานะ
เป็นนิตบิุคคล10  แต่มขีอ้สงัเกตว่า  ความเป็นนิตบิุคคลของโรงเรยีนนัน้ไม่มผีลต่อความเป็นอสิระ
ของโรงเรยีนแต่อย่างใด ทัง้นี้ เพราะไม่ว่าจะเป็นโรงเรยีน สถานศึกษาอื่นที่มใิช่โรงเรยีน หรอื
ส านักงานเขตพืน้ที่การศกึษาต่างก็มคีวามเป็นอสิระในการบรหิารจดัการเท่าเทยีมกนัโดยผลของ
มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546 
 

 ดงันัน้  จงึอาจกล่าวไดว้่าผลของการปฏริปูระบบราชการของกระทรวงศกึษาธกิารตาม
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร  พ.ศ. 2546 กบัปัญหาความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการนัน้  สามารถท าไดแ้ค่เพยีงการแก้ไขปัญหาความซ ้าซอ้นของอ านาจหน้าที่
เฉพาะในส่วนของส่วนราชการทีจ่ดัการศกึษาเท่านัน้  ส่วนทศันคตแิละความรูค้วามเขา้ใจเกี่ยวกบั
สภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการกย็งัคงเป็นสิง่ทีจ่ะตอ้งปรบัปรงุแกไ้ขต่อไป 
 

 กล่าวโดยสรปุ  แมจ้ะมคีวามพยายามในการแก้ไขปัญหาความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการมาโดยตลอด  แต่ปัญหาจากความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการกย็งัคงปรากฏอยูใ่นระบบ
บรหิารราชการของประเทศไทย  ซึง่ทัง้นี้อาจเป็นเพราะการด าเนินการดงักล่าวเป็นเพยีงการแก้ไข
ปัญหาหน้าเฉพาะทีเ่กดิขึน้ โดยยงัไมไ่ดห้ยบิยกสาเหตุแห่งปัญหาทีแ่ทจ้รงิขึน้มาพจิารณาแต่อย่าง
ใด 
 
 
 
 

                                                 
10 การก าหนดใหโ้รงเรยีนมฐีานะเป็นนิตบิุคคล เป็นการก าหนดขึน้ในชัน้การพจิารณาของคณะกรรมาธกิารร่วม
พจิารณาร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร พ.ศ. .... ทัง้นี้ เน่ืองจากความเขา้ใจว่า 
หากก าหนดให้โรงเรยีนมฐีานะเป็นนิติบุคคลจะท าให้โรงเรยีนมคีวามเขม้แขง็ขึน้ แต่ในความเป็นจรงิแล้ว การ
ก าหนดให้โรงเรียนมีฐานะเป็นนิติบุคคลนัน้  ไม่ได้ท าให้โครงสร้างการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ
เปลีย่นแปลงแต่ประการใด และยงัท าใหเ้กดิปัญหาความเป็นนิตบิุคคลตามมาอกีดว้ย 



ความพยายามในการแก้ไขปัญหาความพยายามในการแก้ไขปัญหาในเรือ่งในเรือ่งความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนรโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการาชการ  

7711  

  

4.5 ปัญหาอุปสรรคท่ีเกิดขึ้นจากการท าให้ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม อ่อนตวัลงโดยยงัไม่ยกเลิกความเป็นนิติบคุคล 
 

 แมจ้ะมคีวามพยายามแก้ไขปัญหาระบบบรหิารราชการโดยลดหรอืท าใหส้ภาพความ
เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการอ่อนตวัลง  ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดให้การรวม โอน หรอืยุบเลกิ
กระทรวง ทบวง กรม สามารถกระท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามบทบัญญัติแห่ง
รฐัธรรมนูญมาตรา 230  การปฏริปูระบบราชการโดยจดัใหม้กีารบรหิารงานในรปูแบบกลุ่มภารกจิ  
การก าหนดให้การยุบเลิกรฐัวิสาหกิจโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุน
รฐัวสิาหกจิ  รวมตลอดถงึการปฏริปูระบบบรหิารราชการของกระทรวงศกึษาธกิาร  ซึง่มเีป้าหมาย
ที่จะให้การบรหิารงานของส่วนราชการมกีารปรบัเปลี่ยนไปในทิศทางที่เกิดความคล่องตัวและ
ยดืหยุ่นมากขึ้นแต่อย่างไรก็ตาม  ฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการโดยเฉพาะส่วน
ราชการระดบักรมกย็งัคงเป็นอุปสรรคต่อการปฏริปูและพฒันาระบบราชการอยูห่ลายประการ 
 

 4.5.1  การปรบัโครงสร้างของกระทรวง ทบวง กรม โดยไม่มีการปรบั
อ านาจหน้าท่ีและระบบการบริหาร 
 

 การก าหนดใหฝ่้ายบรหิารสามารถรวม โอน หรอืยุบเลกิ กระทรวง ทบวง กรมไดโ้ดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎกีาตามมาตรา 230 แห่งรฐัธรรมนูญนัน้  ส่งผลให้เกดิการปรบัปรุงเฉพาะ
โครงสรา้งและการจดัระเบยีบบรหิารส่วนราชการขึน้ใหม่เพื่อใหเ้กดิความเหมาะสมเท่านัน้  แต่ไม่
ก่อให้เกดิความเปลี่ยนแปลงด้านการบรหิารงานตลอดจนอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการอย่างใด    
เนื่ องจากระบบการบรหิารงานและอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการยังคงอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายอื่น อาทิ กฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณ  กฎหมายว่าด้วยการบรหิารงานบุคคล   
เป็นต้น11  ซึง่จะเหน็ไดว้่าการจดัตัง้หรอืปรบัโครงสรา้งส่วนราชการใหเ้หมาะสม  โดยไมม่กีารปรบั
อ านาจหน้าทีแ่ละระบบการบรหิารงานใหส้อดคลอ้งกบัโครงสรา้งใหมย่่อมไมเ่กดิประโยชน์แต่อยา่ง
ใด  เพราะอ านาจหน้าที่และระบบการบรหิารยงัถูกจ ากดัอยู่ในกรอบของกฎหมายเดมิ  การรเิริม่
ด าเนินการด้วยวิธีใหม่หรือปฏิบัติราชการด้วยแนวทางใหม่เพื่อให้เกิดความคล่องตัว เกิด
ประสทิธภิาพและบรรลุเป้าหมายตามภารกิจของโครงสรา้งใหม่จงึไม่อาจเกิดขึ้นได้ ฉะนัน้ การ
ปรบัปรุงโครงสรา้งของกระทรวง ทบวง กรม ให้เหมาะสมและสอดคล้องกบัสภาวการณ์โดยเอา
ภารกิจเป็นหลกั  แต่ไม่มกีารปรบัอ านาจหน้าที่และระบบการบรหิารงานให้เอื้อต่อการปฏิบัติ
ภารกจิใหลุ้ล่วงตามเป้าหมายจงึไมอ่าจแกไ้ขปัญหาระบบบรหิารงานของส่วนราชการได ้  
 

 นอกเหนือจากนี้  การปรบัปรุงโครงสร้างการบรหิารราชการโดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาตามรฐัธรรมนูญมาตรา 230 ยงัคงต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด คอื การ
จัดตัง้และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม นั ้นจะต้องไม่มีการก าหนดต าแหน่งหรืออัตราของ
                                                 
11 โปรดดคู าวนิจิฉยัเรื่องการโอนกรมต ารวจ กระทรวงมหาดไทย เรื่องเสรจ็ที ่332/2541 ในหน้า 71. 
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ขา้ราชการหรอืลูกจา้งเพิม่เตมิ12  หากมกีารก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลูกจา้ง
เพิ่มเติมต้องตราเป็นพระราชบญัญัติ  เพราะการก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของข้าราชการหรอื
ลกูจา้งเพิม่เตมิ  ยอ่มหมายถงึการใชจ้่ายเงนิงบประมาณแผ่นดนิทีเ่พิม่มากขึน้  ซึง่เป็นเงนิทีไ่ดม้า
จากภาษอีากรของประชาชน  จงึจ าเป็นต้องให้ผูแ้ทนประชาชนเขา้มาตรวจสอบโดยกระบวนการ
ตรากฎหมายของฝ่ายนิตบิญัญตั ิ
 

 อนึ่ง  เมื่ออ านาจหน้าที่และระบบการบรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรม อยู่ภายใต้
บงัคบัของกฎหมายอื่น  จงึมแีนวความคดิว่าการแก้ไขปัญหาระบบบรหิารราชการไม่ว่าปัญหา
อ านาจหน้าที่  ความไม่คล่องตัวของระบบบริหารงานบุคคล  ความไม่คล่องตัวของระบบ
งบประมาณหรอืระบบทรพัย์สิน  รวมไปถึงความไม่คล่องตวัในระบบมอบอ านาจและปัญหาใน
ระบบการฟ้องคดนีัน้ สามารถกระท าไดด้ว้ยการแก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายทีส่รา้งอ านาจหรอืก าหนด
ขอบเขตของอ านาจ หรอืกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้งกบัระบบการบรหิารงานของส่วนราชการจะเป็นการ
เหมาะสมกว่า  โดยไมจ่ าตอ้งยกเลกิฐานะความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรมแต่ประการ
ใด ซึง่อาจจะก่อใหเ้กดิผลกระทบต่อระบบราชการอย่างกวา้งขวางและรุนแรง13 
 

4.5.2   ปัญหาในการด าเนินการปฏิรปูระบบราชการโดยการ “จดักลุ่ม 
ภารกิจ” 

 

 แม้การจดัตัง้กลุ่มภารกิจขึ้นตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2545  และพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545  จะเป็นผลลพัธข์องการผลกัดนัการปฏริปูระบบราชการอยา่งจรงิจงั  และถอืเป็นกลไกส าคญั
ในการแก้ไขปัญหาความซ ้าซ้อนของอ านาจหน้าที่และปรบัโครงสรา้งของส่วนราชการให้มขีนาด
เลก็ลงแต่มปีระสทิธภิาพสูงขึน้ อย่างไรก็ตามการบรหิารกลุ่มภารกิจในปัจจุบนัยงัประสบปัญหา
และขอ้ขดัขอ้งอยูห่ลายประการ  อนัสบืเนื่องจากสาเหตุต่างๆ ดงันี้14 
 

(1) โครงสร้างการจดักลุ่มภารกิจ :  ความสมบรูณ์ของการบรูณาการ 
งานของกลุ่ม 

 

  ปัญหาเรือ่งการบูรณาการของงานทีไ่มส่ามารถเกดิขึน้ไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพ
เนื่องจากงานทีม่คีวามเชื่อมโยงสมัพนัธก์บังานของกลุ่มภารกจิบางส่วนอยู่นอกกลุ่มภารกจิ  ซึง่อยู่
นอกเหนือความรบัผดิชอบของรองปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจินัน้ๆ ดงันัน้ ท าใหง้านขาด

                                                 
12 มาตรา 8 ทว ิและมาตรา 8 จตัวา แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
13 โปรดดสูรุปการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพื่อระดมความคดิเหน็ฯ ในภาคผนวก ก. 
14 สรุปผลการประชุมรองปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจิ เรื่องการบรหิารกลุ่มภารกจิ,ส านกังาน ก.พ.ร.,31 
มนีาคม 2547 
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ตอนไปและไม่สามารถบูรณาการงานเร่ืองนั้นใหส้มบูรณ์ได ้  เพราะรองปลดักระทรวงหวัหนา้กลุ่ม
ภารกิจไม่สามารถสั่งขา้มกรมได ้  ส่งผลต่อเน่ืองใหง้านท่ีเป็นวาระแห่งชาติไม่อาจจดัท าไดห้รือจดัท า

ไดย้ากเพราะขาดความชดัเจนวา่ใครเป็นผูมี้อ  านาจบงัคบับญัชาด าเนินการ 
 

  นอกจากนี้ในทางขอ้เทจ็จรงิทีป่รากฏ คอื รองปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจิไม่ได้
เขา้รว่มประชุมในงานทีเ่กี่ยวขอ้งกบักลุ่มภารกจิ  ในขณะทีร่องปลดักระทรวงทีช่่วยงาน
ปลดักระทรวง(รองปลดัอ านวยการ)  เป็นผูเ้ขา้รว่มประชุมแทนปลดักระทรวง ดงันัน้ การแบ่งกลุ่ม
ภารกจิจงึควรน างานมาเป็นหลกัในการพจิารณาไมใ่ช่เน้นเฉพาะการรวมหน่วยงานเพยีงอยา่ง

เดยีวซึง่จะท าใหก้ารบรูณาการไมอ่าจเกดิขึน้ไดอ้ย่างจรงิจงั 
 

 ในประเดน็น้ีสามารถพจิารณาไดว้่าหากสลายความเป็นนิตบิุคคลของกรมแลว้จะท าให้
กลุ่มภารกจิสามารถพฒันาไปในแนวทางทีแ่ขง็แกรง่ขึน้ได ้  เนื่องจากกรอบอ านาจหน้าทีต่าม
กฎหมายจดัตัง้ซึง่ก าหนดฐานะนิตบิุคคลของแต่ละกรมไวไ้ดถู้กยกเลกิไป ความเป็นเอกเทศจงึ
หายไป ส่งผลใหอ้ านาจหน้าทีม่คีวามเป็นเอกภาพอยูท่ีก่ระทรวง ฉะนัน้ ปัญหาในทางปฏบิตัทิีร่อง

ปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจิไมส่ามารถสัง่ขา้มกรมยอ่มไดร้บัการแกไ้ขเยยีวยา   
 

 (2) ปัญหาส านักงานหวัหน้ากลุ่มภารกิจ 
 

  สบืเนื่องจากยงัไม่มกีารจดัอตัราก าลงัของส านกังานหวัหน้ากลุ่มภารกจิทีช่ดัเจน  
ในทางปฏบิตัจิงึใชก้ารยมืตวัเจา้หน้าทีจ่ากกรมต่างๆ มาปฏบิตังิาน ซึง่ต่อไปอาจจะก่อใหเ้กดิ
ปัญหาเรือ่งการพจิารณาความดคีวามชอบ  เพราะอธบิดเีจา้ของต าแหน่งอาจถอืว่าเจา้หน้าที่
เหล่านัน้ไมไ่ดป้ฏบิตังิานใหก้รมนัน้ๆ  และอธบิดเีจา้ของต าแหน่งไมส่นบัสนุนใหเ้จา้หน้าทีผู่ม้ ี
ความรูค้วามสามารถสงูมาปฏบิตังิานในส านกังานหวัหน้ากลุ่มภารกจิ  เนื่องจากประสงคใ์ห้
ปฏบิตังิานในส านกังานในกรมนัน้ๆ มากกว่า  กรณยีนิยอมใหเ้จา้หน้าทีท่ีม่คีวามรูค้วามสามารถ
มาช่วยปฏบิตังิานในส านกังานหวัหน้ากลุ่มภารกจิกจ็ะเป็นเพยีงการใหม้าช่วยปฏบิตังิานในบาง

ช่วงเวลาเท่านัน้ 
 

 กล่าวไดว้่า  การโอนและโยกยา้ยบุคลากรในระดบักระทรวงนัน้ยงัมคีวามไมค่ล่องตวั
และไมย่ดืหยุน่อยูบ่างประการ  เนื่องจากส่วนราชการระดบักรมยงัยดึตดิกบัค าว่า  คนของตนและ
หวงกนับุคลากรของตนไว ้  ท าใหใ้นกรณีทีม่ภีารกจิซึง่จ าเป็นตอ้งใชบุ้คลากรผูม้คีวามรู้
ความสามารถ หรอืมคีวามเชีย่วชาญเฉพาะดา้นมาปฏบิตังิานจงึเกดิปัญหาดงัทีก่ล่าวมา  ฉะนัน้ 
หากระบบการบรหิารงานบุคคลในกระทรวงสามารถด าเนินการไปได้โดยยกเลกิก าแพงนิตบิุคคล
ของกรมต่างๆ  และใหอ้ านาจในการบรหิารบุคคลของกระทรวงมลีกัษณะเป็นเอกภาพ  อยูภ่ายใต้
องคก์รใดองคก์รหน่ึงหรอืบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะยอ่มก่อใหเ้กดิกลไกการบรหิารงานบุคคล
ทีม่คีวามคล่องตวั  สามารถตอบสนองต่อการจดับุคลากรเพื่อปฏบิตัภิารกจิเฉพาะด้านใดดา้นหนึ่ง

ตามนโยบายการบรหิารงานของส่วนราชการ 
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 (3) วฒันธรรมในการท างาน 

 

 กล่าวไดว้่าในการปฏบิตังิานของส่วนราชการยงัคงมคีวามเกรงใจแบบไทยๆ อยู ่ 
ประกอบกบัวฒันธรรมการท างานทีย่งัไมเ่ปลีย่นแปลง เช่นอธบิดอีาจเคยชนิกบัการไปพบ
ปลดักระทรวงและการเสนอเรือ่งบางเรือ่งอธบิดเีสนอถงึปลดักระทรวงโดยตรง  บางเรือ่งกเ็สนอ
หวัหน้ากลุ่มภารกจิ  ปลดักระทรวงเองกเ็กรงใจไมก่ลา้บอกอธบิดใีหไ้ปเสนอต่อรองปลดักระทรวง
หวัหน้ากลุ่มภารกจิ  หรอืรองปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจิไมแ่จง้ยงัปลดักระทรวงเพื่อให้
อธบิดมีาหารอืตนก่อน  วฒันธรรมและความเคยชนิเช่นน้ีสะทอ้นใหเ้หน็ถงึทศันคตกิารท างานใน
ระบบเดมิทีย่ดึตดิอยูก่บักรอบอ านาจหน้าทีข่องกรมโดยไมไ่ดค้ านึงถงึเป้าหมายและผลสมัฤทธิข์อง
งาน เป็นหลกัแมก้ารจดักลุ่มภารกจินัน้จะพจิารณางานเป็นหลกัในการจดัแบ่งกต็าม  อธบิดกีย็งัคง
หวงกนังานในขณะทีร่องปลดักระทรวงหวัหน้ากลุ่มภารกจิกไ็ม่มอี านาจชีข้าดหรอืสัง่การในกรณี

ดงักล่าวแต่อยา่งใด  พรอ้มกบัทีร่ะบบมอบอ านาจยงัคงยดึโยงอยูฐ่านะความเป็นนิตบิุคคลของกรม 
 

 (4) การใช้ทรพัยากรร่วม 
 

 เนื่องจากการใชจ้่ายงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดัจถูกก าหนด
กรอบไวโ้ดยกฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณซึง่ยดึโยงอยูก่บัสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการเป็นส าคญั  ดงันัน้งบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมใดกถ็อืว่าเป็นของกระทรวง ทบวง 
กรมนัน้ๆ  ไมอ่าจน ามาใชร้ว่มกนัเพื่อผลกัดนังานบางเรือ่งทีส่อดคลอ้งและสามารถด าเนินการ
รว่มกนัไดอ้ย่างคล่องตวั  การท างานเชงิบรูณาการจงึไมเ่กดิผลเพราะไมอ่าจโอน ยา้ยงบประมาณ
หรอืใชท้รพัยากรรว่มกนัได ้  เนื่องจากมกี าแพงของความเป็นนิตบิุคคลซึง่ยดึโยงอยูก่บัความเป็น

เจา้ของงบประมาณและทรพัยากรขวางกัน้อยู่ 
 

4.6  สรปุ   
 

 แม้จะมคีวามพยายามในการแก้ไขปัญหาระบบบรหิารราชการที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก
ฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการดงัที่กล่าวมาในข้างต้น   แต่ปัญหาจากความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการกย็งัคงปรากฏอยูใ่นระบบบรหิารราชการของประเทศไทย  ทัง้นี้  เพราะการ
ด าเนินการทีผ่่านมานัน้เป็นเพยีงการแก้ไขปัญหาหน้าเฉพาะทีเ่กดิขึน้ โดยยงัไม่ไดห้ยบิยกสาเหตุ
แห่งปัญหาส าคญัอนัก่อใหเ้กดิความไมค่ล่องตวัในการบรหิารราชการจากการทีส่่วนราชการมฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลมาพจิารณาอย่างจรงิจงัแต่ประการใด  ในขณะเดยีวกนัก็ปรากฏแนวความคดิที่ว่า
ปัญหาของระบบราชการสามารถแกไ้ขไดโ้ดยการแกไ้ขกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้งกบัการบรหิารงาน  ซึง่
จะเป็นการเหมาะสมกว่าการไปรื้อฐานความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการที่อาจจะก่อให้เกิด
ปัญหาและผลกระทบต่อระบบราชการตามมาภายหลงั 
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 ด้วยเหตุนี้ เพื่อชี้ให้เห็นถึงความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการลดสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการ  และเปรยีบเทยีบให้เหน็ว่าการคงสภาพความเป็นนิตบิุคคลไว้โดยแก้ไข
ปัญหาของระบบราชการดว้ยการแก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายทีเ่กีย่วขอ้ง  ไม่น่าจะเป็นวธิกีารแก้ปัญหา
รากฐานของระบบราชการทีเ่หมาะสม   สบืเนื่องจากเหตุผลในประเดน็ต่างๆ ดงัต่อไปนี้ 
 

 ประเดน็ท่ีหน่ึง : ความเป็นนิติบคุคลของรฐั 
 

 แม้ว่าในทางวชิาการนิติศาสตรข์องไทยจะยอมรบัว่ารฐัเป็นนิติบุคคลในทางมหาชน 
แต่ในทางปฏบิตัศิาลไทยหรอืนักกฎหมายก็ยงัไม่อาจยอมรบัโดยสนิทใจว่ารฐัเป็นนิตบิุคคล  และ
เนื่องด้วยความเชื่อที่ว่าความเป็นนิตบิุคคลก่อตัง้ขึน้โดยกฎหมายเท่านัน้   เมื่อไม่มกีฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรใดรบัรองความเป็นผูท้รงสทิธขิองรฐัในทางกฎหมาย  กเ็ป็นที่แน่ชดัว่าในทางปฏบิตัิ
ยงัไม่มศีาลใดที่จะก้าวล่วงไปวนิิจฉัยเพื่อรบัรองหรอืแสดงให้เห็นถึงความมตีวัตนของรฐัในทาง
กฎหมาย ในขณะที่ในประเทศเยอรมนั หรอืฝรัง่เศส อนัเป็นประเทศต้นแบบของการก่อตัง้ของ
ระบบกฎหมายไทยต่างกไ็ดร้บัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัไวอ้ย่างชดัแจง้  
 

 หากตัง้หลกัที่ว่าประเทศไทยจ าเป็นต้องมกีารรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัไว้
อย่างชดัแจง้เพื่อใหร้ฐัสามารถทรงสทิธแิละหน้าทีใ่นทางกฎหมายไดโ้ดยตรง อาท ิการเป็นเจา้ของ
กรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิ  โดยทีไ่ม่ต้องใหก้ระทรวงการคลงัซึง่เป็นเพยีงส่วนราชการหนึ่งถอืแทนอกี
ต่อไป15 หรอืเพื่อใหป้ระชาชนสามารถฟ้องรอ้งรฐัไดโ้ดยตรง เป็นต้น  สิง่ทีต่้องพจิารณาต่อมา คอื 
หากรฐัเป็นนิตบิุคคลแล้ว ส่วนราชการต่างๆ ยงัจ าเป็นต้องมสีภาพความเป็นนิตบิุคคลอยู่หรอืไม ่
ทัง้นี้  เมื่อศกึษาถงึการเกดิขึน้ของความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการจะพบว่าเป็นเพยีงอุบตัเิหตุ
ในทางกฎหมาย16 คอื ต้องการใหส้่วนราชการจดัการงานไดเ้องโดยอสิระโดยไม่ได้มกีารศกึษากนั
อยา่งจรงิจงัว่าความเป็นนิตบิุคคลมผีลต่อประสทิธภิาพของระบบราชการอย่างไร  
 

 หากรฐัมฐีานะเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ในทางกฎหมายและส่วนราชการก็เป็นผู้ทรง
สทิธแิละหน้าทีใ่นทางกฎหมายกจ็ะก่อใหเ้กดิปัญหาความซ ้าซอ้นของความเป็นนิตบิุคคล คอื เมื่อ
ต่างก็เป็นนิติบุคคลย่อมก่อให้เกิดปัญหาความทบัซ้อนกันของสิทธิและหน้าที่ในทางกฎหมาย
ตามมาอย่างแน่นอน  ทัง้ทีส่่วนราชการเป็นเพยีงองคก์รทีจ่ดัตัง้ขึน้เพื่อด าเนินการใหบ้รรลุภารกจิ
ของรฐั และการกระท าใดๆ ของส่วนราชการจงึเป็นการท าแทนและในนามของรฐัเท่านัน้  ดว้ยเหตุ
นี้จงึไม่มคีวามจ าเป็นใดๆ ที่ส่วนราชการต้องมฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป  เพราะเมื่อรฐัซึง่เป็นผู้
ทรงสทิธแิละหน้าทีท่ีแ่ทจ้รงิในทางกฎหมายมหาชนและไดร้บัการรบัรองซึง่สทิธแิละหน้าทีอ่ยา่งชดั
แจง้แลว้  รฐัก็สามารถรบัเอาซึ่งสทิธหิรอืหน้าที่หรอืความรบัผดิในการกระท าของส่วนราชการได้
โดยตรง  แต่หากไมม่กีารยบุเลกิความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการทัง้ทีร่ฐักม็ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
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ปัญหาในทางกฎหมายกจ็ะตามมาว่าใครจะตอ้งผูกพนัในนิตสิมัพนัธใ์ดๆ ทีส่่วนราชการก่อขึน้ทัง้ที่
เป็นการก่อขึน้แทนและในนามของรฐัทัง้สิน้ 
 

 ประเด็นท่ีสอง : เหตุผลและความจ าเป็นในการด ารงอยู่ของสภาพ
ความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
 

 ดงัที่กล่าวมาแล้วว่าการเกดิขึน้ของความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการนัน้เป็นเพยีง
อุบตัเิหตุในทางกฎหมาย คอื เกิดขึ้นเพื่อเหตุผลและความจ าเป็นบางประการซึ่งยงัไม่จ าเป็นถึง
ขนาดทีต่อ้งก่อตัง้ฐานะความเป็นนิตบิุคคลใหก้บัส่วนราชการ  
 

 หากจะมองถงึความเป็นอสิระของส่วนราชการในการบรหิารราชการ กจ็ะพบว่าความ
เป็นนิตบิุคคลมไิดท้ าใหส้่วนราชการมคีวามเป็นอสิระขึน้มาแต่อย่างใด เพราะความคล่องตวัในการ
บรหิารราชการไม่จ าเป็นที่ต้องมคีวามเป็นนิตบิุคคล  แมว้่าความเป็นนิตบิุคคลจะก่อตัง้สทิธแิละ
หน้าที่อย่างอสิระให้กบัส่วนราชการท าให้ส่วนราชการสามารถก่อนิตสิมัพนัธ์ หรอืฟ้องรอ้งคดไีด้
เอง  แต่ท้ายทีสุ่ดภาระหรอืขอ้ผูกพนัใดๆ ที่ส่วนราชการมีต่อบุคคลภายนอกก็ลว้นแล้วเป็นภาระ
หรอืขอ้ผกูพนัของรฐัทัง้สิน้  
 

 ด้วยเหตุนี้การด ารงอยู่ของความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไม่ได้สรา้งประโยชน์
ให้กบัการบรหิารราชการแต่อย่างใด  แต่กลบัสรา้งความเป็นมตีวัตน ความเป็นเจา้ของ หรอืเขต
แดนอ านาจของส่วนราชการให้เป็นอสิระออกจากกนัมากกว่าการด ารงอยู่ของความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการจงึเปรยีบเสมอืนอวยัวะทีไ่ม่จ าเป็นต่อการท างานของร่างกาย  ทัง้หากปล่อยไว้ก็
อาจกลายเป็นเน้ือรา้ยในภายหลงั 
 

 ประเด็นท่ีสาม : แนวทางในการสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการ 
 

 ดว้ยเหตุผลที่กล่าวมาแลว้ว่าการคงอยู่ของความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการไม่ได้
ก่อให้เกดิประโยชน์ใดๆ ต่อการบรหิารราชการ  คณะผู้วจิยัจงึได้เสนอแนะแนวทางในการปฏริูป
ระบบราชการ โดยการสลายสภาพความเป็นนิติบุคคลไปพร้อมๆ กับการแก้ไขกฎหมายที่
เกี่ยวข้องเพื่อให้สอดรบัความเป็นผู้ทรงสทิธขิองรฐั และการด าเนินการเพื่อสลายความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการ และเมื่อพเิคราะหถ์งึขอ้โต้แยง้ที่ว่าปัญหาประสทิธภิาพของระบบราชการ
สามารถท าได้โดยการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยไม่ต้องสลายสภาพความเป็นนิติบุคคล  
คณะผูว้จิยัเหน็ว่าเมื่อการปฏริปูระบบราชการจ าต้องมกีารแก้ไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งอยู่แล้ว  
และการมอียูข่องความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการมไิดก่้อใหเ้กดิประโยชน์ใดๆ ต่อระบบราชการ
ทัง้ยงัก่อให้เกิดปัญหาต่อประสทิธภิาพในการบรหิารราชการ  การปฏริูประบบราชการด้วยการ
สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ ไปพรอ้มๆ กบัการแก้ไขกฎหมายที่ เกี่ยวขอ้งจงึไม่ได้
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สรา้งภาระขึ้นมามากขึน้แต่อย่างใด ทัง้ยงัเป็นการแก้ไขปัญหาของระบบราชการที่รากฐาน เป็น
การปรบัเปลีย่นระบบกฎหมายทีเ่กีย่วกบัโครงสรา้งของส่วนราชการอยา่งทีค่วรจะเป็น  
 

 จากเหตุผลทีไ่ดก้ล่าวมาขา้งต้น เมื่อความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการเป็นอุปสรรค
ของระบบราชการ  และการคงไว้ซึ่งความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการมไิด้ก่อให้เกดิประโยชน์
ต่อการบรหิารราชการแต่อย่างใด  ตลอดจนระบบกฎหมายของไทยที่ไม่ไดม้กีารรบัรองใหร้ฐัเป็น
นิตบิุคคลอย่างชดัแจง้แต่กลบัรบัรองให้ส่วนราชการต่างๆ เป็นนิตบิุคคลยงัเป็นระบบที่มคีวามลัก
ลัน่ในทางกฎหมาย  คณะผูว้จิยัจงึเหน็ว่ามคีวามจ าเป็นทีต่้องปรบัปรุงโครงสรา้งของระบบราชการ
ด้วยการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไปพร้อมๆ กับการแก้กฎหมายที่เป็น
อุปสรรคในการบรหิารราชการ 
 



 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
  

ส่วนท่ี 2ส่วนท่ี 2  
แนวคิดและระบบนิติบคุคลแนวคิดและระบบนิติบคุคล
มหาชนในต่างประเทศมหาชนในต่างประเทศ  
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บทท่ี 1 : 
ระบบนิติบคุคลมหาชน 

ในประเทศฝรัง่เศส 
 
 
 

 ในต่างประเทศการยอมรบัสภาพความเป็นนิติบุคคลมทีฤษฎีอยู่หลายทฤษฎี  จงึมี
ความขดัแยง้กนัและเป็นปัญหาทีน่ักนิตศิาสตรก์เ็คยโตเ้ถยีงกนัมา  โดยทีฝ่่ายหน่ึงเหน็ว่านิตบิุคคล
เป็นสิง่ทีก่ฎหมายสมมตขิึน้  แต่อกีฝ่ายหนึ่งเหน็ว่านิตบิุคคลมสีภาพความเป็นอยู่อย่างแทจ้รงิมใิช่
เป็นแต่เพยีงสิง่สมมตขิึน้เท่านัน้1 
 

 ความจรงิแลว้การทีจ่ะถกเถยีงกนัว่านิตบิุคคลเป็นสิง่ทีส่มมตขิึน้โดยกฎหมายหรอืเป็น
บุคคลทีม่สีภาพความเป็นอยูอ่ยา่งแทจ้รงินัน้ไมม่ปีระโยชน์แต่ประการใด  เพราะนิตบิุคคลมไิดเ้ป็น
บุคคลทีก่ฎหมายสมมตขิึน้หรอืเป็นบุคคลทีม่สีภาพความเป็นอยู่อย่างแทจ้รงิ  นิตบิุคคลเป็นทีร่วม
ของบุคคลธรรมดาหรอืทรพัย์สนิเพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งมใิช่เพื่ อ
ประโยชน์เฉพาะตวับุคคลธรรมดา  การใหส้ภาพนิตบิุคคลจงึเป็นวธิกีารหรอืเทคนิคอย่างหนึ่งของ

                                         
1 โปรดด ูสว่นที ่1 บทที ่1 หวัขอ้ 1.1 ระบบนิตบิุคคลในประเทศไทย หน้า.13. 
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กฎหมายซึ่งคดิขึน้เพื่ออ านวยความสะดวกในการที่จะให้บุคคลธรรมดาและทรพัยส์นิทีม่ารวมกนั
นัน้สามารถด าเนินการตามวตัถุประสงคไ์ดส้ะดวกโดยผ่านนิตบิุคคลนัน้เอง 
 

 ในต่างประเทศการแบ่งแยกนิตบิุคคลมหาชนนัน้ไม่เหมอืนกับประเทศไทยโดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง “รฐั” ในต่างประเทศมักมีสถานะเป็นนิติบุคคลทัง้ในกฎหมายระหว่างประเทศและ
กฎหมายภายใน  โดยในบทนี้นี้จะได้พจิารณาถงึระบบนิตบิุคคลมหาชนในประเทศฝรัง่เศส  และ
จะกล่าวถงึประเทศเยอรมนั  ประเทศองักฤษ  ประเทศสหรฐัอเมรกิาและประเทศญี่ปุ่ น  ซึง่มรีะบบ
นิตบิุคคลมหาชนที่ก้าวหน้าและสามารถน ามาเปรยีบเทยีบและปรบัใช้กบัประเทศไทยได้   ในบท
ถดัไปตามล าดบั 
 

 ประเทศฝรัง่เศสเป็นรฐัเดี่ยวและจดัการปกครองในลกัษณะที่เน้นหนักการรวมศูนย์
อ านาจการปกครองทีค่ลา้ยคลงึกบัประเทศไทย  โดยมกีารจดัระเบยีบบรหิารราชการแบ่งออกเป็น
สามส่วนคอื ส่วนกลาง ส่วนภมูภิาค และส่วนทอ้งถิน่ 
 

 ในส่วนกลางนัน้มปีระธานาธบิดทีีม่าจากการเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชน  มอี านาจ
ในการบรหิารประเทศบางส่วนควบคู่ไปกบันายกรฐัมนตรซีึ่งมาจากหวัหน้าพรรคการเมอืงหรอื
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรของพรรคการเมอืงทีม่เีสยีงขา้งมากในสภาผูแ้ทนราษฎร  และมรีฐัมนตรี
ท าหน้าที่บรหิารงานกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ  ซึง่กระทรวง ทบวง กรมเหล่านี้ไม่ไดม้ฐีานะเป็น
นิตบิุคคลเพราะในประเทศฝรัง่เศส รฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล หน่วยงานอื่นๆ ในการบรหิาร
ส่วนกลางและส่วนภมูภิาคต่างไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
 

 ในส่วนภูมภิาค ได้แก่ จงัหวดั และอ าเภอ (arrondissement) ซึ่งจงัหวดันัน้ไม่มฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลจดัตัง้ขึน้โดยกฎหมาย ลงวนัที่ 22 ธนัวาคม 1789 และวนัที่ 8 มกราคม 1790 โดย
ถอืหลกัว่าการเดนิทางจากจุดใดๆก็ตามในแต่ละจงัหวดัไปยงัศาลากลางจงัหวดัต้องสามารถไป
กลบัได้ภายในช่วงพระอาทติยข์ึน้และตกทัง้นี้โดยใช้มา้เป็นพาหนะ  จงัหวดัมผีู้ว่าราชการจงัหวดั
(Préfet) ที่เป็นข้าราชการสังกัดกระทรวงซึ่งได้รบัการแต่งตัง้จากที่ประชุมคณะรฐัมนตรเีป็น
หวัหน้า  ในปัจจบุนัฝรัง่เศสมจีงัหวดัทัง้หมด 100 แห่ง  จงัหวดัหลายๆ จงัหวดัรวมกนัเรยีกว่าภาค
หรอืมณฑล  จงัหวดัทีใ่หญ่ทีสุ่ดในภาคนัน้จะเป็นทีต่ ัง้ของทีว่่าการภาค  และผูว้่าราชการจงัหวดัใน
จงัหวดันัน้จะเป็นผูว้่าราชการภาคไปในขณะเดยีวกนั  ภาคไม่มสีถานะเป็นภมูภิาคคงมสีถานะเป็น
องคก์รปกครองส่วนท้องถิน่เท่านัน้  บทบาทของผูว้่าราชการภาคจงึเน้นหนักไปในทางก ากบัดูแล 
(tutelle) ภาคทีเ่ป็นทอ้งถิน่เท่านัน้ 
 

 ส่วนอ าเภอจัดตัง้ขึ้นในปี ค.ศ. 1800 โดยในจังหวัดหนึ่ งจะแบ่งออกเป็นอ าเภอ
ประมาณ 3 - 4 แห่งและมนีายอ าเภอเป็นข้าราชการที่เป็นตวัแทนของรฐัในแต่ละอ าเภอยกเว้น
อ าเภอทีเ่ป็นทีต่ ัง้ของศาลากลาง 
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  ส่วนท้องถิ่น  ได้แ ก่  ภาคหรือมณฑล (Région) องค์การบริหารส่ วนจังหวัด 
(Département) และเทศบาล (Commune) ซึง่บรหิารงานโดยผ่านสภาทอ้งถิน่และผูบ้รหิารทอ้งถิน่ 
 
1.1 ประเภทของนิติบคุคลมหาชน 
 

 ประเทศฝรัง่เศสเป็นประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนเป็นเวลานาน  การ
แบ่งแยกนิตบิุคคลมหาชนออกจากนิตบิุคคลเอกชนจงึเป็นไปอย่างมรีะบบ  นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้สามารถแยกพจิารณาไดเ้ป็น 2 กลุ่มใหญ่ๆ คอื รฐัและนิตบิุคคลมหาชนอื่นนอกจากรฐัซึง่ 
ไดแ้ก่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่และองคก์ารมหาชน2 
 
 1.1.1 รฐั 
 

 เป็นที่ยอมรบัในทางความเป็นจรงิและในทางทฤษฎวี่า รฐัในประเทศฝรัง่เศสเป็นนิติ
บุคคล  ความเป็นนิตบิุคคลของรฐันัน้จะแตกต่างจากนิตบิุคคลอื่นๆ  เพราะในแง่หนึ่งรฐักค็อืสภาพ
ความเป็นจรงิทางการเมอืงและสงัคม  รฐัไม่เพยีงเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้  หากยงัสามารถพจิารณา
ความหมายของรฐัในแง่ชนชัน้ทางสังคม  ทางระบบเศรษฐกิจ  สังคม ฯลฯ  ได้ด้วย  ในแง่
กฎหมายปกครองจะมองรฐัในแง่ของนิตบิุคคลเป็นส าคญั  มไิด้มองที่องค์ประกอบในทางสงัคม
วทิยาของรฐั  การทีก่ล่าวว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลนัน้กเ็พราะรฐัมอีงคป์ระกอบนิตบิุคคลครบถ้วน  ไมว่่า
จะเป็นดา้นทรพัยส์นิ บุคลากร ผูแ้ทน ฯลฯ3 
 

 การที่ให้รฐัเป็นนิตบิุคคลนัน้นับเป็นความก้าวหน้าแห่งแนวความคดิในทางกฎหมาย
และมปีระโยชน์มากเพราะท าใหเ้กดิความต่อเนื่องในการด ารงอยู่ของรฐั  รฐัจะไม่มกีารตาย  ท าให้
ข้อผูกพันต่างๆ ของรฐัด าเนินต่อเนื่ องแม้จะมีการเปลี่ยนตัวผู้บรหิารแห่งรฐัก็ตาม 4  ในทาง
กฎหมายระหว่างประเทศเมื่อรฐัเป็นนิตบิุคคลกท็ าใหเ้กดิความเสมอภาคในระหว่างรฐัต่างๆ ไม่ว่า
จะใหญ่หรอืเล็ก พัฒนาสูงหรอืด้อยพัฒนา  นอกจากนี้การเป็นนิติบุคคลยงัท าให้รฐัสามารถมี
กรรมสทิธิใ์นทรพัยส์นิและใชจ้่ายเงนิทองเพื่อการบรหิารได ้เช่น การที่กระทรวง ทบวง กรม หรอื
รฐัวสิาหกจิต่างๆ  มทีีด่นิ มสี านักงาน มกีจิการต่างๆ ของตน  การมทีหาร ต ารวจ ขา้ราชการ ซึ่ง
ถอืเป็นลกูจา้งของรฐัทัง้สิน้ 
 

 อยา่งไรกต็าม  แมน้กักฎหมายฝรัง่เศสจะเหน็พอ้งในประโยชน์แห่งความคดิทีใ่หร้ฐันัน้
เป็นนิตบิุคคลและเหน็ว่าเป็นสิง่จ าเป็น  แต่กม็คีวามแตกต่างในเรื่องการตคีวามว่าการทีร่ฐัเป็นนิติ
บุคคลนัน้ถือเป็นเรื่องของการสมมติขึ้น  หรอืเห็นว่าเป็นผลมาจากปรากฏการณ์ธรรมชาติ  ซึ่ง

                                         
2 ชาญชยั  แสวงศกัดิ,์นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของต่างประเทศ,กรุงเทพฯ :วญิญชูน,2541,หน้า 15.  
3 ชาญชยั  แสวงศกัดิ,์อา้งแลว้,หน้าเดยีวกนั 
4 ชาญชยั  แสวงศกัดิ,์อา้งแลว้,หน้า 16. 
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ปัญหานี้ เป็นเรื่องส าคัญเพราะถ้าเห็นว่าการเป็นนิติบุคคลของรฐัเป็นเรื่องสมมติขึ้นของนัก
กฎหมายแล้ว  การตคีวามขอบเขตแห่งการเป็นนิตบิุคคลของรฐัจะต้องเป็นไปอย่างแคบ  เฉพาะ
เท่าทีจ่ าเป็นตามทีส่มมตขิึน้มาเพื่อประโยชน์ในการใชเ้ท่านัน้  แต่ถ้าเหน็ว่าเทคนิคทางกฎหมายที่
ใหร้ฐัเป็นนิตบิุคคลนี้เป็นกระบวนการของปรากฏการณ์ธรรมชาต ิ ความคดิเรื่องการเป็นนิตบิุคคล
ของรฐัก็ย่อมสามารถได้รบัการพฒันาต่อไปอย่างสมบูรณ์และอาจถือเป็นหลกัแห่งระเบยีบและ
โครงสรา้งภายในรฐัได ้
 

 ศาสตราจารย์  HAURIOU เห็นว่ า  การเป็นนิ ติบุ คคลของรัฐ เป็นผลมาจาก
ปรากฏการณ์ธรรมชาติ  ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ที่ซบัซ้อนมคีวามสมัพนัธ์อย่างใกล้ชดิกบัการเป็น
องค์กรที่มกีารจดัระบบของรฐัและความคดิชี้น าที่เป็นพื้นฐานขององค์กร  แนวความคดิเรื่องการ
เป็นนิตบิุคคลของรฐัท าใหก้ล่าวไดว้่าบางสิง่บางอย่างในรฐัอยู่เหนือปัจเจกชนทีป่ระกอบกนัเป็นรฐั  
ทัง้ในด้านความส าคญัและในด้านระยะเวลา  สิ่งนัน้ก็คือแนวความคิดแห่งการด าเนินการร่วม 
(l’idée d’entreprise) ซึ่งเป็นพื้นฐานของรฐั กล่าวคอื ความคดิแห่งการป้องกนัและการจดัองค์กร
ของกลุ่มคนในชาต ิ
 

 ในขณะเดยีวกนันักกฎหมายทีย่ดึถอืกฎหมายทีใ่ช้อยู่ปัจจุบนัเป็นส าคญัที่มกัเรยีกกนั
ว่า “นักกฎหมายส านกักฎหมายบา้นเมอืง” (positivist) จ านวนหนึ่งเหน็ว่าการเป็นนิตบิุคคลของรฐั
เป็นเรือ่งทีม่นุษยส์รา้งขึน้มาเป็นเทคนิคทางกฎหมายทีไ่ม่ไดเ้ป็นผลมาจากปรากฏการณ์ธรรมชาติ 
แต่สรา้งขึน้มาเพื่อประโยชน์ในการจดัระเบยีบและการด าเนินการปกครองในสงัคมเท่านัน้ 
 

 โดยสรุปแลว้ความเหน็ต่างๆ ดงักล่าวขา้งต้นนัน้คงไม่สามารถยุตไิด้โดยง่าย  แต่นัก
กฎหมายฝรัง่เศสกม็จีดุทีเ่หน็พอ้งตอ้งกนัว่า “รฐั” เป็นนิตบิุคคลอยา่งแน่นอน 
 

 เมื่อรฐัเป็นนิติบุคคลแล้วกระทรวง และกรม ในประเทศฝรัง่เศสจงึไม่มฐีานะเป็นนิติ
บุคคล  ดงันัน้การกล่าวว่า ขา้พเจา้ฟ้องรฐัมนตรกีระทรวงนัน้กระทรวงนี้  หรอืฟ้องผู้ว่าราชการ
จงัหวดัคนนัน้คนนี้ ฯลฯ จงึเป็นสิง่ที่ไม่ถูกต้องเพราะบุคคลเหล่านี้ต่างเข้ามาในคดใีนฐานะของ
ตวัแทนของรฐัทัง้สิน้ การฟ้องคดต่ีางๆ กค็อืการฟ้องรฐันัน่เอง 
 

 การที่กระทรวงและกรมไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลก่อให้เกิดผลดีหลายประการ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของการปรบัเปลี่ยนกระทรวง และกรมต่างๆ เพื่อให้ทันต่อการ
เปลีย่นแปลงต่างๆ ทีเ่กดิขึน้ ตวัอย่างเช่น หากต้องการจดัตัง้กระทรวงใหม่ทีไ่ม่เคยมกีารจดัตัง้มา
ก่อนก็สามารถโอนหน่วยงานต่างๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ ได้  ในขณะเดียวกันหากมีความ
จ าเป็นต้องยุบกระทรวงและกรมใดเพราะไม่มคีวามจ าเป็นต้องคงกระทรวงและกรมนัน้ไวอ้กีต่อไป
กส็ามารถกระท าไดโ้ดยกฎหมายระดบัรฐักฤษฎกีาเท่านัน้5 
 

                                         
5ชาญชยั  แสวงศกัดิ,์อา้งแลว้,หน้า 18. 
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  ในประเทศฝรัง่เศสจะไม่มีการก าหนดจ านวนและอ านาจหน้าที่ของรฐัมนตรไีว้ใน
รฐัธรรมนูญหรอืแมแ้ต่ในรฐับญัญตัฉิบบัต่างๆ ซึ่งก็หมายความว่าจ านวนกระทรวงและกรมจะไม่
แน่นอนเพราะแปรผันตามจ านวนรัฐมนตรีนัน่เอง  แต่เป็นอ านาจของประธานาธิบดีและ
นายกรฐัมนตร ี ซึ่งจะกระท าโดยรฐักฤษฎีกาของประธานาธิบดี (le décret présidentiel) ตาม
ขอ้เสนอของนายกรฐัมนตร6ี  ซึ่งนายกรฐัมนตรจีะเป็นผู้ก าหนดรายชื่อกระทรวงที่จะให้มใีนขณะ
จดัตัง้รฐับาล  การตัง้รฐัมนตรทีัง้คณะหรอืรายบุคคลซึ่งจะมากหรอืน้อยกระทรวงก็แล้วแต่เหตุผล
ทางเทคนิคและทางการเมอืงตวัอย่าง  เช่น  ในสมยัรฐับาลชุดที ่2 ของนายกรฐัมนตร ีMauroy มี
รฐัมนตรทีัง้สิน้ 43 คนแบ่งเป็น 5 รฐัมนตรแีห่งรฐั (ministre d’Etat) 29 รฐัมนตร ี(ministre) และ 9 
รฐัมนตรชี่วยว่าการ (secrétaire d’Etat) การปรบัปรุงคณะรฐัมนตรเีมื่อวนัที่ 29 มถุินายน 1982 
ได้ลดจ านวนรฐัมนตรีเหลือเพียง 42 คน โดยรฐัมนตรี 2 ท่านที่พ้นต าแหน่งไปได้แก่ Mme 
Questiaux และ M.Dreyfus  และแต่งตัง้ M. Bérégovoy เป็นรฐัมนตรแีทน  อีกสองเดอืนต่อมา 
คือเมื่อวนัที่ 18 สิงหาคม 1982 จ านวนคณะรฐัมนตรกี็กลับมาเป็น 43 ดังเดิม โดยแต่งตัง้ M. 
Daniel Benoist เป็นรฐัมนตรชี่วยว่าการรบัผดิชอบดูแลผูสู้งอาย ุ ภายหลงัจากมพีระราชกฤษฎกีา 
(décret en Conseil des ministres) ตามความเห็นของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) อีกหลาย
ฉบบั  เพื่อระบุอ านาจหน้าที่ของรฐัมนตรต่ีางๆ อีกครัง้หนึ่ง  รวมทัง้จะได้ก าหนดว่าจะให้กรม 
(directions) ใด กอง (service) ใดสงักดัรฐัมนตรที่านใด  การแบ่งอ านาจหน้าทีด่งักล่าวขา้งตน้จะมี
ปัจจยัหลายอย่างในการแบ่งแยก เช่น มีรฐัมนตรทีี่มีประสบการณ์มากน้อยเพียงใด  จ านวน
รฐัมนตรมีมีากน้อยเพยีงใด เป็นตน้7 
 

1.1.2 นิติบคุคลมหาชนอ่ืนนอกจากรฐั 
 

 ได้แก่ องค์การกระจายอ านาจทางพื้นที่ (Décentralisation  territoriale)  หรอืที่มกั
เรยีกว่า “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่” (les collectivités locales) และองคก์ารกระจายอ านาจทาง
บรกิาร (Décentralisation  par  service  ou  technique) หรอืทีม่กัเรยีกว่า “องคก์ารมหาชน” (les 
établissement publics) 
 

1.1.2.1 องคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (les collectivités locales) เป็นนิติบุคคลแยก
ต่างหากจากรฐัโดยอาศยัหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง (la décentralisation)  มดี้วยกนั 3 

                                         
6 Jacques RIGAUD et Xavier DELCROS. Les Institutions Administratives Françaises : Les 
Structures (Paris : Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques et Dalloz, 1984), pp. 94 
et 97. 
7ชาญชยั  แสวงศกัดิ,์อา้งแลว้,หน้าเดยีวกนั 
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ประเภท คือ ภาค (la région)  องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั (le département)  และเทศบาล (la 
commune)  หน่วยงานทีจ่ะมสีถานะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ไดน้ัน้จะต้องมอีงคป์ระกอบที่
ส าคัญ คือ (1) ความเป็นอิสระ (l’autonomie) ซึ่งก็คือจะต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล  มีพื้นที่
รบัผดิชอบเป็นของตนเอง  มอีงคก์รทีม่าจากการเลอืกตัง้  มอี านาจหน้าทีโ่ดยเฉพาะและมกีารคลงั
ทีเ่ป็นของตวัเอง  (2) อยูภ่ายใตก้ารก ากบัดแูล (la tutelle) ของรฐั 
 

1.1.2.2 องคก์ารมหาชน8 
 

  คอื องคก์ารซึง่รฐักระจายอ านาจในการจดัท าบรกิารสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง  
(Décentralisation  par  service  ou  techinque)  ซึง่อยูใ่นความดแูลของรฐัไปใหด้ าเนินการแทน  
หน่วยงานทีจ่ะมสีถานะเป็นองคก์ารมหาชนนัน้จะตอ้งมอีงคป์ระกอบทีส่ าคญั 3 ประการ คอื  

(1) มฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
(2) เป็นนิตบิุคคลทางกฎหมายมหาชน 
(3) ด าเนินกจิกรรมทีเ่รยีกว่าบรกิารสาธารณะ (le service public)  
 

    องค์การมหาชนมีหลายประเภท ได้แ ก่  องค์การมหาชนทางปกครอง  
(l’établissement public administrative)  องคก์ารมหาชนทางอุตสาหกรรมและทางการคา้  
(l’ établissement public industriel et commercial) และองคก์ารมหาชนทางพืน้ที ่
(l’ établissement public territorial) 
 
1.2 ลกัษณะทัว่ไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 1.2.1 การบริหารราชการส่วนกลาง 
 

 ประเทศฝรัง่เศสมีรูปแบบการปกครองที่เน้นความส าคัญอยู่ที่การบรหิารราชการ
ส่วนกลางมาเป็นเวลาชา้นาน  โดยถอืว่าหน้าทีใ่นการปกครองทีเ่กีย่วขอ้งกบัผลประโยชน์ของชาติ
จะต้องด าเนินการโดย “รฐั”  แม้ในปี คศ.1982 จะเกิดการปฏิรูปการปกครองขึ้นก็ตามแต่การ
ปกครองแบบรวมศูนยอ์ านาจอยู่ทีส่่วนกลางกย็งัคงความส าคญั  แมว้่าความส าคญันี้จะมแีนวโน้ม
ลดลงเรื่อ ยๆ  ภ ายใต้ อิท ธิพ ลและกระแสของการปกครองแบบกระจายอ านาจ ( la 
décentralisation) และอ านาจหน้าทีท่ีเ่พิม่ขึน้ขององคก์รต่างๆของสหภาพยโุรป 
 
 

  การบรหิารราชการส่วนกลางของฝรัง่เศสมลีกัษณะส าคญั ดงันี้9 

                                         
8 ดู สมคดิ  เลศิไพฑูรย์, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกบัองค์การมหาชนอสิระ” ,วารสารนิติศาสตร ์ปี 19 ฉบบั 4 
(ธนัวาคม 2532), หน้า 59 - 78. 
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 (1) การแบ่งแยกระหว่างองค์กร 2 ประเภท คือ องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ในการ
ก าหนดและก ากบันโยบายดา้นต่างๆ ในระดบัสงูสุด  และองคก์รทีม่อี านาจหน้าทีใ่นการตระเตรยีม
การปฏบิตักิารใหเ้ป็นไปตามนโยบายทีว่างไว ้ องคก์รประเภทแรกนัน้มอบหมายใหร้ฐัมนตรต่ีางๆ
ซึ่งเป็นผู้แทนฝ่ายบรหิารมอี านาจหน้าที่ควบคุม คอื ปฏบิตัิหน้าที่ทัง้ด้านการปกครอง รวมถงึมี
อ านาจหน้าที่อื่นในทางการเมอืงในฐานะสมาชิกของรฐับาลตามที่รฐัธรรมนูญก าหนดไว้โดยมี
สถานภาพตามกฎหมายรฐัธรรมนูญ  ส่วนอ านาจหน้าที่ในการตระเตรยีมการและปฏบิตักิารให้
เป็นไปตามนโยบายที่วางไว้นัน้มอบให้เจ้าหน้าที่ที่มลีกัษณะเป็นฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ (  un 
personnel exclusivement administratif) นัน่กค็อื “ฝ่ายปกครอง” ในความหมายทีเ่ขา้ใจกนัทัว่ไป 
 

 (2) หลกัการจดัองค์กรในระดบักระทรวงที่จดัให้ทุกหน่วยงานที่มคีวามต้องการที่
คล้ายคลงึหรอืเกี่ยวข้องกนัให้อยู่รวมในกระทรวงเดียวกนั  อยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของหวัหน้า
เพียงคนเดียว คือ รฐัมนตร ี ยกเว้นส าหรบับางหน่วยงานที่ขึ้นตรงกับนายกรฐัมนตร ี แม้แต่
องค์กรที่ได้รบัการกระจายอ านาจต่างๆ เช่น องค์การมหาชนในระดับชาติ  ก็ขึ้นกับรฐัมนตรี
ผู้บรหิารกระทรวงแต่อยู่ภายใต้อ านาจควบคุมก ากับ  แต่ละกระทรวงประกอบด้วยองค์กรที่มี
อ านาจหน้าทีใ่นการตระเตรยีมการและปฏบิตักิารใหเ้ป็นไปตามนโยบายทีว่างไว ้ ซึง่อยูภ่ายใตก้าร
ควบคุมของรฐัมนตร ี(ราชการบรหิารส่วนกลาง) และหน่วยงานที่ปฏบิตัิการซึ่งกระจายอยู่ตาม
พื้นที่ต่าง ๆ ของประเทศ {องค์กรภายนอกซึ่งตามกฎหมายลงวนัที่ 6 กุมภาพนัธ์ 1992 เรยีกว่า 
“หน่วยงานทีไ่ดร้บัการแบ่งอ านาจ” (Service deconcentrées)} 
 

  (3) ในบรรดาหน่วยงานระดับปฏิบัติส่วนใหญ่จะถูกจ ากัดให้มีอ านาจหน้าที่ทาง
เทคนิคทีก่ าหนดไวอ้ย่างชดัเจน (การศกึษา การบ ารุงรกัษาทางสาธารณะ เป็นตน้)  อย่างไรกต็าม
มภีารกิจอื่นอีกมากนอกเหนือจากนี้ที่เป็นเงื่อนไขแห่งความส าเรจ็ของกิจการดงักล่าวเช่นการ
รกัษาความเป็นระเบยีบเรยีบรอ้ย ( la maintien de l’ordre) และมกัได้รบัการเรยีกชื่อโดยรวมว่า 
เป็น “การบรหิารทัว่ไป” ซึ่งอยู่ในระดบัภูมภิาค  ได้ถูกมอบหมายให้ขา้ราชการประเภทพเิศษซึ่ง
เรยีกว่า ผู้ว่าการ (préfet) ซึง่เป็นตวัแทนจากส่วนกลางในภูมภิาคและตามรฐักฤษฎกีาลงวนัที่ 11 
พฤษภาคม 1982 ก าหนดใหเ้รยีกว่า ผูแ้ทนของรฐั (commissaire de la République) แต่ต่อมาก็
กลับมาใช้ชื่อดังเดิมตามรฐักฤษฎีกา ลงวนัที่ 29 กุมภาพันธ์ 1988 ผู้ ว่าการดงักล่าวมีหน้าที่
รบัผดิชอบการอ านวยการของทุกหน่วยงานจากส่วนกลางทีอ่ยูใ่นเขตพืน้ทีข่องตน 
 

 (4) จากขอ้สงัเกตต่างๆ ขา้งต้นสามารถจ าแนกองค์กรออกเป็นสองประเภท คอื 1. 
องค์กรกลางในการบรหิารราชการส่วนกลาง ซึ่งได้แก่ รฐัมนตรกีระทรวงต่างๆ และองค์กรฝ่าย

                                                                                                                        
9 สรุพล  นิตไิกรพจน์ และคณะ.หลกักฎหมายปกครองฝรัง่เศส,รายงานวจิยัเสนอต่อส านกังานศาลปกครอง
,ตุลาคม 2545,หน้า 325 - 326. 
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ปกครองในส่วนกลางที่ขึน้กบัรฐัมนตรดีงักล่าวส่วนหนึ่ง  และ 2. องคก์รต่างๆ ทีต่ ัง้อยู่ในพื้นที่ใน
ภมูภิาคซึง่เป็นหน่วยงานทีไ่ดร้บัการแบ่งอ านาจจากกระทรวงต่างๆ รวมถงึผูว้่าการ 
 

 กฎหมายฉบับลงวนัที่ 6 กุมภาพันธ์ 1992 เน้นย ้าถึงข้อแตกต่างนี้ เป็นอย่างมาก 
กล่าวคอื ส าหรบัองคก์รฝ่ายปกครองในส่วนกลางนัน้ กฎหมายมอบเฉพาะ “ภารกจิระดบัประเทศ
หรอืภารกิจที่ตามกฎหมายแล้วไม่อาจส่งตวัแทนไปบรหิารในระดบัภูมภิาคเท่านัน้ได้ ” ส าหรบั
ภารกิจอื่นๆ มอบให้แก่องค์กรที่ได้รบัการแบ่งอ านาจ  กฎหมายก าหนดว่ารฐักฤษฎีกาของสภา
แห่งรฐัจะเป็นผูก้ าหนดหลกัการใหมข่องการแบ่งสรรอ านาจ  ซึง่ต่อมาไดม้กีารรฐักฤษฎกีา ลงวนัที ่
1 กรกฎาคม 1992 (เลขที่ 92-604 ว่าด้วยหลักการแบ่งอ านาจ) ขึ้น  และมาตรา 3 ของรฐั
กฤษฎกีาลงวนัที่ 9 พฤษภาคม 1997 ก าหนดหลกัเกณฑอ์กีชัน้หนึ่งซึง่ครอบคลุมการแบ่งภารกจิ
ระหว่างส่วนกลางและองค์กรที่ได้รบัการแบ่งอ านาจต่างๆ โดยให้มเีพียงภารกิจระดบัประเทศ
เท่านัน้ที่มอบหมายให้แก่ส่วนกลางและหน่วยงานที่มอี านาจในระดบัชาต ิ ส่วนภารกจิด้านอื่นๆ 
โดยเฉพาะส่วนที่เกี่ยวข้องกับความสมัพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มอบหมายใหแ้ก่องคก์รทีไ่ดร้บัการอ านาจต่างๆ10 
 

 การบรหิารราชการส่วนกลางประกอบดว้ยองคก์รต่างๆ ซึง่สามารถจ าแนกออกไดเ้ป็น 
2 ประเภท คอื องคก์รที่มอี านาจทัว่ไปในทางปกครอง ไดแ้ก่ ประธานาธบิดแีละนายกรฐัมนตรซีึ่ง
ถือเป็นผู้ด ารงต าแหน่งสูงสุดในทางปกครอง  และรองลงมาคือหน่วยงานด้านการอ านวยการ 
ได้แก่ รฐัมนตรแีละผู้ร่วมงานอื่น  นอกจากองค์กรทัง้สองประเภทดงักล่าวแล้วยงัมอีงค์กรที่ไม่มี
อ านาจในการตดัสนิใจ  โดยมหีน้าที่ให้ความเหน็ในบางโครงการที่เจา้หน้าที่ของตนจดัเตรยีมให้
หรอืให้ความเห็นเกี่ยวกบัปัญหาเฉพาะต่างๆ และนอกจากโครงสรา้งพื้นฐานดงักล่าว  ได้มกีาร
ก่อตัง้องคก์รต่างๆ ที่ไม่อยู่ภายใต้อ านาจบงัคบับญัชาดว้ยเหตุผลด้านลกัษณะของภารกจิที่ไดร้บั
มอบหมาย  ซึ่งได้แก่ หน่วยงานทางปกครองอิสระและในท้ายที่สุดยงัมอีงค์กรกลางซึ่งมหีน้าที่
ควบคุมดูแลฝ่ายปกครองทัง้หมดในลักษณะพิเศษ คือ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรฐัสภาแห่ง
สาธารณรฐั 11 
 

 เนื่องจากการศกึษาวจิยันี้มุ่งศกึษาถงึสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบั
กระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  ฉะนัน้  จงึจะกล่าวเฉพาะองคก์รทีม่อี านาจทัว่ไปในทางปกครอง
ซึง่เป็นองคก์รระดบัสงูของการบรหิารราชการส่วนกลางซึง่มอี านาจหน้าทีใ่นการก าหนดและก ากบั
นโยบายดา้นต่างๆ  และหน่วยงานด้านการอ านวยการที่มหีน้าทีใ่นการตระเตรยีมการปฏบิตักิาร
ให้เป็นไปตามนโยบายที่วางไว้  ซึ่งเป็นการจดัองค์กรในส่วนกลางของกระทรวงต่างๆ โดยมกิ้าว
ล่วงไปถงึ องคก์รทีท่ าหน้าทีใ่หค้ าปรกึษา หน่วยงานทางปกครองอสิระและผูต้รวจการแผ่นดนิของ
รฐัสภาแห่งสาธารณรฐั 

                                         
10 สรุพล  นิตไิกรพจน์ และคณะ,อา้งแลว้,หน้า 326. 
11 สรุพล  นิตไิกรพจน์ และคณะ,อา้งแลว้,หน้า 327. 
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  1.2.1.1 องคก์รระดบัสงูของการบริหารราชการส่วนกลาง 

 

  ก. อ านาจของประธานาธิบดีและนายกรฐัมนตรี 
 

  รฐัธรรมนูญฉบับวันที่ 4 ตุลาคม 1958 ไม่ได้เสนอวิธีการแก้ไขปัญหาอย่าง
ชัดเจนเกี่ยวกับปัญหาการก าหนดนโยบายสูงสุดของฝ่ายบรหิารที่แยกจากฝ่ายปกครอง  มี
บทบัญญัติหลายมาตราเน้นถึงอ านาจของนายกรัฐมนตรี ดังนี้  มาตรา 20  บัญญัติให้
นายกรฐัมนตรใีนฐานะหวัหน้าคณะรฐับาลมอี านาจบงัคบับญัชาหน่วยงานทางปกครองและกองทพั  
มาตรา 21 บญัญตั ิให้อ านาจเฉพาะตวัแก่นายกรฐัมนตรใีนการรบัผดิชอบ การบงัคบัใช้กฎหมาย 
รวมถงึมอี านาจในการออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบรหิาร  ส่วนประธานาธบิดเีป็นผู้แต่งตัง้
ข้าราชการทหารของรฐั (มาตรา 13) ขณะที่นายกรฐัมนตรีจะมีอ านาจดังกล่าวเมื่อได้รบัมอบ
อ านาจจากประธานาธบิด ี
(รฐัก าหนดฉบบัที่ 58 – 1136 ลงวนัที่ 28 พฤศจกิายน 1958)  นอกจากนี้ประธานาธบิดเีป็นผู้ลง
นามในกฎหมายระดบัรฐัก าหนด (Ordinance) และรฐักฤษฎกีาทีพ่จิารณาโดยคณะรฐัมนตร ี 
(มาตรา 13) ซึ่งจะเหน็ไดว้่าเป็นบทบญัญตัทิี่ให้อ านาจแก่ประธานาธบิดใีนการตรากฎหมายล าดบั
รองไดด้ว้ย  
 

  จากบทบญัญัติที่กล่าวมาและการบงัคบัใช้ในทางปฏบิตัิอาจสรุปได้ว่า ในการ
ก าหนดนโยบายสูงสุดของฝ่ายปกครองมลีกัษณะอยู่ภายใต้อ านาจของสองขัว้อ านาจหรอือย่าง
น้อยก็เป็นการแบ่งแยกอ านาจบงัคบับญัชา กล่าวคอื การให้นายกรฐัมนตรปีฏบิตัหิน้าที่ทัว่ไปใน
ขณะที่ประธานาธบิดมีอี านาจหน้าที่ในการปกครอง (เช่น การแต่งตัง้และการออกกฎหมายล าดบั
รอง) เฉพาะทีก่ระทบต่อนโยบายในระดบัสงูตามมาตรา 5 ของรฐัธรรมนูญ  
 
  กรณีดงักล่าวซึ่งเกดิขึ้นในช่วงการด ารงต าแหน่งประธานธบิดขีองนายพล เดอ
โกล ( Général de Gaulle) และไดร้บัการยนืยนัสนับสนุนจากผูด้ ารงต าแหน่งประธานาธบิดรีุน่ต่อ 
ๆ มา  ไดถู้กแก้ไขเพิม่เตมิบางส่วนภายหลงัการเลอืกตัง้เดอืนมนีาคม 1986 ทีป่รากฏว่าเสยีงขา้ง
มากในสภาผู้แทนราษฎรเป็นฝ่ายตรงกนัขา้มกบัประธานาธบิดแีละนายกรฐัมนตรีที่มาจากต่างขัว้
พรรคการเมือง (Cohabitation)  ต่อมามีการน าหลักการดังกล่าวมาใช้อีกครัง้พร้อมกับการ
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เปลีย่นแปลงของเสยีงขา้งมากในปี 198812  แต่การเลอืกตัง้ในปี 1993 ซึง่ท าใหฝ่้ายขวามเีสยีงขา้ง
มากในสภาไดก่้อใหเ้กดิปัญหาการบรหิารประเทศร่วมกนัระหว่างประธานาธบิดแีละนายกรฐัมนตรี
ทีม่าจากต่างขัว้พรรคการเมอืงขึน้อกีครัง้หนึ่ง   จนกระทัง่การเลอืกตัง้ประธานาธบิดใีนปี 1995 ท า
ให้ปัญหานี้สิ้นสุดลงและย้อนกลับใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจเดิมระหว่างประธานาธิบดีกับ
นายกรฐัมนตร ี  แต่การบรหิารประเทศร่วมกนัของสองฝ่ายเกดิขึน้อกีครัง้ในการเลอืกตัง้สมาชกิ
สภานิตบิญัญตัใินปี 1997 โดยพรรคฝ่ายซา้ยเป็นฝ่ายรฐับาลขณะทีป่ระธานาธบิดมีาจากฝ่ายขวา  
และในการใช้อ านาจต่าง ๆ ดงักล่าวประธานาธบิดมีผีู้ร่วมงานกลุ่มหนึ่งซึ่งประธานาธบิดเีลอืกมา
เองโดยใหม้บีทบาทหน้าทีอ่ยูภ่ายใตอ้ านาจบงัคบับญัชาของประธานาธบิด ี
 

  ข. หน่วยงานท่ีขึ้นกบันายกรฐัมนตรี แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
 

  ส่วนแรกได้แก่ ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le secrétariat général du 
gouvernement) เป็นหน่วยงานรองรบัการปฏบิตัติามอ านาจหน้าทีข่องนายกรฐัมนตรเีกี่ยวกบัการ
บริหารประเทศในระดับนโยบายตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น และโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการ
ประสานงานกับกระทรวงต่าง ๆ ในการตระเตรียมการออกกฎหมายล าดับรองในรูปของรฐั
กฤษฎีกา อกีทัง้มหีน้าที่ตระเตรยีมการประชุมต่าง ๆ ของคณะรฐัมนตร ี(Conseil des ministres  
และดูแลรบัผดิชอบเกี่ยวกบัความสมัพนัธ์กบัรฐัสภาในส่วนที่เกี่ยวกบัการมสี่วนร่วมในการออก
กฎหมายของรฐับาล 
 

  นอกจากนี้มหีน่วยงานที่ค่อนขา้งจะมคีวามหลากหลายแต่มลีกัษณะร่วมกนั คอื 
มีภารกิจที่เกินเลยไปกว่าอ านาจของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเพียงกระทรวงเดียว ได้แก่ 
ส านักงานขา้ราชการพลเรอืน (Direction de la fonction publique) วทิยาลยัการปกครองแห่งชาต ิ
กรมรฐักจิจานุเบกษา คณะกรรมการตรวจสอบการเขา้ถงึขอ้มลูของทางราชการ คณะกรรมการที่
ปรกึษาด้านสทิธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นต้น แต่มบีางหน่วยงานเหล่านี้ที่อาจอยู่ภายใต้อ านาจ
บงัคบับญัชาของรฐัมนตรชี่วยหรอืรฐัมนตรปีระเภทหน่ึงทีเ่รยีกว่า “ Secrétaire d’Etat ” 
 

  หน่วยงานดังกล่าวมีพัฒนาการที่น่าสนใจ  กิจกรรมทางปกครองที่ไม่อยู่ใน
อ านาจของกระทรวงเดยีวมจี านวนมากขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งจ าเป็นต้องอาศยัความพยายามในหลายๆ 
ดา้นซึง่ท าใหเ้กดิเป็นแนวโน้มทีจ่ะแก้ไขปัญหาการกระจุกตวักนัอยู่ที่ระบบกระทรวง  ไม่ว่าจะเป็น
ด้วยการสร้างหน่วยงานที่ไม่อยู่ภายใต้ระบบดังกล่าว (เช่น คณะกรรมการการแผนงาน 
คณะท างานระหว่างกระทรวงว่าดว้ยกจิการทะเลซึง่เป็นองคก์รทางปกครองอสิระ) หรอืจะเป็นการ
เพิม่เตมิโครงสรา้งในส่วนทีเ่กีย่วกบัการประสานงานระหว่างกระทรวง13  
 

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

  กฎหมายมไิดก้ าหนดจ านวนของกระทรวงต่างๆ ไว ้ดงันัน้ รปูแบบของกระทรวง
จงึมคีวามหลากหลายแตกต่างกนัไป เช่น อาจมหีน่วยงานหลายหน่วยงานรวมเป็นหนึ่งกระทรวง
หรืออาจขึ้นอยู่กับกระทรวงต่างๆ ได้ เช่น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับแรงงานและหน่วยงาน
สาธารณสุขอาจรวมอยู่ในกระทรวงเดียว คือ กระทรวงกิจการสังคม (Ministère des Affaires 
Socials) หรอืไมก่แ็ยกออกเป็นสองกระทรวงต่างหากจากกนั  การจดัตัง้ ยบุ กระทรวงใดกระทรวง
หนึ่ งและการโอนหน่วยงานต่างๆ จากกระทรวงหนึ่ งไปยังกระทรวงหนึ่งต้ องกระท าโดยรฐั
กฤษฎกีา (รฐับญัญตัลิงวนัที ่24 พฤศจกิายน 1945)  ในทางปฏบิตันิัน้ความจ าเป็นทางการเมอืงมี
บทบาทส าคญัในการก าหนดจ านวนกระทรวงโดยขึ้นอยู่กบัตวับุคคลซึ่งหวัหน้ารฐับาลเห็นว่ามี
ความเหมาะสม  นอกจากนี้ในหน่วยงานบางหน่วยงานทีส่งักดักระทรวงอาจรวมกนัอยู่ภายใต้การ
ปกครองของรฐัมนตรใีนต าแหน่งซึ่งเป็นสมาชกิคณะรฐัมนตร ีท้ายที่สุด รฐัมนตรตี าแหน่งนี้อาจ
เป็นหวัหน้าของหน่วยงานส่วนหนึ่งที่ไม่ขึ้นอยู่กับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเฉพาะ  แนวทาง
ปฏบิตัดิงักล่าวอาจก่อให้เกิดความไม่แน่นอนอย่างมากในด้านจ านวนและรูปแบบของกระทรวง
ต่างๆ 
 

  อย่างไรกต็าม ลกัษณะทีย่งัคงเหมอืนเดมิกค็อืมแีนวโน้มทีจ่ะเพิม่กระทรวงต่างๆ 
ขึ้นมา ในปี 1791 มีจ านวน 6 กระทรวง และระหว่างปี 1914 ถึงปี 1950 มีจ านวนไม่แน่นอน
ระหว่าง 12 กระทรวง ถงึ 17 กระทรวง และเพิม่ขึน้เป็น 20 กระทรวงในระยะต่อมา  จนถงึคณะ
รฐับาลปัจจุบนัมจี านวนมากกว่า 30 กระทรวง ซึง่ไม่ถอืว่าเป็นเรื่องทีน่่าแปลกใจเมื่อพจิารณาจาก
ววิฒันาการของอ านาจหน้าที่และการให้บรกิารของรฐั กล่าวคอื ในเดอืนมกราคม 1971 ได้มกีาร
ก่อตัง้กระทรวงอนุรกัษ์ธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม  และในปี 1974 มกีารก่อตัง้กระทรวงคุณภาพ
ชวีติประชากร ทบวงเกี่ยวกบัสทิธสิตร ีทบวงกจิการสงัคม และทบวงคุม้ครองผูบ้รโิภคในปี 1977 
ต่อมาหลงัปี 1981 มกีารก่อตัง้กระทรวงกิจกรรมยามว่างและทบวงซึ่งรบัผดิชอบเรื่องผู้สูงอาย ุ
ครอบครวั คนต่างดา้ว การป้องกนัภยัทางธรรมชาตแิละเทคโนโลย ี หลงัจากนัน้ใน ค.ศ. 1986 มี
การจดัตัง้ทบวงสทิธมินุษยชน ทบวงเกี่ยวกบัผู้ใช้ภาษาฝรัง่เศสและกระทรวงพฒันาชุมชนเมอืง 
หน่วยงานดงักล่าวขา้งต้นเป็นตวัอย่างทีด่ขีองพฒันาการทีม่เีหตุผลจากความห่วงใยทีแ่ตกต่างกนั
ในแต่ละรฐับาลแมว้่าจะมคีวามไมแ่น่นอนอยา่งมากเกีย่วกบัการจดัตัง้หน่วยงานดงักล่าว 
 

  แม้ว่าแต่ละกระทรวงมีการจัดองค์กรของตนเองโดยเฉพาะซึ่งปรบัปรุงให้
เหมาะสมกับอ านาจหน้าที่ซึ่งโดยส่วนใหญ่เป็นการแก้ไขเพิ่มเติมในรายละเอียด  แต่ก็ยงัคงมี
แนวทางส าคัญเป็นอย่างเดียวกันทุกที่ก็คือมีองค์กรหนึ่งซึ่งอ านาจในการตัดสินใจ ซึ่งได้แก่ 
รฐัมนตร ีและมอีงคก์รท าหน้าทีต่ระเตรยีมงาน ซึง่ไดแ้ก่ หน่วยงานส่วนกลางของกระทรวง 
 

  ก. รฐัมนตรี 
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  (1) สถานภาพ 
 

  สถานภาพของรฐัมนตรเีป็นไปตามรฐัธรรมนูญซึง่ในทีน่ี้จะกล่าวถงึเพยีงว่า 
 

  ประการท่ีหน่ึง การแต่งตัง้รฐัมนตรมีลีกัษณะทางการเมอืงซึง่มคีวาม 
สมัพนัธก์บัลกัษณะของภาระหน้าทีท่ีต่อ้งการด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบันโยบายซึง่ก าหนดโดย
รฐับาลภายใตก้ารควบคุมของรฐัสภา (รฐัธรรมนูญ มาตรา 20 ) 
 

  ประการท่ีสอง ความเสมอภาคของบรรดารฐัมนตร ี  ปรากฏชดัเจนในทาง
ทฤษฎแีมว้่ามคีวามแตกต่างในเรื่องต าแหน่งอยู่บา้ง (รฐัมนตรแีละรฐัมนตรชี่วย) แต่ในทางปฏบิตัิ
ความเสมอภาคดังกล่าวไม่เกิดขึ้นเนื่ องจากรฐัมนตรีด้านเศรษฐกิจและการคลังจะมีอ านาจ
เหนือกว่า ทัง้นี้โดยการจดัเตรยีมงบประมาณและการควบคุมค่าใช้จ่ายเกี่ยวกบัการบรหิารของ
กระทรวงอื่น ๆ  
 

  ประการท่ีสาม การมรีฐัมนตรใีนต าแหน่งหรอือาจเรยีกว่า“ รฐัมนตรวี่าการ 
” ซึง่เป็นสมาชกิคณะรฐับาลเป็นผูดู้แลรบัผดิชอบการอ านวยการ (เป็นผูบ้รหิาร) ของทัง้หน่วยงาน
อิสระ (ในฐานะดังกล่าว รฐัมนตรีในต าแหน่งจะมีอ านาจหน้าที่ในการปกครองเช่นเดียวกับ
รฐัมนตร)ี และหน่วยงานทีข่ ึน้กบันายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรทีีเ่ป็นผูแ้ต่งตัง้ 
 

  (2) อ านาจหน้าท่ีของรฐัมนตรี 
 

  ในฐานะเป็นสมาชกิของคณะรฐับาล รฐัมนตรต่ีาง ๆ ร่วมกนับรหิารประเทศใน
รปูขององคก์รกลุ่ม คอื คณะรฐัมนตร ีตามอ านาจหน้าทีร่ฐัธรรมนูญใหไ้วส้ าหรบัรฐับาลโดยรวมแต่
ภารกจิทีส่ าคญัของรฐัมนตรกีค็อืการก าหนดนโยบายของกระทรวงทีต่นดูแลรบัผดิชอบ  ในแงน่ี้จงึ
มฐีานะเป็นหวัหน้าหน่วยงานซึ่งมอี านาจหน้าที่ในส่วนหนึ่งตดิกบัต าแหน่งรฐัมนตร ี อกีส่วนหนึ่ง
เกดิจากกฎหมาย มปัีญหาว่าอ านาจหน้าทีด่งักล่าวจะถูกกระทบโดยการแบ่งอ านาจตามกฎหมาย 
ลงวนัที่ 6 กุมภาพนัธ์ 1992 อย่างไรบ้างซึ่งเป็นเรื่องยากที่จะคาดการณ์ได้  แต่การเปลี่ยนแปลง
ตามกฎหมายขา้งตน้ไมน่่าจะมผีลกระทบกระเทอืนถงึอ านาจของรฐัมนตรทีีม่ต่ีอหน่วยงานในสงักดั
ทัง้หมดรวมทัง้หน่วยงานที่ได้รบัการแบ่งอ านาจ  เพราะมิฉะนัน้แล้วจะมีปัญหาว่าใครจะเป็น
ผูร้บัผดิชอบต่อรฐัสภาเกีย่วกบัการปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานเหล่านี้ 
 

  (2.1) รฐัมนตรีมีอ านาจบงัคบับญัชาข้าราชการทุกคนท่ีสงักดักระทรวง 
 

  แม้ว่าโดยหลกัแล้วรฐัมนตรจีะไม่มอี านาจแต่งตัง้ข้าราชการแต่โดยส่วนใหญ่ 
รฐัมนตรมีกัจะไดร้บัมอบหมายใหเ้ป็นผูท้ าหน้าทีด่งักล่าว นอกจากนี้ แมว้่าในกรณทีีป่ระธานาธบิดี
หรอืนายกรฐัมนตรสีงวนอ านาจการแต่งตัง้ไว ้ แต่เงื่อนไขทางปฏบิตัเิกี่ยวกบัการลงนามรบัรองก็
ยงัท าใหร้ฐัมนตรมีอี านาจในเรือ่งนี้อยูแ่ละอย่างมปีระสทิธภิาพ 
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  รฐัมนตรกี าหนดหน้าที่ของผู้ใต้บงัคบับญัชาโดยการแต่งตัง้หรอืโยกย้ายตาม
ความจ าเป็นของหน่วยงานและระดบัตามล าดบัขัน้การบงัคบับญัชาและโดยการเลื่อนขัน้ ทัง้นี้ ตาม
เงือ่นไขทีก่ฎหมายก าหนดไวแ้ละโดยเฉพาะเงือ่นไขทีก่ าหนดไวโ้ดยระเบยีบขา้ราชการพลเรอืน 
 

  รฐัมนตรมีอี านาจเกี่ยวกบัการลงโทษทางวนิัย ทัง้นี้ ภายใตเ้งือ่นไขเดยีวกนักบัที่
กล่าวแลว้ขา้งตน้ 
 

  นอกจากนี้รฐัมนตรมีอี านาจในการให้ค าแนะน าและการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง 
กล่าวคอื รฐัมนตรสีามารถสัง่ผู้ใต้บงัคบับญัชา  ไม่ว่าจะในรูปของการสัง่การที่มลีกัษณะบงัคบั
หรอืไม่กต็าม  เพื่อให้(ผูใ้ต้บงัคบับญัชา)มคี าสัง่รวมทัง้ควบคุมการปฏบิตัหิน้าทีข่องบุคคลดงักล่าว 
อ านาจในการให้ค าแนะน าจะแสดงให้เห็นโดยการออกหนังสอืเวยีนของกระทรวงหรอืค าแนะน า
ของกระทรวงซึง่มบีทบาทส าคญัในการปฏบิตัริาชการ 
 

  (2.2) รฐัมนตรีเป็นผู้ตดัสินใจหรือมีค าสัง่ท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินการของ
หน่วยงาน 
 

  โดยหลกัแลว้รฐัมนตรไีม่มอี านาจในการออกกฎขอ้บงัคบัและไม่มอี านาจในทาง
นิตบิญัญตั ิแต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏบิตัใินเรื่องการลงนามรบัรองรฐักฤษฎกีากท็ าใหร้ฐัมนตรมีี
อ านาจในส่วนทีเ่กีย่วกบักระทรวงของตนได ้ นอกจากนี้มกีฎหมายหลายฉบบัทีม่อบอ านาจหน้าที่
ใหแ้ก่รฐัมนตรบีางต าแหน่งในการออกกฎหมายล าดบัรองส าหรบักรณีเฉพาะเรื่องบางกรณีได ้ ยิง่
ไปกว่านัน้แม้จะไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้แต่ในฐานะที่เป็นหัวหน้าหน่วยงาน  รฐัมนตรบีาง
กระทรวงมอี านาจในการออกกฎซึง่ใชบ้งัคบักบัผู้ใชบ้รกิารเพื่อให้การด าเนินการในหน่วยงานของ
ตนเป็นไปได้ด้วยด ี(ค าวนิิจฉัยของสภาแห่งรฐั ลงวนัที่ 7 กุมภาพนัธ์ 1936)  นอกเหนือไปจาก
อ านาจตามกฎหมายซึง่มคี่อนขา้งมากอยู่แลว้รฐัมนตรยีงัไดใ้ชร้ปูแบบของหนังสอืเวยีนในการทีจ่ะ
ออกกฎหมายเกณฑเ์พื่อใชบ้งัคบักบัประชาชนทัว่ๆ ไป  หรอืในการก าหนดแนวทางต่างๆโดยการ
ตดัสนิใจในระดบัรฐัมนตร ี
 

  อ านาจในการมีค าสัง่เฉพาะในเรื่องนี้รฐัมนตรมีีอ านาจที่มขีอบเขตกว้างและ
แตกต่างกนัไป โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกบัมาตรการของการแบ่งอ านาจซึ่งได้มกีารมอบอ านาจ
การสัง่การใหแ้ก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไปแลว้  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในเรื่องการคลงั รฐัมนตรมีหีน้าทีด่แูล
รบัผดิชอบการจดัการงบประมาณรายจา่ยของกระทรวงกล่าว คอื รฐัมนตรเีป็นผูก้ระท านิตกิรรมซึง่
มผีลเป็นการก่อให้เกิดการผูกพนัรายจ่าย  เป็นผู้ส ัง่จ่ายเงนิโดยเป็นคนลงนามในค าสัง่ที่ท าให้
เจา้หนี้ของรฐัจะไดร้บัการช าระเงนิจากคลงั 
 

  (2.3) รฐัมนตรีเป็นตวัแทนของรฐั ซึ่งเป็นนิติบุคคลส าหรบัในทุก ๆ เรื่องที่
เกี่ยวกบักระทรวงของตน  ไม่ว่าจะเป็นการจดัการดูแลสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิของหน่วยงาน
ในสงักดั การท าสญัญา หรอืเป็นตวัแทนในการด าเนินกระบวนพจิารณาในศาล 
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(2.4) รฐัมนตรีมีอ านาจหน้าท่ีในการควบคมุก ากบัองคก์ารมหาชน ใน 
ความดแูลทัง้นี้ตามกฎหมายบญัญตั ิ
 

 (3) รปูแบบของการสัง่การของรฐัมนตรี 
 

  โดยทัว่ไปแล้วค าสัง่ของรฐัมนตรกีระท าในรูปแบบของกฎกระทรวงซึ่งจะต้องมี
การระบุบทอาศยัอ านาจซึ่งได้แก่ กฎหมายที่ให้อ านาจในการออกค าสัง่ และตวัค าสัง่ที่จะมกีาร
แบ่งเป็นข้อ ตามกฎหมายลงวนัที่ 11 กรกฎาคม 1976  หากปรากฏว่าค าสัง่นัน้เป็นผลรา้ย (แก่
ผูร้บัค าสัง่) จะต้องระบุเหตุผลประกอบด้วย  กฎกระทรวงอาจมลีกัษณะเป็นค าสัง่เฉพาะรายหรอื
กฎเกณฑท์ัว่ไปกไ็ด ้ทัง้นี้ ขึน้อยูก่บัเนื้อหาสาระ 
 

  ค าสัง่จะต้องมลีายมอืชื่อของรฐัมนตรเีพราะตามหลกัแล้วรฐัมนตรไีม่อาจมอบ
อ านาจในการออกค าสัง่ใหแ้ก่ผูอ้ื่น เวน้แต่กฎหมายหรอืกฎจะอนุญาตไว้ 
 

  อาจมกีารพมิพค์ าสัง่ลงในรฐักจิจานุเบกษา หรอืลงในประกาศกระทรวง หรอือาจ
แจง้ใหผู้เ้กีย่วขอ้งทราบ ทัง้นี้ ขึน้อยูก่บัว่าเป็นค าสัง่เฉพาะรายหรอืค าสัง่ทีม่ลีกัษณะเป็นกฎ 
 

  กรณีเป็นค าสัง่ที่อยู่ในอ านาจของรฐัมนตรหีลายคนร่วมกนั ต้องให้รฐัมนตรทีี่
เกีย่วขอ้งทุกคนลงนาม ดงันัน้ ค าสัง่ดงักล่าวจงึมลีกัษณะเป็นกฎระหว่างกระทรวง 
 

ข. หน่วยงานส่วนกลางของกระทรวง 
 

  การจดัระเบียบบรหิารราชการส่วนกลางของกระทรวงต่ างๆ ประกอบด้วย
หน่วยงานต่างๆ ทีท่ าหน้าทีใ่นการจดัเตรยีมการสัง่การทัง้หมดของรฐัมนตร  ี

 

  (1) คณะผูป้ระสานงาน 
 

  คอื กลุ่มผูร้ว่มงานของรฐัมนตรเีป็นการส่วนตวัซึง่รฐัมนตรเีป็นผูเ้ลอืกดว้ยตนเอง
อยา่งอสิระและเพราะความไวว้างใจ ดงันัน้ การปฏบิตัหิน้าทีข่องคณะบุคคลนี้จงึสิน้สุดลงเมือ่
รฐัมนตรพีน้จากต าแหน่ง  ในทางปฏบิตันิัน้สมาชกิคนส าคญัของคณะผูป้ระสานงานรฐัมนตรจีะ
คดัเลอืกจากบรรดาบุคลากรของหน่วยงานหลกัของรฐั ไดแ้ก่ สภาแห่งรฐั ผูต้รวจสอบการคลงั และ
ศาลบญัช ี คณะผูป้ระสานงานน้ีมอีงคก์ร ระบบบงัคบับญัชาทีม่ลีกัษณะพเิศษ (ผูอ้ านวยการคณะ  
หวัหน้าคณะ ผูช้่วย ผูด้แูลรบัผดิชอบงาน)    การจดัองคป์ระกอบของคณะซึง่ขึน้อยูก่บัการ
พจิารณาของรฐัมนตรมีาเป็นระยะเวลานานและบางครัง้กไ็ดก่้อใหเ้กดิการขยายตวัทีไ่มเ่หมาะสม

นัน้ถูกจ ากดัโดยบทบญัญตัขิองกฎหมาย 
 

  การปฏบิตัหิน้าทีข่องคณะผูป้ระสานงานซึง่ยงัคงมคีวามส าคญัอยู่เสมอนัน้ขึน้อยู่
กบัแนวความคดิของรฐัมนตรแีต่ละคน  โดยส่วนหนึ่งเป็นเรื่องเกีย่วกบัการปกครอง (บรหิาร) และ
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รฐัมนตรมีกัให้ความไว้วางใจแก่คณะผู้ประสานงานของตนมากกว่าส านักงานปลดักระทรวงเพื่อ
การศกึษาปัญหาทีส่ าคญัหรอืซบัซอ้นมาก 
 

(2) หน่วยงานกลางของกระทรวง 
 

  ได้แก่ ส านักงานปลดักระทรวงซึ่งเป็นบรรดาหน่วยงานถาวรต่าง ๆ มหีน้าที่ใน
การจดัเตรยีมการออกค าสัง่ต่าง ๆ หน่วยงานเหล่านี้แตกต่างจาก “คณะผู้ประสานงาน” เพราะมี
ข้าราชการประจ าปฏิบตัิงานแม้ว่าจะไม่มอี านาจใดๆ เป็นของตน (มบีทบาทแค่การเตรยีมการ
เพราะรฐัมนตรเีป็นผู้ออกค าสัง่เพยีงผู้เดยีว)  แต่โดยแท้จรงิแล้วหน่วยงานดงักล่าวก็มอี านาจที่
ส าคญัไม่น้อย  ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นอ านาจทีเ่กี่ยวกบัความมสีถานทีถ่าวรของหน่วยงานเพราะขณะที่
รฐัมนตรพี้นต าแหน่งไปส านักงานปลดักระทรวงยงัคงม ีนอกจากนี้ ในด้านลกัษณะเฉพาะทาง
เทคนิคส านกังานปลดักระทรวงเป็นผูท้ีแ่จง้เรือ่งใหร้ฐัมนตรซีึง่มมีากเกนิกว่าทีร่ฐัมนตรจีะจดัการได้
ตามล าพงัในแต่ละเรื่องนัน้จ าเป็นต้องฟังความเห็นที่ผู้ร่วมงานเสนอ  ปรากฏการณ์ดงักล่าวจงึ
อธบิายให้เห็นการด าเนินการอย่างสบืเนื่องของการปกครองฝรัง่เศส  เพราะแม้ว่าเกิดความไม่
มัน่คงทางการเมอืง  แต่ส านักงานปลดักระทรวงยงัคงด าเนินแนวทางดัง้เดมิเป็นส่วนใหญ่โดยผ่าน
การเปลีย่นแปลงทางการเมอืงของยคุสมยัต่างๆ 
 

  การจดัองคก์รของแต่ละกระทรวงก าหนดโดยรฐักฤษฎกีาซึ่งแต่ละกระทรวงจะมี
ระบบที่แตกต่างกนัออกไป อย่างไรกด็ ีทุกกระทรวงจะมหีน่วยงานย่อยที่ส าคญั คอื กรมซึง่เป็นที่
รวมของส านกังานและกองต่างๆ เขา้ดว้ยกนั 
 

  การจดับุคลากรเป็นไปตามล าดบัการบังคบับญัชา กล่าวคือ ผู้ด ารงต าแหน่ง
สูงสุดของกรม คอื อธบิดหีรอืผู้อ านวยการ ซึง่เป็นขา้ราชการระดบัสูงและไดร้บัการแต่งตัง้โดยรฐั
กฤษฎกีาทีต่้องผ่านการพจิารณาของคณะรฐัมนตร ี บุคคลดงักล่าวเป็นผูท้ีม่บีทบาทระดบัประเทศ
ทีส่่วนใหญ่มกัถูกละเลยแต่มคีวามส าคญัเป็นอย่างมาก  รองลงมาคอืขา้ราชการต่างๆ ซึ่งอาจเป็น
ขา้ราชการพลเรอืนระดบัสูงที่คดัเลอืกจากวทิยาลยัการปกครองแห่งชาต ิ ส่วนการปฏบิตังิานที่มี
ความส าคญัรองลงมาอาจเป็นหน้าที่ของเจา้หน้าที่ระดบัผู้ประสานงานราชการบรหิารส่วนกลางที่
ผ่านการคดัเลอืกจากการสอบแขง่ขนัต่างหาก 
 

(3) องคก์รตรวจสอบและควบคมุ 
 

  ได้แก่ กลุ่มข้าราชการซึ่งท าหน้าที่เพื่อประโยชน์ของรฐัมนตรใีนการควบคุม
ตรวจสอบหน่วยงานที่ไดร้บัการแบ่งอ านาจจากกระทรวง  ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบและควบคุม
ทางด้านเทคนิค (เช่น ผู้ตรวจสอบทัว่ไปเกี่ยวกบัการจดัการศึกษาในระดบัมธัยม) หรอืด้านการ
คลงั (เช่น ผูต้รวจสอบทัว่ไปแห่งกองทพับก ผูต้รวจสอบทัว่ไปแห่งกองทพัเรอื และผูต้รวจสอบการ
คลงั) ซึง่จะตอ้งใหค้วามส าคญัแก่ผูต้รวจสอบการคลงัซึง่มบีทบาทมากทีสุ่ดในการบรหิารราชการ 
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  เพื่อใหเ้กดิความเขา้ใจถงึระบบบรหิารราชการส่วนกลางของกระทรวงในประเทศ
ฝรัง่เศส  ในที่นี้จงึใคร่ขอยกตัวอย่างโครงสร้างของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเป็นกระทรวงที่มี
ความส าคญักระทรวงหนึ่ง ดงันี้ 
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แผนภาพท่ี 1.1  แสดงโครงสรา้งกระทรวงการศกึษาแห่งชาตขิองประเทศฝรัง่เศส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

รฐัมนตรี 
รฐัมนตรีช่วย 

ผูต้รวจราชการ 
 

ส านักงานศึกษา 
นิเทศน์ 

ส านักงาน 
เลขานุการรฐัมนตรี 

 

ข้าราชการระดบัสูงด้าน
การป้องกนั 

กรมเทคโนโลยี 

กรมวิจยั 

กรมบคุลากรทางการศึกษา 

กรมแผนงานและพฒันา 

กรมการศึกษาขัน้พืน้ฐาน 

กรมการศึกษาขัน้สูง 

กรมความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศและความร่วมมือ 

กรมกฎหมาย 

กรมการบริหารจดัการ 

กรมกิจการคลงั 

กรมบคุลากรด้านการบริหารและเทคนิค 
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 1.2.2 การบริหารราชการส่วนภมิูภาค14 
 

 หน่วยงานที่ได้รบัการแบ่งอ านาจของกระทรวงต่างๆ (LES SERVICES DÉCONCENTRÉS 

DES MINISTÈRES) ได้แก่ เจา้หน้าที่ทัง้หลายของรฐัที่แบ่งไปอยู่ตามเขตพื้นที่ต่างๆ ทัว่ประเทศโดย
อยู่ภายใต้อ านาจบงัคบับญัชาของรฐัมนตร ี มหีน้าที่ดูแลรบัผดิชอบภารกจิต่างๆ ที่มอบหมายไป
ยงัหน่วยงานของตน  เจา้หน้าที่ดงักล่าวจะรวมกนัอยู่เป็นองค์กรซึ่งแต่ละแห่งจะมกีฎเกณฑ์การ
คดัเลอืกและการบงัคบับญัชาตามรปูแบบทัว่ไปของระบบบรหิารราชการพลเรอืน 
 

 แต่ละหน่วยงานมกีารจดัองคก์รตามหลกัการใช้อ านาจบงัคบับญัชาระหว่างรฐัมนตร ี
หวัหน้าหน่วยงาน และข้าราชการที่มหีน้าที่บรหิารงานส่วนท้องถิ่น  มหีน่วยงานในระดบัต่างๆ  
(ระดบัภาคและจงัหวดั) ท าหน้าที่ทัง้การควบคุมการปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าที่และเป็นตวักลาง
ระหว่างหน่วยงานดงักล่าวกบับรหิารงานส่วนกลาง  ไม่ว่าในฐานะผูบ้งัคบับญัชาในระดบัทีสู่งกว่า
หรอืในฐานะผู้อยู่ใต้บงัคบับญัชา  การแบ่งอ านาจจงึเป็นระบบที่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อองค์กรที่
เป็นตวักลางดงักล่าว  การจดัโครงสรา้งแบบแนวตัง้นี้เป็นลกัษณะของทัง้ระบบการรวมศูนยอ์ านาจ
และระบบการแบ่งอ านาจ  ส่วนในระดบัจงัหวดัและระดบัภาคนัน้การจดัโครงสรา้งความสมัพนัธ์
ตามแนวนอนระหว่างหน่วยงานต่างๆ ของรฐักระท าโดยผ่านทางกลไกของผู้ว่าราชการ  ซึ่งการ
ปฏริปูทีผ่่านมาเน้นการจดัโครงสรา้งแบบน้ีเป็นอยา่งมาก 
 

1.2.2.1 ท่ีมาและวิวฒันาการ 
 

  การมผีู้ว่าราชการเป็นตัวแทนจากส่วนกลางในจงัหวดัเป็นกลไกส าคญัในการ
ด าเนินการบรหิารงานของส่วนกลางในท้องถิน่ กฎหมายฉบบัลงวนัที่ 28  เดอืนที่ 5 ของปฏทินิ
แห่งสาธารณรฐัปีที่ 8 (d’an VIII)  ซึ่งฟ้ืนฟูธรรมเนียมในการมผีู้แทนจากกษตัรยิไ์ปปกครองเมอืง
ในสมัยโบราณ (Ancien régime) ได้ก าหนดให้ผู้ว่าราชการในฐานะตัวแทนจากรฐับาลเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาสงูสุดของส่วนราชการต่างๆในจงัหวดั  ผูว้่าราชการมอีงคก์รทีท่ าหน้าทีใ่หค้ าปรกึษา 
2  องค์กรเป็นผู้ช่วย คอื สภาจงัหวดั (Conseil général) ซึ่งตัง้ขึน้เพื่อเป็นตวัแทนของประชาชน  
และสภาทีป่รกึษาจงัหวดั (Conseil de préfecture) ซึง่มบีทบาทในการเป็นทีป่รกึษาดา้นกฎหมาย
และมอี านาจหน้าที่ทางศาลดว้ย  จกัรพรรดนิโปเลยีนใหค้วามส าคญักบัการปฏบิตัหิน้าที่ของผูว้่า
ราชการดงักล่าวมากจงึเลอืกผูว้่าราชการชุดแรกๆ ดว้ยตนเอง 
 

  นับแต่ปีที่  8 (An VIII) เป็นต้นมาองค์กรนี้ ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง 
หลกัการอีกเลย อย่างไรก็ตาม สภาที่ปรกึษาจงัหวดัซึ่งเปลี่ยนเป็นศาลปกครองชัน้ต้นตัง้แต่ปี 
1953 มบีทบาทในการให้ค าปรกึษาลดน้อยลงโดยเฉพาะอย่างยิง่จงัหวดั (département)  ซึ่งแต่
เดมิเป็นหน่วยงานทีไ่ด้รบัการแบ่งอ านาจ (ราชการส่วนภูมภิาค) นัน้  ได้มสีถานะเพิม่เตมิขึน้จาก

                                         
14 สรุพล  นิตไิกรพจน์ และคณะ,อา้งแลว้,หน้า 342 - 353. 
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เดมิโดยเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด้วย  ส่วนสภาจงัหวดัซึ่งก็มาจากการเลอืกตัง้ไม่ใช่การ
แต่งตัง้อย่างที่เคยเป็นมานัน้  ก็กลายเป็นองค์กรที่มอี านาจพิจารณาลงมติเกี่ยวกับการบรหิาร
จงัหวดั  ผู้ว่าราชการซึ่งยงัคงมบีทบาทเดิมและมอี านาจเหนือเหมอืนเก่าในการเป็นผู้แทนจาก
ส่วนกลางในจงัหวดักลายเป็นองคก์รฝ่ายบรหิารของนิตบิุคคลในระดบัจงัหวดัอนัเป็นสถานะตามที่
กฎหมายลงวนัที่ 2 มนีาคม 1982 ก าหนดให้สถาบนัผู้ว่าการได้รบัการรบัรองตามรฐัธรรมนูญ 
กล่าวคอื มาตรา 72 วรรค 3 ของกฎหมายรฐัธรรมนูญปี 1958 บญัญัติว่า “ในแต่ละจงัหวดัให้มี
ตวัแทนจากรฐับาลในการดูแลรบัผดิชอบผลประโยชน์ของชาต ิการควบคุมทางปกครอง และการ
ปฏบิตัติามกฎหมาย” 
 

  การรวมจงัหวดัต่างๆ ใหอ้ยู่ในภาคและการแต่งตัง้ผูว้่าราชการภาคทีม่าจากผูว้่า
ราชการจงัหวดัซึ่งเป็นเมืองหลกั (chef-lieu) ของภาคไม่ได้ท าให้สถานะเดิมของผู้ว่าราชการ
จงัหวดัเปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ผู้ว่าราชการแต่ละคนยงัคงมอี านาจหน้าที่และรบัผิดชอบใน
จงัหวดัของตน 
 

1.2.2.2 สถานภาพของผูว่้าราชการจงัหวดั15 
 

(1) ปัญหาท่ีเกิดขึ้น 
 

  สถานภาพที่ซ้อนกันอยู่ระหว่างสถานภาพทางการเมืองและสถานภาพทาง
ปกครองของผู้ว่าราชการโดยเป็นทัง้ “ผู้แทนรฐับาล” และผู้ดูแลรบัผดิชอบงานฝ่ายปกครองที่มี
ขอบเขตกว้างออกไปนัน้ท าให้ต้องตัดสินใจเลือกเป็นอย่างใดอย่างหนึ่ง กล่าวคือ รฐับาลอาจ
ต้องการรกัษาอ านาจดุลพินิจทัง้หมด  ซึ่งในกรณีนี้ผู้ว่าราชการจะไม่มหีลกัประกันในการด ารง
ต าแหน่ง  ในทางตรงข้ามหากเราต้องการให้มผีู้เชี่ยวชาญพิเศษในการบรหิารงานอยู่ในบรรดา
ตวัแทนของรฐั  กจ็ะท าใหม้ผีลเกี่ยวพนักบัการจดัรปูแบบและการมปีระกนัความมัน่คงในการด ารง
ต าแหน่งดงักล่าว นอกจากนี้ ยงัขึน้อยู่กบัว่าเราต้องการให้ความส าคญัในทางการเมอืงหรอืทาง
ปกครองมากกว่ากนั  ดงันัน้จงึมแีนวโน้มว่าผู้ว่าราชการจะต้องมสีถานภาพสองประเภทที่ขดัแยง้
กนั  แต่ในทางปฏบิตันิัน้สถานภาพทัง้สองด้านนี้ยงัคงมอียู่และขณะเดยีวกนัก็ถอืเป็นเรื่องส าคญั 
ดงันัน้ ในทีสุ่ดจงึตอ้งมกีารประนีประนอม กล่าวคอื องคก์รผูว้่าราชการยงัสามารถยดึถอืเป็นอาชพี
ได้  ซึ่งในส่วนนี้จะเป็นส่วนที่สรา้งความมัน่คง  แต่หลกัประกนัการด ารงต าแหน่งดงักล่าวจะลด
น้อยลงเพื่อเปิดโอกาสใหร้ฐับาลมอีสิระในการปกครองผูแ้ทนโดยตรง  ลกัษณะการประนีประนอม
ดงักล่าวก าหนดไว้ในรฐักฤษฎีกา ฉบับลงวนัที่ 14 มีนาคม 1964 (สถานภาพของนายอ าเภอ 
(sous-préfet)) และฉบบัวนัที่ 29 กรกฎาคม 1964 ซึ่งแก้ไขเพิม่เตมิโดยรฐักฤษฎกีา ฉบบัวนัที่ 6 
มนีาคม 1994 (สถานภาพของผูว้่าราชการ) 
 

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

  ผู้ว่าราชการเป็นผู้ด ารงต าแหน่งผู้บงัคบับัญชาสูงสุดอยู่ภายใต้อ านาจบังคับ
บญัชาของรฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย  ต าแหน่งรองลงมาคอืนายอ าเภอ (sous-préfet) 
โดยนายอ าเภอแบ่งออกเป็น 3 ประเภทและมดีว้ยกนัหลายระดบั  นายอ าเภอไดร้บัการแต่งตัง้โดย
รฐักฤษฎีกาของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรฐัโดยคัดเลือกมาจากข้าราชการพลเรือนของ
กระทรวงมหาดไทยหรอืข้าราชการอื่นๆ ซึ่งจบการศึกษาจากวิทยาลยัการปกครองแห่งชาต ิ
(E.N.A.) นอกจากนี้  ต าแหน่งที่มีจ ากัดนัน้อาจจดัให้แก่ข้าราชการของส านักงานจงัหวดั (les 
bureaux de préfecture)  หรอืข้าราชการประเภทอื่นๆ แต่อย่างไรก็ดีแหล่งคดัเลือกที่ส าคญัก็
ยงัคงมาจากวทิยาลยัการปกครองแห่งชาต ิ
 

  ผู้ว่าราชการจงัหวดัได้รบัการแต่งตัง้ตามรฐักฤษฎีกาของประธานาธิบดีแห่ง          
สาธารณรฐัซึ่งเหน็ชอบโดยคณะรฐัมนตร ี(รฐัธรรมนูญ มาตรา 13) แต่รฐักฤษฎีกาฉบบัวนัที่ 29 
กรกฎาคม 1964 จ ากัดกรอบตามกฎเกณฑ์เดิมที่เปิดโอกาสให้พลเมืองทุกคนมีคุณสมบัติ
เหมาะสมกบัการปฏบิตังิานอาจได้รบัการแต่งตัง้เป็นผู้ว่าราชการ  โดยก าหนดว่าต่อไปนี้ 4 ใน 5 
ของต าแหน่งในการบรหิารราชการส่วนภมูภิาคสงวนไวใ้หก้บันายอ าเภอหรอืขา้ราชการพลเรอืนใน
ต าแหน่งนักปกครอง  ซึ่งด ารงต าแหน่งในระดับสูงสุดที่เรียกว่า hors classe แต่ในข้อจ ากัด
ดงักล่าวต าแหน่งผู้ว่าราชการอาจมอบหมายให้แก่บุคคลต่างๆ ที่ไม่ได้อยู่ในสถาบนัผู้ ว่าราชการ
จงัหวดัไดซ้ึง่การแต่งตัง้ท าใหผู้น้ัน้เขา้สู่ต าแหน่งของเจา้หน้าทีข่องรฐัในส่วนภูมภิาค 

 

(3) การด ารงต าแหน่งของผูว่้าราชการ (La carrière préfectorale) 
 

  การเลื่อนขัน้ของผู้ว่าราชการเป็นไปตามรฐักฤษฎีกาลงวนัที่ 29 กรกฎาคม 
1964  การด ารงต าแหน่งมปีระเภทเดยีวที่แบ่งออกเป็นขัน้เงนิเดอืนหลายระดบัและอีกประเภท
หนึ่งที่เรยีกว่า hors classe ส่วนการพิจารณาการเลื่อนขัน้เป็นไปตามดุลพินิจและระบบอาวุโส
ส าหรบัผูด้ ารงต าแหน่งในระดบัอาวุโสสูงสุดทีเ่รยีกว่า hors classe นัน้ โดยหลกัทัว่ไปแลว้ผูกพนั
อยูก่บัการแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในจงัหวดัทีส่ าคญัทีก่ าหนดไวใ้นบญัชทีา้ยรฐักฤษฎกีา 
 

  ขอ้บงัคบัต่างๆ เกี่ยวกบัการปฏบิตัิหน้าที่นัน้มอียู่อย่างเข้มงวด กล่าวคอื ผู้ว่า
ราชการซึ่งอยู่ภายใต้อ านาจบงัคบับญัชาโดยตรงของรฐัมนตรกีระทรวงมหาดไทย  มหีน้าที่ช่วย
รฐัมนตรกีระทรวงอื่นๆ แต่ละคนเพื่อด าเนินการตามความจ าเป็นของหน่วยงานนัน้ๆ ด้วย  แต่ใน
ฐานะขา้ราชการการเมอืงผูว้่าราชการต้องจงรกัภกัดต่ีอรฐับาลเพราะรฐับาลเป็นผู้เดยีวที่มอี านาจ
วนิิจฉยัตดัสนิใจชัน้สุดทา้ย 
 

  การปฏบิตัหิน้าทีผู่ว้่าการอยูใ่นดุลพนิิจของรฐับาลผูว้่าราชการอาจถูกยา้ยโดยไม่
ต้องมีการร้องขอ  นอกจากนี้ผู้ว่าราชการอาจถูกสัง่ให้มาประจ าส านักงานชัว่คราว (mis en 
disponibilité) ในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  แต่ต้องไม่เกนิ 5 ปี ซึง่เป็นการไม่ไดค้รองต าแหน่งและท า
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ให้ถูกลดเงนิเดอืนแต่มาตรการนี้ไม่มลีกัษณะเป็นการลงโทษทางวนิัย นอกจากนี้ ยงัมตี าแหน่งที่
เรยีกว่า hors cadre  ซึง่เป็นกรณีทีไ่ดร้บัมอบหมายไปปฏบิตังิานอื่นนอกจากการด ารงต าแหน่งใน
จงัหวดั 
 

  มาตรการลงโทษทางวนิัยโดยแท้จรงิซึ่งอตัราโทษในขัน้สูงสุด คอื การให้ออก
จากต าแหน่งนัน้จะมหีลกัประกนัเพยีงอย่างเดยีว คอื การแจง้ส านวนให้ทราบซึ่งเป็นหลกัประกนั
ขัน้ต ่าส าหรบัขา้ราชการทุกคน 
 

  ในท้ายที่สุดผู้ที่ด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการนี้ ไม่มีหลักประกันเกี่ยวกับการ
รวมกลุ่มดงัเช่นขา้ราชการประเภทอื่น  ขา้ราชการประเภทน้ีไม่มสีทิธริวมกนัเป็นสหภาพหากมแีต่
สทิธใินการจดัตัง้สมาคมเท่านัน้ 
 

  สิง่ที่ตอบแทนส าหรบัขอ้บงัคบัทีเ่ขม้งวดต่างๆ เหล่านี้กค็อืผลประโยชน์จากการ
ปฏิบตัิหน้าที่  โดยผู้ว่าราชการจะได้รบัสิง่อ านวยความสะดวกที่เหมาะสมกับต าแหน่งอันทรง
เกยีรต ิไดแ้ก่ ทีอ่ยูอ่าศยั การบรกิาร ทีจ่อดรถเฉพาะ เป็นตน้ 
 

  ในทางปฏบิตันิัน้นอกเหนือจากวกิฤตการณ์ทางการเมอืงที่รุนแรงอย่างเช่นในปี 
1940 หรอืปี 1944  ซึ่งก็ส่งผลกระทบต่อข้าราชการพลเรอืนอื่นๆ ด้วยนัน้  ปัจจุบันการด ารง
ต าแหน่งผู้ว่าราชการเป็นการประกันความมัน่คงให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่ง  ซึ่งสิ่งนี้เป็นสิ่งจ าเป็น
ส าหรบัการพฒันาบทบาททางการปกครองเมือ่เทยีบกบับทบาททางการเมอืงของผูว้่าราชการ 
 

(4) อ านาจหน้าท่ีของผูว่้าราชการ 
 

(4.1) ภาพรวมโดยทัว่ไป16 
 

  แม้ผู้ว่าราชการจะสูญเสียสถานะการเป็นหน่วยงานด้านบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ในระดบัจงัหวดั (องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั) แต่รฐักฤษฎกีาฉบบัวนัที่ 10 
พฤษภาคม 1982 ก็ให้ผู้ว่าราชการมหีน้าที่ในฐานะเป็น “ผู้ถืออ านาจจากส่วนกลางในจงัหวดั” 
รฐัธรรมนูญปี 1958  วางโครงสรา้งบทบาทของผูว้่าราชการไวใ้นมาตรา 72  คอื เป็นผูแ้ทนรฐับาล
มหีน้าทีดู่แลผลประโยชน์ของชาต ิการควบคุมทางปกครอง และการปฏบิตัติามกฎหมาย ซึ่งเป็น
รปูแบบโดยทัว่ๆ ไป  รฐักฤษฎกีาฉบบัที่ 64-250 ลงวนัที่ 14 มนีาคม 1964 และ 10 พฤษภาคม 
1982  เน้นย ้าหน้าที่ที่ส าคญั ได้แก่ การอ านวยการทัว่ไปของกจิกรรมของขา้ราชการต่างๆ  จาก
ส่วนกลางที่อยู่ในจงัหวดั  นอกเหนือจากหลกัการนี้ยงัมบีทบญัญตัขิองกฎหมายหลายฉบบัซึ่งให้
อ านาจแก่ผู้ว่าราชการในเรื่องต่างๆ ตามกฎหมายนัน้ๆ  และบทบญัญตัดิงักล่าวมจี านวนเพิม่ขึน้

                                         
16 BONNAUD-DELAMARE, Les attributions juridiques des préfets et sous-préfets, 1951; OMBARD, 
Le rôle financier du préfet, th., Paris, 1937; AMET, L’évolution des attributions des préfets de 1800 
à nos jours, th., Paris 1954. 
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เรื่อยๆ อนัเกดิจากนโยบายการแบ่งอ านาจทีถ่อืปฏบิตักินัอย่างเป็นระบบตัง้แต่ปี 1953 และยงัได้
พฒันามานับแต่ปี 1968 (ดูรฐักฤษฎีกาลงวนัที่ 13 พฤศจกิายน 1970 ว่าด้วยการแบ่งอ านาจใน
ส่วนที่เกี่ยวกับการออกค าสัง่ในเรอืงการลงทุนของรฐั (investissements de l’Etat)) การจดัแบ่ง
อ านาจต่างๆ อกีครัง้ระหว่างส่วนกลางและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ต่างๆ  ไดล้ดอ านาจเหล่านี้
ไปแต่ในทางตรงกนัขา้ม  อ านาจต่างๆ เหล่านี้กลบัเพิม่ขึน้ตามรฐักฤษฎกีาลงวนัที่ 1 กรกฎาคม 
1992 ว่าด้วยเรื่อง “หลกัการแบ่งอ านาจ” ซึ่งจะก าหนดบทบาทที่มอบให้แก่จงัหวดัในฐานะที่เป็น
ราชการบรหิารทีไ่ดร้บัการแบ่งอ านาจ 
 

  (4.2 ) ผูว่้าราชการในฐานะตวัแทนของราชการบริหารส่วนกลางในจงัหวดั 
 

  ในเบื้องต้นสถานภาพของผู้ว่าราชการดงักล่าวเกี่ยวกับบทบาทของการเป็น
ตวัแทนและล าดบัศกัดิใ์นทางพธิกีาร กล่าวคอื ผูว้่าราชการจงัหวดัอยู่แถวหน้าเหนือองคก์รอื่นใด
ในจงัหวดั  ในทางเทคนิคนัน้ผูว้่าราชการถอืเป็นผูแ้ทนของรฐัทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล กล่าวคอื เป็น
ผูท้ าสญัญาทีผู่กพนัรฐั เป็นผูบ้รหิารงานทรพัยส์นิทีเ่ป็นของรฐั เป็นตวัแทนในการฟ้องคดต่ีอศาลที่
ตนอยู่ในเขตอ านาจ เป็นผู้แทนของรฐัในบรษิัทต่างๆ ซึ่งได้รบัการช่วยเหลอืทางการเงนิจากรฐั
นอกจากนี้  ยงัเป็นผู้ส ัง่จ่ายเงนิล าดับรอง (ordonnateur secondaire) คือ เป็นผู้ออกใบส าคัญ
จา่ยเงนิใหแ้ก่เจา้หนี้ของรฐัในการปฏบิตัติามกฎหมายงบประมาณรายจา่ยประจ าปี 
 

  (4.3) ผูว่้าราชการในฐานะผูแ้ทนของรฐับาล (Le présentant du 
gouvernement) 
 

  ถอืเป็นบทบาททางการเมอืงในฐานะดงักล่าวผูว้่าราชการมภีาระหน้าทีโ่ดยทัว่ๆ 
ไปเกี่ยวกบัขอ้มูลข่าวสาร กล่าวคอื ต้องรายงานข่าวสารและกระแสความคดิเหน็ของประชาชนใน
จงัหวดัใหร้ฐับาลทีม่อบหมายใหต้นมาเป็นผูแ้ทนในจงัหวดัไดท้ราบ  นอกจากนี้ยงัต้องชีน้ ากระแส
ความคดิเห็นของประชาชนดงักล่าวให้เป็นไปในแนวทางเดยีวกนักบันโยบายของรฐับาล  เป็น
ระยะเวลานานมาแล้วที่การปฏบิตัหิน้าที่ของผู้ว่าราชการมคีวามส าคญัทางด้านการเมอืง  เพราะ
ในมุมมองของรฐับาล  ภารกจิทีส่ าคญัของผูว้่าราชการกค็อืจดัเตรยีมใหม้กีารเลอืกตัง้ต่างๆ ใหต้รง
ตามความตอ้งการของรฐับาล  แต่ในปัจจุบนัภารกจิเกี่ยวกบัขอ้มลูขา่วสารและกจิการทางปกครอง
มแีนวโน้มว่าทดัเทยีมกบัภารกจิทางการเมอืง 
 

  (4.4) ผูว่้าราชการในฐานะองคก์รบริหารราชการทัว่ไป 
  ตามฐานะน้ีผูว้่าราชการมหีน้าทีร่บัผดิชอบการรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยโดยแบ่ง
อ านาจหน้าทีอ่อกเป็น 2 ประเภท ดงันี้ 
 

  ประเภทท่ี 1  ผู้ว่าราชการเป็นต ารวจ (ผู้ร ักษาความสงบเรียบร้อย) ทาง
ปกครอง (la police administrative) ของทัง้จงัหวดัโดยรวม  ในการปฏบิตัหิน้าทีท่ี่ส าคญัในดา้นนี้
ผู้ว่าราชการจะได้รบัความช่วยเหลอืจากรองผู้ว่าราชการด้านการรกัษาความปลอดภัย “préfet 
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adoint pour la sécurité”  (รฐักฤษฎีกาลงวนัที่ 20 กันยายน 1972 และรฐักฤษฎีกาลงวนัที่ 23 
กนัยายน 1989)17 
 

  ในทางตรงกนัขา้ม  กฎหมายลงวนัที่ 4 มกราคม 1993 ได้ถอนอ านาจต่างๆ ใน
การรกัษาความสงบเรยีบร้อยในกระบวนการยุติธรรม (police judiciaire) ของผู้ว่าราชการตาม
มาตรา 10 ของประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความอาญาฉบบัเดมิออกไป  เพราะเป็นอ านาจทีข่ดั
กับหลักการพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมในเรื่องการรกัษาความปลอดภัยอยู่ไม่น้อย  แม้ว่า
กฎหมายลงวนัที ่25 มนีาคม 1935  จะลดอ านาจดงักล่าวแลว้กต็าม 
 

  ประเภทท่ี 2  การบรหิารราชการทัว่ไปหมายความรวมถึงการเข้าแทรกแซง
ของผู้ว่าราชการในกระบวนการทางปกครองที่เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนรวมด้วย ได้แก่ การยก
ประเด็นในเรื่องอ านาจศาลต่อศาลยุติธรรม (ว่าเป็นอ านาจของศาลอื่นไม่ใช่ศาลยุติธรรม) การ
เวนคนืเพื่อประโยชน์สาธารณะ การยดึทรพัย ์การจดัเตรยีมอุปกรณ์ต่างๆ เกี่ยวกบัการเลอืกตัง้ 
เป็นตน้ 
 

  แนวความคดิเกี่ยวกบัอ านาจดงักล่าวเป็นแนวความคดิเดยีวกนักบัการให้ผู้ว่า
ราชการมอี านาจในการควบคุมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่และองคก์รต่างๆ และหน่วยงานมหาชน
อื่น  ซึง่มขีอบเขตการด าเนินการอยูใ่นจงัหวดั ทัง้นี้ รฐัธรรมนูญ (มาตรา 72)  อา้งถงึอ านาจเหล่านี้
ไวอ้ยา่งชดัแจง้และตุลาการศาลรฐัธรรมนูญไดก้ าหนดความหมายของมาตรานี้ไวต้ามค าวนิิจฉัยลง
วนัที่ 25 กุมภาพันธ์ 1982 ในการพิจารณากฎหมายลงวนัที่ 2 มนีาคม 1982 ในเรื่องเกี่ยวกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  แม้ว่าอ านาจก ากับดูแลจะหมดสิ้นไปแล้วแต่การให้อ านาจผู้ว่า
ราชการฟ้องคดต่ีอศาลปกครองชัน้ต้นแทน (การฟ้องคดโีดยว่าผูว้่าราชการ – déféré préfectoral) 
กท็ าใหผู้ว้่าราชการยงัคงมบีทบาททีส่ าคญัอยู่ 
 

  ในทา้ยทีสุ่ดกฎหมายลงวนัที ่2 มนีาคม 1982 ใหผู้ว้่าราชการมบีทบาทบางอยา่ง
ในการร่วมมอืกบับรรดาตวัแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคอื ประธานสภาจงัหวดั 
(Président du conseil général) และนายกเทศมนตรีอาจขอข้อมูลบางอย่างที่จ าเป็นต่อการ
ปฏบิตัิงานจากผู้ว่าราชการและในทางกลบักนัอาจจดัหาขอ้มูลต่างๆ ตามที่ผู้ว่าราชการต้องการ  
นอกจากนี้ ในแต่ละปีผู้ว่าราชการจะแจง้ให้สภาองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดัและสภาภาคทราบถงึ
กจิการต่างๆ เกี่ยวกบัหน้าที่ของตน  และอาจตกลงกบัประธานสภาองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดัใน
การร่วมมือปฏิบัติภารกิจกับหน่วยงานทางปกครองต่างๆ ของจงัหวดัซึ่งสงักัดประธานสภา
องคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั  ในขณะเดยีวกนักฎหมายลงวนัที่ 6 กุมภาพนัธ ์1992 มอบอ านาจให้
ผูว้่าราชการท าขอ้ตกลงร่วมกบับรรดาผูแ้ทนจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ตามทีผู่แ้ทนดงักล่าว

                                         
17 การปฏริปูดงักล่าวไดน้ าไปปฏบิตัใิชใ้น le Nord, le Rhône, les Bouches-du-Rhône, la Gironde, la Haute-
Garonne และอกี 2 จงัหวดัในเกาะคอรซ์กิา (corses). 
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ขอ  ในเรื่องการจดัให้มกีารสนับสนุนทางเทคนิคซึ่งหน่วยงานที่ได้รบัการแบ่งอ านาจอาจมอบให้
โครงการดา้นการพฒันาทางเศรษฐกจิ สงัคม และวฒันธรรมทีอ่งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่จดัท าขึน้
ได ้
 

  (4.5) ผูว่้าราชการในฐานะหวัหน้าหน่วยงานต่างๆ ของรฐัในจงัหวดั18 
 

  รฐักฤษฎีกา ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 ก าหนดให้ผู้ว่าราชการในฐานะเป็น
ตวัแทนโดยตรงของรฐัมนตรแีต่ละคนมหีน้าทีใ่นการจดัการ  ควบคุมดแูลการปฏบิตังิานของบรรดา
เจ้าหน้าที่ของรฐัที่ประจ าอยู่ในจงัหวดั ทัง้นี้  ภายใต้บังคับบัญชาของรฐัมนตรใีนเรื่องดังกล่าว
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 และรฐักฤษฎีกา ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 1992  ซึ่งแก้ไข
เพิม่เตมิโดยรฐักฤษฎกีาลงวนัที ่1 กรกฎาคม 1992 ก าหนดไกลไปอกี กล่าวคอื ผูว้่าราชการไม่ได้
มหีน้าทีจ่ ากดัอยู่แค่การจดัการและควบคุมดแูลขา้งต้น  แต่ยงัมหีน้าทีบ่รหิารหน่วยงานราชการพล
เรอืนทุกแห่งในจงัหวดั  เว้นแต่หน่วยงานเกี่ยวกับการศึกษาระดบัประเทศและผู้ตรวจแรงงาน  
หน่วยงานด้านการเงนิและการคลงั  และองค์กรของกระบวนการยุตธิรรมเท่านัน้ทีไ่ม่อยู่ใต้บงัคบั
บญัชาของผู้ว่าราชการ ส าหรบัหน่วยงานอื่นๆ  นอกเหนือไปจากองค์กรดงักล่าวผู้ว่าราชการมี
อ านาจออกค าสัง่ และจะมอบอ านาจใหม่ๆ ที่กฎหมายก าหนดไว้ส าหรบัหน่วยงานดงักล่าวได้ก็
เฉพาะต่อผู้ว่าราชการเท่านัน้   ผู้ว่าราชการอาจมอบอ านาจต่างๆ ในการออกค าสัง่ซึ่งแต่เดิม
ผูกขาดอยู่กับตนได้ก็แต่ด้วยวธิีมอบให้ลงนามแทน (délégations de signatures) และสามารถ
เรยีกคืนการมอบอ านาจดังกล่าวได้แต่ความรบัผิดชอบยงัคงอยู่ในตัวผู้ว่าราชการ  และผู้ว่า
ราชการก็มสีทิธทิี่จะแทรกแซงในส่วนของสิง่ที่ได้มอบอ านาจไปแล้ว  ผู้ว่าราชการมอี านาจบงัคบั
บญัชาหวัหน้าหน่วยงานซึ่งในการแต่งตัง้และการโยกย้ายจะต้องแจ้งให้ผู้ว่าราชการทราบก่อน  
อ านาจบงัคบับญัชานี้ได้รบัการยนืยนัจากการที่ผู้ว่าราชการมอี านาจในการประเมนิผลงาน (le 
pouvoir de notation) และการก าหนดให้เป็นหน้าที่ของหัวหน้าหน่วยงานที่จะต้องแจ้งให้ผู้ว่า
ราชการทราบถึงขอ้เสนอที่เกี่ยวกบัการแต่งตัง้หรอืโยกยา้ยผู้ใต้บงัคบับญัชาเพื่อให้ผู้ว่าราชการ
จงัหวดัพจิารณามคีวามเหน็ 
 

  การติดต่อระหว่างหน่วยงานในส่วนกลางหรือหน่วยงานในระดับภาคกับ
หน่วยงานต่างๆ ที่อยู่ในจังหวัดต้องผ่านผู้ว่าราชการ ท้ายที่สุด ผู้ว่าราชการเป็นประธาน
คณะกรรมการต่างๆ ของหน่วยงานของรฐัทัง้หมด  อ านาจทีเ่พิม่ขึน้ซึง่ถอืเป็นการทดแทนอ านาจ
ต่างๆ ทีผู่ว้่าราชการสูญเสยีไปเนื่องจากการปฏบิตัหิน้าที่ดา้นบรหิารของจงัหวดันัน้มคีวามจ าเป็น
อย่างยิง่เพราะท าให้หน่วยงานต่างๆ ที่ต่อต้านอ านาจของผู้ว่าราชการเนื่องจากไม่พอใจที่ผู้ว่า
ราชการซึ่งเป็นเจา้หน้าที่จากหน่วยงานมาแทรกในระบบการบงัคบับญัชาของหน่วยงานของตนมี
ความย าเกรงผูว้่าราชการมากขึน้ 
                                         
18 FARÇAT,La fonction préfectorale et ses rapports avec les services extérieurs et les 
administrations centrales,Rev. Adm., 1954, pp. 626. 
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  บทบาทของผู้ว่าราชการจงัหวัดที่มีความส าคัญเพิ่มขึ้นตามข้อก าหนด (la 
charte) เรื่องการแบ่งอ านาจ (รฐักฤษฎกีา ลงวนัที่ 1 กรกฎาคม 1992) ซึง่ก าหนดว่า จงัหวดัเป็น
หน่วยงานในระดบัภูมภิาคที่น านโยบายระดบัชาติและระดบัประชาคมไปใช้  ดงันัน้ การลดน้อย
ถอยลงบางส่วนของอ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการซึ่งเกิดจากการปกครองแบบกระจายอ านาจ 
(décentralisation) นัน้จงึได้รบัการทดแทนโดยการเพิม่อ านาจบงัคบับญัชาของผู้ว่าราชการตาม
นโยบายของการแบ่งอ านาจ (déconcentration) ในการปฏิบตัิภารกิจต่างๆ ที่ได้รบัมอบหมาย 
ผูว้่าราชการมกีลุ่มหวัหน้าหน่วยงานซึง่ตัง้ขึน้ตามรฐักฤษฎกีาเป็นผูช้่วย  ประกอบด้วย เจา้หน้าที่
ที่ปฏบิตัิงานในต าแหน่งต่างๆ ของจงัหวดัและบรรดาหวัหน้าหน่วยงานจากส่วนกลางในจงัหวดั
นัน้ๆ บุคคลดงักล่าวอยูภ่ายใตอ้ านาจบงัคบับญัชาของผูว้่าราชการ 
 

(4.6) การกระท าต่างๆ ของผูว่้าราชการจงัหวดั 
 

  โดยปกตแิล้วค าสัง่ของผู้ว่าราชการมรีปูแบบเป็นค าสัง่ (l’arrêté) ค าสัง่ดงักล่าว
อาจมลีกัษณะเป็นค าสัง่เฉพาะราย (เช่น การแต่งตัง้  การอนุญาตต่างๆ) หรอืมลีกัษณะเป็นกฎและ
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในเรื่องเกี่ยวกบัการรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยทางปกครอง  บางครัง้การออก
ค าสัง่ของผู้ว่าราชการต้องการขอความเหน็จากองค์กรที่ให้ค าปรกึษาองค์กรใดองค์กรหนึ่ง (ในปี 
1953 สภาที่ท าหน้าที่ให้ค าปรกึษาจ านวนมากถูกยุบไป) ในขณะเดยีวกนับางครัง้การออกค าสัง่
ของผูว้่าราชการกต็้องเป็นไปตามความเหน็จากรฐัมนตรใีนฐานะผูบ้งัคบับญัชา  แต่โดยหลกัแล้ว
หากรฐัมนตรนีิ่งเฉยภายในระยะเวลา 2 เดอืน ให้ถอืว่าเรื่องนัน้ได้รบัความเหน็ชอบจากรฐัมนตรี
โดยปรยิายแลว้ 
 

  ผู้ว่าราชการอาจมอบอ านาจส่วนหนึ่งในการออกค าสัง่ให้แก่ผู้ร่วมงานบางคน 
(เช่น ปลดัจงัหวดั (secrétaires généraux) และนายอ าเภอ (sous-préfet) ทัง้หลายภายในอ าเภอ
หรอืเขต (arrondissement) ของตน) 
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บทท่ี 2 บทท่ี 2 ::  
ระบบนิติบคุคลมหาชนระบบนิติบคุคลมหาชน  

ในประเทศเยอรมนัในประเทศเยอรมนั 
 
 
 

 นิติบุคคล  หมายถึง  ผู้ที่มีความสามารถทรงสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายที่
กฎหมายสมมติขึ้นนั ้น ในระบบกฎหมายเยอรมันมีสองประเภท คือ นิติบุคคลมหาชน 
(juristische Person des öffentlichen Rechts) และนิติบุคคลเอกชน (juristische Person des 
Privatrechts) นิติบุคคลมหาชน คอื นิติบุคคลที่เกิดขึ้นหรอืมรีากฐานมาจากกฎหมายมหาชน 
ส่วนนิตบิุคคลเอกชนนัน้เกดิขึน้ในระบบกฎหมายเอกชน 

 

 โดยทัว่ไปแล้วนิติบุคคลมหาชนย่อมเป็นผู้ทรงอ านาจปกครอง  แต่โดยเหตุที่นิติ
บุคคลเป็นสิง่ทีก่ฎหมายสมมตขิึน้ใหท้รงสทิธแิละหน้าทีไ่มไ่ดม้ชีวีติจติใจจรงิๆ  การกระท าต่างๆ 
ของนิตบิุคคลจงึต้องกระท าผ่านองค์กร  ซึ่งโดยปกตไิด้แก่หน่วยงานและต าแหน่งต่างๆ  ทัง้นี้
โดยทีห่น่วยงานและต าแหน่งต่างๆ ซึง่มลีกัษณะเป็นองคก์รของนิตบิุคคลนัน้ไม่ถอืว่าเป็นบุคคล  
ด้วยเหตุนี้จงึไม่สามารถฟ้องหรอืถูกฟ้องคดใีนนามของตนเองได้  ตวัอย่างที่จะท าให้เหน็ภาพ
ทัว่ไปในเบื้องต้นก็คอื บรรดากระทรวงต่างๆ ในระบบกฎหมายเยอรมนั กระทรวง ทบวง กรม 
ไม่เป็นนิตบิุคคลเหมอืนดงัเช่นที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทยแต่ถอืว่าเป็นองค์กรของรฐั  รฐัมี
ฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน  ด้วยเหตุนี้รฐัจงึเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมายเป็นผู้ทรง
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อ านาจปกครองดัง้เดมิ  เนื่องจากรฐัทรงไวซ้ึ่งอ านาจแห่งรฐัอนัเป็นอ านาจมหาชนทีไ่ม่ได้รบัมา
จากผู้ใด ตามระบบรฐัธรรมนูญเยอรมนั ทัง้ “สหพันธ์” (Bund) และ “มลรฐั” ทัง้หลายทัง้ปวง 
(Bundesländer) ต่างก็เป็นรฐั ด้วยเหตุนี้สหพันธ์และมลรฐัจึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน 
เพยีงแต่อ านาจรฐัของมลรฐัมอียู่จ ากดัเท่านัน้  ด้วยเหตุนี้สหพนัธ์และมลรฐัจงึอาจเป็นคู่ความ
ฟ้องรอ้งคดกีนัในศาลได้โดยเฉพาะอย่างยิง่ในศาลรฐัธรรมนูญ  โดยเหตุที่ทัง้สหพนัธแ์ละมลรฐั
ต่างก็เป็นรฐัซึ่งถือว่าเป็นนิติบุคคลมหาชน สหพนัธ์และมลรฐัจงึมอีงค์กรฝ่ายปกครองของตน  
ดว้ยเหตุนี้องคก์รฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัจงึมทีัง้องคก์รฝ่ายปกครองของสหพนัธ ์
เช่น กระทรวงแห่งสหพนัธ ์และองคก์รฝ่ายปกครองของมลรฐั เช่น กระทรวงแห่งมลรฐั เป็นตน้ 

 

2.1 ประเภทของนิติบคุคลมหาชน 
 

 นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมนัมอียู่ 3 ประเภท คอื องค์การหมู่คณะ
มหาชน  (Körperschaft des öffentlichen Rechts) อ งค์ก ารบ ริก ารมหาชน  (Anstalt des 
öffentlichen Rechts) และมลูนิธมิหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts) 

 

2.1.1 องคก์ารหมู่คณะมหาชน 
 

 องค์การหมู่คณะมหาชนเป็นนิติบุคคลมหาชนที่มขี ึ้นเพื่อปฏิบตัิภารกิจสาธารณะ
เพื่อประโยชน์แก่สมาชกิขององค์การ  ความเป็นสมาชกิขององค์การจงึเป็นสาระส าคญัของนิติ
บุคคลมหาชนประเภทนี้  ระบบกฎหมายเยอรมนัไดแ้ยกองคก์ารหมู่คณะมหาชนออกเป็นหลาย
ประเภทขึน้อยูก่บัลกัษณะของความเป็นสมาชกิ  อยา่งไรกต็ามเราอาจแบ่งแยกองคก์ารหมู่คณะ
มหาชนออกได้ เป็ น  2 ประเภท ให ญ่  คือ  องค์ก ารหมู่ คณ ะมหาชนในทางดินแดน 
(Gebietskörperschaft) และองคก์ารหมูค่ณะมหาชนในทางบุคคล (Personalkörperschaft) 

 

 องค์การหมู่คณะมหาชนในทางดนิแดน ได้แก่ บรรดาองค์การปกครองตนเองส่วน
ทอ้งถิน่ทัง้หลาย  องคก์ารเหล่านี้มอี านาจปกครองเหนือบุคคลทีอ่ยู่ภายในเขตการปกครองของ
ตน  กล่าวอกีนัยหนึ่งความเป็นสมาชกิของนิตบิุคคลมหาชนประเภทนี้ขึน้อยู่กบัภูมลิ าเนาของ
บุคคล  ส าหรบัองค์การหมู่คณะมหาชนในทางบุคคลนัน้เป็นนิตบิุคคลมหาชนที่มคีวามสมัพนัธ์
กบัสมาชกิของตนโดยมจีุดเกาะเกี่ยวที่มลีกัษณะพเิศษบางประการ เช่น จุดเกาะเกี่ยวในทาง
อาชพี ทางเศรษฐกิจ ทางสงัคม หรอืทางวฒันธรรม เป็นต้น  ตัวอย่างของนิติบุคคลมหาชน 
ประเภทที่เป็นองค์การหมู่คณะมหาชนในทางบุคคล ไดแ้ก่ สภาทนายความ สภาวศิวกร แพทย
สภา สภาอุตสาหรรมและช่างฝีมอื มหาวทิยาลยั เป็นต้น  นิติบุคคลมหาชนเหล่านี้โดยเฉพาะ
อย่างยิง่ที่มลีกัษณะเป็นองค์การวชิาชพีจะมอี านาจปกครองเหนือสมาชกิของตน อนึ่ง สมาชกิ
ภาพขององค์การหมู่คณะมหาชนมไีด้ทัง้สมาชกิสภาพแบบสมคัรใจและสมาชกิภาพแบบบงัคบั 
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ขึน้อยู่กบัลกัษณะของนิตบิุคคลมหาชนนัน้ๆ ตวัอย่างเช่น ผู้ประกอบวชิาชพีทนายความจะต้อง
ถูกบงัคบัใหเ้ป็นสมาชกิของสภาทนายความ เป็นตน้ 
 

 อนึ่ง  สหพันธ์และมลรฐัซึ่งเป็นรฐันัน้ต าราบางเล่มถือว่าเป็นองค์การหมู่คณะ
มหาชนในทางดนิแดนเช่นกนั  แต่ต าราบางเล่มเหน็ว่ารฐัมสีถานะพเิศษอย่างไรกต็ามโดยเหตุที่
รฐัไม่ว่าจะเป็นสหพนัธห์รอืมลรฐัมอีงค์กรทีท่ าหน้าที่ในการปฏบิตัภิารกจิที่หลากหลายจงึจะได้
น าไปอธบิายแยกใหเ้หน็โดยเด่นชดัต่างหาก 
 

   2.1.2 องคก์ารบริการมหาชน 
 

  องค์การบรกิารมหาชนเป็นหน่วยการปกครองและการบรกิารสาธารณะที่
ประกอบไปดว้ยทรพัยส์นิและบุคลากรของตน  องคก์ารบรกิารมหาชนต่างจากองคก์ารหมู่คณะ
มหาชนตรงที่องค์การบรกิารมหาชนไม่มสีมาชกิมแีต่ผู้ใช้บรกิาร  ตวัอย่างขององค์การบรกิาร
มหาชน ไดแ้ก่ องคก์ารกจิการวทิยุและโทรทศัน์ ธนาคารแห่งชาตเิยอรมนั  โดยปกตทิัว่ไปแล้ว 
องคก์ารบรกิารมหาชนจะเป็นนิตบิุคคลมหาชน  อย่างไรกต็ามมหีน่วยบรกิารมหาชนบางหน่วย
ทีม่ลีกัษณะคลา้ยกบัองคก์ารบรกิารมหาชน  กล่าวคอืในแงโ่ครงสรา้งจะมคีวามเป็นอสิระจากนิติ
บุคคลมหาชนต้นสงักัด  แต่หน่วยบรกิารมหาชนเหล่านี้จะไม่มสีถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน  
ตวัอย่างของหน่วยบรกิารที่มลีกัษณะคล้ายกบัองค์การบรกิารมหาชน ได้แก่ ห้องสมุดประจ า
เมอืง สุสานแห่งทอ้งถิน่ หรอืสระว่ายน ้าแห่งท้องถิน่ เป็นต้น  หน่วยบรกิารเหล่านี้แมจ้ะมคีวาม
เป็นอสิระในการบรหิารจดัการในระดบัหนึ่ง  แต่ไม่มคีวามสามารถทางกฎหมายเนื่องจากไม่ใช่
นิติบุคคล  หากจะต้องด าเนินการทางกฎหมายจะต้องให้นิติบุคคลต้นสงักัด เช่น เมอืง หรอื
องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถิน่อื่นด าเนินการ 
 

2.1.3 มลูนิธิมหาชน 
 

 มลูนิธมิหาชนเป็นนิตบิุคคลมหาชนที่มลีกัษณะเป็นกองทรพัยส์นิที่ได้รบัการจดัตัง้
ขึ้นเพื่อประโยชน์สาธารณะ  ในเชิงโครงสร้างมูลนิธิมหาชนมีลกัษณะคล้ายคลึงกับองค์การ
บรกิารมหาชน  แต่มลูนิธมิหาชนไม่มผีูใ้ชบ้รกิารมแีต่ผูร้บัประโยชน์  หลกัเกณฑก์ารปฏบิตังิาน
ตลอดจนวตัถุประสงคข์องมลูนิธมิหาชนจะไดร้บัการบญัญตัไิวใ้นขอ้บงัคบัของมลูนิธฯิ ตวัอย่าง
ของมูลนิธิมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมนั ได้แก่ มูลนิธเิพื่อการอนุรกัษ์ทรพัย์สมบตัิทาง
วฒันธรรมของปรสัเซยี เป็นตน้ 
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2.2 ลกัษณะทัว่ไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 2.2.1 การบริหารราชการระดบัสหพนัธ ์
 

 ในระบบกฎหมายเยอรมนัเป็นทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปว่า “รฐั” มสีถานะเป็นนิตบิุคคล
มหาชน  ถึงแม้จะยงัเป็นที่ถกเถียงกันว่ารฐัเป็นนิติบุคคลมหาชนประเภทองค์การหมู่คณะ
มหาชนดงัทีไ่ดก้ล่าวมาขา้งต้น หรอืเป็นนิตบิุคคลมหาชนทีม่สีถานะพเิศษกต็าม  โดยทีป่ระเทศ
เยอรมนัมรีูปของรฐัแบบสหพนัธรฐั ระบบกฎหมายเยอรมนัจงึถอืว่าทัง้ “สหพนัธ์” (Bund) และ 
“มลรฐัต่างๆ” (Länder) ที่ประกอบกันขึ้นเป็นสหพันธ์นัน้ต่างก็เป็นรฐัซึ่งทรงสิทธิหน้าที่ตาม
กฎหมาย  โดยรฐัธรรมนูญจะก าหนดสทิธแิละหน้าที่ที่สหพนัธ์และมลรฐัมต่ีอกนัไว้   หากเกิด
ปัญหาขึน้และปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาในระดบัรฐัธรรมนูญ  สหพนัธแ์ละมลรฐักอ็าจน าเรือ่งไป
ฟ้องรอ้งยงัศาลรฐัธรรมนูญแห่งสหพนัธไ์ด ้ การก าหนดแบ่งอ านาจหน้าทีร่ะหว่างสหพนัธก์บัมล
รฐัจะก าหนดแบ่งใน 3 ส่วน คอื อ านาจหน้าที่ในทางนิติบญัญัติ อ านาจหน้าที่ในทางปกครอง 
และอ านาจหน้าทีใ่นทางตุลาการ 
 

 หากกล่าวเฉพาะงานในทางปกครององค์กรของรฐัที่ท าหน้าที่ดังกล่าวในระดับ 
สหพนัธ ์คอื รฐับาลแห่งสหพนัธ ์ส่วนในระดบัมลรฐั คอื รฐับาลแห่งมลรฐั  เพื่อให้เหน็ภาพการ
บรหิารราชการแผ่นดนิซึง่เป็นการใช้อ านาจปกครองเป็นหลกั  จงึสมควรพจิารณาว่าโครงสรา้ง
องคก์รของรฐัในฝ่ายปกครองในระดบัสหพนัธม์ลีกัษณะอย่างไร 

 

 องค์กรที่ท าหน้าที่บรหิารสูงสุดในระดับสหพันธ์คือคณะรฐัมนตรีแห่งสหพันธ ์ 
คณะรฐัมนตรขีองสหพันธ์ประกอบด้วยนายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรกีระทรวงต่างๆ ใน ค .ศ. 
1999 นอกจากนายกรฐัมนตรแีล้ว ในระดบัสหพนัธ์มรี ัฐมนตรเีจา้กระทรวงต่างๆ ทัง้สิ้นใน 14 
กระทรวง คอื  

 

 1. กระทรวงการต่างประเทศ 
 2. กระทรวงมหาดไทย 
 3. กระทรวงยตุธิรรม 
 4. กระทรวงการคลงั 
 5. กระทรวงเศรษฐกจิและเทคโนโลย ี
 6. กระทรวงอาหาร เกษตร และป่าไม ้
 7. กระทรวงแรงงานและระเบยีบสงัคม 
 8. กระทรวงกลาโหม 
 9. กระทรวงครอบครวั ผูส้งูอาย ุสตร ีและเยาวชน 
 10. กระทรวงสาธารณสุข 
 11. กระทรวงคมนาคม การก่อสรา้ง และทีอ่ยูอ่าศยั 
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 12. กระทรวงสิง่แวดล้อม การคุ้มครองทรพัยากรธรรมชาติ และความปลอดภยั  
จากปฏกิรณ์ปรมาณู 
 13. กระทรวงการศกึษาและการวจิยั 
 14. กระทรวงความรว่มมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันา 
 

 บรรดากระทรวงและหน่วยงานทีอ่ยู่ภายใต้กระทรวงต่างๆ ถอืว่าเป็น “ฝ่ายปกครอง
ของรฐัโดยตรง” (unmittelbare Staatsverwaltung) จึงตกอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของ
รฐัมนตรแีละนายกรฐัมนตร ี ทัง้นี้โดยถอืว่ากระทรวงเป็นหน่วยงานทางปกครองระดบัสูงสุดของ
สหพนัธ ์นอกจากรฐัมนตรเีจา้กระทรวงจะมอี านาจบงัคบับญัชาหน่วยงานต่างๆ โดยตรงแลว้ยงั
มีอ านาจก ากับดูแลนิติบุคคลมหาชนประเภทต่างๆ ที่อยู่ในขอบเขตความรบัผิดชอบของ
กระทรวงด้วย เช่น กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคมนอกจากจะมีอ านาจบังคับบัญชา
หน่วยงานต่างๆ ที่จดัตัง้ขึ้นภายในกระทรวงแล้ว  ยงัมีอ านาจก ากับดูแลองค์การคุ้มครอง
แรงงานแห่งสหพนัธ์  ซึ่งเป็นองคก์ารบรกิารมหาชนและมฐีานะเป็นนิตบิุคคลแยกต่างหากจาก
รฐั เป็นต้น  ในทางกฎหมายระบบกฎหมายเยอรมนัเรยีกบรรดานิติบุคคลมหาชนต่างๆ ที่รฐั
จดัตัง้ขึน้ใหม้สีภาพบุคคลต่างหากจากรฐัแต่อยู่ในก ากบัดูแลของกระทรวงว่าเป็น “ฝ่ายปกครอง
ของรฐัโดยออ้ม” (mittelbare Staatsverwaltung) 
 

2.2.1.1 การจดัตัง้และยบุเลิกหน่วยงานทางปกครอง 
 

    ในระบบกฎหมายเยอรมันการจัดตัง้และยุบเลิกหน่วยงานทางปกครอง
ตลอดจนแก้ไขเปลี่ยนแปลงองค์กรทางปกครองจะต้องกระท าโดยผู้ถืออ านาจจดัการองค์การ  
ทัง้นี้โดยจะต้องค านึงถงึหลกัการปกครองแบบสหพนัธรฐัและหลกัการแบ่งแยกอ านาจประกอบ
กนั  

 

  พจิารณาในแง่ของหลกัการปกครองแบบสหพนัธรฐั สหพนัธ์ (Bund) และมล
รฐั (Land) ต่างก็มคีวามสามารถในการจดัตัง้และยุบเลิกหน่วยงานทางปกครองของตนด้วย
ตนเอง  อย่างไรกต็ามเพื่อใหก้ารบรหิารราชการแผ่นดนิในความสมัพนัธร์ะหว่างสหพนัธแ์ละมล
รฐัเป็นไปอยา่งราบรืน่  ระบบกฎหมายเยอรมนัไดก้ าหนดขอ้ยกเวน้บางประการโดยเฉพาะอย่าง
ยิง่ในส่วนที่เกี่ยวกบัการบงัคบัการตามกฎหมายของสหพนัธโ์ดยองคก์รเจา้หน้าทีข่องมลรฐั ใน
กรณีเช่นนี้แม้ว่ามลรฐัจะมอี านาจจดัตัง้หน่วยงานทางปกครองขึ้น  แต่สหพนัธ์ก็มอี านาจตรา
กฎหมาย (โดยต้องได้รบัความเห็นชอบจากสภาสูงซึ่งเป็นตัวแทนมลรฐั ) ก าหนดโครงสรา้ง
ภายในของหน่วยงานเพื่อใหก้ารบงัคบัการตามกฎหมายเป็นไปไดด้ว้ย 

 

  พจิารณาในแงข่องหลกัการแบ่งแยกอ านาจ  ประเดน็กค็อือ านาจในการจดัการ 
องคก์ารเป็นของฝ่ายนิตบิญัญตัหิรอืฝ่ายบรหิาร (ทัง้ในระดบัสหพนัธแ์ละมลรฐั) กล่าวอกีนยัหนึ่ง 
การจดัตัง้ เปลี่ยนแปลง ยุบเลิกหน่วยงานทางปกครองจะต้องกระท าโดยตราเป็นรฐับญัญัต ิ 
หรอืโดยฝ่ายบรหิารอาศยัอ านาจจากรฐับญัญตั ิหรอืฝ่ายบรหิารสามารถด าเนินการไดเ้องโดยไม่
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ตอ้งอาศยัอ านาจจากรฐับญัญตั ิ(ท าเป็นระเบยีบภายในฝ่ายปกครอง)  ส าหรบัประเดน็น้ีในระดบั
สหพนัธ์รฐัธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ฯ มาตรา 87 ก าหนดว่าหากหน่วยงานทางปกครองเป็นนิติ
บุคคลมหาชนประเภทองค์การหมู่คณะมหาชน (เช่น องค์การวชิาชพีต่างๆ) หรอืเป็นองค์การ
บรกิารมหาชน หรอืเป็นหน่วยงานทางปกครองพเิศษบางประเภท การจดัตัง้ และยุบเลกิจะต้อง
กระท าเป็นกฎหมายระดบัรฐับญัญัติ  ส าหรบัการจดัตัง้และยุบเลกิหน่วยงานทางปกครองใน
ลกัษณะอื่น รฐับาลแห่งสหพนัธส์ามารถกระท าไดเ้อง หากกฎหมายมไิดบ้ญัญตัไิวเ้ป็นอยา่งอื่น 
 

  อย่างไรก็ตาม  ในทางปฏบิตัปัิญหาการจดัตัง้หน่วยงานทางปกครองเกดิขึ้น
ค่อนขา้งน้อย  เนื่องจากโดยทัว่ไปแล้วประเดน็เกี่ยวกบัการจดัตัง้หน่วยงานทางปกครองต่างๆ 
มกัจะได้รบัการบญัญตัิไว้ในรฐัธรรมนูญ หรอืรฐับญัญัตต่ิางๆ  อย่างไรก็ตามมหีลกัการส าคญั
ประการหนึ่งก็คอืถ้าหน่วยงานทางปกครองที่ได้รบัการจดัตัง้ขึน้เป็นนิตบิุคคลมหาชนแยกออก
จากรฐั  โดยหลกัแลว้การจดัตัง้จะต้องกระท าโดยรฐับญัญตัหิรอืโดยอาศยัอ านาจจากรฐับญัญตัิ
เสมอ  ส าหรบัหน่วยงานทางปกครองภายใต้การบงัคบับญัชาของกระทรวงโดยทัว่ไปแลว้รฐับาล
สามารถจดัแบ่งอ านาจหน้าที่และปรบัเปลีย่นไดเ้อง  เนื่องจากถอืเป็นหน่วยงานทีต่ ัง้ขึน้ภายใน
กระทรวงไม่จ าเป็นต้องอาศยักฎหมาย  เวน้แต่เป็นกรณีที่รฐัธรรมนูญหรอืรฐับญัญตักิ าหนดไว้
โดยเฉพาะเนื่องจากเป็นหน่วยงานทีม่ภีารกจิส าคญัเป็นพเิศษหรอืมลีกัษณะพเิศษ เป็นตน้ 

 

  ในส่วนของกระทรวงต่างๆ ซึ่งถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง (ที่ไม่เป็นนิติ
บุคคล) ระดับสูงสุดแห่งสหพันธ์นัน้ไม่ปรากฏจ านวนที่แน่นอน  กล่าวอีกนัยหนึ่งจ านวน
กระทรวงขึ้นอยู่กบัจ านวนรฐัมนตรเีจา้กระทรวง  โดยที่รฐัธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ไม่ได้ก าหนด
จ านวนรฐัมนตรไีวก้ระทรวงต่างๆ จงึผนัแปรไปตามนโยบายของรฐับาลแต่ละชุด อย่างไรกต็าม
มกีระทรวงบางกระทรวงที่ได้รบัการกล่าวถึงโดยตรงในรฐัธรรมนูญ เช่น กระทรวงการคลงั 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงเหล่านี้จงึเป็นกระทรวงที่จะต้องมอียู่เสมอ  จ านวนรฐัมนตรเีจ้า
กระทรวงจะมเีท่าใดและภารกจิของรฐัมนตรเีจา้กระทรวงจะมอีะไรบา้งนัน้ขึน้อยู่กบัการก าหนด
ของนายกรฐัมนตร ี ประกอบกบักฎเกณฑใ์นกฎหมายงบประมาณร่ายจ่ายประจ าปีทีผ่่านความ
เหน็ชอบจากรฐัสภาประกอบกนั 
 

  หากพิจารณาในแง่โครงสร้างทางภารกิจ  หน่วยงานทางปกครองในระดับ
สหพนัธจ์ะมคีวามแตกต่างจากหน่วยงานทางปกครองในระดบัมลรฐัทีจ่ะกล่าวต่อไป  กล่าวคอื
ในระดบัสหพนัธน์ัน้จะไม่มกีารแบ่งหน่วยงานทางปกครองออกเป็นหน่วยงานทางปกครองทัว่ไป
และหน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเหมอืนกบัในระดบัมลรฐั  แต่หน่วยงานทางปกครองใน
ระดับสหพันธ์จะเป็นหน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเสมอ (กระทรวงแห่งสหพันธ์และ
หน่วยงานสงักดักระทรวงเป็นหน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรือ่ง) 

 
 
 
 
 
 



ระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศเยอรมนัระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศเยอรมนั 

  โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

110099  

 

2.2.1.2 ตวัอย่างการจดัโครงสร้างหน่วยงานในกระทรวงแห่งสหพนัธ ์
 

  เพื่อให้เห็นภาพการจดัแบ่งหน่วยงานของกระทรวงแห่งสหพันธ์สมควร
พิจารณาตัวอย่างที่เป็นรูปธรรม  ในที่นี้ ขอเสนอการจัดแบ่งหน่วยงานในกระทรวงการ
ต่างประเทศและกระทรวงมหาดไทยใหเ้หน็เป็นตวัอยา่ง 
 

  กระทรวงการต่างประเทศซึง่มภีารกจิในงานด้านต่างประเทศอันเป็นภารกจิที ่
รฐัธรรมนูญมอบหมายไวก้บัสหพนัธ ์ ประกอบไปดว้ยกรมและเอกอคัรราชทูตตลอดจนกงสุลใน
ต่างประเทศ รายละเอียดเกี่ยวกับภารกิจ โครงสร้างองค์การ ตลอดจนนิติสัมพันธ์ระหว่าง
เจ้าหน้าที่ของกระทรวงกับกระทรวงได้รบัการก าหนดไว้ใน “ข้อก าหนดเกี่ยวกับกิจการ
ต่างประเทศ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1990 ” (Geschäftsordnung über den Auswärtige 
Dienst vom 30. 8. 1990 ) กระทรวงการต่างประเทศแบ่งแยกหน่วยงานเป็น 2 กลุ่มใหญ่ คอื 
หน่วยงานระดบักรมและเอกอคัรราชทตู 
 

  หน่วยงานระดบักรมไดแ้ก่ 
  1. กรมการเจา้หน้าที ่
  2. กรมการเมอืงต่างประเทศ 
  3. กรมยโุรป 
  4. กรมสหประชาชาต ิสทิธมินุษยชน และการช่วยเหลอืเพื่อมนุษยธรรม 
  5. กรมกฎหมาย 
  6. กรมวฒันธรรม 
  7. กรมวเิทศสมัพนัธ ์ 
 

    ส าหรบัสถานเอกอคัรราชทูตซึ่งสงักดักระทรวงการต่างประเทศจะตัง้อยู่ใน
ประเทศต่างๆ ทัว่โลก นอกจากนี้บรรดาผู้แทนที่รฐับาลแห่งสหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมนัส่งไป
ประจ ายงัองคก์ารระหว่างประเทศกส็งักดัอยูใ่นกระทรวงการต่างประเทศเช่นกนั 

 

   หน่วยงานในสงักดักระทรวงการต่างประเทศ (และตวักระทรวง) ไม่มสีถานะ
เป็นนิติบุคคลมหาชน  อนึ่งมขี้อสงัเกตต่อไปว่ากระทรวงการต่างประเทศเป็นกระทรวงที่ไม่มี
หน่วยงานทีเ่ป็นนิตบิุคคลมหาชนอยูใ่นการก ากบัดแูล 
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แผนภาพท่ี 2.1 แสดงโครงสรา้งกระทรวงต่างประเทศของประเทศสหพนัธรฐัเยอรมนั 

 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   ส าหรบักระทรวงมหาดไทยซึ่งมภีารกิจที่ค่อนข้างมากนัน้มหีน่วยงานระดบั
กรมในสงักดั 10 หน่วยงานดว้ยกนั ไดแ้ก่  
  1. กรมกลาง 
  2. กรมกจิการภายใน  
  3. กรมกจิการรฐัธรรมนูญ กจิการกฎหมายว่าดว้ยรฐัและกฎหมายปกครอง
และกจิการยโุรป  
  4. กรมการเจา้หน้าที ่ 
  5. กรมกจิการองคก์ารฝ่ายปกครอง กจิการองคก์ารปกครองตนเอง และสถติิ 

 

กระทรวงต่างประเทศ 
รฐัมนตรี 

หน่วยงานระดบักรม เอกอคัรราชทูตและ
กงสลุในต่างประเทศ 

กรมการเจ้าหน้าท่ี 

กรมการเมืองต่างประเทศ 

กรมยโุรป 

กรมสหประชาชาติฯ 

กรมกฎหมาย 

กรมวฒันธรรม 

กรมวิเทศสมัพนัธ์ 
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  6. กรมกจิการต ารวจ 
  7. กรมการรกัษาเขตแดนสหพนัธ ์ 
  8. กรมความมัน่คงภายใน  
  9. กรมกฬีาและการสงเคราะหช์นกลุ่มน้อย  
  10.กรมกจิการชาวต่างชาตแิละผูล้ ีภ้ยั 

 

   ส าหรบัหน่วยงานทางปกครองในสงักดักระทรวงมหาดไทยทัง้ที่อยู่ในอ านาจ
บงัคบับญัชาและก ากบัดแูลของรฐัมนตรเีจา้กระทรวงมเีป็นจ านวนมาก ไดแ้ก่  
 

  1. ส านกังานอยัการแห่งสหพนัธป์ระจ าศาลปกครองแห่งสหพนัธ ์ 
  2. ส านกังานอยัการวนิยัแห่งสหพนัธ ์
  3. ส านกังานสถติแิห่งสหพนัธ ์
  4. สถาบนัการวจิยัประชากรแห่งสหพนัธ ์
  5. ส านักงานการปกครองแห่งสหพันธ์ (หน่วยงานนี้ เป็นหน่วยงานที่ไม่มี
หน่วยงานทางปกครองย่อยในสงักดัอีก ไดร้บัการจดัตัง้ขึน้โดยขอ้ก าหนดของกระทรวง ลงวนัที ่
28 กุมภาพนัธ ์ค.ศ. 1959 
  6. ส านกังานเอกสารแห่งสหพนัธ ์
  7. สถาบนัรงัวดัและเทคนิคการรงัวดั 
  8. ส านกังานใหก้ารศกึษาทางการเมอืงแห่งสหพนัธ ์
  9. สถาบนัศกึษาวจิยันานาชาตแิห่งสหพนัธ ์
  10.สถาบนัศาสตรก์ารกฬีาแห่งสหพนัธ ์
  11.ส านกังานกจิการผูล้ ีภ้ยัและผูอ้พยพ 
  12.ส านกังานคุม้ครองรฐัธรรมนูญ 
  13.ส านกังานปราบปรามอาชญากรรมแห่งสหพนัธ ์
  14.ส านกังานคุม้ครองพลเรอืน 
  15.สถาบนัการวางแผนป้องกนัอุบตัเิหตุ 
  ฯลฯ 

 

  นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังมีนิติบุคคลมหาชนในสังกัดอีกหล าย
หน่วยงานเช่น 
  1. มลูนิธมิหาชนเพื่อการคุม้ครองทรพัยส์มบตัทิางวฒันธรรมของปรสัเซยี 
  2. ส านกัหอสมดุแห่งเยอรมนั 
  3. มลูนิธมิหาชนของอดตีผูต้อ้งหาทางการเมอืง 
  ฯลฯ 
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แผนภาพท่ี 2.2 แสดงโครงสรา้งของกระทรวงมหาดไทยของประเทศสหพนัธรฐัเยอรมนั 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงมหาดไทย 
รฐัมนตรี 

หน่วยงานระดบักรมในสงักดั 
(อ านาจบงัคบับญัชา) 

หน่วยงานทางปกครอง 
ในสงักดั 

(บงัคบับญัชาและก ากบัดแูล) 

นิติบคุคลมหาชนในสงักดั 
(ก ากบัดแูล) 

กรมกลาง 

กรมกิจการภายใน 

กรมกิจการรฐัธรรมนูญฯ 

กรมการเจ้าหน้าท่ี 

กรมกิจการองคก์ารฝ่ายปกครองฯ 

กรมกิจการต ารวจ 

กรมการรกัษาเขตแดนฯ 

กรมการความมัน่คงภายใน 

กรมกีฬาและการสงเคราะหช์นกลุ่มน้อย 

กรมกิจการชาวต่างชาติฯ 

ส านักหอสมดุแห่งเยอรมนั 

ส านักงานเอกสารแห่งสหพนัธ์ 

ส านักงานคุ้มครองรฐัธรรมนูญ 
 

มลูนิธิอดีตผูต้้องหาทาง
การเมือง  ฯลฯ 

ส านักงานคุ้มครองพลเมือง 
ฯลฯ 
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2.2.2   การบริหารราชการในระดบัมลรฐั 
 

 การจดัตัง้และยุบเลกิหน่วยงานทางปกครองในระดบัมลรฐันัน้รฐัธรรมนูญของแต่ละ
มลรฐับญัญัติหลกัเกณฑ์ไว้แตกต่างกันออกไปไม่เป็นเอกภาพ  แต่โดยภาพรวมแล้วฝ่ายนิติ
บญัญัติ (ของมลรฐั) จะก าหนดโครงสร้างตลอดจนอ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองไว้  ซึ่งการ
ก าหนดดังกล่าวต้องสอดคล้องกับภารกิจของมลรฐัด้วย  ภารกิจใดเป็นภารกิจของสหพันธ์
โดยเฉพาะภารกิจนัน้ย่อมเป็นภารกิจที่ฝ่ายนิตบิญัญัติแห่งมลรฐัไม่สามารถก าหนดให้รฐับาล
แห่งมลรฐัปฏิบัติได้  ส าหรบัการจดัแบ่งโครงสร้างภายในหน่วยงานทางปกครองของมลรฐั  
รฐับาลแห่งมลรฐัสามารถก าหนดได้เอง  อย่างไรก็ตามในทางปฏบิตัิการจดัตัง้หน่วยงานทาง
ปกครอง (ทีไ่มเ่ป็นนิตบิุคคล) ไมม่ปัีญหา  เนื่องจากจะมกีารก าหนดไวใ้นรฐับญัญตัขิองแต่ละมล
รฐัอยู่แลว้แต่การจดัตัง้หน่วยงานทางปกครองทีเ่ป็นนิตบิุคคลมหาชนแยกออกจากมลรฐั  รฐับาล
แห่งมลรฐัไมอ่าจกระท าไดเ้องตอ้งอาศยัอ านาจนิตบิญัญตัขิองมลรฐั 

 

 โดยปกตทิัว่ไปหากพจิารณาในแง่ภารกจิโครงสรา้งหน่วยงานทางปกครองของมล
รฐัจะแบ่งเป็น 2 ส่วนใหญ่ๆ คอื หน่วยงานทางปกครองทัว่ไปและหน่วยงานทางปกครองเฉพาะ
เรื่อง  งานทางปกครองใดถูกระบุให้เป็นภารกิจของหน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องแล้ว
หน่วยงานทางปกครองทัว่ไปย่อมไม่มอี านาจในงานทางปกครองเรื่องนัน้  งานทางปกครองใด
ไม่ไดถู้กระบุใหเ้ป็นภารกจิของหน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องงานทางปกครองเรือ่งนัน้ย่อม
เป็นอ านาจของหน่วยงานทางปกครองทัว่ไป 

 

 หากพจิารณาในแง่ล าดบัชัน้ของโครงสรา้งของหน่วยงานทางปกครอง  โดยทัว่ไป
แลว้หน่วยงานทางปกครองของมลรฐัจะแบ่งออกเป็น 3 ระดบั คอื หน่วยงานทางปกครองระดบั
สงูสุด หน่วยงานทางปกครองระดบักลางและหน่วยงานทางปกครองระดบัล่าง อยา่งไรกต็ามบาง
มลรฐัไม่มีหน่วยงานทางปกครองระดบักลางคงมีแต่หน่วยงานทางปกครองระดบัสูงสุดและ
หน่วยงานทางปกครองระดบัล่าง 
 

  หน่วยงานทางปกครองสูงสุดของมลรฐั คือ รฐับาลแห่งมลรฐั ซึ่งประกอบด้วย
นายกรฐัมนตรแีห่งมลรฐัและรฐัมนตรแีห่งมลรฐั รฐัมนตรแีห่งมลรฐัจะมภีารกจิเฉพาะเรือ่งตามที่
นายกรฐัมนตรแีละคณะรฐัมนตรกี าหนด  นอกจากกระทรวงแต่ละกระทรวงจะมหีน่วยงานทาง 
ปกครองภายในทีต่กอยู่ในอ านาจบงัคบับญัชารฐัมนตรลีดหลัน่ลงไปตามล าดบัชัน้แลว้  ในแต่ละ
กระทรวงอาจจะมหีน่วยงานทางปกครองทีข่ ึน้ตรงต่อรฐัมนตร ี และเป็นหน่วยงานทางปกครองที่
ไมม่กีารจดัแบ่งหน่วยงานทางปกครองภายในได ้เช่น ส านกังานสถติแิห่งมลรฐั 

 

  หน่วยงานทางปกครองระดบักลาง คอื เขต ซึ่งมผีู้ว่าการเขตเป็นองค์กรเจา้หน้าที่
ฝ่ายปกครองทัว่ไป  ซึ่งหมายความหากมลรฐัไม่ได้จดัตัง้หน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง
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ปฏบิตัหิน้าที่แลว้ผู้ว่าการเขตย่อมมอี านาจวนิิจฉัยสัง่การเรื่องที่เกดิขึน้ในเขตการปกครองของ
ตนนัน้  โดยทัว่ไปแลว้หน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรือ่งระดบักลางมอียู่น้อยมาก 
 หน่วยงานทางปกครองระดบัล่างไดแ้ก่ เมอืง หรอืหน่วยงานทีเ่รยีกชื่ออย่างอื่น  ซึง่
มผีูว้่าการเมอืงหรอืต าแหน่งที่เทยีบเท่าเป็นองคก์รเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทัว่ไป  มขีอ้สงัเกตว่า
ในระบบกฎหมายเยอรมนัมกีารจดัตัง้หน่วยงานทางปกครองระดบัล่างที่เป็นหน่วยงานทาง
ปกครองเฉพาะเรื่องเป็นจ านวนมากแตกต่างจากหน่วยงานทางปกครองระดบักลางที่โดยปกติ
แลว้จะมหีน่วยงานทางปกครองเฉพาะเรือ่งน้อยมาก 

 

2.3 ระบบบริหารงานบคุคล 
 

 ในกรณีของมลรฐับรรดาเจา้หน้าทีใ่นหน่วยงานทางปกครองโดยตรงของรฐั (ทีไ่ม่ใช่ 
นิตบิุคคลมหาชนที่ตัง้ขึน้แยกต่างหากจากมลรฐั) ย่อมตกอยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาลดหลัน่ลง
ไปตามล าดับชัน้โดยมีร ัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในแต่ละกระทรวง  โดยเหตุที่
นายกรฐัมนตรใีนฐานะผูน้ ารฐับาลต้องรบัผดิชอบต่อรฐัสภารฐัสภาจงึสามารถควบคุมตรวจสอบ
ฝ่ายปกครองทัง้หมดไดโ้ดยอ้อมผ่านคณะรฐัมนตรี1  ส าหรบัการควบคุมการปฏบิตัริาชการของ
ผู้ใต้บังคับบัญชานั ้น จะต้องแยกพิจารณาการควบคุมภารกิจหรือการวินิจฉัยสัง่การ 
(Fachaufsicht) กับการควบคุมตัวบุคคล (Dienstaufsicht) ออกจากกัน การแยกดังกล่าวมี
ความส าคญัเพราะจะท าให้แยกตวัผู้บงัคบับญัชาที่มอี านาจสัง่การในเรื่องใดเรื่องหนึ่งได้อย่าง
ถูกต้อง เช่น รฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทยมอี านาจบงัคบับญัชาผูว้่าการเขตการปกครอง
ในแง่ตวับุคคล กล่าวคอื พจิารณาความเหมาะสมทัว่ไปเกี่ยวกบัตวัผู้ว่าการเขตฯ ตลอดจนการ
บรหิารราชการทัว่ไป แต่ไม่มอี านาจบงัคบับญัชาในทางภารกจิ  หากภารกจินัน้เป็นภารกจิทีอ่ยู่
ในอ านาจหน้าทีข่องรฐัมนตรกีระทรวงอื่น  ในกรณนีี้ผูท้ ีม่อี านาจบงัคบับญัชาหรอืสัง่การผูว้่าการ
เขตฯ ในเรื่องนัน้ย่อมได้แก่รฐัมนตรเีจา้กระทรวงที่มอี านาจ เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ถ้าประชาชนจะ
ร้องเรยีนความประพฤติส่วนบุคคลของผู้ว่าการเขตฯ จะต้องร้องเรยีนไปยงัรฐัมนตรวี่าการ
กระทรวงมหาดไทย  แต่ถ้าจะอุทธรณ์โต้แย้งค าสัง่ทางปกครองของผู้ว่าการเขตฯ จะต้อง
อุทธรณ์ไปยงัรฐัมนตรทีี่รบัผดิชอบงานในเรื่องนัน้  หลกัเกณฑ์นี้เป็นหลกัเกณฑท์ัว่ไปใช้บงัคบั
กบัการบงัคบับญัชากรณอีื่นๆ ดว้ย 
 

 การบรหิารงานบุคคลและการบงัคบับญัชาในหน่วยงานทางปกครองระดบัสหพนัธม์ี
ลกัษณะคลา้ยคลงึกบัในระดบัมลรฐั 

                                            
1 อย่างไรกต็ามมขีอ้ยกเวน้ส าหรบัคณะกรรมการบางประเภททีไ่มต่กอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาหรอืแมแ้ต่การ
ก ากับดูแลของรฐัมนตรี คณะกรรมการซึ่งเป็นคณะกรรมการที่เป็นอิสระ เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยการ
ปฏเิสธการรบัราชการทหาร (Der Prüfungsausschuß für Kriegdienstverweigerer) เป็นตน้ 
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2.4 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบการคลงัและงบประมาณของรฐัเป็นเรื่องใหญ่และส าคญัมากเรือ่งหนึ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมนั  รฐัธรรมนูญแห่งสหพนัธไ์ดบ้ญัญตัหิลกัเกณฑเ์รือ่งดงักล่าวไวเ้ป็นการเฉพาะ
ในหมวด 10 ตัง้แต่มาตรา 104 a ถงึมาตรา 115 โดยในมาตรา 104 a ถึงมาตรา 108 เป็นการ
ก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกบัการจดัสรรอ านาจทางการคลงัระหว่างสหพนัธก์บัมลรฐั ส่วนมาตรา 
109 ถึงมาตรา 115 เป็นการก าหนดหลักการเกี่ยวกับกฎหมายงบประมาณของสหพันธ ์ 
โดยทัว่ไปแล้วสหพันธ์และมลรฐัต่างต้องรบัผิดชอบรายจ่ายต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ภารกิจของตน  ในกรณีที่สหพนัธ์มอบหมายงานให้มลรฐัปฏิบตัิแทนสหพนัธ์ต้องรบัผดิชอบ
ค่าใช้จ่ายในเรื่องนัน้  นอกจากนี้สหพันธ์ยงัสามารถตัง้งบประมาณจ่ายเงนิให้สหพันธ์หรอื
องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถิน่ในฐานะเป็นงบลงทุนเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกจิร่วมกนั
ได ้

 

  ส าหรบัการก าหนดกฎเกณฑเ์กี่ยวกบัรายไดข้องสหพนัธแ์ละมลรฐัโดยเฉพาะอย่าง
ยิง่ในส่วนทีเ่กี่ยวกบัภาษอีากรนัน้จะต้องก าหนดเป็นกฎหมาย  ทัง้นี้รฐัธรรมนูญแห่งสหพนัธจ์ะ
ระบุว่าภาษีอากรในเรื่องใดที่เป็นอ านาจของสหพนัธ์เท่านัน้ที่จะออกกฎหมายจดัเก็บได้  ภาษี
อากรลกัษณะใดทีเ่ป็นอ านาจของมลรฐัในการจดัเกบ็ 

 

 ส าหรับการใช้จ่ายเงินงบประมาณของรัฐนั ้นจะต้องมีการก าหนดไว้ในแผน
งบ ป ร ะ ม าณ ร า ย จ่ า ย   ซึ่ ง ต้ อ ง ก ร ะท า ใน รู ป ข อ ง ก ฎ ห ม าย ร ะ ดั บ รัฐ บั ญ ญั ต ิ
(Bundeshaushaltgesetz) ส่วนกฎเกณฑเ์กี่ยวกบัวธิกีารใช้จ่าย การจดัท าบญัช ีการตรวจบญัชี
ตลอดจนการตรวจสอบการใชจ้่ายเงนิงบประมาณนัน้จะไดร้บัการบญัญตัไิวใ้นรฐับญัญตัวิธิกีาร
งบประมาณ  ค .ศ .1969 (Bundeshaushaltsordnung vom 19 August 1969) กระบวนการ
จา่ยเงนิงบประมาณในระบบกฎหมายเยอรมนัแมจ้ะเป็นระบบแต่กค็่อนขา้งซบัซอ้น  
 

 งบประมาณรายจ่ายของรฐั (ในกรณีนี้จะยกตวัอย่างของสหพนัธ์) จะเริม่ต้นดว้ยการ
ท าแผน  โดยบุ คคลที่มีอ านาจจัดท าแผนงบประมาณรายจ่าย คือ  รัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงการคลัง  โดยรฐัมนตรีว่าการกระทรวงการคลังจะขอให้ห น่วยงานต่างๆ จัดท า
ประมาณการรายจ่ายเสนอมาและจะสรุปเป็นร่างแผนงบประมาณรายจ่ายเสนอคณะรฐัมนตร ี 
คณะรฐัมนตรจีะเสนอแผนงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในรูปของรฐับญัญัติเพื่อขออนุมตัิจาก
รฐัสภา  เมื่อรฐับญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปีไดร้บัความเหน็ชอบแลว้ฝ่ายปกครองจะเป็น
ผูด้ าเนินการใชจ้า่ยใหเ้ป็นไปตามแผนทีก่ าหนดไวใ้นรฐับญัญตันิัน้ 
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 การด าเนินการใช้จ่ายตามแผนงบประมาณที่ผ่านความเหน็ชอบแล้วจะเริม่ต้นจาก
การกระจายวงเงนิงบประมาณไปยงักระทรวงต่างๆ ทัง้นี้โดยหน่วยงานมคีวามผกูพนัทีจ่ะตอ้งใช้
จา่ยเงนิตามวตัถุประสงคท์ีร่ะบุไวใ้นงบประมาณรายจา่ยประจ าปี และต้องใชใ้นปีงบประมาณนัน้
เท่านั ้น  การจ่ายเงินข้ามปีงบประมาณจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีการระบุไว้ชัดเจนในแผน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  การใชจ้่ายเงนิเกนิกว่างบประมาณของหน่วยงานที่ตัง้ไวห้รอืการ
ใช้จ่ายเงินนอกแผนงบประมาณจะกระท าได้ก็แต่โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลงั  ซึ่งรฐัมนตรวี่าการกระทรวงการคลงัจะอนุมตัิได้ก็ต่อเมื่อปรากฏว่ามคีวาม
จ าเป็นอนัมอิาจหลกีเลี่ยงได้  และความจ าเป็นดงักล่าวเป็นความจ าเป็นที่มอิาจคาดหมายได้
ล่วงหน้าเท่านัน้ (อ านาจอนุมตัิกรณีฉุกเฉิน - Notbewilligungsrecht) กระบวนการอนุมตัิการ
จ่ายเงนิได้รบัการระบุไว้อย่างละเอียดในมาตรา 70 ถึง 87 แห่งรฐับญัญัติวธิกีารงบประมาณ  
โดยผู้ที่มีอ านาจอนุมัติจ่ายเงนิได้แก่รฐัมนตรเีจ้ากระทรวงหรอืผู้ซึ่งรฐัมนตรีเจ้ากระทรวง
มอบหมาย  ทัง้นี้การจ่ายเงนิจะกระท าผ่านหน่วยคลงั หรอืหน่วยจ่ายเงนิต่างๆ หน่วยงานที่
รบัผดิชอบดูแลการปฏบิตัหิน้าที่ของหน่วยคลงัหรอืหน่วยจ่ายเงนิต่างๆ ได้แก่ ส านักคลงักลาง
แห่ งสหพัน ธ์  (Bundeshauptkasse) ซึ่ งอ ยู่ ภ าย ใต้ บั งคับ บัญ ช าขอ งรัฐมนต รีว่ าก าร
กระทรวงการคลงั2    
 
2.5 สิทธิ หน้าท่ี และความรบัผิดของนิติบคุคลมหาชน 
 

 ได้กล่าวมาแล้วว่าในระบบกฎหมายเยอรมนักระทรวงและหน่วยงานทางปกครอง
โดยตรงของกระทรวง (กรม ส านักงาน สถาบนั) ไม่ว่าจะเป็นในระดบัสหพนัธห์รอืมลรฐัไม่เป็น
นิตบิุคคล แต่นิตบิุคคลมหาชนคอื สหพนัธห์รอืมลรฐั ตลอดจนหน่วยงานทางปกครองโดยอ้อมที่
สงักัดกระทรวงแห่งสหพนัธ์หรอืมลรฐั ไม่ว่าจะเป็นองค์การหมู่คณะมหาชน องค์การบรกิาร
มหาชน หรอืมูลนิธมิหาชน ด้วยเหตุนี้บรรดากระทรวงหรอืหน่วยงานทางปกครองโดยตรงใน
กระทรวงจงึไม่สามารถเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมายด้วยตนเองได้  ซึ่งหมายความ
ต่อไปว่ากระทรวงหรอืหน่วยงานทางปกครองโดยตรงไมม่คีวามสามารถเป็นคู่ความในคดไีด้เอง
ผู้ที่จะเป็นคู่ความในคดีได้ย่อมได้แก่ สหพนัธ์หรอืมลรฐั  แต่โดยที่สหพนัธ์หรอืมลรฐัเป็นนิติ
บุคคลทีไ่ม่มชีวีติจติใจจงึต้องมบีุคคลธรรมดากระท าการแทน  ซึง่ผูก้ระท าการแทนสหพนัธห์รอื
มลรฐัยอ่มไดแ้ก่องคก์รของสหพนัธห์รอืมลรฐัซึง่มบีุคคลธรรมดาเขา้สวมต าแหน่ง 
 

 ในส่วนของความรบัผดิของสหพนัธ์หรอืมลรฐันัน้ระบบกฎหมายเยอรมนัก าหนดให้
สหพนัธ์หรอืมลรฐัต้องเขา้ไปรบัผดิแทนเจ้าหน้าที่ของตนซึ่งกระท าละเมดิในการปฏบิตัหิน้าที่
ก่อใหเ้กดิความเสยีหายแก่บุคคลอื่น 

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

ในกฎหมายองักฤษในกฎหมายองักฤษ  
 
 

 

3.1 ความเป็นมาเก่ียวกบัการปกครองและระบบกฎหมาย 
 

 การศึกษาระบบนิติบุคคลในกฎหมายอังกฤษจ าเป็นต้องเข้าใจถึงความเป็นมา
เกี่ยวกบัการปกครองและระบบกฎหมายเสยีก่อนอย่างหลกีเลีย่งไม่ได ้ ในด้านการปกครองนัน้
องักฤษเป็นส่วนหนึ่งของประเทศสหราชอาณาจกัร (United Kingdom) ซึง่ประกอบดว้ยองักฤษ 
เวลส์ สก็อตแลนด์ และไอรแ์ลนด์เหนือ  และกฎหมายองักฤษ (English Law) ก็มไิด้ใช้บงัคบั
ตลอดทัง้ สหราชอาณาจกัร  การศกึษาวจิยัเกี่ยวกบัระบบนิตบิุคคลมหาชนในกฎหมายองักฤษ
จะศกึษาเฉพาะในบรบิทของกฎหมายองักฤษที่ใช้บงัคบัในองักฤษและเวลส์เท่านัน้  เนื่องจาก
โดยปกตแิลว้สก็อตแลนด์และไอรแ์ลนดเ์หนือมหีลกักฎหมายที่ค่อนขา้งจะแตกต่างจากองักฤษ
และเวลส ์โดยเหตุทีม่คีวามแตกต่างทางวฒันธรรมและศาสนา 
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3.1.1 ภมิูหลงัเก่ียวกบัการปกครอง 
 

 แต่เดิมพื้นที่ซึ่งประกอบเป็นสหราชอาณาจกัรในปัจจุบันแบ่งออกเป็นประเทศ
เอกเทศ คอื องักฤษ เวลส ์สก็อตแลนด์ และไอรแ์ลนด ์การรวมตวักนักบัองักฤษจนกลายเป็นส
หราชอาณาจกัรไดก่้อตวัขึน้เป็นระยะ  โดยเวลสไ์ดร้วมกบัองักฤษอย่างจรงิจงัตัง้แต่ปี 1536 และ
ต่อมากฎหมายทีต่ราโดยรฐัสภาขององักฤษกใ็ชบ้งัคบัในเวลส์ดว้ย 
 

 ส่วนการรวมสกอ็ตแลนดก์บัองักฤษนัน้เกดิขึน้โดยผลของ Acts of Union 1707 ซึง่
รวมรฐัสภาของสก็อตแลนด์กับรฐัสภาอังกฤษ (ซึ่งรวมเวลส์ไว้ด้วยแล้ว)  จนเกิดเป็น Great 
Britain แต่โดยที่วฒันธรรมทางกฎหมายของสก็อตแลนด์ต่างจากของอังกฤษมาก กล่าวคือ 
กฎหมายของสก็อตแลนด์มรีากฐานจากกฎหมายโรมนั (Roman Law) มากกว่าคอมมอนลอว ์
(Commom Law) ขององักฤษ ร่างกฎหมายทีร่ฐัสภาจะตราขึน้โดยมุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัในสก๊อต
แลนด์จึงต้องส่งให้คณะกรรมการกิจการสก็อตแลนด์ (Scottish Grand Committee) และ
กรรมาธิการสามญักิจการสก็อตแลนด์ (Scottish Standing Committee) พิจารณา ดงันัน้ ใน
ความเป็นจรงิแลว้บทบาทของรฐัสภาองักฤษในดา้นการตรากฎหมายบงัคบักบัสกอ็ตแลนดจ์งึมี
น้อยมาก  ดว้ยเหตุทีม่คีวามแตกต่างกนัในดา้นพื้นเพทางกฎหมาย พระราชบญัญตัทิีร่ฐัสภาตรา
ขึน้เพื่อใช้บงัคบักบัองักฤษและเวลส์จงึมกัไม่ใชบ้งัคบักบัสกอ็ตแลนด์ ทัง้นี้ พระราชบญัญตันิัน้ๆ 
จะมบีทบญัญตัริะบุอยา่งชดัเจนว่า “พระราชบญัญตัใิชบ้งัคบักบัองักฤษและเวลส์”  กฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรทีจ่ะใชบ้งัคบักบัสกอ็ตแลนดจ์งึมกัตราเป็นพระราชบญัญตัสิ่วนของสกอ็ตแลนดเ์ป็น
เอกเทศ 
 

 ส าหรบัไอร์แลนด์นัน้ได้ผนวกกับ Great Britain (อนัประกอบด้วยอังกฤษ เวลส ์
และสก็อตแลนด์) ในปี 1801 ทัง้นี้ ไอร์แลนด์ก็มรีฐัสภาของตนเอง แต่หลงัจากที่ได้ผนวกกับ 
Great Britain แลว้  รฐัสภาของไอรแ์ลนดก์ต็อ้งอยูภ่ายใตร้ฐัสภาของ Great Britain แต่โดยทีช่น
ชาวไอรแ์ลนด์เองก็มปัีญหาความขดัแย้งทางศาสนาระหว่างกนัเอง  จงึมกีารแบ่งแยกกนัเอง
ระหว่างไอรแ์ลนดต์อนเหนือและตอนใต ้จนในทีสุ่ดมกีารตรา Government of Ireland Act 1920 
ขึน้โดยไอรแ์ลนดเ์หนือและไอรแ์ลนดใ์ต้ต่างกม็รีฐัสภาเป็นของตนเองแยกจากกนั และต่อมาในปี 
1922 ก็ได้มีการตรา Irish Free State (Agreement) Act  โดยให้ เฉพาะไอร์แลนด์ เหนือ 
(Northern Ireland) เท่านัน้ที่ผนวกเข้ากับ Great Britain และขึ้นกับรฐัสภาของ Great Britain 
จนเกดิเป็นประเทศสหราชอาณาจกัร (United Kingdom) แต่ด้วยเหตุที่ไอรแ์ลนด์เหนือมคีวาม
แตกต่างทางวฒันธรรมนัน่เอง ในทางปฏบิตัริฐัสภาของสหราชอาณาจกัรจงึก้าวล่วงไปในกจิการ
ของไอรแ์ลนด์เหนือน้อยมาก  กฎหมายที่ตราขึน้เพื่อใช้บงับงักบัไอรแ์ลนด์เหนือจงึตราขึน้เป็น
พระราชบญัญตัเิอกเทศ (ท านองเดยีวกบัพระราชบญัญตัทิีใ่ชบ้งัคบักบัสกอ็ตแลนด์) 
 

 งานวจิยันี้ศกึษากฎหมายผงัเมอืงของประเทศสหราชอาณาจกัรเฉพาะในส่วนของ
องักฤษและเวลสเ์ท่านัน้ 



ระบบนิติบคุคลมหาชนในกฎหมายองักฤษระบบนิติบคุคลมหาชนในกฎหมายองักฤษ   

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

111199  

3.1.2 ระบบกฎหมาย 
 

 องักฤษและเวลส์มรีะบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว์ (Commom Law) กล่าวคือ 
ยอมรบัค าพิพากษาเป็นกฎหมาย กล่าวคือ เป็นกฎหมายที่ศาลสร้างขึ้น (judge-made law)  
คอมมอนลอว์มปีระวตัคิวามเป็นมาหลายรอ้ยปี และก่อตวัขึน้ที่เกาะองักฤษก่อนที่จะแพร่ไปสู่
ประเทศอาณานิคม ทัง้นี้ กษตัรยิไ์ดก่้อตัง้ศาลหลวง (Royal Courts) ขึน้ในเมอืงหลวง (ซึง่อยู่ใน 
Westminster) นอกจากศาลหลวงจะตัดสินความ ณ Westminster แล้ว  กษัตริย์ย ังส่งผู้
พพิากษาศาลหลวงออกไปช าระคดใีนท้องถิ่นทัว่ประเทศด้วย  ผู้พิพากษาศาลหลวงก็น าเอา
หลกักฎหมายที่ศาลหลวงสร้างขึ้นนัน้ไปใช้กับคดใีนท้องที่ที่ตนตัดสนิความด้วย  จนในที่สุด
กฎหมายของศาลหลวงจงึใช้แทนที่กฎหมายท้องถิน่ (ซึง่มกัเป็นจารตีของท้องถิน่) จนเกดิเป็น
กฎหมายอนัเดยีวกนั (common) ที่ใช้ทัว่เกาะองักฤษ  กฎหมาย common law ที่ศาลสรา้งขึ้น
นัน้มกัเป็นหลกักฎหมายใหญ่ๆ ที่เกี่ยวขอ้งโดยตรงกบัชวีติประจ าวนัของคนในสงัคม เช่น หลกั
กฎหมายสญัญา หลกักฎหมายละเมดิ (Tort) หลกักฎหมายเรื่องทรพัยส์นิ หลกักฎหมายอาญา 
เป็นต้น ส่วนหลกัเกณฑ์ที่ใช้บงัคบัในสงัคมสมยัใหม่นัน้โดยปกติจะตราขึ้นโดยรฐัสภา ซึ่งจะ
กล่าวต่อไป 
 

 นอกจากกฎหมายทีส่รา้งขึน้โดยศาล (commom law) แลว้  องักฤษและเวลสย์งัมี
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีต่ราขึน้โดยรฐัสภา (Acts of Parliament) อกีดว้ย  ประเทศสหราช
อาณาจกัรไมม่รีฐัธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร และยอมรบัหลกั “ความมอี านาจสงูสุดของ
รฐัสภา” (Sovere ignty of Par l iament)  กฎหมายทุกฉบบัทีต่ราขึน้โดยรฐัสภาจงึถอืเป็น
กฎหมายสงูสุด (Supreme Law)  บุคคลใดกต็ามไมส่ามารถโตแ้ยง้ว่ากฎหมายทีร่ฐัสภาตราขึน้
ขดัต่อรฐัธรรมนูญ (unconst i tut ional)  โดยปกตกิฎหมายทีร่ฐัสภาตราขึน้ในเรือ่งต่างๆ เป็น
กฎหมายทีศ่าลไมไ่ดว้างหลกัเกณฑไ์วใ้นเรือ่งนัน้ๆ  กลา่วคอื common law ไปไม่ถงึเรือ่งนัน้ๆ  
ทัง้นี้ ท่ามกลางสงัคมทีเ่ปลีย่นแปลงอยูต่ลอดนัน้คงไมส่ามารถรอใหศ้าลสรา้งหลกักฎหมาย
สมยัใหมใ่หท้นักบัสภาพการณ์ทางสงัคมได ้  จงึจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายลายลกัษณ์อกัษรขึน้ใช ้ 
แนวความคดิเกีย่วกบัอ านาจของรฐัและองคก์รต่างๆ ของรฐัมทีีม่าจาก common law เป็นหลกั
แต่ในระยะหลงัรฐัสภากต็ราพระราชบญัญตัหิลายฉบบัซึง่วางหลกัหรอืแนวความคดิเกีย่วกบั

เรือ่งนี้ 

 

3.2 ระบบบริหารราชการส่วนกลาง 
 

 ในระบบกฎหมายองักฤษ  กฎหมาย common law มไิด้มแีนวความคิดเกี่ยวกับ
ความเป็นบุคคลอย่างเด่นชดั  และกฎหมายหรอืศาลกม็ไิดแ้บ่งประเภทของบุคคลออกเป็นบุคคล
ธรรมดาและนิตบิุคคลดงัเช่นในระบบกฎหมาย civil law  ทัง้นี้เนื่องจากศาลได้ยอมรบัเป็นการ
ทัว่ไปว่าทุกคนที่เกิดมาย่อมสามารถมสีทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมายได้โดยไม่จ าเป็นต้องสรา้ง
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หลกักฎหมายขึน้มารองรบัความเป็นบุคคล (personality) ของมนุษย ์ การยอมรบัดงักล่าวเทยีบ
ไดก้บัแนวความคดิเรือ่ง “บุคคลธรรมดา” ในประเทศทีใ่ชร้ะบบกฎหมาย civil law นัน่เอง 
 

 ส่วนนิติบุคคลนัน้แม้ว่ากฎหมาย common law จะได้วางหลกัเกี่ยวกบัความเป็น
บุคคลในทางกฎหมาย (นิติบุคคล) อยู่บ้างแต่ก็เป็นหลกักฎหมายที่ศาลสรา้งขึน้เพื่อใช้กบัการ
เกิดขึ้นของบรษิัทซึ่งเป็นการสนองตอบความจ าเป็นทางธุรกิจ  ศาลได้สร้างหลกักฎหมาย
ดังกล่าวในคดี Salomons v. Salomon  ว่าเมื่อบริษัทได้จัดตั ้งขึ้นถูกต้องตามกฎหมาย 
(Companies Act) แล้วบริษัทก็มีสถานะเป็นบุคคลแยกต่างหากจากผู้ถือหุ้น  (Separate 
corporate personality)  เจ้าหนี้จงึไม่สามารถฟ้องร้องผู้ถือหุ้นให้รบัผดิช าระหนี้ของบรษิัทได ้ 
หลกักฎหมายเกี่ยวกับความเป็นนิติบุคคลที่ศาลสรา้งขึ้นจงึเป็นหลกักฎหมายเรื่องนิติบุคคล
เอกชนเท่านัน้  ความเป็นนิตบิุคคลขององคก์รของรฐัหรอืองคก์รทีใ่ชอ้ านาจมหาชน (นิตบิุคคล
มหาชน) จงึมไิด้เกดิขึน้โดย common law หากแต่เกดิขึน้โดยกฎหมายที่ตราโดยรฐัสภา (Acts 
of Parliament) รฐัสภาไดต้รากฎหมายจดัตัง้องคก์รของรฐัหลายองคก์รโดยก าหนดใหเ้ป็นบุคคล 
(ซึง่มกัเรยีกว่า Corporation) ตวัอยา่งเช่น 
 

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

 - องค์กรพฒันา (Development Corporation)  จดัตัง้ขึ้นตาม New Towns Act 
1981 เป็นองคก์รพเิศษทีด่แูลการพฒันาเมอืงใหมท่ีจ่ดัตัง้ขึน้ตามนโยบายของรฐับาล 
 

 การจัดตัง้องค์กรของรฐัให้เป็นนิติบุคคลไม่ได้มีการจัดประ เภทให้เป็นระบบ  
นอกจากนี้ จะต้องพิเคราะห์ต่อไปว่านอกเหนือจากองค์กรพเิศษที่รฐัสภาตรากฎหมายจดัตัง้
ขึน้มาเป็นกรณีๆ  องค์กรของรฐัในระดบับน กล่าวคอื รฐั และกระทรวง หรอืหน่วยงานทีส่งักดั
กระทรวงต่างๆ นัน้มสีถานะเป็นนิตบิุคคลหรอืไม่ และสามารถใชอ้ านาจโดยมฐีานทางกฎหมาย
เป็นประการใด  ในการท าความเขา้ใจประเดน็เหล่านี้จ าเป็นต้องทราบเกี่ยวกบัลกัษณะของการ
บรหิารราชการขององักฤษเสยีก่อน 
 

 การบรหิารราชการของสหราชอาณาจกัรประกอบด้วยการบรหิารราชการเพยีง 2 
ระดับ  คือ  ราชการส่ วนกลาง (Central Government) และราชการส่ วนท้องถิ่น  (Local 
Government) เท่านัน้ แต่ในทีน่ี้จะกล่าวเพยีงการบรหิารราชการส่วนกลาง 

 

3.2.1 รฐัมนตรี (ministers) 
 

 รฐัมนตรเีป็นหัวใจส าคัญของราชการส่วนกลางเนื่องจากอ านาจในการบรหิาร
ราชการส่วนกลางอยู่ในมือของรฐัมนตรเีป็นส่วนใหญ่  ในระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศ 
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สหราชอาณาจักรนั ้น ผู้ด ารงต าแหน่งรฐัมนตรีมิได้หมายความว่าบุคคลซึ่งเข้าร่วมอยู่ใน
คณะรฐัมนตร ี(หรอืรฐัมนตรวี่าการกระทรวง) เสมอไป ผูด้ ารงต าแหน่งรฐัมนตรหีลายคนมไิดอ้ยู่
ในคณะรฐัมนตร ีหากแต่เป็นผูด้ ารงต าแหน่งระดบัสูงทางราชการ ซึง่กฎหมายก าหนดใหม้ไีดไ้ม่
เกิน 95 ต าแหน่ง1 โดยนายกรัฐมนตรีเป็นผู้เลือกบุคคลที่จะเข้าด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี 
(ministerial office) โดยต้องเลือกจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (House of Commons) หรอื
สมาชกิของสภาสงู (House of Lords) เท่านัน้ รฐัมนตรทีีไ่ดร้บัแต่งตัง้ใหเ้ป็นผูบ้งัคบับญัชาสงูสุด
ของกระทรวงซึง่เป็นกระทรวงทีส่ าคญัจะเรยีกกนัว่า Secretary of State  
 

 รฐัมนตรจีะใช้อ านาจตามกฎหมาย  ในบางกรณีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรฐัสภา
ก าหนดอ านาจหน้าที่ไวเ้ป็นการเฉพาะ เช่น  s. 1 (1) ของ National Health Service Act 1977 
บญัญตัใิหร้ฐัมนตรมีอี านาจในการส่งเสรมิบรกิารสาธารณสุขใหค้รอบคลุมในด้านต่างๆ2 เป็นต้น 
ในกรณีที่ไม่มกีฎหมายฉบบัใดก าหนดให้อ านาจรฐัมนตรไีว้เป็นการเฉพาะ รฐัมนตรแีต่ละคน
สามารถใช้อ านาจบริหารราชการได้ โดยถือว่าเป็นการใช้พระราชอ านาจของกษัตริย์  
(Prerogative powers) แทนกษตัรยิใ์นฐานะทีเ่ป็นขา้ราชการของกษตัรยิ ์

 

3.2.2 คณะรฐัมนตรี (Cabinet) 
 

 คณะรฐัมนตรเีป็นองค์กรที่ประกอบด้วยรฐัมนตรอีาวุโสที่ได้รบัแต่งตัง้ให้เข้าร่วม
คณะรฐัมนตร ีการแต่งตัง้เป็นไปตามธรรมเนียมปฏบิตัิ (Convention) มากกว่ากฎหมาย3 โดย
ปกตคิณะรฐัมนตรจีะประกอบดว้ยรฐัมนตรปีระมาณ 20 คน โดยประชุมรว่มกนัสปัดาหล์ะครัง้ ณ 
ที่ท าการของนายกรฐัมนตร ี(10 Downing Street) โดยม ีThe Cabinet Office  เป็นส านักงาน
เลขาธกิาร 
 

 เช่นเดยีวกบัอ านาจของรฐัมนตร ี คณะรฐัมนตรใีช้อ านาจตามกฎหมายหรอืตาม
พระราชอ านาจของกษัตรยิ์ รฐัมนตรทีี่ร่วมอยู่ในคณะรฐัมนตรตี้องมคีวามรบัผิดชอบร่วมกัน 
(collective responsibility) และตอ้งรบัผดิชอบต่อรฐัสภาอกีดว้ย (accountability to Parliament) 
 
 
 
 
 
 

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

 คณะองคมนตรี (Privy Council) เป็นองค์กรที่ เก่าแก่และมีความเป็นมาทาง
ประวตัศิาสตรอ์นัยาวนาน หน้าที่ส าคญั คอื ให้ค าปรกึษาต่อกษตัรยิ์ (Crown)  กษตัรยิแ์ต่งตัง้
องคมนตรจีากผูท้รงคุณวุฒแิละผูด้ ารงต าแหน่งระดบัสงู จ านวนประมาณ 400 คน รฐัมนตรทีีเ่ขา้
รว่มคณะรฐัมนตรกี็เป็นองคมนตรโีดยต าแหน่งดว้ย  ในทางปฏบิตักิารประชุมองคมนตรมีกัเป็น
การประชุมระหว่างกษตัรยิแ์ละองคมนตรทีี่อยู่ในคณะรฐัมนตรเีพยีงไม่กี่คนเท่านัน้ การประชุม
ระหว่างกษตัรยิแ์ละคณะองคมนตรเีรยีกกนัว่า Queen in Council   องคมนตรกีระท าการต่างๆ 
โดยอาศยัพระราชอ านาจของกษัตรยิ์  ในบางกรณีพระราชบญัญัติให้อ านาจฝ่ายบรหิารออก
กฎหมายล าดบัรองก าหนดการบางอย่างโดยวธิกีารให้กษัตรยิ์หารอืในการประชุมองคมนตร ี
กฎหมายล าดบัรองในรปูน้ีเรยีกว่า Order in Council 
 

 องคมนตรสี่วนหนึ่งท าหน้าที่ตุลาการ (Judicial Committee of the Privy Council) 
โดยจะตดัสนิคดทีี่อุทธรณ์ค าพพิากษาของศาลในประเทศหลายประเทศที่เป็นเครอืจกัรภพของ
องักฤษ 

 

3.2.4 กระทรวง (Departments) 
 

 นับเป็นเวลาร่วม 150 ปีมาแลว้ทีก่ระทรวง (Departments) เป็นกลไกหลกัของการ
น าเอานโยบายรฐับาลไปปฏิบตัิให้บรรลุผล ในแต่ละสมยัของรฐับาล  นายกรฐัมนตรจีะเป็นผู้
ก าหนดว่างานใดหรอืภารกจิใดอยู่ในความรบัผดิชอบของกระทรวงใด  จ านวนของกระทรวงจงึ
เปลีย่นแปลงอยู่ตลอดเวลาในรฐับาลแต่ละสมยั  โดยนายกรฐัรฐัมนตรสีามารถจดัตัง้และยุบรวม
กระทรวงไดอ้ย่างสะดวกและคล่องตวัโดยเพยีงออกกฎหมายล าดบัรอง (ในรปูของ Order) ตาม 
Ministers of the Crown Act 1975  เช่น ในปี ค.ศ. 2002 ไดม้กีารออก Order ยุบเลกิกระทรวง
เกษตร ประมงและอาหาร (Ministry of Agriculture, Fisheries and Food) โดยโอนอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงที่ยุบเลิกนี้ไปยงักระทรวงที่จดัตัง้ขึ้นมาใหม่ คือ กระทรวงสิ่งแวดล้อม 
อาหาร และกจิการชนบท (Department for the Environment, Food and Rural Affairs)4  
 

 ดว้ยเหตุทีอ่ านาจในการกระจายภาระงานระหว่างกระทรวงและรฐัมนตรเีป็นอ านาจ
ของนายกรฐัมนตรโีดยแท้   ดงันัน้ ในกฎหมายพเิศษทีร่ฐัสภาตราขึน้โดยก าหนดให้รฐัมนตรมีี
อ านาจเกี่ยวกบัการใดเป็นการเฉพาะนัน้จงึไม่มกีารระบุว่าอ านาจนัน้เป็นของรฐัมนตรกีระทรวง
ใด กฎหมายเพยีงแต่ใชค้ าว่า “รฐัมนตร”ี (Secretary of State) เท่านัน้ นายกรฐัมนตรจีะก าหนด
เองว่าจะใหร้ฐัมนตรกีระทรวงใด (ไม่ว่ากระทรวงทีม่อียู่ หรอืกระทรวงทีจ่ะตัง้ขึน้ใหม่) ใชอ้ านาจ
ดงักล่าว 

                                            
4 Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (Dissolution) Order 2002, SI 2002/794 
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 อนึ่ง กระทรวงส่วนใหญ่มไิด้มสีถานะเป็นนิติบุคคลการใช้อ านาจของกระทรวงใน
การด าเนินกจิการทางแพ่ง เช่น การท าสญัญากบัเอกชน เป็นการใชพ้ระราชอ านาจของกษตัรยิ ์
ส่วนการด าเนินการทางมหาชนนัน้ก็เป็นการกระท าในนามของรฐัมนตร5ี (ซึ่งส่วนใหญ่แล้ว
รฐัมนตรกีใ็ชพ้ระราชอ านาจของกษตัรยิน์ัน่เอง ดงัทีไ่ดอ้ธบิายขา้งตน้) 
 

 ในปัจจบุนั (ค.ศ. 2004) กระทรวงทีม่อียูม่ดีงันี้ 
 1. กระทรวงวฒันธรรม สื่อ และการกีฬา (Department for Culture, Media and 
Sport : DCMS) 
 2. กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence) 
 3. กระทรวงการศึกษาและทักษะ (Department for Education and Skills : 
DfES) 
 4. กระทรวงสิ่งแวดล้อม  อาหาร และกิจการชนบท (Department for the 
Environment, Food and Rural Affairs : DEFRA) 
 5. กระทรวงการต่างประเทศและเครอืจกัรภพ (Foreign and Commonwealth 
Office : FCO) (ซึง่มฐีานะเป็นกระทรวงแมจ้ะมชีื่อว่า Office) 
 6. กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) 
 7. กระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
 8. ก ระท รวงก ารพัฒ น าระห ว่ างป ระเทศ  (Department for International 
Development : DFID) 
 9. ก ระท รวงกิจการรัฐธรรม นูญ  (Department for Constitutional Affairs : 
DCA)6 
 10.กระทรวงองคมนตร ี(Privy Council Office) รบัผดิชอบร่วมกนักบัผูน้ าของสภา
ผูแ้ทนราษฎร ในกจิการของรฐัสภา ตลอดจนระเบยีบวนิยัทางวชิาชพี (professional discipline) 
 11.กระทรวงการคา้และอุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry : DTI) 
รบัผดิชอบด้านทรพัยากรทางวทิยาศาสตร ์วศิวกรรมและเทคโนโลย ี พลงังาน  การคุ้มครอง
ผู้บรโิภค นโยบายการแข่งขนัทางการค้า การค้าต่างประเทศ การควบคุมสาธารณูปการและ
อุตสาหกรรมของชาต ิสทิธสิตรแีละความเท่าเทยีมกนั 

                                            
5 David Feldman et al (ed.), English Public Law, (Oxford University Press: Oxford, 2004) 
6 จดัตัง้ขึน้ในเดอืนมถุินายน ค.ศ. 2003 เพื่อท าหน้าทีแ่ทน Lord Chancellor’s Department กระทรวงทีต่ัง้ขึน้
ใหม่นี้มีหน้าที่รบัผิดชอบเกี่ยวกบันโยบายการศาลในองักฤษและเวลส์และไอร์แลนด์เหนือ  เสรีภาพด้าน
ข่าวสาร การคุ้มครองข้อมูล กิจการเกี่ยวกบัสิทธิมนุษยชน การปฏิรูปการปกครอง การเลือกตัง้ การลง
ประชามต ิการควบคุมการสนบัสนุนทางการเงนิแก่พรรคการเมอืง  ส าหรบัประเดน็การยุบเลกิต าแหน่ง Lord 
Chancellor ดู  Andrew Le Sueur, New Labour’s next (surprisingly quick) steps in constitutional 
reform, [2003] PL 368. 
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 12.กระทรวงการขนส่ง (Department of Transport) 
 13.กระทรวงการงานและบ านาญ (Department for Work and Pensions) 
 14.กระทรวงการคลงั (Her Majesty’s Treasury) 
 15. ส านักงานรองนายกรฐัมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister) ตัง้ขึ้น
ในเดอืนพฤษภาคม ค.ศ. 2002 เพื่อดูแลเกี่ยวกบันโยบายระดบัภาค การปกครองท้องถิน่ การ
ผงัเมอืง การเคหะ และนโยบายเมอืง (urban policy) 
 16. ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ท าหน้าที่ เป็นฝ่าย
สนบัสนุนนายกรฐัมนตรใีนการน ารฐับาลและกจิการต่างๆ ตลอดจนประสานงานดา้นความมัน่คง
และการขา่ว 
 

 แมก้ารกระจายภารกจิระหว่างกระทรวงมคีวามคล่องตวัแต่การทีแ่ต่ละกระทรวงยงั
ท างานในลักษณะแยกกระทรวงโดยไม่ได้ประสานกันก็ก่อให้เกิดปัญหา  รัฐบาลของ
นายกรฐัมนตรคีนปัจจุบนั (Tony Blair) จงึมุ่งเน้นและส่งเสรมิใหเ้กดิ “รฐับาลร่วมพลงั” (“joined-
up government) โดยจดัตัง้หน่วยท างานเชี่ยวชาญพเิศษ (specialist units) ขึน้มาหลายหน่วย
เพื่อประสานระหว่างกระทรวงและหน่วยงานที่มสีถานะในระดบักระทรวง เช่น หน่วยลดความ
เหลื่ อมล ้ าทางสังคม (Social Exclusion Unit) หน่วยนโยบายและการริเริ่ม  (Policy and 
Innovation Unit) หน่วยการสื่อสารเชงิกลยทุธ ์(Strategic Communications Unit) เป็นตน้ 
 

3.2.5 องคก์รบริหารจดัการ (Executive agencies) 
 

 การบรหิารราชการแผ่นดนิในสมยัปัจจุบนัไดม้คีวามมุ่งเน้นในเรื่อง “การบรหิารรฐั
กจิแบบใหม่” (New public management) เพื่อใหเ้กดิประสทิธภิาพ  ส่วนหนึ่งของแนวความคดิ
การบรหิารรฐักจิแบบใหม่ดงักล่าวได้มุ่งแยกงานราชการด้านนโยบายออกจากงานราชการดา้น
การใหบ้รกิาร  โดยใหก้ระทรวงด าเนินงานดา้นนโยบายเป็นหลกัและจดัตัง้หน่วยงานปฏบิตัหิรอื
องค์กรบรหิารจดัการ (Executive agencies หรอืเรยีกกนัอกีชื่อหนึ่งว่า Next Steps agencies) 
ขึ้นมาสังกัดกระทรวงต่างๆ เพื่อด าเนินงานระดับปฏิบัติก าร (operational matters) ของ
กระทรวงนัน้ ๆ เช่น งานท าและแจกจ่ายหนังสอืเดนิทาง หรอืงานการจ่ายเงนิค่าประกนัสงัคม 
เป็นต้น  อันส่งผลให้งานระดับปฏิบัติการของกระทรวงถูกแบ่งเบาไปได้มากเป็นอย่างยิ่ง  
หน่วยงานลกัษณะน้ีหลายหน่วยงานมผีูบ้รหิารทีแ่ต่งตัง้จากบุคคลภายนอกระบบราชการ7 
 
 
 
 

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

 นอกจากการตัง้องคก์รบรหิารจดัการมาแบ่งเบางานในทางปฏบิตักิารของกระทรวง
หลักแล้ว รฐับาลของสหราชอาณาจกัรในระหลังก็ได้จดัตัง้องค์กรในลักษณะที่มิได้สังกัด
กระทรวง (Non-departmental public bodies : NDPBs) มากมาย หรอือาจเรยีกได้ว่าเป็นองค์
มหาชนอิสระก็ว่าได้   ซึ่งแต่เดิมหน่วยงานลักษณะนี้ เรียกกันว่า  quangos (Quasi-non-
governmental organisations) NDPBs  จงึมคีวามคล่องตวักว่าองคก์รทีส่งักดักระทรวงโดยตรง  
ปัจจุบนัม ีNDPBs อยู่กว่า 1,000 องค์กร8  NDPBs บางองค์กรก็ท าหน้าที่ในการให้ค าปรกึษา 
แต่  NDPBs บางองค์กรก็ท าห น้าที่การปฏิบัติการ (Operation works) ท านองเดียวกับ 
Executive agencies  เช่น การจดัสรรเงนิแผ่นดิน การออกใบอนุญาต ตัวอย่างของ NDPBs 
เช่น 
 

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

 

 กองก าลังที่ข ับเคลื่อนราชการส่วนกลางก็คือราชการพลเรือน  (Civil Service)   
สถติใินปลายปี ค.ศ. 2002 (ตุลาคม 2002) มขีา้ราชการพลเรอืนอยู่ประมาณ 500,000 คน ซึ่ง
รอ้ยละ 75 เป็นข้าราชการที่ปฏบิตัิงานในองค์กรบรหิารจดัการ (Executive agencies)  ส่วนที่
เหลอืเป็นขา้ราชการทีป่ฏบิตังิานในกระทรวงต่างๆ โดยตรง 
 

                                            
8 ส าหรบัรายชื่อของ NDPBs ทัง้หมด ด ูwww.cabinet-office.gov.uk 
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 ข้าราชการพลเรอืนจะรบัผิดชอบต่อรฐัสภาโดยผ่านรฐัมนตรทีี่ก ากับดูแล การ
แต่งตัง้ขา้ราชพลเรอืนมไิดเ้ป็นไปตามกฎหมายพเิศษโดยเฉพาะ หากแต่เป็นไปโดยอาศยักลไก
ทางสญัญาเช่นเดียวกับการจ้างแรงงานในภาคเอกชน โดยผู้บงัคบับญัชาของกระทรวงหรอื
หน่วยงานต่างๆ มอี านาจจดัจา้งโดยถอืว่าเป็นการใชพ้ระราชอ านาจ (prerogative) แทนกษตัรยิ์
นัน่เอง   การที่ไม่มกีฎหมายพิเศษรองรบัระบบการแต่งตัง้ข้าราชการโยเฉพาะท าให้มคีวาม
พยายามในการผลกัดนัให้มกีฎหมายดงักล่าว โดยเฉพาะอย่างยิง่ได้มกีารอภิปรายในสภาสูง 
(House of Lords) เกี่ยวกบัเรื่องนี้9  อย่างไรกต็าม แมจ้ะไม่มกีฎหมายพเิศษในเรื่องราชการพล
เรอืนโดยตรง แต่ก็มีการตัง้กรรมาธิการอิสระขึ้นมาดูแลราชการพลเรอืน คือ Civil Service 
Commissioners ซึง่ตัง้ขึน้ตัง้แต่ปี ค.ศ. 1855 กรรมาธกิารดงักล่าวตรวจสอบการแต่งตัง้และการ
เลื่อนต าแหน่ง เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัคุณธรรม (merit) 
 

 ส าหรบัอ านาจของข้าราชการในการด าเนินการต่างๆ นัน้โดยปกติแล้วก็มิได้มี
กฎหมายบัญญัติไว้เป็นพิเศษ common law  ได้ยอมรับว่าข้าราชการของกระทรวงหรือ
หน่วยงานต่างๆ มอี านาจในการด าเนินการต่างๆ โดยถอืว่าเป็นการท าหน้าทีแ่ทนรฐัมนตร ี(ซึ่ง
ใช้อ านาจตามพระราชอ านาจหรอืตามกฎหมายพิเศษ ดังได้อธิบายแล้ว )  โดยรฐัมนตรไีม่
จ าเป็นต้องทราบถงึการท าหน้าทีน่ัน้ๆ เป็นการเฉพาะราย กล่าวอกีนัยหนึ่ง กฎหมาย common 
law ถือว่ารฐัมนตรไีด้มอบอ านาจโดยปรยิายให้ข้าราชการด าเนินการต่างๆ  ในการปฏิบัติ
ราชการ และการมอบอ านาจดงักล่าวเกดิขึน้โดยความจ าเป็นในการบรหิารราชการแผ่นดนิ 

 
3.4 ระบบงบประมาณ 

 

 เงนิงบประมาณส าหรบัการบรหิารราชการส่วนกลางมาจากภาษอีากรทีจ่ดัเกบ็จาก
ประชาชนและองค์กรธุรกจิ (ไม่ว่าจะเป็นภาษีทางตรงหรอืภาษีทางอ้อม) เป็นหลกั นอกจากนี้ 
รฐับาลอาจน าเงนิงบประมาณมาจากเงนิกู้  การใช้จ่ายเงนิงบประมาณแผ่นดนิต้องได้รบัอนุมตัิ
จากรฐัสภา  ในการน้ี รฐัมนตรวี่าการกระทรวงการคลงั (Chancellor of the Exchequer) จะต้อง
จดัท าแถลงการณ์เศรษฐกิจและการคลงัประจ าปี  (“งบประมาณประจ าปี” หรอื The Budget) 
เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรประมาณช่วงฤดูใบไมผ้ล ิโดยแนบประมาณการใช้จ่าย (Estimates) 
ของทุกกระทรวงส าหรบัปีถดัไปมาใหส้ภาพจิารณา การอนุมตังิบประมาณใหก้บักระทรวงแต่ละ
กระทรวงจะตราเป็นพระราชบญัญัติงบประมาณร่ายจ่าย (Appropriation Act) ฉบบัเดยีวหรอื
หลายฉบบัโดยระบุจ านวนเงนิงบประมาณทีจ่ดัสรรใหก้ระทรวงต่างๆ 
 

                                            
9 ดู  Hansard, HL, col. 691 (1 May 2002) นอกจากนี้  ดู  Jack Beatson, Crown Service: Contract or 
Status?, (1988) 104 LQR 182; Mark Freedland, Contracting the Employment of Civil Services – a 
Transparent Exercise?, [1995] PL 224. 
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 ประเทศสหราชอาณาจกัรได้จดัตัง้บญัชรีายได้แผ่นดนิไว้ เรยีกว่า Consolidated 
Fund ซึ่งเก็บไว้ ณ ธนาคารชาติแห่งอังกฤษ (Bank of England) รายได้ของรฐับาลกลางทุก
รายการจะถูกน าไปรวมไว้ในบญัชรีายได้แผ่นดนิดงักล่าว  เมื่อรฐัสภาได้อนุมตังิบประมาณให้
กระทรวงและองคก์รบรหิารจดัการ (Executive agencies) ทีส่งักดักระทรวงต่าง ๆ แลว้ การเบกิ
จ่ายเงนิก็เบกิจากบญัชรีายได้แผ่นดนิ ทัง้นี้ เจ้าหน้าที่การเงนิ (accounting officer) ของแต่ละ
กระทรวงเป็นผูร้บัผดิชอบรวมทัง้รบัผดิชอบต่อรฐัสภาดว้ย โดยเฉพาะอย่างยิง่กรรมาธกิารบญัชี
แผ่นดนิแห่งสภาผู้แทนราษฎร (House of Commons’ Public Accounts Committee) ซึ่งตัง้ขึน้
ตัง้แต่ปี ค.ศ. 1861 และมมีาจนถงึปัจจุบนั) จะตรวจสอบการใชจ้่ายเงนิของกระทรวงว่าถูกต้อง
ตามกฎหมายหรอืไม่ และคุ้มค่า (value for money) หรอืไม่  ในการนี้  ส านักงานตรวจเงิน
แผ่นดินแห่งชาติ (The National Audit Office) จะท าหน้าที่เป็นส านักงานเลขาธิการให้กับ 
กรรมาธกิารบญัชแีผ่นดนิฯ ดงักล่าว 
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บทท่ี 4 บทท่ี 4 ::  
ระบบนิติบคุคลมหาชนระบบนิติบคุคลมหาชน  

ในประเทศสหรฐัอเมริกาในประเทศสหรฐัอเมริกา 
 
 
 

4.1 ความเป็นนิติบคุคลของรฐั 
 

 เนื่องจากประเทศสหรฐัอเมรกิาเป็นประเทศที่ใช้ระบบคอมมอนลอว์การเเบ่งสาขา
กฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชน (private law) เเละกฎหมายมหาชน (public law) จงึไม่ค่อย
เด่นชดัเท่าระบบภาคพืน้ยุโรปทีน่ิยมเเบ่งกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนอยา่งชดัเจน 
นอกจากนี้เเล้วการเเบ่งประเภทนิตบิุคคลออกเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายเอกชนเเละกฎหมาย
มหาชนอนัเป็นที่ยอมรบัอย่างเเพร่หลายในกลุ่มประเทศซวีิลลอว์ก็ไม่ค่อยชดัเจนในประเทศ
สหรฐัอเมริกาอีกด้วย  เอกลักษณ์อย่างหนึ่งของระบบกฎหมายอเมรกิันก็คือนักกฎหมาย
อเมรกินัไมค่่อยใหค้วามส าคญักบัการพฒันาความรูท้างนิตศิาสตรท์ีม่ลีกัษณะเป็นนามธรรม  เเต่
ให้ความส าคญักบัการเเก้ไขปัญหาที่เป็นรูปธรรมเเละก่อให้เกิดผลประโยชน์ในทางปฎบิตัเิสยี
มากกว่า ดงันัน้ ทฤษฎวี่าด้วยความเป็นนิตบิุคคลของรฐัหรอืนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชนใน
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ระบบกฎหมายอเมรกินัจงึขาดความชดัเจน ไม่สมบูรณ์เเละไม่เป็นระบบเท่ากบัระบบกฎหมาย
ภาคพืน้ยโุรป 
 

    ในเรื่องของความเป็นนิติบุคคลของรฐันัน้ก่อนอื่นต้องเเยกพิจารณาออกเป็นสอง
ประเดน็ใหญ่ คอื ความเป็นนิตบิุคคลของรฐัภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ เเละความเป็นนิติ
บุคคลของรฐัตามกฎหมายภายใน  

 

 ในทางกฎหมายระหว่างประเทศ ประเทศสหรฐัอเมรกิา(โดยมรีฐับาลกลางทีเ่รยีกว่า 
federal government เป็นผูเ้เทน) มสีภาพบุคคลในทางระหว่างประเทศเเต่เพยีงผูเ้ดยีวเเละมี
อ านาจในการด าเนินวเิทโศบายในเรือ่งต่างๆ1 รฐับาลในระดบัมลรฐัหรอืองคก์รของรฐัอื่นๆ ไม่
ถอืว่ามสีภาพบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ 

 

ส าหรบันิตบิุคคลของรฐัตามกฎหมายภายในนัน้  เนื่องจากประเทศสหรฐัอเมรกิาใช้
ระบอบการปกครองเเบบสหพนัธรฐั จงึสมควรเเยกพจิารณาออกเป็นสองกรณ ีดงันี้  
 

4.1.1 ความเป็นนิติบคุคลของรฐับาลกลาง  (Federal government) 
 

  หากพิจารณาตามรฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมริกา  จะพบว่ากฎหมาย
รฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิามไิดบ้ญัญตัคิวามเป็นนิตบิุคคลของรฐับาลกลาง (Federal 
government) ไว้อย่างชดัเจน  และก็มไิด้บัญญัติว่ากระทรวงต่างๆ นัน้เป็นนิติบุคคลหรอืไม ่
เพยีงแต่รฐัธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคสองก าหนดแต่เพยีงว่าประเทศสหรฐัอเมรกิาสามารถเป็น
คู่ความในศาลได้  แต่แมร้ฐัธรรมนูญหรอืกฎหมายฉบบัอื่นๆ จะมไิด้ก าหนดไว้อย่างชดัเจนว่า
กระทรวงต่างๆเป็นนิตบิุคคลหรอืมสีภาพบุคคลได้ก็ตาม  แต่ก็มอียู่หลายคดทีี่กระทรวงต่างๆ 
เช่น กระทรวงยตุธิรรมหรอืกระทรวงมหาดไทย2เป็นคู่ความในศาล 

 

 นอกจากนี้แล้ว  กฎหมายยงัได้ให้อ านาจแก่กระทรวงยุติธรรม (Department of 
Justice) เป็นตวัแทนของประเทศสหรฐัอเมรกิาในการว่าความในศาล  โดยกฎหมายได้บญัญตัิ
ว่ า “Eecept as otherwise authorized by law,the conduct of litigation in which the United 
States,an agency,or officer thered is a party,or is in interested ,and secuing evidence 
thered is reserved to officers of the Department of Justice,under the direction of the 
Attorney General.”3 

 

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

 

 อกีทัง้กฎหมายปกครองของอเมรกิากก็ล่าวถงึความเป็นนิตบิุคคลของรฐัน้อยมาก4 
ยิง่ไปกว่านัน้ งานเขยีนทางวชิาการของนักนิตศิาสตรเ์กี่ยวกบันิตบิุคคล  โดยเฉพาะอย่างยิง่นิติ
บุคคลทางมหาชนนัน้กม็น้ีอยมาก ขาดความชดัเจน เเละไมเ่ป็นระบบเมื่อเทยีบกบังานเขยีนของ
นกันิตศิาสตรท์างภาคพืน้ยโุรป  

 

  อย่างไรก็ตาม  เเนวค าพพิากษาของศาลสูงได้มบีทบาทส าคญัในการอธบิายเเละ
พฒันาขอ้ความคดิว่าด้วยนิตบิุคคลของรฐัโดยผ่านการตคีวามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร เช่น 
ในคด ีWilson v. Omaha Indian Tribe5 ศาลสูงไดต้คีวามค าว่า “บุคคล” (person) ใหห้มายความ
รวมถงึ “องคอ์ธปัิตย”์ (sovereign) ดว้ย นอกจากนี้เเลว้ การใหค้วามเหน็ทางกฎหมายของ The 
International Trade Association (INTA)6ในฐานะที่เป็นพยานผู้เชี่ยวชาญที่เรียกว่า amicus 
curiae  ก็มีความเห็นว่า ค าว่า นิติบุคคล (juristic person) ในกฎหมาย Lanham Act7 นั ้น 
รวมถงึรฐับาลในระดบัสหพนัธรฐัเเละระดบัมลรฐัดว้ย  ดงันัน้ โดยอาจจะกล่าวไดอ้ยา่งกวา้งๆ ว่า 
ตามกฎหมายปกครองของอเมรกิามไิดจ้ ากดัว่าเฉพาะเเต่รฐับาลกลางเท่านัน้ทีเ่ป็นนิตบิุคคล เเต่
ขอ้ความคดิเรื่องนิตบิุคคลของประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้ตัง้อยู่บนหลกัเรื่องการเเบ่งเเยกอ านาจ 
(Separation of power) โดยมไิด้มองรฐับาลหรอืองค์กรของรฐัอื่นๆ ที่ตกอยู่ภายใต้ฝ่ายบรหิาร
เป็นนิตบิุคคลเดยีวกนั ( a unified juristic entity)  ดงัที่นักวชิาการบางท่านกล่าวว่า “There is 
no single version of government as a legal entity” ความเป็นนิตบิุคคลของรฐัหรอืหน่วยงาน
ต่างๆ ของรฐัตัง้อยู่พืน้ฐานของการปฏบิตัหิน้าทีห่รอืภารกจิเป็นส าคญั ตามระบบกฎหมายคอม
มอนลอว์อย่างในประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้ จะมองว่าองค์กรของรฐัต่างๆ ไม่ว่ าจะเป็นฝ่ายนิติ
บญัญตั ิฝ่ายบรหิารหรอืตุลาการต่างกเ็ป็นส่วนประกอบหนึ่งของประเทศสหรฐัอเมรกิา เเละเเต่
ละองค์กรต่างก็มภีารกิจหรอืหน้าที่เเตกต่างกันไปมีผู้บังคับบัญชาคนละคนกัน ดงันัน้ เพื่อ
ประโยชน์ในการปฎบิตัิหน้าที่ให้บรรลุผลเเล้ว  องค์กรเหล่านี้จงึควรมสีภาพนิตบิุคคลเป็นของ
ตนเอง  โดยกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีเ่รยีกว่ารฐับญัญตั ิ(Statute) จะก าหนดอย่างชดัเจนว่า 
ภายใต้กฎหมายนัน้ๆ หน่วยงานใดของรฐัที่มสีภาพนิตบิุคคล หรอืมฉิะนัน้เเลว้ค าพพิากษาของ
ศาลก็จะอธบิายหรอืรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของหน่วยงานต่างๆ ดงันัน้ รฐับาลของเเ ต่ละมล
รัฐ (State government) ศาล (Courts) หน่วยงานของรัฐอื่นๆ (government agencies) ก็มี
สภาพนิตบิุคคลดว้ย  

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

รฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิาเเละรฐัธรรมนูญของเเต่ละมลรฐัมไิด้กล่าวถงึ
ความเป็นนิติบุคคลของรฐับาลในระดบัมลรฐัอย่างชดัเจน  เพียงเเต่รฐัธรรมนูญของประเทศ
สหรฐัอเมรกิารบัรองว่าทัง้ห้าสิบมลรฐันี้มคีวามเท่าเทียมกันเป็นมอี านาจอธิปไตยในทางนิติ
บญัญัติ บรหิารเเละตุลาการ (คล้ายกบัรฐับาลกลาง) อนึ่ง มขี้อสงัเกตว่ามลรฐัหรอืรฐับาลใน
ระดบัมลรฐัมคีวามเป็นอิสระหรอืเป็นเอกเทศจากรฐับาลกลางพอสมควร  ตามกฎหมายเเล้ว
รฐับาลในระดบัมลรฐัมใิช่เป็นเพยีง “ตวัเเทน” หรอื “องคก์ร” ทีไ่ดร้บัมอบหมายอ านาจ ค าสัง่หรอื
นโยบายจากรฐับาลกลางให้ท าหน้าที่บรหิารประเทศ นอกจากนี้เเล้ว เจา้หน้าที่ของรฐัในระดบั
มลรฐัก็มไิด้มาจากการเเต่งตัง้จากรัฐบาลกลาง8 เเต่มลรฐัเหล่านี้มอี านาจอย่างกว้างขวาง ซึ่ง
รฐัธรรมนูญจะก าหนดขอ้ยกเว้นบางประการเท่านัน้ที่ให้เป็นอ านาจของรฐับาลกลาง เช่น การ
ด าเนินนโยบายต่างประเทศ การป้องกนัประเทศ เป็นตน้  

 

นอกจากนี้เเล้วในทางปฏบิตัิที่ผ่านมาก็จะพบว่ามกีารฟ้องรอ้งคดรีะหว่างองค์กร
ของรฐั (litigation between the branches) ที่เป็นฝ่ายบรหิาร นิตบิญัญตัเิเละตุลาการ กล่าวอกี
นัยหนึ่ง ประเทศสหรฐัอเมรกิา (คล้ายกบัประเทศนิวซเีเลนด์ซึ่งเป็น อีกประเทศหนึ่งในระบบ
คอมมอนลอว)์ มไิดถ้อืว่ารฐับาลเป็นนิตบิุคคลเเต่เพยีงผูเ้ดยีว โดยทีอ่งคก์รของรฐัอื่นๆ ไมถ่อืว่า
เป็นนิตบิุคคล ดงันัน้ การฟ้องคดรีะหว่างหน่วยงานรฐัดว้ยกนัเองจงึสามารถท าได้9 ดงัสะทอ้นให้
เห็นจากค ากล่าวของนักกฎหมายท่านหนึ่ งในระบบคอมมอนลอว์ว่า “ …in common law 
tradition, constitutional and administrative law tend to conceive of government in terms 
of their rival component parts rather than as a unified juristic entity embracing all of 
these parts”10 กล่าวโดยสรุปเเลว้ ค ากล่าวที่ว่า “ a person may not sue himself” จงึไม่เป็นที่
ยอมรบัในระบบกฎหมายอเมรกินั 
 

 เหตุผลทีร่ะบบกฎหมายของประเทศสหรฐัอเมรกิาอนุญาตใหอ้งคก์รของรฐัสามารถ
ฟ้องคดรีะหว่างกนัไดก้็เพราะเหตุผลของค าวนิิจฉัยในคดชีื่อดงัของประวตัศิาสตรอ์เมรกิาชื่อว่า 
Mar bury v. Madison ซึง่วางหลกักฎหมายเกี่ยวกบัหลกัการเเบ่งเเยกอ านาจว่าองคก์รของรฐัมี

                                            
8 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,5 
(2001). 
9 ยกตวัอย่างเช่น การฟ้องร้องระหว่างฝ่ายตุลาการกบัฝ่ายบรหิาร หรอืการณีที่ผู้พิพากษาถูกฟ้องโดยที่ผู้
พพิากษาท่านหนึ่งไดโ้ต้เเยง้คดัคา้นการเกบ็ภาษีรายไดซ้ึง่กรณีนี้ผูพ้พิากษากไ็ดอ้า้งความคุม้กนั หรอืกรณีที่
กระทรวงยุติธรรมได้ฟ้องสภาผู้เเทนราษฎรเ์กีย่วกบัขอบเขตการออกหมายศาล (subpoena) ของคองเกรส 
(Congress)   
10 SEE Janet McLean, Government to State: Globalization, Regulation, and Governments as 
Legal Person, 10 Indiana Journal of Global Legal Studies, 173, 178 (2003). 
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อ านาจหน้าทีห่รอืความรบัผดิชอบเเตกต่างกนั  โดยองค์กรของรฐัต่างมผีลประโยชน์ทีต่่างกนัที่
เรยีกว่า “opposite and rival interest” รวมทัง้มหีวัหน้าหรอืผู้บงัคบับญัชาคนละคนด้วย (เเมว้่า
จะเป็นส่วนหนึ่งของรฐับาลเดยีวกนักต็าม) อกีทัง้รฐัธรรมนูญมาตรา 3 ซึง่วางหลกัทัว่ไปเกี่ยวกบั
อ านาจตุลาการกไ็ม่มบีทบญัญตัหิา้มมใิหอ้งคก์รของรัฐหรอืหน่วยงานของรฐัฟ้องระหว่างกนัได้
เพยีงเพราะว่าหน่วยงานของรฐัเหล่านี้เป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบรหิาร11 
 

4.2 ลกัษณะทัว่ไป : ระบบการบริหารราชการ 
 

 ประเทศสหรฐัอเมรกิาเป็นประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอวส์่วนระบบการ
ปกครองนัน้ใชร้ะบบสหพนัธรฐั (Federalism)  ซึง่ก าหนดโดยรฐัธรรมนูญซึง่มโีครงสรา้งการเเบ่
งองค์กรของรฐัที่เเตกต่างจากประเทศที่ระบบการปกครองเเบบรฐัเดี่ยว (Unitary) ประเทศ
สหรฐัอเมริกา ประกอบด้วยมลรฐัทัง้หมด 50 มลรฐั  ซึ่งหมายความว่า นอกจากประเทศ
สหรัฐอเมริกาจะมีร ัฐบาลกลาง  (Federal Government) รัฐสภา (Congress) และศาลสูง 
(Supreme Court) แล้วแต่ละมลรฐัก็จะมรีฐับาลที่เรยีกว่า “state government” (เเละเจ้าหน้าที่
ของรฐั) เเละรฐัสภารวมทัง้ระบบศาลเป็นของตนเองอกีด้วย นอกจากนี้เเล้ว เเต่ละมลรฐัก็ยงัมี
รฐัธรรมนูญเเละกฎหมายต่างๆ เป็นของตนเองดว้ย 
 

 เป็นทีท่ราบกนัดวี่า ประเทศสหรฐัอเมรกิาใชร้ะบบการแบ่งแยกอ านาจ (Separation 
of Power) และการถ่วงดุลอ านาจ (Check and Balance) โดยแบ่งองค์กรของรฐัออกเป็นสาม
ฝ่ายคอื ฝ่ายบรหิาร โดยประธานาธบิดสีวมหมวกสองใบคอื เป็นประมุขของรฐั(Head of State) 
และประมุขรัฐบาล(Head  of Government)  ฝ่ายรัฐสภา (Congress) ประกอบด้วยสภา
ผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภา และฝ่ายตุลาการ ในส่วนของฝ่ายบรหิารนัน้ ประธานาธบิดจีะเป็นผูน้ า
สูงสุด มีรองประธานาธิบดีหนึ่ งคน โดยที่รฐัมนตรีซึ่งมีทัง้หมด 15 กระทรวงที่เสนอโดย
ประธานาธบิดีโดยการรบัรองจากวุฒสิภา ทัง้หลายมฐีานะเพียงที่ปรกึษาของประธานาธบิดี
เท่านัน้ นอกจากนี้แล้ว แม้ในรฐัธรรมนูญจะมไิด้กล่าวถึงหน่วยงานต่างๆ ที่เป็นส่วนหนึ่งของ
ฝ่ายบรหิาร (executive branch) แต่ประธานาธบิดกีย็งัมหีน่วยงานต่างๆ ที่อยู่ภายใต้การบงัคบั
บัญชา ท าหน้าที่ช่วยเหลือการปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบาย  (Executive Agencies) 
หน่วยงานเหล่านี้มเีป็นจ านวนมากและอยู่กระจดักระจายไป เช่น National Security Council, 
Office of Management and Budget (OMB), Office of Administration, White House 

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

 นอกจากนี้ยงัมอีงค์กรอิสระ (หรอืหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในเชิงปกครองที่เรยีกว่า 
administrative office) อีกจ านวนหนึ่งซึ่งเกิดจากการตรากฎหมายของคองเกรสเเละท าหน้าที่
สมัพันธ์โดยตรงกับประธานาธิบดีมากกว่ากระทรวงหรอืหน่วยงานย่อยของกระทรวง13 เเต่
องค์กรอิสระนี้ไม่ตกอยู่ภายใต้การบงัคับบัญชาของประธานาธิบดี (Independent Agencies) 
เช่ น  the Central Intelligence Agency (CIA), the Food and Drug Administration and the 
Environmental Protection Agency (EPA)14, the United State International Trade 
Commission (ITC)15, International Commerce Commission (ICC) , the National Labor 
Relations Board, the Nuclear Regulatory Commission, the Federal Elections 
Commission เป็นต้น เจา้หน้าทีท่ี่ท างานในองคก์รอสิระที่สรา้งโดยคองเกรสนี้จะมคีวามรูค้วาม
เชีย่วชาญเฉพาะดา้น โดยมอี านาจเเละความรบัผดิชอบตามทีก่ฎหมายนัน้ ๆ ไดก้ าหนดไว้ 

 

 โดยปกตทิัว่ไป  การท างานของฝ่ายบรหิารของประเทศสหรฐัอเมรกิาจะเตม็ไปดว้ย
ขัน้ตอนการการด าเนินงานทีม่คีวามสลบัซบัซอ้นเเละขึน้อยูก่บับุคคลกิของประธานาธบิดขีองเเต่
ละคน นอกจากนี้  กลไกการท างานของฝ่ายบรหิารมกัจะอยู่ในรูปของการท างานร่วมกนัหรอื
การประสานงานระหว่างกรรมมาธกิาร (inter-agency committee) ต่างๆ เช่น การด าเนินงาน
ดา้นเศรษฐกจิระหว่างประเทศกจ็ะมหีน่วยงานต่างๆ เขา้มาท างานรว่มกนัมากมาย ไม่ว่าจะเป็น 
USTR, the Trade Policy Staff Committee, White House Staff 
 

 โดยหลกัเเลว้การฟ้องรอ้งระหว่างหน่วยงานต่างๆ ทีฝ่่ายหนึ่งเป็นส่วนหนึ่งของฝ่าย
บรหิาร (Executive branches) กบัองค์กรอสิระ (Independent agencies) นัน้เป็นสิง่ที่ไม่ขดัต่อ
รฐัธรรมนูญ ในประเทศสหรฐัอเมรกิา การฟ้องรอ้งระหว่างหน่วยงานของฝ่ายบรหิารกบัองค์กร
อสิระซึง่เป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบรหิารไดเ้กดิขึน้เป็นจ านวนมากไม่ว่าจะเป็นกรณีการฟ้องรอ้งคดี
ระหว่าง United States v. Interstate Commerce Commission (ICC) หรอื กระทรวงยุติธรรม 
(Department of Justice) ได้ ฟ้ อ ง ร้อ งห น่ ว ย งาน ต่ า งๆ  เกี่ ย ว กั บ เรื่ อ งสัญ ญ า  ห รือ
กระทรวงมหาดไทย (Secretary of Interior) ได้ฟ้องร้องหน่วยงานที่เรยีกว่า Federal Power 
Commission (FPC) ส าหรับการออกใบอนุญาตสร้างเขื่อน หรือการฟ้องร้องคดีระหว่าง

                                            
12 USTR เป็นหน่วยงานของฝ่ายบรหิารทีม่บีทบาทส าคญัมากในการเจรจาการคา้ระหว่างประเทศเเละ
เศรษฐกจิระหว่างประเทศทัง้ในระดบัทวภิาคเีเละพหุภาคใีหเ้ป็นไปตามยโยบายหรอืค าสัง่ของประธานาธบิด ี
13 J. Coughlin, A Comparative of the Administrative Law of the Catholic and the United States, 34  
Loyola of Los Angeles Law Review, 81, 119 (2000). 
14 EPA ท าหน้าทีบ่งัคบัใชก้ฎหมายในระดบัสหพนัธรฐัทีเ่กีย่วกบัสิง่เเวดลอ้ม 
15 ITC เป็นองคก์รอสิระทีท่ าหน้าทีร่บัผดิชอบดา้นการคา้ระหว่างประเทศ 
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กระทรวงพาณิชย์กับ Federal Energy Regulatory Commission (FERC) เกี่ยวกับเรื่องการ
ประเมนิผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม เป็นต้น จากคดตีวัอย่างที่ผ่านมาแสดงให้เหน็ว่า ศาลสูงได้
ยอมรบัว่าประเทศสหรฐัอเมรกิาอาจเป็นทัง้โจทก์และจ าเลย (United State v. United States) 
ในคดีเดียวกันได้ อีกทัง้แม้ว่าจะมีบางค าพิพากษาที่ศาลล่างวินิจฉัยว่า รฐับาลไม่สามารถ
ฟ้องรอ้งตนเองได้ก็ตาม แต่ค าพิพากษาของศาลล่างส่วนใหญ่กย็งัตดัสนิสนับสนุนว่าขอ้พพิาท
ระหว่างหน่วยงานของรฐันัน้สามารถเกดิขึน้ได ้

 

  อย่างไรกต็าม  หน่วยงานต่างๆ ทีส่งักดัอยู่ภายใต้กระทรวงเดยีวกนัไม่อาจฟ้องคดี
ต่อกนัได้ด้วยเหตุผลที่ว่า  หน่วยงานที่สงักดัอยู่ภายใต้กระทรวงเดยีวกนัเเมจ้ะรบัผดิชอบงาน
ต่างกันเเต่ก็มผีู้บงัคบับญัชาคนเดียวกัน คือ รฐัมนตรปีระจ ากระทรวงเเละประธานาธบิดีใน
ประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้  สถานะของรฐัมนตรปีระจ ากระทรวงจะเเตกต่างจากรฐัมนตรใีนระบบ
รฐัสภาทีก่ารตดัสนิใจหรอืการบรหิารประเทศจะกระท าในนามคณะรฐัมนตร ี ในขณะที่ประเทศ
สหรัฐอเมริกานั ้น  รัฐมนตรีจะท าหน้าที่คล้ายเป็นที่ปรึกษาของประธานาธิบดี ดังนั ้น 
ประธานาธบิดจีงึเป็นหวัหน้าสงูสุดเเละมบีทบาทมากของฝ่ายบรหิาร 
 

 นอกจากนี้เเล้ว  ประเทศสหรฐัอเมรกิายงัม ี“หน่วยการปกครองในระดบัท้องถิ่น” 
อีกที่เรียกว่า Local government16 ด้วย  โดยหน่วยการปกครองท้องถิ่นนี้จะท าหน้าที่เป็น 
“ตวัเเทน” (agent) ของมลรฐัหรอืตวัเเทนของรฐับาลในระดบัมลรฐั หน่วยการปกครองทอ้งถิน่จะ
ท าหน้าที่ด าเนินการบรกิารสาธารณะต่างๆ ให้กบัประชาชนในท้องถิ่นของตนให้เป็นไปตาม
นโยบายเเละกฎหมายที่ออกโดยมลรฐั  มลรฐัมอี านาจบงัคบับญัชาเหนือหน่วยการปกครองใน
ระดบัทอ้งถิน่17 
 

  การปกครองในระดบัท้องถิ่นประกอบไปด้วยหน่วยการปกครองสามรูปเเบบ คือ 
county18  city19 เเละ town หรอื township government 

 
4.3 การจดัตัง้กระทรวง 
 

 ตามรฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิาเเมป้ระธานาธบิดเีป็นหวัหน้าสูงสุดของ
ฝ่ายบริหารเเต่อ านาจจัดตัง้กระทรวงเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติหรือสภาคองเกรส20 

                                            
16 มีขอ้สงัเกตวา่ รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมิไดรั้บรองการปกครองในระดบัน้ีอยา่งเป็นทางการ 
17 See William D. Valente (et al), Case and Materials on State and Local Government Law ,6-13 
(2001). 
18 ส าหรบัชื่อเรยีก Country นัน้ เเต่ละมลรฐัอาจเรยีกชื่อเเตกต่างกนั เช่น มลรฐั Alaska ใชค้ าว่า borough 
ในขณะที ่Louisiana ใชค้ าว่า  parish 
19 บางมลรฐัเรยีกว่า municipal corporation 
20 คองเกรสประกอบไปดว้ยสภาผูเ้เทนราษฎร (House of Representative) เเละวุฒสิภา (Senate) 



ระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศสหรฐัอเมริการะบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศสหรฐัอเมริกา   

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

113355  

(Congress) ในระยะเริม่เเรกของการจดัท าเเละประกาศใชร้ฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิา 
กระทรวงเเรกทีถู่กจดัตัง้มเีพยีงสีก่ระทรวง ได้เเก่ กระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงยุตธิรรม 
กระทรวงกลาโหมเเละการเดินเรอื เเละกระทรวงการคลัง ปัจจุบันประเทศสหรฐัอเมรกิามี
กระทรวงทัง้สิ้น 15กระทรวง โดยมรีฐัมนตรปีระจ าแต่ละกระทรวง (ซึ่งท าหน้าที่เป็นที่ปรกึษา
ของประธานาธบิด)ี เป็นหวัหน้าของกระทรวงนัน้ๆ ประเทศสหรฐัอเมรกิามกีระทรวงทัง้สิ้น 15 
กระทรวง ดงัต่อไปนี้ 

 

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

อนึ่ง  เเต่ละกระทรวงกจ็ะมหีน่วยงานยอ่ยๆ อกีมากมายเรยีกว่า “departmental  
bureaus” ซึง่จดัตัง้ขึน้ตามความเหมาะสมโดยท าหน้าทีดู่เเลเรื่องเฉพาะต่างๆ เเละโดยปกตเิเลว้ 
หน่วยงานที่ เป็น “departmental bureaus” จะไม่มีลักษณะทางการเมือง หมายความว่า 
เ จ้ า ห น้ า ที่ ที่ ท า ง า น ใ น “departmental bureaus” จ ะ ไ ม่ ม า จ า ก ก า ร เ เ ต่ ง ตั ้ ง ท า ง
การเมอืง21(nonpolitical appointees) 

 

อ านาจหน้าทีข่องแต่ละกระทรวงโดยสงัเขปมดีงันี้ 
 
 
 
 
 
 
 

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

  กระทรวงเกษตรท าหน้าที่เกี่ยวกบัการให้ความช่วยเหลอืด้านต่างๆ แก่เกษตรกร 
และการให้หลกัประกันราคาสนิค้าเกษตรทัง้หลายเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและลดความผนั
ผวนของราคาในตลาดโลก หน่วยงานย่อยของกระทรวงเกษตร ได้เเก่ Agriculture Research 
Service, Foreign Agriculture Service, the Animal and Plant Health Inspection Service 

 
 

2. Department of Commerce 
 

  กระทรวงพาณิชยม์หีน้าที่ส่งเสรมิการค้าและเศรษฐกจิในทางระหว่างประเทศและ
ความก้าวหน้าของเทคโนโลย ีอกีทัง้ยงัท าหน้าที่คอยใหค้วามช่วยเหลอืในรปูแบบต่างๆ เพื่อให้
ผู้ประกอบการสามารถมีศักยภาพในการแข่งขันการผลิตสินค้าในตลาดโลกได้อย่างมี
ประสทิธภิาพ รวมถงึ การตดิตามตรวจสอบโครงการการสรา้งงานต่างๆ ว่าบรรลุวตัถุประสงค์
มากน้อยเพยีงใด หน่วยงานย่อยของกระทรวงพาณิชย ์ได้เเก่ National Institute of Standard 
and Technology, The National Oceanic and Atmospheric Administration, The Patent and 
Trademark Office, The National Telecommunication and Information Administration 

 

3. Department of Defense 
 

กระทรวงกลาโหมหรอืที่รูจ้กักนัดอีกีชื่อหนึ่งว่า “เพนตากอน” (The Pentagon) นัน้
มหีน้าที่ดูเเลเรื่องต่างๆ ที่เกี่ยวกบักจิการของทหาร เช่น การจดัหาทหารประจ าการทัง้ในเเละ
นอกประเทศและการรกัษาความมัน่คงของประเทศ หน่วยงานย่อยทีส่ าคญัซึง่ตกอยู่ภายใต้การ
บงัคบับญัชาของรฐัมนตรวี่ากระทรวงกลาโหมไดเ้เก่ the National Security Agency ซึง่มคีวาม
เชีย่วชาญดา้นขา่วกรองเกีย่วกบัการทหาร นอกจากภารกจิดา้นการทหารเเลว้กระทรวงกลาโหม
ยงัท าหน้าที่ดูเเลเรื่องอื่นที่มใิช่เป็นภารกิจทางทหารด้วย เช่น การป้องกนัน ้าท่วม การพฒันา
ทรพัยากรทางทะเลเเละการบรหิารจดัการทุนส ารองของน ้ามนัดบิอกีดว้ย 

 

4. Department of Education 
 

 ในประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้การศกึษาเป็นเรือ่งทีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบของแต่ละมล
รฐั ดงันัน้ กระทรวงศกึษาธกิารจงึท าหน้าทีดู่แลในการแก้ไขปัญหาการศกึษาทีม่ผีลกระทบอยา่ง
ส าคญัในระดบัชาตแิละให้ขอ้มูลหรอืค าแนะน าแก่ผู้บรหิารการศกึษาในระดบัมลรฐั นอกจากนี้
แล้วกระทรวงศกึษายงัได้ให้ความช่วยเหลอืในรปูของการก าหนดโครงการการศกึษาต่างๆเช่น 
การกูย้มืเงนิและโครงการส าหรบัคนพกิารและการประกอบวชิาชพีด้วย 
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5. Department of Energy 
 

 เนื่องจากปัญหาการใช้พลงังานเป็นสิง่ส าคญัในประเทศสหรฐัอเมรกิา คองเกรสจงึ
ได้ตัง้กระทรวงพลงังาน (Department of Energy: DOE) ขึ้นมา กระทรวงพลงังานท าหน้าที่
ค้นคว้าและวจิยั พัฒนาเทคโนโลยต่ีางๆ เกี่ยวกับพลงังาน อีกทัง้ยงัได้ท าหน้าที่ รบัผิดชอบ
มาตรการหรอืโครงการทีเ่กีย่วกบัการอนุรกัษ์พลงังาน การใชพ้ลงังานนิวเคลยีรท์ัง้ทางทหารเเละ
พลเรอืน กฎเกณฑเ์กีย่วกบัการผลติเเละการใชพ้ลงังาน การก าหนดราคาเเละการปันส่วนน ้ามนั 
เป็นตน้  

 

  6. Department of Health and Human Resources 
 

กระทรวงสุขภาพเเละทรพัยากรมนุษยม์หีน้าที่ควบคุมดูเเลเกี่ยวกบัโครงการต่างๆ 
ประมาณ 300 โครงการซึง่เกี่ยวกบัมาตรฐานชวีติความเป็นอยู่ของประชาชน เช่น เเผนประกนั
สุขภาพ นอกจากนี้เเล้วยงัท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบสถาบนัสุขภาพเเห่งชาติ (the National 
Institutes of Health) อันเป็นสถาบนัทางการเเพทย์ที่รบัผิดชอบวิจยัเกี่ยวกับโรคต่างๆ เช่น 
มะเรง็ เอดส ์อลัไซมเ์มอร ์โรคหวัใจ โรคขอ้อกัเสบ เป็นต้น หน่วยงานยอ่ยไดเ้เก่ the Food and 
Drug Administration and the Social Security Administration 

 

  7. Department of Homeland Security 
 

  กระทรวงความมัน่คงของมาตุภูมเิป็นกระทรวงใหม่ล่าสุดที่คองเกรสให้การรบัรอง
ตามขอ้เสนอของประธานาธบิดบีุช หลงัจากที่ประเทศสหรฐัอเมรกิาถูกผู้ก่อการรา้ยโจมตีเมื่อ
วนัที่ 11 กนัยายน ค.ศ. 2001 กระทรวงความมัน่คงของมาตุภูมจิดัตัง้ขึน้เมื่อปี ค.ศ. 2002 เเละ
เริม่ปฏิบตัิหน้าที่ในอีกหนึ่งปีต่อมา กระทรวงนี้รบัผิดชอบเกี่ยวกับการป้องกันการโจมตีจาก
ผูก่้อการรา้ยในดนิเเดนของประเทศสหรฐัอเมรกิาทุกรูปเเบบ โดยรวบหน่วยงานดา้นต่างๆ ไม่
ว่าจะเป็นดา้นขา่วกรอง การท่าอากาศยาน การเขา้เมอืงของคนต่างดา้ว ความปลอดภยัดา้นการ
ขนส่งเป็นต้น ให้ตกอยู่ภายใต้ความดูเเลของกระทรวงความมัน่คงของมาตุภูม ิเพื่อมใิห้เกิด
ความซ ้าซอ้นเเละขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ เพื่อใหก้ารป้องกนัการโจมตจีาก
ผูก่้อการรา้ยมปีระสทิธภิาพมากขึน้  
 

   8. Department of Housing and Urban Development 
 

   กระทรวงนี้ ร ับผิดชอบด้านการวางเเผนเกี่ยวกับที่ อยู่อาศัยเเละควบคุมดูเเล
กฎหมายเกี่ยวกบัทีอ่ยูอ่าศยั โดยกฎหมายฉบบัน้ีมวีตัถุประสงคเ์พื่อใหห้ลกัประกนัเเก่ประชาชน
ว่า ประชาชนจะสามารถซื้อบ้านส าหรบัเป็นที่อยู่อาศัยได้โดยปราศจากการเลือกปฎิบัต ิ 
นอกจากนี้ เเล้ว กระทรวงนี้ยงัท าหน้าที่ก าหนดโครงการเกี่ยวกับการประกันภัยซึ่งช่วยให้
ประชาชนสามารถเป็นเจ้าของที่อยู่อาศยัได้เเละโครงการการให้เงนิอุดหนุนเเก่ครอบครวัที่มี
รายไดน้้อยอกีดว้ย 
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   9. Department of the Interior 
 

   กระทรวงมหาดไทยท าหน้าที่ดูเเลที่ดินสาธารณะเเละทรพัยากรธรรมชาติใน
ประเทศสหรฐัอเมรกิา โดยมหีน่วยงานย่อยๆ ดูเเลเรื่องต่างๆ เช่น The U.S. Fish and Wildlife 
Service ท าหน้าที่ดูเเลสตัว์ป่าเเละหน่วยงานทัง้หลายที่ดูเเลกฎหมายเกี่ยวกบัการอนุรกัษ์สตัว์
ป่า ส่วน the Bureau of Land Management ดูเเลที่ดินเเละทรพัยากรธรรมชาติต่างๆ เช่น 
พฤกษชาติ สถานที่ส ันทนาการ รวมถึง ป่าขนาดใหญ่ เเละเเหล่งน ้ ามัน ส่วน Bureau of 
Reclamation ดเูเลเกีย่วกบัเเหล่งน ้าในทีทุ่รกนัดารเเถบตะวนัตกของประเทศ 

 

  10. Department of Justice 
 

  กระทรวงยุตธิรรมรบัผดิชอบเกี่ยวกบักระบวนการยุตธิรรมทัง้หมดในประเทศเเละ
ให้ค าปรึกษาเเละความเห็นทางกฎหมายเเก่ประธานาธิบดีเเละรฐัมนตรีประจ ากระทรวง 
รฐัมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม (Attorney General) เป็นหัวหน้าสูงสุดที่ดูเเลเจ้าหน้าที่
กฎหมายในระดบัรฐับาลกลาง หน่วยงานทีอ่ยู่ภายใต้กระทรวงยุตธิรรม ไดเ้เก่ Federal Bureau 
of Investigation (FBI) ท าหน้าที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการกระท าความผิดอาญาใน
ระดับสหพันธรัฐ ส่วน Drug Enforcement Administration (DEA) รับผิดชอบเกี่ยวกับการ
ป้องกนัเเละปราบปรามยาเสพตดิ รวมทัง้การจบักุมองคก์รหรอืเครอืข่ายทีม่สี่วนพวัพนัเกี่ยวกบั
ยาเสพตดิ 

 

  11. Department of Labor 
 

  กระทรวงเเรงงานท าหน้าทีส่่งเสรมิสวสัดกิารต่างๆ ของกรรมกร เเละปรบัปรงุสภาพ
เเวดลอ้มการท างานของลกูจา้งใหด้ยีิง่ขึน้รวมถงึช่วยกระชบัความสมัพนัธร์ะหว่างนายจา้งกบั
ลกูจา้งใหม้คีวามเขา้ใจมากยิง่ขึน้ หน่วยงานทีต่กอยู่ภายใตก้ระทรวงเเรงงานไดเ้เก่ The 
Occupational Safety and Health Administration, the Employment Standards 
Administration and the Mine Safety and Health Administration 

 

 12. Department of State 
 

  กระทรวงการต่างประเทศรบัผิดชอบด้านนโยบายต่างประเทศ ในรูปของการ
ประเมนิผลประโยชน์ของประเทศสหรฐัอเมรกิาที่อยู่นอกประเทศ  การให้ค าเเนะน าเกี่ยวกับ
นโยบายเเละเเผนปฎิบัติการในอนาคต  เเละด าเนินมาตรการที่จ าเป็นเพื่อให้เป็นไปตาม
นโยบายที่วางไว้ นอกจากนี้เเล้ว กระทรวงการต่างประเทศยงัรบัผิดชอบเกี่ยวกบัการเจรจา
ระหว่างประเทศกบัรฐัอื่นๆ เเละการท าสนธสิญัญาทัง้ระดบัทวภิาคเีเละพหุภาครีวมตลอดถงึการ
เป็นผูเ้เทนในองคก์ารสหประชาชาตเิเละองคก์ารระหว่างประเทศอื่นๆ ดว้ย 
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  13. Department of Transportation 
 

  กระทรวงคมนาคมมหีน้าทีว่างนโยบายการขนส่งทุกรปูเเบบไมว่่าทัง้ทางบก ทางน ้า
เเละทางอากาศของประเทศ รวมทัง้การสรา้งทางด่วน ถนน ทางรถไฟ ท่าเรอื เป็นต้น ตวัอย่าง
ของหน่วยงานที่ตกอยู่ภายใต้การดูเเลของกระทรวงคมนาคมได้เเก่ The Federal Aviation 
Administration (FAA) ซึง่ท าหน้าทีค่วบคุมดูเเลเครอืข่ายสถานีการบนิ ศูนยค์วบคุมการบนิ เเละ
การบรกิารการบนิระหว่างประเทศ ส่วน the Federal Highway Administration ท าหน้าที่จดัหา
เงนิให้เเก่มลรฐัเพื่อปรบัปรุงระบบทางด่วนเชื่อมมลรฐั (interstate highway system) ถนนเเละ
สะพาน ส่วน National Highway Traffic Safety Administration ท าหน้าที่วางกฎระเบียบด้าน
ความปลอดภยัส าหรบัยานพาหนะต่างๆ  

 

 14. Department of the Treasury 
 

  กระทรวงการคลงัรบัผดิชอบเกี่ยวกบัการจดัท างบประมาณประจ าปีเเละเงนิคง
คลงัของรฐั การวางนโยบายเกี่ยวกบัการเงนิ การคลงั รวมทัง้การจดัเกบ็ภาษ ีกระทรวงการคลงั
จะรายงานการปฎบิตัหิน้าที่ต่อคองเกรสเเละประธานาธบิดเีกี่ยวกบัสถานะการเงนิของรฐับาล
เเละสภาพเศรษฐกจิ นอกจากนี้เเลว้ กระทรวงการคลงัยงัไดท้ าหน้าทีดู่เเลการซือ้ขายเครื่องดื่ม
เเอลกอฮอล ์ยาสบู อาวุธยโุธปกรณ์ เเละการพาณชิยร์ะหว่างประเทศดว้ย 

 

15. Department of Veterans Affairs 
 

  กระทรวงทหารผ่านศกึซึง่ก่อตัง้ขึน้เมือ่ปี ค.ศ. 1930 ในเวลานัน้มสีถานะเป็นองคก์ร
อิสระ เเต่ต่อมาในปี ค.ศ. 1989 ได้รบัการยกฐานะเป็นกระทรวงท าหน้าที่ดูเเลสวสัดกิารของ
ทหารผ่านศึกหน่วยงานที่ตกอยู่ภายใต้กระทรวงทหารผ่านศึกได้เเก่ The Veterans Health 
Administration ท าหน้าที่จดัหาโรงพยาบาล สถานเลี้ยงดู เเละการรกัษาพยาบาลต่างๆ รวม
ตลอดถึงการค้นคว้าวิจยัด้านการเเพทย์ด้วย ส่วน the Veteran Benefit Administration ท า
หน้าที่ดูเเลข้อเรยีกร้องของทหารผ่านศึกที่เกี่ยวกับสวสัดิการต่าง ๆ เช่น ค่ารกัษาพยาบาล 
บ านาญ รวมทัง้การใหก้ารศกึษาเเละสวสัดกิารเงนิกูเ้กีย่วกบัทีอ่ยูอ่าศยั 
 

 นอกจากกระทรวง 15 กระทรวงทีก่ล่าวมาขา้งต้นเเลว้ยงัมหีน่วยงานหรอืองคก์รที่
สงักดัภายใตค้วามดเูเละของฝ่ายบรหิารอกี เช่น the Office of Management and Budget 
(OMB) OMB เกดิขึน้ในสมยัของประธานาธบิดนีิกสนั OMB มหีน้าทีใ่นการพจิารณากลัน่กรอง
งบประมาณ รวมทัง้ควบคุมตรวจสอบใหเ้อกชนปฏบิตัหิน้าทีต่ามกฎหมายขอ้มลูข่าวสาร (Data 
Protection Act) บางฉบบัว่า องคก์รเอกชนไดจ้ดัเกบ็เเละเปิดเผยขอ้มลูส่วนบุคคลเป็นไปตาม
กฎหมายหรอืระเบยีบที ่OMB ไดจ้ดัท าหรอืไม่ 
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4.4 ระบบการมอบอ านาจ 

 

 ประเด็นเรื่องการมอบอ านาจนิติบัญญัติหรอืการตรากฎหมายตามกฎหมายของ
ประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้ขาดความชดัเจนเเน่นอนเเละไมค่่อยเป็นระบบ22    รัฐ ธรรม นูญ ของ
ประเทศสหรฐัอเมรกิามไิดก้ล่าวถงึการมอบอ านาจการออกกฎหมายเเต่ประการใด  รฐัธรรมนูญ
มาตรา 1 บญัญตัเิเต่เพยีงว่าอ านาจการตรากฎหมายทัง้มวลเป็นอ านาจของรฐัสภา (คองเกรส) 
ส่วนค าพพิากษาของศาลในเรื่องนี้ก็กล่าวถึงการมอบอ านาจบ้างเเต่ก็ขาดความชดัเจนเเละไม่
ค่อยเป็นระบบ อย่างไรก็ตาม ในคดี Field v. Clark ศาลได้ตัดสินว่ารฐัสภาไม่สามารถมอบ
อ านาจการตรากฎหมายใหเ้เก่ฝ่ายบรหิารคอืประธานาธบิดไีด ้อย่างไรก็ตาม ผู้พพิากษา John 
Marshall ไดเ้คยตดัสนิว่ารฐัสภาสามารถมอบอ านาจการตรากฎหมายใหเ้เก่ผูอ้ื่นได้ 
 

 ดว้ยเหตุนี้  นักวชิาการจงึเหน็ว่าปัญหาเรือ่งการมอบอ านาจตามกฎหมายอเมรกินั
นัน้ไม่ค่อยมคีวามชดัเจนเเละเป็นระบบเท่าทีค่วร  เรื่องการมอบอ านาจในประเทศสหรฐัอเมรกิา
ยงัอยู่ในช่วงของการพัฒนาไม่ว่าจะอยู่ในรูปของค าวินิจฉัยของศาลหรอืงานเขียนของนัก
นิตศิาสตร ์ อนึ่งมขี้อสงัเกตว่า เเมร้ฐัธรรมนูญจะมไิด้กล่าวถึงบทบาทของประธานาธบิดดี้าน
การคา้ระหว่างประเทศ เเต่ในรอบหลายปีทีผ่่านมาคองเกรสไดม้อบอ านาจบางเรื่องเกี่ยวกบัการ
ด าเนินความสมัพนัธ์ด้านการค้าระหว่างประเทศเเก่ประธานาธบิดี23 ซึ่งเกี่ยวกบัการทุ่มตลาด 
การเกบ็ภาษโีต้ตอบ การด าเนินมาตรการโต้ตอบการคา้ทีไ่มเ่ป็นธรรมทัง้หลาย  โดยอ านาจทีว่่า
นี้จะตกอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบโดยศาลสงู (Supreme Court) 

 

 ส าหรบัเกณฑก์ารมอบอ านาจนัน้พอจะสรปุครา่วๆ ไดด้งันี้  
 

 ประการเเรก รฐัสภาจะต้องมอบอ านาจเเก่เจา้หน้าที่ด้วยความเป็นธรรมเเละ
สมเหตุสมผลหรอืให้หลกัเกณฑ์ที่เจ้าหน้าที่สามารถเข้าใจได้  โดยหลกัเกณฑ์หรอืเเนวทาง
ดงักล่าวจะต้องเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่งที่ชดัเจนเเน่นอนปราศจากความ
คลุมเครอื  มฉิะนัน้เเลว้การมอบหมายดงักล่าวอาจไม่ชอบดว้ยรฐัธรรมนูญได้ 
 

 ประการท่ีสอง การมอบอ านาจจะต้องเป็น“ทางเลอืกหลกัหรอืส าคญั”(primary 
or major choice) ทีท่ าโดยรฐัสภา (Congress) มใิช่เจา้หน้าทีฝ่่ายบรหิาร (administrators)  
 

                                            
22 Uwe Kischel, Delegation of Legislative Power to Agencies: A Comparative Analysis of United 
States and German Law, 46 Administrative Law Review ,213 (1994). 
23 See John H. Jackson (et al), International Economic Relations: Case, Materials and Text, 
(USA: St. Paul, Minn, 2002), at. 72.  
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 ประการท่ีสาม การมอบอ านาจจะต้องเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคอ์ย่างใดอย่างหนึ่ง  
ด้วยวธิกีารที่ชดัเจนเเน่นอนเเต่ก็ยงัขึ้นอยู่ข้อเท็จจรงิเป็นกรณีๆ ไปว่าเป็นเรื่องอะไร เช่น ใน
กรณีของความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ การมอบอ านาจย่อมท าได้กวา้งขวางกว่ากรณีของการ
รกัษาสทิธเิสรภีาพของประชาชน  
 

 นอกจากนี้ เเล้ว  มีความรบัผิดชอบบางเรื่องที่รฐัธรรมนูญก าหนดว่าเป็นความ
รบัผดิชอบโดยตรงเเละเป็นภารกิจที่มคีวามส าคญัมากของรฐัสภาที่ไม่สามารถมอบอ านาจให้
องค์กรหรอืหน่วยงานอื่นๆ ท าเเทนได้ เช่น การให้ความเห็นชอบเเละการใช้สิทธยิบัยัง้ร่าง
สนธสิญัญา การลงโทษประธานาธบิดดีว้ยการลงคะเเนนขบัออกทีเ่รยีกว่า “Impeachment”24  
 
4.5 ระบบงบประมาณ 
 

 การจดัท างบประมาณประจ าปีของฝ่ายบรหิารเป็นขัน้ตอนที่สลบัซบัซ้อนเพราะ
เกี่ยวข้องกบัหน่วยงานหลายองค์กร  เเละเวลาที่ใช้พจิารณาร่างงบประมาณก็นานพอสมควร
ด้วย อกีทัง้การจดัท างบประมาณยงัขึน้อยู่กบัปัจจยัหลายๆ ประการโดยเฉพาะอย่างยิง่ ปัจจยั
ทางการเมอืงเเละสภาพเศรษฐกจิทัง้ในประเทศสหรฐัอเมรกิาเเละเศรษฐกจิของโลกในช่วงเวลา
นัน้ดว้ย  
 

  ส าหรบัองคป์ระกอบของระบบงบประมาณของประเทศสหรฐัอเมรกิาอาจกล่าวอยา่ง
กว้างๆ ว่าประกอบไปด้วยสามองค์ประกอบคือ  Budget authority, Obligation เเละ Outlays 
โดยอธิบายย่อ ๆ ดงันี้ Budget authority หมายถึง กฎหมายที่อนุญาตหรอืให้อ านาจให้ฝ่าย
บรหิารสามารถตัง้เป็นงบประมาณได ้ ซึง่หมายความว่าหากปราศจากกฎหมายเเลว้ฝ่ายบรหิาร
ก็ไม่อาจของบประมาณในส่วนนั ้นได้ เช่น เงินสนับสนุนกองทุนเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายเงิน
ประกันสงัคมนัน้มาจากกฎหมายที่ออกในช่วงปี ค.ศ. 1930 เป็นต้นมา ส่วน Obligation นัน้
หมายถงึรายการเเสดงความผูกพนัต่างๆ ของเจา้หน้าที่ฝายบรหิาร เช่น สญัญาสมัปทานต่างๆ 
ค่าใช้จ่ายในการจ้างเจ้าหน้าที่ ค่าใช้จ่ายเพื่อเป็นค่าครุภณัฑ์เเละบรกิารต่างๆ เป็นต้น  เมื่อ
รายการต่างๆ ได้เเจกเเจงออกมาเป็นที่เรยีบรอ้ยเเล้วค่าใช้จ่ายที่เรยีกว่า  Outlays ก็จะปรากฎ
ออกมาใหเ้หน็เป็นวงเงนิฝ่ายบรหิารตอ้งการอนัเป็นขัน้ตอนสุดทา้ย 

 

  โดยปกติเเล้วรอบเวลางบประมาณประจ าปี (the fiscal year cycle) ของประเทศ
สหรฐัอเมรกิาจะเริม่เมื่อวนัที่ 1 ตุลาคมของทุกปีเเละสิ้นสุดเมื่อวนัที่ 30 กนัยายนของปีถดัไป 
(ซึง่คลา้ยกบัประเทศไทย) ส่วนรอบเวลางบประมาณประจ าปีของเเต่ละมลรฐันัน้ส่วนใหญ่จะเริม่
เมือ่วนัที ่1 กรกฏาคม เเละสิน้สุดในวนัที ่30 มถุินายนของปีถดัไป 

 

                                            
24 Uwe Kischel, supra note, at 226. 
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 รฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิามไิด้ระบุเรื่องการจดัท างบประมาณโดยตรง25 
กระบวนการจดัท างบประมาณเกี่ยวขอ้งกบัสององค์กรหลกัของรฐั ได้เเก่ ฝ่ายนิตบิญัญตัิ (คอง
เกรส) เเละฝ่ายบริหาร (ประธานาธิบดี) หลักที่ส าคัญในเรื่องการจัดท างบประมาณก็คือ 
ประธานาธบิดจีะเป็นผูเ้สนอรา่งงบประมาณเเละฝ่ายนิตบิญัญตัจิะเป็นผูพ้จิารณากฎหมายทีว่าง
กรอบการเสนอเเละพิจารณาร่างงบประมาณก็คือ the Budget and Accounting Act of 1921 
กฎหมายฉบบันี้ก าหนดว่า ใหป้ระธานาธบิดเีตรยีมร่างงบประมาณเพื่อใหค้องเกรสพจิารณาเเละ
อนุมตัใินเเต่ละปี โดยกฎหมายฉบบันี้ได้ตัง้องค์กรขึน้มาเพื่อช่วยการเตรยีมร่างเเละอนุวตักิาร 
(implement) งบประมาณเเก่ประธานาธิบดีเรยีกว่า the Office of Management and Budget 
(OMB)  
 

  ส าหรบัขัน้ตอนการเตรยีมร่างงบประมาณนัน้ก่อนทีป่ระธานาธบิดจีะเสนอต่อคองเก
รสตามกฎหมาย the Budget and Accounting Act of 1921 หน่วยงานต่างๆ ของฝ่ายบรหิาร 
(agency) จะศกึษาหารอืกบั OMB อย่างใกลช้ดิเพื่อเตรยีมงบประมาณให้รองรบัหรอืสอดคลอ้ง
กบันโยบายของประธานาธบิดเีเละป้องกนัปัญหาต่างๆ ทีอ่าจเกดิขึน้ในชัน้กรรมาธกิารของคอง
เกรสได้ นอกจากนี้ เเล้วกฎหมายฉบับนี้ย ังห้ามมิให้หน่วยงานของฝ่ายบริหารเสนอร่าง
งบประมาณโดยตรงต่อคองเกรสเเละจะผ่านการพจิารณาเบือ้งตน้จาก OMB เสยีก่อน  

 

  นอกจากนี้ในทางปฎบิตัทิัง้ประธานาธบิดเีเละคองเกรสกจ็ะมกีารปรกึษาหารอือย่าง
ไม่เป็นทางการหรอืลอบบี้กันด้วย รวมทัง้มีการอภิปรายในรายละเอียดของร่างงบประมาณ 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง  กระบวนการพิจารณางบประมาณตัง้อยู่บนพื้นฐานของหลกัการเเบ่งเเยก
อ านาจ (Separation of powers) จงึเป็นการใช้อ านาจร่วมกันระหว่างฝ่ายบรหิารเเละฝ่ายนิติ
บญัญตั2ิ6  

 

  ส าหรบัขัน้ตอนการพจิารณาร่างงบประมาณประจ าปีในชัน้ของฝ่ายนิติบญัญตัินัน้ 
เจ้าหน้าที่ของ OMB เเละเจ้าหน้าที่ฝ่ายบรหิารต่าง ๆ (government agencies) ที่เกี่ยวข้องก็
สามารถอธบิาย ชี้เเจง้ ตอบขอ้ซกัถามต่อคณะกรรมาธกิารของคองเกรสได ้ โดยหลกัการเเล้ว
เจา้หน้าที่ฝ่ายบรหิารต่างๆ จะท าหน้าที่ชี้เเจง้เเละอธบิายขอ้เสนอร่างงบประมาณเพื่อนโยบาย
ของประธานาธบิดมีใิช่ท าไปเพื่อป้องกนัผลประโยชน์ของหน่วยงานหนึ่งหน่วยงานใดที่ได้รบั
ผลกระทบ 

 

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



ระบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศสหรฐัอเมริการะบบนิติบคุคลมหาชนในประเทศสหรฐัอเมริกา   

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

114433  

  อนึ่ง มขีอ้สงัเกตว่าในประเทศสหรฐัอเมรกิาทัง้ฝ่ายประธานาธบิดเีเละคองเกรสต่าง
มีอ านาจในการยับยัง้ร่างกฎหมายงบประมาณได้ 27  โดยหลักเเล้วรฐัสภามีอ านาจในการ
พจิารณาเเละให้ความเห็นชอบร่างกฎหมายงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธิบดีในขณะที่
ประธานาธบิดกีส็ามารถใชส้ทิธยิบัยัง้ไดเ้ช่นเดยีวกนั 

 

  ก่อนที่ประเทศสหรฐัอเมรกิาจะประกาศใช้กฎหมายที่เรยีกว่า  the Budget and 
Impoundment Control Act of 1947 นัน้ ในอดตี รฐัสภาเเทบจะมไิด้อภปิรายหรอืตัง้ขอ้สงัเกต
ร่างงบประมาณที่เสนอโดยประธานาธบิดี  เเต่หลงัจากเกิดวกิฤตการณ์คดีวอเตอร์เกตสมยั
ประธานาธบิดนีิกสนั  รฐัสภาไดอ้ภปิรายซกัถามร่างกฎหมายงบประมาณมากขึน้  ในปัจจุบนันี้ 
ประธานาธบิดจีะท ารายละเอยีดของขอ้เสนอการจดัท างบประมาณเพื่อใหค้องเกรสพจิารณา 
 

 เนื่ องจากประเทศสหรัฐอเมริกาใช้ระบอบสหพันธรฐั การพิจารณาการจดัท า
งบประมาณเเละการใชจ้า่ยของรฐับาลในประเทศสหรฐัอเมรกิาจงึตอ้งเเยกพจิารณาออกเป็นสาม
ระดบัคือระดบัรฐับาลกลาง (Federal government) เเละระดบัมลรฐั (State government) กับ
ระดบัท้องถิ่น (Local government) โดยทัง้สามระดบันี้ต่างก็มวีธิกีารหารายได้เเละใช้จ่ายเป็น
ของตนเองเเต่ในทางปฎบิตักิเ็กดิปัญหาความซ ้าซอ้นว่า  เรื่องใดควรจะอยู่ในความรบัผดิชอบ
ของรฐับาลกลาง รฐับาลของมลรฐัหรอืรฐับาลทอ้งถิน่ 
 

 ในระดบัรฐับาลกลางในเเง่ของการหารายไดข้องรฐับาลนัน้รฐัธรรมนูญได้ให้อ านาจ
รฐับาลกลางกวา้งขวางมาก ดงันัน้ รฐับาลกลางจงึมอี านาจในการระดมทุนจากเเหล่งต่างๆ ไมว่่า
จะเป็นการกูย้มื การเกบ็ภาษเีเละค่าฤชาธรรมเนียมต่างๆ เช่น ภาษรีายไดท้ัง้บุคคลธรรมดาเเละ
นิติบุคคล ภาษีประกันสังคม(social insurance tax) ค่าธรรมเนียมศุลกากร (custom fees) 
รฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิาตาม the Sixteenth Amendment นัน้ ไดก้ าหนดขอ้จ ากดั
ในการจดัเก็บภาษีว่าจะต้องไม่มกีารเลอืกปฏบิตัใินระหว่างมลรฐัทัง้หลาย  ส่วนการใช้จ่ายเงนิ
งบประมาณนัน้รฐัธรรมนูญไดร้ะบุไวอ้ยา่งกวา้งๆ ว่าเป็นอ านาจของคองเกรสทีจ่ะใชจ้่ายเพื่อการ
ป้องกนัประเทศเเละสวสัดกิารต่างๆ มขีอ้สงัเกตว่ารฐัธรรมนูญใหอ้ านาจการใช้จ่ายเงนิของคอง
เกรสมกีวา้งขวางมาก  เเมก้ระทัง่เป็นกจิการทีค่องเกรสจะมไิดร้บัผดิชอบโดยตรงกต็าม  
 

 ส่วนในระดับมลรัฐ เเละการปกครองท้องถิ่นนั ้นรัฐธรรมนูญของประเทศ
สหรฐัอเมรกิามไิดก้ล่าวถงึเรื่องนี้เเต่อย่างใด28 เเต่โดยสภาพเเลว้เเต่ละมลรฐักม็อี านาจอธปิไตย 
(เเม้จะไม่เท่าเทียมกับรฐับาลกลางก็ตาม) โดยมลรัฐมีอ านาจนิติบัญญัติเเละมีการจัดท า

                                            
27  Henry L. Chambers Jr. and Dennis E. Logue, Separation of Powers and the 1995-1996 Budget 
Impasse, 16 Saint Louis University Public Law Review,51,76 (1996).  
28 See  Richard Briffault, Public Finance in the American Federal System: Basic Patterns and 
Current Issues, 2 Columbia Journal of European Law ,533, 535 (1996). 
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งบประมาณเป็นของตนเอง ดงันัน้ มลรฐัจงึมอี านาจในการจดัเก็บภาษ ีการใช้จ่ายเงนิต่างๆ ได้
เอง รวมถึงการมอบอ านาจในเรื่องนี้ เเก่หน่วยการปกครองในระดับท้องถิ่นที่เรยีกว่า local 
government ดว้ย  อยา่งไรกต็ามรฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิาก าหนดว่ามลรฐัต่างๆ ไม่
มอี านาจในการผลติเหรยีญ ธนบตัรเเละมลรฐัเหล่านี้จะจดัเก็บภาษีน าเข้าเเละส่งออกไม่ได้29 
อ านาจทีว่่านี้เป็นอ านาจของรฐับาลกลางเเต่เพยีงผูเ้ดยีว 
 
4.6 ระบบการบริหารงานบคุคล 
 

 การศกึษาการบรหิารงานบุคคลภาครฐัในประเทศสหรฐัอเมรกิานัน้  จ าเป็นทีจ่ะต้อง
ศกึษาในเชงิประวตัศิาสตรพ์อเป็นสงัเขป  เพราะว่าการบรหิารงานบุคคลทีเ่ป็นเจา้หน้าทีข่องรฐั
ทีเ่รยีกว่า government agency นัน้ไดเ้ปลีย่นเเปลงมาเป็นล าดบั กล่าวคอื ในยคุเเรกๆ ของการ
ก่อตัง้เเละประกาศใช้รฐัธรรมนูญของประเทศสหรฐัอเมรกิา  การบรหิารงานบุคคลของฝ่าย
บรหิาร  โดยเฉพาะอย่างยิง่เจ้าหน้าที่ของรฐัในระดบัสูง (หากมใิช่เป็นต าเเหน่งที่รฐัธรรมนูญ
ก าหนดให้คองเกรสต้องให้ความเห็นชอบเเล้ว ) เป็นอ านาจหรือความรับผิดชอบของ
ประธานาธบิดทีีจ่ะเเต่งตัง้ โยกยา้ยหรอืถอดถอนเจา้หน้าที ่เนื่องจากป้องกนัมใิหม้กีารใชอ้ านาจ
โดยเสียงข้างมากเข้ามาเเทรกเเซง  กล่าวอีกนัยหนึ่ งการเเต่งตัง้เจ้าหน้าที่ระดับสูงเเละ
ระดบักลางในหน่วยงานของฝ่ายบรหิารอื่นๆ เป็นอ านาจของประธานาธบิดี30  โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งเจ้าหน้าที่ท าเนียบขาวที่เรียกว่า White House Staff ซึ่งคอยช่วยเหลืองานต่างๆ ของ
ประธานาธบิดนีัน้เป็นอ านาจของประธานาธบิดทีี่จะสรรหาบุคคลใดมาด ารงต าเเหน่ง ซึ่งโดย
ปกติ เเล้ว  White House Staff จะมีวาระการด ารงต าเเห น่ งตามประธานาธิบดี  หาก
ประธานาธบิดคีนใดพน้จากการด ารงต าเเหน่งไมว่่าจะดว้ยเหตุผลใด เช่น ครบวาระ ถงึเเก่กรรม 
ลาออกหรอืถูกขบัไล่ (impeachment) การด ารงต าเเหน่งของเจา้หน้าทีท่ าเนียบขาวกจ็ะสิน้สุดลง
ตามไปด้วย ด้วยเหตุนี้ นักวชิาการหลายเหน็จงึเห็นว่าในยุคเเรกๆ การบรหิารงานบุคคลของ
ฝ่ายบรหิารจงึมลีกัษณะเชงิอุปถมัถ์ (patronage)  เเต่หลงัจากเกดิสงครามกลางเมอืง (the Civil 
War) ระหว่างฝ่ายเหนือเเละฝ่ายใต้เเล้วก็เกดิความคดิที่จะต้องการปรบัปรุงระบบราชการให้มี
ประสทิธภิาพมากขึน้ ในปี ค.ศ. 1880  วุฒสิมาชกินามว่า George Pendleton เเห่งรฐัโอไฮโอ
เสนอร่างกฎหมายเเละได้รบัการรบัรองเป็นกฎหมายภายหลงั ชื่อว่า the Civil Service Reform 
Act of 1883 หรอืเรยีกอกีชื่อหนึ่งว่า Pendleton Act 
 

                                            
29 Constitution of the United  States of America, article 1 sec. 10. 
30 Article II of the Constitution of the United States provides that “…the Congress may by Law vest 
the Appointment of such inferior Officers, as they think proper, in the President alone, in the Courts 
of Law, or in the Heads of Departments.”   
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  the Civil Service Reform Act of 1883 ได้ ส ร้างอ งค์ก รขึ้ นม าเรียกว่ า  Civil 
Service Commission  โดยมีหน้าที่ก าหนดมาตราการการสอบหรอืรบับุคคลเข้าท างานเป็น
เจา้หน้าที่รฐัในรฐับาลระดบัสหพนัธ์ (federal government) เเละได้สรา้งหลกัประกนัในการโดย
ย้ายเจ้าหน้าที่ว่าจะต้องเป็นไปเพื่อเพิ่มประสทิธภิาพในการท างานมใิช่เกิดจากอคติส่วนตัว  
ส่วนเจา้หน้าทีใ่นระดบัมลรฐัเเละหน่วยการปกครองทอ้งถิน่นัน้มาจากกฎหมายของมลรัฐ (state 
law)  
นัน้ๆ31 
 

 อนึ่ง  มขีอ้สงัเกตว่าเเมต้ามรฐัธรรมนูญจะก าหนดประธานาธบิดเีป็นหวัหน้าสูงสุด
ของฝ่ายบรหิารเเต่การเเต่งตัง้ต าเเหน่งทีม่คีวามส าคญัมาก เช่น รฐัมนตรวี่าการกระทรวงต่างๆ 
ผู้พพิากษาศาลสูง เอกอคัรราชทูต กงศุล  เป็นการใช้อ านาจร่วมกนัระหว่างประธานาธบิดกีบั
คอง  เกรสโดยประธานาธบิดเีป็นผูท้ีเ่สนอชื่อบุคคลทีจ่ะด ารงต าเเหน่งรฐัมนตรเีเลว้คองเกรสจะ
เป็นผู้ที่ให้ความเห็นชอบว่าบุคคลดังกล่าวมีคุณสมบัติที่จะด ารงต าเเหน่งรฐัมนตรีตามที่
ประธานาธบิดเีสนอมาหรอืไม่  หากคองเกรสไม่ให้ความเห็นชอบเเล้วประธานาธบิดกี็จะต้ อง
เสนอคนใหมใ่หค้องเกรสพจิารณาอกีครัง้หนึ่งจนกว่าคองเกรสจะใหค้วามเหน็ชอบ 
   

  นอกจากนี้เเล้วกรณีที่เกดิปัญหาข้อพพิาทที่หน่วยงานของฝ่ายบรหิาร (executive 
branch) เป็นคู่ความในศาล เจ้าหน้าที่ของกระทรวงยุติธรรมจะเป็นผู้รบัผิดชอบในเรื่องการ
ด าเนินคดีในศาลเเทน  ส่วนการรบัเจ้าหน้าที่เเละจ้างบุคคลากรนัน้อยู่ในความดูเเลของ the 
Office of Personnel Management and the Merit Systems Protection Board  

 

  ส าหรบัความสมัพนัธ์ของเจา้หน้าที่ที่เป็น executive branch จะตกอยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของประธานาธิบดีรวมทัง้รฐัมนตรีว่าการกระทรวงนั ้นๆ ในขณะที่เจ้าที่ของ 
independent agency  ค่อนขา้งมคีวามเป็นอสิระเเละปลอดจากอทิธพิลของประธานาธบิด3ี2 
 

 เเต่มาในสมัยของประธานาธิบดี จิมมี่ คาร์เตอร์ ระบบราชการของประเทศ
สหรฐัอเมรกิาได้ประสบปัญหาการทุจรติคอรร์ปัชัน่ การท างานที่ล่าช้า เเละกฎหมายที่ใช้อยู่ใน
เวลานัน้ก็เต็มไปด้วยกฎ ระเบียบ ขัน้ตอนที่สลบัซบัซ้อน  กลายเป็นเเหล่งเอื้อประโยชน์ต่อ
เจา้หน้าทีท่ีไ่ม่มปีระสทิธภิาพ อกีทัง้ the Pendleton Act 1883 ไมส่ามารถป้องกนัมใิหเ้จา้หน้าที่
ของรฐัใช้อ านาจไปในทางมิชอบได้จนเกิดกรณีอื้อฉาวขึ้นคือคดีวอเตอร์เกตในสมัยของ
ประธานาธบิดนีิกสนัเป็นเหตุใหป้ระธานาธบิดคีารเ์ตอรเ์สนอใหค้องเกรสตรากฎหมายขึน้มาเพื่อ

                                            
31 See  Louis Lawrence Boyle, Reforming Civil Service Reform: Should the Federal Government 
Continue to Regulate State and Local Government Employees?, 7 Journal of Law and Politics, 
243, 244  (1991). 
32 Peter L. Strauss, The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth 
Branch, 84 Columbia Law Review ,573, 589 (1984). 
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ปฎริปูระบบราชการทีก่ฎหมายเดมิไม่สามารถเเก้ไขปัญหาได ้ดงันัน้ ในปี ค.ศ. 1974 คองเกรส
จึงตรากฎหมายใหม่ชื่อว่า the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) วัตถุประสงค์ของ
กฎหมายฉบบันี้คอื พทิกัษ์รกัษาสทิธขิองเจา้หน้าที่ใหม้คีวามเป็นธรรมมากขึน้โดยยงัยดึอยู่กบั
ระบบคุณธรรม (merit system) ที่ประเมนิผลงานของเจา้หน้าที่โดยพจิารณาจากความสามารถ
เป็นหลกั  การเร่งปรบัปรุงเจา้หน้าที่ที่ไม่มปีระสทิธภิาพหรอืทุจรติ ลดขัน้ตอนการท างานให้มี
ความสะดวกรวดเรว็ขึ้น นอกจากนี้ยงัมบีทบญัญัติคุ้มครองบุคคลที่ท างานเป็นเจ้าหน้าที่ของ
รฐัเเล้วรายงานหรอืเปิดเผยขอ้มูลเกี่ยวกบัความทุจรติหรอืปัญหาเเก่บุคคลอื่นที่เรยีกว่า whist-
blowers อกีดว้ย 

 

  ทัง้นี้  the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA)33  มีสาระส าคัญซึ่งสามารถ
พจิารณาได้สองประเด็น คอื ประเด็นแรกการรบัรอง “หลกัคุณธรรม” (merit system) ซึ่งเป็น
หลักการที่ส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ และประเด็นที่สองการจัดระบบองค์กรที่ท าหน้าที่
บรหิารงานบุคคล 

 

 ประเดน็เเรก  : การรบัรอง “หลกัคณุธรรม” (merit system)   
 

 กฎหมายฉบับนี้ก็ย ังคงหลักคุณธรรม (merit system) เหมือนกฎหมายเก่าทัง้
ขัน้ตอนการรบัสมคัรงานเเละระหว่างท างาน โดยก าหนดว่าการคดัเลอืกเเละการเลื่อนต าเเหน่ง
นัน้ให้พจิารณาเเละประเมนิจากความรูค้วามสามารถเป็นส าคญั โดยปราศจากการเลอืกปฎบิตัิ
เเละเจ้าหน้าที่ควรถูกให้ท างานโดยอยู่บนพื้นฐานของการปฏิบัติหน้าที่อย่างพอเพียง34 
เจตนารมณ์ของบทบญัญตันิี้กค็อืป้องกนัมใิหเ้กดิระบบอุปถมัถข์ึน้ในองคก์รของรฐั 

 

 กฎหมายนี้ยงัเป็นการให้หลกัประกันระหว่างปฎิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ด้วยว่า 
เจา้หน้าที่จะต้องไดร้บัการปฎบิตัอิย่างเป็นธรรมเเละไม่มกีารข่มขู่ใดๆ ด้วย เเละหา้มมใิหม้กีาร
โยกยา้ยโดยอาศยัการเปิดเผยขอ้มลูทีเ่จา้หน้าทีผู่น้ัน้ไดท้ าผดิหรอืการท างานทีผ่ดิพลาด 

 

  นอกจากนี้ เเล้ว  กฎหมายยงัห้ามมิให้เจ้าหน้าที่กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดที่
กฎหมายระบุไวอ้ย่างชดัเเจง้อกีดว้ย เช่น การเลอืกปฎบิตัทิีอ่ยู่บนพืน้ฐานของศาสนา สีผวิ อาย ุ
เพศ หรอืสภาพร่างกายทีพ่กิาร การใหก้ารเอือ้หนุนเเก่วงศาคณาญาตขิองตน (Nepotism)  การ
เเกเ้เคน้ส าหรบักรณทีีม่กีารเปิดเผยขอ้มลูการกระท าความผดิของเจา้หน้าที ่เป็นตน้ 

 

  ประเดน็ท่ีสอง : การจดัระบบองคก์รท่ีท าหน้าท่ีบริหารงานบคุคล 
 

                                            
33 See The Civil Service and The Statutory Law of  Public Employment, 97 Harvard Law Review 
,1619 (1984). 
34 5 U.S.C. 2301 (b). 
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  กฎหมายใหม่ฉบบันี้ได้สรา้งองค์กรอสิระขึน้ใหม่สามองค์กรเเทนองค์กรเก่า (Civil 
Service Commission) องค์กรที่ว่านี้  ได้เเก่  the Office of Personnel Management (OPM) 
โดย OPM (ซึ่งรบัผิดชอบโดยตรงต่อประธานาธิบดี) ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับการ
บรหิารงานบุคคลของเจา้หน้าทีฝ่่ายบรหิาร  

 

 อีกองค์กรหนึ่ งชื่อว่า Merit System Protection Board (MSPB) ซึ่งเป็นองค์กร
อสิระทีม่ลีกัษณะกึ่งตุลาการ35 (a quasi-judicial body) ประกอบไปดว้ยสมาชกิสามคนท าหน้าที่
ในการสอบสวนข้อร้องเรยีนหรอืข้อกล่าวหาปัญหาการใช้อ านาจโดยมิชอบหรอืการละเมิด
กฎหมายฉบบันี้ (CSRA) รวมถงึอ านาจระงบัข้อพพิาทของเจา้หน้าที่ของรฐักบัต้นสงักดั โดย
วธิกีารท างานของ MSPB จะคล้ายคลงึกบัศาลมากเนื่องจากได้น าหลกัการวธิกีารพจิารณาคดี
ของศาลมาใชด้ว้ยในการวนิิจฉยัปัญหาไมว่่าจะเป็นเรือ่งของการกล่าวหา การออกหมายศาลเพื่อ
น าพยานมาใหก้ารในศาล การสบืพยาน เป็นตน้ 

 

  ส่วนองคก์รสุดทา้ยคอื the Office of Special Counsel (OSC) ท าหน้าที่ส าคญัสาม
ประการ คอื  

 

 (1) ท าหน้าที่สืบสวนเเละด าเนินคดีการกระท าที่ต้องห้ามทัง้หลายของเจ้าหน้าที ่
การเลอืกปฏบิตัิเกี่ยวกบัการท างาน  การไม่ยอมให้มกีารเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จดัเก็บโดย
เจ้าหน้าที่ของรัฐหากเอกชนใช้สิทธิขอดูข้อมูลตามกฎหมายที่เรียกว่า  the Freedom of 
Information Act36 เป็นตน้ 

 

  (2) ท าหน้าทีจ่ดัหาหรอือ านวยความสะดวกเเก่บุคคลทีไ่ดเ้ปิดเผยว่ามกีารประพฤติ
มิชอบต่างๆ ในองค์กรของตนที่เรียกว่า whistleblower โดยป้องกันมิให้บุคคลที่ท าหน้าที่
ดงักล่าวได้รบัการท ารา้ยหรอืป้องกนัมใิห้บุคคลอื่นสามารถระบุตวัได้ว่าใครเป็นผู้เปิดเผยเรื่อง
ความประพฤตมิชิอบ 

 

  (3) ท าหน้าทีส่บืสวนการกระท าความผดิทัง้หลายเเละฟ้องต่อ MSPB ว่าเจา้หน้าที่
ผูน้ัน้ไดล้ะเมดิกฎหมายทีเ่รยีกว่า the Hatch Act อกีดว้ย  

 

  นอกจากกฎหมายที่เรียกว่า the Civil Service Reform Act 1974 (CSRA) เเล้ว 
ประเทศสหรฐัอเมรกิายงัมกีฎหมายอย่างน้อยอีกสองฉบบัที่วางกรอบการปฎิบตัิหน้าที่ของ

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

   The Hatch Act กฎหมายฉบับนี้ ได้วางกรอบความเเตกต่างระหว่างการเป็น
ผู้สนับสนุนพรรคการเมอืงหรอืผู้สมคัรรบัเลอืกตัง้อย่างออกนอกหน้า (partisan) กบัการมสี่วน
ร่วมกิจกรรมทางการเมอืงในรูปเเบบต่างๆ ที่ไม่มอีคติ (nonpartisan) ออกจากกัน ตัวอย่าง
กจิกรรมทางการเมอืงในรูปเเบบต่างๆ ที่กฎหมายห้าม เช่น การรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้  การ
ระดมทุนหรอืชกัชวนให้บรจิาคเงนิเพื่อสนับสนุนพรรคการเมอืง หรอืผู้สมคัรลงเลอืกตัง้  การมี
ส่วนรว่มในการจดัตัง้พรรคการเมอืง การเป็นผูเ้เทนหรอืตวัเเทนของพรรคการเมอืง 
 

  อย่างไรกต็ามในฐานะที่เป็นพลเมอืงของประเทศสหรฐัอเมรกิา เจา้หน้าที่ผูน้ัน้ยงัมี
สทิธลิงคะเเนนเสยีงเลอืกตัง้ การใหเ้งนิสนับสนุนพรรคการเมอืง (เฉพาะของตนเอง) รวมทัง้การ
เขา้ฟังการเเถลงนโยบายของนกัการเมอืง เป็นตน้ 
 

  The Ethics in Government Act of 1978  เป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับการเปิดเผย
ข้อมูลทางการเงิน (Financial disclosure) โดยกฎหมายก าหนดว่า ประธานาธิบดี รอง
ประธานาธบิด ีสมาชกิสภาคองเกรส ผูพ้พิากษาในระดบัสหพนัธรฐั (federal judges) เจา้หน้าที่
ฝ่ายบรหิารที่ประธานาธบิดเีป็นผู้เเต่งตัง้เเละเจ้าหน้าที่ระดบัสูงคนอื่นๆ จะต้องเปิดเผยบญัชี
ทรพัย์สนิต่างๆ หนี้สนิ เเหล่งที่มาของรายได้ เเละของขวญัที่ตนได้รบัก่อนที่ตนเองจะปฏบิตัิ
หน้าที ่
 

  นอกจากนี้  ในระดบัมลรฐัเเละระดบัท้องถิน่กฎหมายของมลรฐัก็ยงัมมีาตรการการ
เปิดเผยบญัชทีรพัยส์นิเหมอืนกนัดว้ยเเต่บุคคลทีม่หีน้าทีต่อ้งเปิดเผยนัน้อาจเเตกต่างกนัไป เช่น 
กฎหมายบางมลรฐัก าหนดให้เจา้หน้าที่ที่ได้รบัการเลอืกตัง้มหีน้าที่ต้องเปิดเผย  ในขณะที่บาง
มลรฐัก าหนดใหเ้จา้หน้าทีท่ีไ่ดร้บัการเเต่งตัง้เท่านัน้ทีต่อ้งเปิดเผยทรพัยส์นิ 
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บทท่ี 5 บทท่ี 5 ::  
ระบบนิติบคุคลมหาชนระบบนิติบคุคลมหาชน  

ในในประเทศญ่ีปุ่ นประเทศญ่ีปุ่ น 
 
 
 

 ประเทศญี่ปุ่ นเป็นรฐัเดีย่ว ตัง้อยูใ่นเขตเอเชยีตะวนัออก มเีขตพืน้ทีเ่ฉพาะภาคพืน้ดนิ
รวม 377 , 837  ตารางกโิลเมตร ซึง่มขีนาดเลก็กว่าประเทศไทย แต่มจี านวนประชากรหนาแน่น
อยา่งมากมาแต่โบราณ โดยทีใ่นปัจจบุนัน้ีประเทศญีปุ่่ นมปีระชากรจ านวน 126  ลา้นคน ซึง่เป็น
จ านวนทีม่ากกว่าจ านวนประชากรของประเทศไทยถงึ 2 เท่า และจดัเป็นประเทศทีม่ปีระชากรเป็น
จ านวนมากเป็นอนัดบัที ่ 1 0 ของโลก 

 

5.1 ประเภทของนิติบคุคลมหาชน 
 

 ระบบกฎหมายสมยัใหม่ของประเทศญี่ปุ่ น ไดเ้ริม่ต้นในสมยัเมจ ิกล่าวคอื รฐับาลและ 
ผูน้ าของญีปุ่่ นในสมยันัน้  ไดต้ดัสนิใจเลอืกใชร้ะบบกฎหมายของประเทศเยอรมนั และของประเทศ
ฝรัง่เศสเป็นต้นแบบของการจดัท าระบบกฎหมายสมยัใหม่  โดยมุ่งผลลพัธ์ส าคญัเพื่อการท าให้
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ประเทศญี่ปุ่ นเป็นรฐัสมยัใหม่โดยเรว็ รวมทัง้เพื่อการแก้ไขสนธสิญัญาไม่เสมอภาคกบัประเทศ
มหาอ านาจต่างๆ ซึง่ญีปุ่่ นไดถู้กบบีบงัคบัใหล้งนามในสนธสิญัญาเหล่านัน้มาก่อนหน้านี้ 
 

 อย่างไรก็ด ี ระบบกฎหมายของประเทศญี่ปุ่ นได้มกีารเปลี่ยนแปลงไปอย่างมากใน
ภายหลงัสงครามโลกครัง้ที่สอง กล่าวคอื ได้มกีารปรบัปรุงแก้ไข กฎหมายรฐัธรรมนูญ ประมวล
กฎหมายอาญา และประมวลกฎหมายวธิพีิจารณาความอาญาซึ่งเป็นกฎหมายที่ส าคญัในการ
ปกป้องสทิธมินุษยชนโดยใชต้วัแบบกฎหมายอเมรกิาเป็นหลกั ดงันัน้ ระบบกฎหมายของประเทศ
ญี่ปุ่ นในปัจจุบนัจงึเป็นการผสมผสานระหว่างระบบภาคพื้นยุโรปเดมิกบัระบบ Anglo-American 
แบบใหม ่ไมใ่ช่แบบใดแบบหน่ึงเพยีงประการเดยีว 
 

 รฐัธรรมนูญของญี่ปุ่ นฉบบัปัจจบุนัทีต่ราขึน้ในปี 1946 ภายหลงัสงครามโลกครัง้ทีส่อง 
ประกอบไปดว้ยมาตราต่างๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัเรือ่งสทิธพิลเมอืงและสทิธมินุษยชนจ านวน 31 มาตรา 
นอกจากนี้ รฐัธรรมนูญยงัได้แบ่งแยกอ านาจรฐัและจดัระบบการใช้อ านาจรฐัแบ่งออกเป็นอ านาจ
นิติบญัญตัิ ตุลาการ และบรหิาร โดยที่ในส่วนของอ านาจนิตบิญัญตัิก็ได้แบ่งเป็นระบบสองสภา
ทีม่าจากการเลอืกตัง้ของประชาชนดว้ยกนัทัง้คู่  
 

 ระบบศาลยตุธิรรมของประเทศญีปุ่่ นเป็นระบบทีไ่ม่ซบัซอ้น กล่าวคอื เป็นระบบทีม่ ี
ศาลฎกีาเพยีงศาลเดยีว มศีาลอุทธรณ์ 8 ศาลและมศีาลชัน้ต้น (ประกอบดว้ยศาลประจ าเขตและ
ศาลครอบครวั) อกีจ านวน 50 ศาล 
 

 ตวับทกฎหมายของญี่ปุ่ น มทีัง้สิ้น 10 เล่ม โดยจดัท าเป็นประมวลกฎหมายรวม 6 
ฉบบั เรยีกกนัว่า Six Code (Roppou) ไดแ้ก่ 
 

 1. Civil Code of Japan (Minpou, 1896) มี 5 เล่ม (General Provisions, Rights, 
Claims, Families, and Inheritance) (เป็นกฎหมายที่มีล ักษณะผสมผสานระหว่างฝรัง่เศสกับ
เยอรมนั) เป็นหวัใจหลกั และวางพืน้ฐานส าคญัๆ ใหก้บัระบบกฎหมายเอกชน 
 2. Commercial Code of Japan (Shohou, 1899) 
 3. Criminal Code of Japan (Keihou, 1907) 
 4. Constitution of Japan (Nippon-koku-kempou, 1946) 
 5. Criminal Procedure Code of Japan (Keiji-sosho-hou, 1948) 
 6. Civil Procedure Code of Japan (Minji-sosho-hou, 1996) 
 

 จะเหน็ไดว้่าระบบกฎหมายของญี่ปุ่ นมไิดม้กีารแยกระบบกฎหมายเอกชนกบัมหาชน
ออกจากกนัอย่างเด่นชดั ดงันัน้ ความเป็นนิตบิุคคลซึ่งหมายถงึบุคคลผูท้ีม่คีวามสามารถทรงสทิธิ
และหน้าทีต่ามกฎหมายทีก่ฎหมายไดส้มมตขิึน้ กล่าวไดว้่า ไดเ้กดิววิฒันาการขึน้ตามการตคีวาม
และตามความเข้าใจทางกฎหมายของบรรดาผู้น า นักกฎหมายชัน้น า และบรรดาข้าราชการใน
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ระดบัสูงของประเทศญี่ปุ่ นเอง  ซึ่งอาจจะสรุปได้ว่าในเวลานี้นิตบิุคคลมหาชนของประเทศญี่ปุ่ นมี
อยูด่ว้ยกนั 3 ลกัษณะ ดงัต่อไปนี้ 
 
 5.1.1 รฐั 
 

 รฐัของประเทศญี่ปุ่ นในปัจจบุนั กล่าวไดว้่า มคีวามเป็นนิตบิุคคลทัง้ในระบบกฎหมาย
ระหว่างประเทศและในระบบกฎหมายภายในประเทศ โดยมลีกัษณะขององคาพยพเป็นรฐัเดีย่วทีม่ ี
เอกภาพและมคีวามเป็นอนัหนึ่งเดีย่ว  ซึง่เรื่องนี้เป็นผลโดยตรงมาจากลกัษณะของรฐัสมบรูณาญา
สทิธิ ์(Absolutist State) ประการหนึ่ง  และเป็นผลมาจากแนวคดิเรื่องระบบจกัรพรรด ิ(Emperor) 
ทีม่คีวามเป็นหนึ่งเดยีว โดยไมม่กีารเปลีย่นแปลงราชวงศเ์ลยในตลอดระยะเวลาอนัยาวนานนับพนั
ปีของประวตัศิาสตรญ์ีปุ่่ นในอกีประการหน่ึง 
 

 แน่นอนว่าระบบทางการเมอืงการปกครองสมยัใหม่ของประเทศญี่ปุ่ นมกีารใชอ้ านาจ
ทางการเมอืงการปกครองและการบรหิารร่วมกนัระหว่างองค์สมเด็จพระจกัรพรรด ิ ฝ่ายบรหิาร
หรอืรฐับาล รฐัสภา และศาล แต่การใช้อ านาจของส่วนต่างๆ ก็มไิด้มผีลกระทบต่อการด ารงอยู่
ในทางกฎหมายของรฐั  เนื่องดว้ยองคก์รทางการเมอืงสูงสุดดงักล่าวลว้นประกอบเขา้ดว้ยกนัเป็น
ส่วนหน่ึงของรฐัญีปุ่่ นสมยัใหมด่ว้ยกนัทัง้สิน้ 

 

5.1.2 องคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน 
 

 องค์กรปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่ นมสีถานะเป็นองค์กรปกครองตนเองของ
ประชาชน ซึ่งรฐัให้การรบัรองไว้อย่างชดัเจนในกฎหมายรฐัธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั  รวมทัง้ใน
กฎหมายอื่นๆ ว่ามีความเป็นนิติบุคคล มีความเป็นประชาธิปไตย และมีอ านาจหน้าที่อย่าง
กวา้งขวางในการใหบ้รกิารประชาชน 
 

 หลกักฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่น (Local Autonomy Law) ได้ก าหนดหลกั
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นไว้อย่างสูงในทางการบรหิารงานทัว่ไป ในการก าหนดการให้บรกิาร
สาธารณะ ในทางการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น และในทางการคลังของท้องถิ่น ใน
ขณะเดยีวกนัก็ก าหนดขอบเขตซึ่งเป็นข้อจ ากัดซึ่งรฐัและรฐับาลกลางไม่อาจเข้าแทรกแซงการ
ปกครองตนเองของทอ้งถิน่ไดด้ว้ยค าสัง่ทางการปกครอง 

 

5.1.3 องคก์รสาธารณะท่ีเป็นนิติบคุคล (Public Corporation) 
 

 องค์กรสาธารณะประเภทนี้ถูกจดัตัง้ขึ้นโดยกฎหมายพเิศษ เพื่อการจดัการบรกิาร
สาธารณะที่ไม่เน้นการแสวงหาก าไรในแบบรฐัวสิาหกิจ ในขณะเดยีวกนัก็ต้องการความมอีิสระ 
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ดงันัน้ การจดัตัง้องค์ในลกัษณะนี้จงึด าเนินการโดยคณะกรรมการที่จดัตัง้ขึน้โดยรฐับาลกลางหรอื
โดยรฐับาลในระดบัชาต ิ
 

 ตวัอย่างขององค์ในประเภทนี้ซึ่งในปัจจุบนัมจี านวนรวม 78 องค์กร ได้แก่ บรรษัท
เงนิทุนเพื่อการพัฒนาเกาะโอกินาวา องค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศของญี่ปุ่ น (JICA) 
ธนาคารเพื่อการพฒันาแห่งประเทศญี่ปุ่ น บรรษทัสวสัดกิารแรงงาน องคก์รสนามบนินารติะ ฯลฯ 

 

5.2 ลกัษณะทัว่ไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 ระบบการบรหิารราชการของประเทศญีปุ่่ นในเวลานี้เป็นไปตามบทบญัญตัขิอง
รฐัธรรมนูญฉบบัปัจจบุนัทีต่ราขึน้เมือ่ปี ค.ศ.1947  ซึง่ไดแ้บ่งระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิของ
ประเทศญี่ปุ่ นในปัจจบุนัออกเป็น 2  ระดบั ไดแ้ก่ การบรหิารราชการส่วนกลางกบัการบรหิาร
ราชการส่วนทอ้งถิน่เท่านัน้ เรือ่งนี้คงตอ้งนบัว่าเป็นการเปลีย่นแปลงในทางโครงสรา้งทีเ่ป็นมาแต่
เดมิไปอย่างสิน้เชงิ กล่าวคอื แต่เดมินบัตัง้แต่สมยัเมจ ิ (กลางครสิตศ์ตวรรษที ่19) ประเทศญี่ปุ่ นมี
ระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิแบ่งออกเป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภมูภิาค และราชการส่วนทอ้งถิน่ ก่อนทีจ่ะมกีารเปลีย่นแปลงมาเป็นระบบ 2 ชัน้ นบัตัง้แต่ปี 
ค.ศ. 1 9 4 7 ตราบจนปัจจบุนั 

 
5.2.1 ราชการบริหารส่วนกลาง 

 

 การบรหิารราชการส่วนกลางของประเทศญีปุ่่ นในปัจจุบนั (ค.ศ. 2 003 )  ประกอบไป
องคก์รต่างๆ ดงัต่อไปนี้ 1 

 

 (1) ส านกังานคณะรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวงบรหิารงานสาธารณะ กจิการภายใน ไปรษณยี ์ และโทรคมนาคม 

 (3) กระทรวงยตุธิรรม 
 (4) กระทรวงการต่างประเทศ 

 (5) กระทรวงการคลงั 
 (6) กระทรวงศกึษาธกิาร วฒันธรรม การกฬีา วทิยาศาสตร ์ และเทคโนโลย ี
 (7) กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวสัดกิาร 
 (8) กระทรวงเกษตร ป่าไม ้ และการประมง 

                                            
1 Institute of Administrative Management under the Supervision of Ministry of Public Management, 
Home Affairs, Post and Telecommunication, Government of Japan, Organization of the Government of 
Japan 2003 
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 (9) กระทรวงเศรษฐกจิ การคา้ และอุตสาหกรรม 
 (10)  กระทรวงทีด่นิ โครงสรา้งพืน้ฐาน และการขนส่ง 

 (11)  กระทรวงสิง่แวดลอ้ม 
 

 จ านวนกระทรวงรวม 11 กระทรวงของการบรหิารราชการส่วนกลางดงักล่าวขา้งตน้
ด ารงสบืเนื่องมาจนถงึปี พ.ศ.2547 หรอืตราบจนถงึปัจจบุนั 2 อยา่งไรกด็ ี  หากจะเปรยีบเทยีบกบั
จ านวนของกระทรวงเมือ่หนึ่งทศวรรษทีผ่่านมา กล่าวไดว้่า ประเทศญีปุ่่ นในปัจจบุนัมจี านวน
กระทรวงทีน้่อยลงกว่าเดมิเป็นอนัมาก ตวัอยา่งเช่น กระทรวงกจิการภายใน กบักระทรวง
ไปรษณยีแ์ละโทรคมนาคมนัน้ ในอดตีแยกกนัเป็นคนละกระทรวง และกระทรวงศกึษาวฒันธรรม 
กบักระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยเีอง ในอดตีกแ็ยกกนัเป็นคนละส่วนเช่นกนั กล่าวในอกีนยั
หนึ่ง การบรหิารราชการส่วนกลางของประเทศญีปุ่่ นในปัจจบุนัมแีนวโน้มทีจ่ะมกีระทรวง ทบวง 

และกรมทีล่ดจ านวนลงเป็นอนัมาก 
 

 กล่าวคอื ในกรณขีองราชการส่วนกลางในระดบักรม พบว่า ในปี ค.ศ.1956 ประเทศ
ญีปุ่่ น มหีน่วยราชการส่วนกลางในระดบักรม (Principle Bureaus of Central Government) รวม 
94 หน่วย ต่อมาไดข้ยายตวัเพิม่ขึน้จ านวนสงูสุดเป็น 131 กรมในปี 1967 และเป็น 128 กรมในปี 
ค.ศ.1978 จนถงึปี ค.ศ.1998 กย็งัคงมหีน่วยราชการในระดบักรมรวม 128 กรม และไดล้ดจ านวน
ลงเหลอื 126 กรม ในปี ค.ศ.1999 ก่อนทีจ่ะเป็น 96 กรมในปี ค.ศ.2001 ตราบจนปัจจบุนั 3 

 

 กระทรวงทีม่ขีนาดใหญ่ทีสุ่ดของประเทศญีปุ่่ นในปัจจบุนั ไดแ้ก่ กระทรวงบรหิารงาน
สาธารณะ กจิการภายใน ไปรษณยี ์ และโทรคมนาคม กล่าวคอื กระทรวงนี้มขีา้ราชการและ
พนกังานรวมทัง้สิน้ 2 9 3 , 4 0 9 คน (โดยทีจ่ านวนขา้ราชการและพนกังานส่วนใหญ่หรอืเกอืบ
ทัง้หมดท างานอยูใ่นส านกังานบรกิารไปรษณยี์)  และมกีารจดัส านกังานภายในแบ่งออกเป็นส านกั 
(Bureau) ส านกังาน (Agency) สถาบนั (Institute) และคณะกรรมการ (Commission) ดงัต่อไปนี้ 

 

 (1) ส านกังานเลขานุการรฐัมนตร ี
 (2) ส านกับรหิารบุคคลและเบีย้บ านาญ 

 (3) ส านกับรหิารการจดัการ 
 (4) ส านกับรหิารการประเมนิ 

 (5) ส านกับรหิารทอ้งถิน่ 
 (6) ส านกัการคลงัทอ้งถิน่ 

(7) ส านกัภาษทีอ้งถิน่ 
 

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

 (10) ส านกันโยบายการไปรษณยีแ์ละการวางแผน 
 (11) ส านกัการสถติ ิ

 (12) ส านกัการบรหิารภูมภิาค 
 (13) ส านกับรหิารการโทรคมนาคมภูมภิาค 

 (14) ส านกับรหิารประเมนิการปกครองโอกนิาวา 
 (15) วทิยาลยัการปกครองทอ้งถิน่ 

 (16) สถาบนัศกึษานโยบายการไปรษณยีแ์ละการคมนาคม 
 (17) สถาบนัฝึกอบรมการโทรคมนาคม 

 (18) สภาบรหิารการเลอืกตัง้กลาง 
 (19) คณะกรรมการการจดัขอ้ขดัแยง้ระหว่างทอ้งถิน่ 

 (20) คณะกรรมการความเป็นธรรมทางการคา้ภายในประเทศ 
 (21) ส านกังานบรหิารบรรเทาสาธารณภยัและการดบัเพลงิ 

 (22) ส านกังานบรกิารไปรษณยี ์
 

 ในขณะทีก่ระทรวงสิง่แวดลอ้มของประเทศญีปุ่่ นจดัเป็นกระทรวงทีม่ขีนาดเลก็มาก
ทีสุ่ด เนื่องดว้ยมขีา้ราชการและพนกังานรวมทัง้สิน้เพยีง 998 คนเท่านัน้  กระทรวงสิง่แวดลอ้มนี้มี
การจดัหน่วยงานภายในออกเป็นส านกั ( B u r e a u )  ต่างๆ ดงัต่อไปนี้ 

 

 (1) ส านกัเลขานุการรฐัมนตร ี
 (2) ส านกันโยบายสิง่แวดลอ้ม 

 (3) ส านกัสิง่แวดลอ้มโลก 
 (4) ส านกับรหิารสิง่แวดลอ้ม 

 (5) ส านกัรกัษาสิง่แวดลอ้มธรรมชาต ิ
 

5.2.2 ราชการบริหารส่วนท้องถ่ิน 
 

 นอกจากราชการส่วนกลางแลว้ ประเทศญีปุ่่ นในปัจจบุนัยงัมอีงคก์รปกครองทอ้งถิน่
ซึง่มพีืน้ทีก่ารบรหิารครอบคลุมทัง้ประเทศ แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 

 

5.2.2.1 รปูแบบทัว่ไป 
 

 โครงสร้างของรูปแบบทัว่ไปสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดบั คือ ระดบับนได้แก่ 
จงัหวดั (Prefectures) และระดบัล่างไดแ้ก่ เทศบาล (Municipal) ซึง่การปกครองในระดบัจงัหวดันี้
จะมพีืน้ทีก่ารด าเนินการที่ครอบคลุมหน่วยการปกครองทอ้งถิน่ระดบัเทศบาลทัง้หมดทีข่ ึน้ตรงกบั
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จงัหวดั แต่ลกัษณะเช่นนี้ก็ไม่ได้หมายความว่าเทศบาลเป็นหน่วยงานภายใต้สงักัดของจงัหวดั 
ฉะนัน้จงัหวดัจงึไม่สามารถใชอ้ านาจสัง่การเทศบาลได ้จะมกีเ็ฉพาะอ านาจในการใหค้ าแนะน าและ
แนวทางแก่เทศบาลเท่านัน้ ดังนัน้ทัง้จงัหวัดและเทศบาลจงึมีสถานะเป็นหน่วยการปกครอง
ท้องถิน่ที่เท่าเทยีมกนั จะแตกต่างกนัก็เฉพาะในด้านขนาดพื้นที่รบัผดิชอบและศกัยภาพในการ
ใหบ้รกิารแก่ประชาชน 
 

(ก) ระดบับนหรือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
 

  จะท าหน้าทีเ่ป็นหน่วยงานกลางทีเ่ชื่อมการตดิต่อระหว่างรฐับาลกลางกบัเทศบาล 
และเป็นหน่วยงานที่ด าเนินกจิการครอบคลุมพื้นที่กว้างขวาง ด าเนินกิจการที่ต้องการมาตรฐาน
เดยีวกนั และด าเนินกจิการทีใ่หญ่เกนิกว่าศกัยภาพของเทศบาลจะกระท าได ้รวมทัง้ปฏบิตัหิ น้าที่
เป็นตวัแทนของรฐับาลกลาง ในปัจจุบนัมีองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัทัง้สิ้น 47 แห่ง ซึ่งมชีื่อเรยีก
ในภาษาญีปุ่่ นแตกต่างกนัไป คอื  
 

   (1) โทะ (To)  ม ี1 องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั คอื กรุงโตเกียว และด้วย
ความที่มสีถานะเป็นเมอืงหลวงของประเทศก็ท าให้โตเกียวมลีกัษณะโครงสร้างที่แตกต่างจาก
จงัหวดัอื่นๆ คอื มกีารจดัตัง้หน่วยการปกครองท้องถิน่ทีเ่รยีกว่า “เขตพเิศษ” (Special Ward/Ku) 
จ านวน 23 แห่ง 
    (2) โด (Do) ม ี1 องคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั คอื ฮอกไกโด  
 

(3) ฟ ุ(Fu) ม ี2 องคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั คอื โอซากา้ และเกยีวโต   
 

    (4) เคง (Ken) ม ี43 องคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดั 
 

  ส าหรบัการเรยีกชื่อทีแ่ตกต่างกนันี้เป็นเพยีงเหตุผลทางประวตัศิาสตร ์ไม่ไดส้่งผล
ต่อความแตกต่างในดา้นโครงสรา้งและการบรหิารงานแต่อย่างใด ยกเวน้แต่จงัหวดัโตเกยีวเท่านัน้
ทีม่ลีกัษณะทีแ่ตกต่างจากจงัหวดัอื่นอยา่งเด่นชดั 
 

  (ข) ระดบัล่างหรือเทศบาล  
 

  เป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับล่างสุดที่ให้บริการขัน้พื้นฐานทัว่ไปแก่
ประชาชน ในปัจจุบนัมเีทศบาลทัง้สิ้นจ านวน 3,218 แห่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คอื เทศบาล
นคร (Cities/Shi) เทศบาลเมอืง (Towns/Cho or Machi) และเทศบาลหมู่บ้าน (Villages/Son or 
Mura) ซึ่งในส่วนของเทศบาลนครก็ยงัม ีเทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซึ่งเป็นเทศบาล
นครที่มขีนาดใหญ่ คอื มปีระชากรเกนิ 500,000 คนขึ้นไป ตามมติของคณะรฐัมนตรซีึ่งเทศบาล
นครพิเศษนี้มีอยู่ด้วย 12 แห่ง ได้แก่ Osaka, Kyoto, Nagoya, Yokohama, Kobe, Kitakyusyu, 
Sapporo, Kawasaki, Fukuoka, Hiroshima, Sendai และ Chiba โดยเทศบาลนครพเิศษเหล่านี้จะ
มสีถานะทีพ่เิศษกว่าเทศบาลนครทัว่ไปคอื จะไดร้บัอ านาจหน้าทีใ่นการด าเนินกจิการต่างๆ อย่าง
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กว้างขวางเท่าเทียมกับในระดบัจงัหวดั และ ในปี ค.ศ.1994 รฐับาลได้รเิริม่จดัตัง้เทศบาลนคร
ขนาดใหญ่ทีม่พีื้นที่เกนิกว่า 100 ตารางกโิลเมตร และมปีระชากรเกนิ 300,000 คนขึน้ไป ขึน้เป็น
เทศบาลนครศูนยก์ลาง (Core Cities) มอี านาจหน้าทีก่วา้งขวางเช่นเดยีวกบัเทศบาลนครพเิศษขึน้
อกีดว้ย 
 

5.2.2.2 รปูแบบพิเศษ 
 

  นอกจากหน่วยการปกครองท้องถิ่นทัว่ไปที่กล่าวไปข้างต้นแล้ว กฎหมายก็ยงั
ก าหนดใหม้หีน่วยการปกครองทอ้งถิน่รปูแบบพเิศษขึน้ หน่วยการปกครองทอ้งถิน่รปูแบบพเิศษนี้
ประกอบดว้ย 
 

  (ก) เขตพิเศษ (Special Wards/Ku)  
 

  การปกครองท้องถิน่รปูแบบนี้มเีฉพาะในโตเกยีวเท่านัน้ โดยเขตพเิศษนี้แต่เดมิ
เรยีกว่า “เขตปกครอง” มขีึน้ในช่วงสงครามโลกครัง้ที่สอง ต่อมาในสมยัหลงัสงครามได้กลายมา
เป็น “เขตพเิศษ” และในระยะหลงัไดม้กีารเพิม่ความส าคญัใหแ้ก่หน่วยการปกครองนี้ในฐานะเป็น
หน่วยย่อยที่จะสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่น  โดยเขตพิเศษแต่ละแห่งจะมนีายกเทศมนตรแีละ
สมาชกิสภาทีม่าจากการเลอืกตัง้รว่มกนัเป็นผูดู้แล  ส่วนอ านาจหน้าทีข่องเขตพเิศษกจ็ะเพิม่ขึน้จน
มลีกัษณะใกล้เคยีงกบัเทศบาลนคร  โดยมขีอ้ยกเว้นบางประการ เช่น ไม่มอี านาจหน้าที่ในการ
ดบัเพลงิ การประปา การระบาย และการวางแผนงานในบางเรือ่งเหมอืนอยา่งเทศบาล เป็นตน้ 
 

  (ข) สหภาพองค์ก รปกครองส่ วน ท้ อ ง ถ่ิน  (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 
 

  องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่อาจตกลงกนัก่อตัง้สหภาพท้องถิน่ โดยไดร้บัความ
เหน็ชอบจากรฐัมนตรหีรอืผู้ว่าราชการจงัหวดัแล้วแต่กรณี เพื่อรวมกนัด าเนินกจิการที่ศกัยภาพ
ของท้องถิน่ขนาดเล็กไม่สามารถจดัท าได้ โดยหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบตามกฎหมาย
ก าหนดใหม้อียูด่ว้ยกนั 4 ประเภทคอื 
 

  ประเภทท่ีหน่ึง : สหภาพธุรการทัว่ไป (Partial Cooperative/Ichibu jimukumiai) 
เป็นสหภาพที่ท้องถิ่นมอบหมายการจดักิจการสาธารณะในพื้นที่พิเศษบางพื้นที่ให้สหภาพ
ด าเนินการแทน ดงัเช่น กิจการเกี่ยวกบัการก าจดัขยะ กิจการเกี่ยวกบัการอคัคภียั และกิจการ
เกีย่วกบัการศกึษาภาคบงัคบั  ซึง่สหภาพประเภทนี้เป็นทีน่ิยมจดัตัง้กนัมากในทอ้งถิน่ 
 

  ประเภทท่ีสอง : สหภาพเขตกว้าง (Wide Area Union/Koiki – rengo) เป็น
สหภาพรปูแบบใหม่ทีจ่ดัตัง้ขึน้ในปี ค.ศ.1994 โดยสหภาพนี้ไมไ่ดร้บัผดิชอบเฉพาะการด าเนินการ
ในพืน้ทีก่วา้งเท่านัน้ แต่ยงัด าเนินการในกจิการบางอยา่งทีร่ฐับาลกลางมอบหมายใหด้ว้ย 
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 ประเภทท่ีสาม : สหภาพธุรการรวม (Full Cooperative) เป็นสหภาพที่ท้องถิ่น
มอบหมายหน้าที่ทัง้หมดของตนให้กับหน่วยงานของสหภาพ ซึ่งสหภาพประเภทนี้ยงัไม่มกีาร
จดัตัง้ขึน้ 
 

  ประเภทท่ีส่ี : สหภาพธุรการราชการ (Join – Office Cooperative) เป็นสหภาพ
ทีท่อ้งถิน่ทีร่วมส านกังานบรหิารไวด้ว้ยกนั สหภาพประเภทนี้กย็งัไมม่ปีรากฏ 
 

(ค) เขตทรพัยสิ์น (Property Wards) 
 

  เป็นหน่วยงานที่จดัตัง้ขึน้เพื่อท าหน้าที่บรหิารและจดัการกบัทรพัยส์นิของหน่วย
การปกครองส่วนทอ้งถิน่บางประการ เช่น คลองชลประทาน หนอง บงึ สุสาน พืน้ทีท่ าการเกษตร 
ฯลฯ บางครัง้การยงัเป็นการจดัตัง้ขึ้นเพื่อดูแลทรพัย์สนิที่เกิดจากการรวมตัวกันของหน่วยการ
ปกครองส่วนทอ้งถิน่อกีดว้ย 
 

(ง)   บรรษทัพฒันาท้องถ่ิน (Local Development Corporations)  
 

  เกดิจากการรว่มกนัด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่สองแห่งขึน้ไป โดย
มวีตัถุประสงคเ์พื่อการจดัหา และเตรยีมสถานทีส่ าหรบัการก่อสรา้งสิง่อ านวยความสะดวกต่างๆ ที่
ไดก้ าหนดไวใ้นแผนพฒันาภูมภิาคโครงการดงักล่าวไดแ้ก่ การสรา้งสนามบนิ และการพฒันาเมอืง
เป็นตน้ 
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ตารางท่ี 5.1   จ าแนกประเภทและจ านวนของหน่วยการปกครองทอ้งถิน่ของญีปุ่่ น (ค.ศ.2003) 
 

ประเภท จ านวนองคก์ร 
หน่วยการปกครองท้องถ่ินรปูแบบทัว่ไป 
องคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั (Prefectures) 

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

เทศบาล (Municipalities) 
- เทศบาลนคร (Cities/Shi) 

เทศบาลมหานคร (Designated Cities/Shitei Toshi) 
เทศบาลนครศนูยก์ลาง (Core Cities/Chukaku Shi) 
เทศบาลนครทัว่ไป (Ordinary Cities) 

- เทศบาลเมอืง (Towns/Cho or Machi) 
- เทศบาลหมูบ่า้น (Villages/Son or Mura) 

 
 

47 
1 
1 
2 
43 

3,218 
675 
12 
30 
633 

1,981 
562 

หน่วยการปกครองท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ 
เขตพเิศษ (Special Wards/Ku) 
สหภาพองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ (Cooperatives of Local 
Authorities/Jimu – kumiai) 

- สหภาพธุรการทัว่ไป (Partial Cooperative/Ichibu – 
jimukumiai) 

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

เขตทรพัยส์นิ (Property Wards) 
บรรษทัพฒันาทอ้งถิน่ (Local Development Corporations) 

 
 

23 
2,696 

 
2,630 

66 
0 
0 

4,140 
6 
 

 
 

 อย่างไรก็ดี  เป็นที่น่าสงัเกตเป็นอย่างยิง่ว่าระบบการบรหิารราชการส่วนกลางของ
ประเทศญี่ปุ่ นนัน้ได้ใช้รปูแบบรฐัสภา (Parliamentary Regime) ซึ่งนายกรฐัมนตรผีู้รบัผดิชอบใน
การบรหิารสูงสุดมาจากเสยีงสนับสนุนส่วนใหญ่ในสภา  โดยนายกรฐัมนตรจีะบรหิารงานของ
รัฐบาลผ่ านกระทรวง (Ministries) ห น่วยงาน  (Agencies) และองค์กรบริหารงาน ต่ างๆ 
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(Administrative Bodies) แต่ส าหรบัระบบของการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่ น 
ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ระดบั กลบัใช้รูปแบบประธานาธิบดี (Presidential Regime) ตามแบบอย่าง
สหรฐัอเมรกิา กล่าวคอื ทัง้ผู้ว่าราชการจงัหวดัและนายกเทศมนตรซีึง่เป็นหวัหน้าฝ่ายบรหิารของ
องคก์รปกครองทอ้งถิน่ ลว้นมาจากการเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชนทัง้สิน้  
 
แผนภาพท่ี 5.2   โครงสรา้งการบรหิารราชการของประเทศญี่ปุ่ นเปรยีบเทยีบส่วนกลางกบัส่วน
ทอ้งถิน่ 
 

 
 

 

 ส่วนกลาง 
 รปูแบบรฐัสภา 

 
 

 
 
 
 ส่วนท้องถ่ิน 
 รปูแบบประธานาธบิด ี

 
 
 
 
 
 
  

นายกรฐัมนตร ี สภาผูแ้ทนฯ 

รฐัมนตรดีแูล
กระทรวง, ทบวง, 

กรม ต่างๆ ประชาชน 

เลอืกตัง้ 

นายกองคก์าร
บรหิารส่วนจงัหวดั 

องคก์ารบรหิาร
สว่นจงัหวดั 

ประชาชนเลอืกตัง้ 

นายกเทศมนตร ี

เทศบาล 

สภาจงัหวดั

หวด 

สภาเทศบาล 

ประชาชนเลอืกตัง้ 
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5.3 ระบบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัการบริหารราชการส่วนกลาง 
 

 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกบัการบรกิารราชการส่วนกลางและส่วนภูมภิาคของประเทศ
ญีปุ่่ นมอียูด่ว้ยกนั 3 ฉบบั ดงัต่อไปนี้ 
 

5.3.1 รฐัธรรมนูญของญ่ีปุ่ น (The Constitution of Japan) 
 

 รฐัธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่ นมีอยู่ด้วยกัน 11 หมวด 103 มาตรา โดยที่มาตรา
ส าคญัๆ ทีเ่กีย่วกบัการบรหิารราชการส่วนกลางจะปรากฏอยูใ่นหมวดที ่5 ว่าดว้ยคณะรฐัมนตร ี
 

 มาตราที ่65 บญัญตัไิวว้่า อ านาจการบรหิารทัง้ปวงเป็นของคณะรฐัมนตร ี
 

 มาตราที่ 66 บญัญตัไิว้ว่า นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรทีัง้ปวงต้องเป็นพลเรอืน และ
รบัผดิชอบในทางการบรหิารรว่มกนัต่อรฐัสภา 
 

 มาตราที ่73 บญัญตัอิ านาจหน้าที่ของคณะรฐัมนตรไีวว้่า นอกจากการบรหิารงานอนั
เป็นหน้าทีก่ารงานโดยทัว่ไปแลว้ คณะรฐัมนตรมีอี านาจหน้าที ่ดงัต่อไปนี้ 
 (1) บรหิารกจิการของรฐัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายดว้ยความเป็นธรรม 
 (2) บรหิารกจิการความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศ 
 (3) บรหิารจดัการเรื่องขอ้ตกลงระหว่างประเทศ ซึง่ขึน้กบัสภาพการณ์ความเป็นไป
ของโลกและขอ้เทจ็จรงิ ซึง่อาจจะไดร้บัความเหน็ชอบจากรฐัสภาก่อนจดัท าขอ้ตกลง หรอืเสนอขอ
ความเหน็ชอบจากรฐัสภาไดใ้นภายหลงั 
 (4) บรหิารระบบข้าราชการของรฐั ให้เป็นไปตามระบบการบรหิารงานบุคคลที่มี
มาตรฐานและตราขึน้โดยกฎหมายเป็นการเฉพาะ 
 (5) จดัท าระบบงบประมาณ และเสนอต่อรฐัสภาเพื่อขอความเหน็ชอบ 
 (6) จดัให้ค าสัง่คณะรฐัมนตร ี(Cabinet Order) เพื่อให้มีการปฏิบัติตามกฎหมาย
รฐัธรรมนูญและกฎหมายการบรหิาร แต่ทัง้นี้ จะตอ้งไมม่เีนื้อหาสาระทีเ่กีย่วขอ้งกบักฎหมายอาญา 
 (7) จดัให้มกีารอภยัโทษ และการนิรโทษกรรม โดยเน้นไปที่การเยยีวยาและการ
ฟ้ืนฟูสทิธขิองพลเมอืงเป็นส าคญั 
 

 มาตราที ่74 กล่าวถงึ การตรากฎหมายบรหิารและค าสัง่ของคณะรฐัมนตรไีวว้่าจะถูก
จดัท าขึน้โดยรฐัมนตร ีและลงนามโดยนายกรฐัมนตร ี
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5.3.2 กฎหมายคณะรฐัมนตรี (The Cabinet Law) 
 

 กฎหมายคณะรฐัมนตรขีองประเทศญี่ปุ่ นมอียู่ดว้ยกนั 23 มาตรา โดยที่มาตราที่หนึ่ง 
ได้กล่าวย ้าถึงอ านาจหน้าที่ของคณะรฐัมนตรีว่าต้องเป็นไปตามมาตราที่ 73 ของกฎหมาย
รฐัธรรมนูญ และตอ้งมลีกัษณะของความรบัผดิชอบรว่มกนั 
 

 มาตราที่ 2 กล่าวถงึจ านวนของคณะรฐัมนตรไีวว้่า ต้องมจี านวนไม่เกนิ 14 คน และ
หากมคีวามจ าเป็น ซึง่เหน็ไดช้ดัว่าเป็นสถานการณ์พเิศษ อาจจะมกีารจดัตัง้คณะรฐัมนตรทีัง้หมด
ไดไ้มเ่กนิ 17 คน 
 

 มาตราที่  5 กล่าวถึงนายกรัฐมนตรีไว้ว่า เป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี ดังนั ้น  
จงึสามารถเสนอร่างกฎหมายของคณะรฐัมนตร ีร่างพระราชบญัญัตงิบประมาณ และขอ้เสนออื่นๆ 
ต่อรฐัสภา 
 

 มาตราที ่8 กล่าวถงึอ านาจของนายกรฐัมนตร ีโดยการปรกึษาหารอืกบัคณะรฐัมนตร ี
ในการทีจ่ะตดัสนิปัญหาความขอ้ขดัแยง้ในเรือ่งทีเ่กี่ยวขอ้งกบัขอบเขตอ านาจหน้าระหว่างรฐัมนตรี
และระหว่างกระทรวงต่างๆ 
 

 กฎหมายคณะรัฐมนตรีมีบทบัญญัติที่ ชัดเจนอย่างมากในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ
ส านกังานเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ีซึง่ประกอบไปดว้ยหวัหน้าเลขาธกิารคณะรฐัมนตรหีนึ่งคน รอง
หัวหน้าเลขาธิการคณะรฐัมนตร ี3 คน รองหัวหน้าเลขาธิการคณะรฐัมนตรที าหน้าที่บรหิาร
สถานการณ์วกิฤต91 คน ผู้ช่วยเลขาธกิารคณะมนตร ี3 คน ผู้ช่วยเลขาธกิารคณะรฐัมนตรที า
หน้าที่ โฆษกของส านักงาน 1 คน ผู้อ านวยการส านักงานประมวลข่าว 1 คน ที่ปรึกษา
นายกรฐัมนตรีไม่เกิน 5 คน เลขานุการนายกรฐัมนตรี 1 คน และเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
เลขาธกิารคณะรฐัมนตรอีกีจ านวนหนึ่งตามความจ าเป็นของหน่วยงาน 
 
 5.3.3 กฎหมายการจดัองคก์รรฐับาลแห่งชาติ (The National  
Government Organization Law) 
 

 กฎหมายการจดัองค์กรรฐับาลแห่งชาติของประเทศญี่ปุ่ น ประกอบด้วยบทบญัญัติ
ต่างๆ รวม 25 มาตรา วตัถุประสงคส์ าคญัของการตรากฎหมายฉบบัน้ีขึน้ คอื ตอ้งการใหก้ระทรวง 
และหน่วยงานต่างๆ ถูกจดัตัง้ขึน้อย่างเหมาะสมแก่หน้าทีก่ารงานและเพื่อจะไดเ้ป็นกลไกของการ
บรหิารงานของรฐับาลในระดบัชาต ิ(National Administration Organs) อยา่งแทจ้รงิ 
 

 กฎหมายนี้ กล่าวไวอ้ย่างชดัเจนว่า การจดัตัง้องคก์รบรหิารราชการในระดบัชาตแิละ
ภูมภิาคให้เป็นไปใน 3 ลกัษณะได้แก่ หนึ่ง กระทรวง (Ministry) ซึ่งมรีฐัมนตรเีป็นผู้บงัคบับญัชา
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ของหน่วยงาน สอง ได้แก่ คณะกรรมการ (Commission) ซึ่งมปีระธานท าหน้าที่เป็นหวัหน้าของ
คณะ และสาม ไดแ้ก่ ส านกังาน (Agency) ซึง่มผีูอ้ านวยการเป็นผูบ้งัคบับญัชาของส านกังาน 
 

 รัฐมนตรีในแต่ละกระทรวงสามารถมีผู้ช่วยรัฐมนตรี รวมทัง้สามารถแต่งตั ้ง 
เลขานุการประจ ากระทรวงท าหน้าที่ประสานงานกับรฐัสภา โดยที่กฎหมายได้ก าหนดจ านวน 
ผู้ช่วยรฐัมนตร ีและจ านวนเลขานุการประจ ากระทรวงท าหน้าที่ประสานกับทางรฐัสภาไว้ดัง
ตวัอยา่งต่อไปนี้ 
 

ตารางท่ี 5.2  จ านวนผูช้่วยรฐัมนตรแีละเลขานุการกระทรวงของประเทศญีปุ่่ น 
 

กระทรวง จ านวนผูช่้วย 
รฐัมนตรี 

จ านวนเลขานุการกระทรวง
ท าหน้าท่ีประสานงานกบั

รฐัสภา 
 
กระทรวงบรหิารงานสาธารณะ กจิการภายใน 
ไปรษณยี ์และการโทรคมนาคม 

 
2 

 
3 

กระทรวงยตุธิรรม 1 1 
กระทรวงการต่างประเทศ 2 3 
กระทรวงการคลงั 2 2 
กระทรวงศกึษาธกิาร วฒันธรรม การกฬีา 
วทิยาศาสตร ์และเทคโนโลย ี

2 2 

กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวสัดกิาร 2 2 
กระทรวงเกษตร ป่าไม ้และการประมง 2 2 
กระทรวงเศรษฐกจิ การคา้ และการขนส่ง 2 3 
กระทรวงสิง่แวดลอ้ม 1 

 
1 
 

 
  
ทีม่า: Institute of Administrative Management, Organization of the Government of Japan 
2003, pp.140. 
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 ในประการส าคญัต่อมาได้แก่ การก าหนดจ านวนรวมของหน่วยงานบรหิารราชการ
ส่วนกลาง หรอืระดบัชาตใินระดบักรมไวด้ว้ยว่า มจี านวนรวมทัง้หมดไดไ้มเ่กนิ 96 หน่วย (มาตรา
ที ่23 ของ The National Government Organization Law) 
 

 โดยสรุปแลว้  อาจกล่าวไดว้่าระบบการบรหิารราชการส่วนกลางและส่วนภมูภิาคของ
ประเทศญี่ปุ่ นในปัจจุบนัตกเป็นของฝ่ายบรหิารหรอืคณะรฐัมนตรอีย่างแทจ้รงิ  ในระบบนี้เรยีกได้
ว่า ประเทศญี่ปุ่ นในปัจจุบนัมกีารปกครองในแบบที่เรยีกกนัว่าฝ่ายบรหิารมคีวามเขม้แขง็ (Strong 
Premier) เห็นได้ชดัจากกฎหมายรฐัธรรมนูญ  ที่ก าหนดให้นายกรฐัมนตรมีอี านาจสูงสุดเหนือ
รฐัมนตรคีนอื่นๆ ในเกอืบทุกดา้น และทีส่ าคญักค็อื  แมว้่าคณะรฐัมนตรจีะแพเ้สยีงโหวตในรฐัสภา
ในกฎหมายฉบบัส าคญัๆ และถูกอภปิรายไม้ไว้วางใจโดยรฐัสภาก็ไม่มผีลในทนัททีนัใดให้ฝ่าย
บรหิารต้องลาออกจากต าแหน่ง มาตราที่ 69 ของกฎหมายรฐัธรรมนูญญี่ปุ่ นบญัญัติไว้ว่าหาก
คณะรฐัมนตรแีพเ้สยีงโหวตในรฐัสภาในกรณดีงักล่าว  นายกรฐัมนตรสีามารถตดัสนิใจทีจ่ะยบุสภา
ผูแ้ทนราษฎรไดก่้อนภายใน 10 วนั มฉิะนัน้กต็อ้งลาออกจากต าแหน่งทัง้คณะ 
 

 อย่างไรก็ตาม  การมีอ านาจอย่างสูงของฝ่ายบริหาร หรือคณะรฐัมนตรี ก็มิได้
หมายความหมายฝ่ายคณะรัฐมนตรี  โดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายผู้น าของคณะรัฐมนตรี คือ 
นายกรฐัมนตรจีะสามารถท าหน้าที่ได้ตามอ าเภอใจ กล่าวคอื กฎหมายคณะรฐัมนตรไีด้ก าหนด
จ านวนกระทรวงและต าแหน่งของรฐัมนตรไีว้ไม่เกนิ 14 ต าแหน่งในกรณีทัว่ไปและได้ไม่เกนิ 17 
กระทรวง หากมสีถานการณ์พเิศษเกดิขึน้ในประเทศ 
 

 นอกจากนี้  ยงัมกีฎหมายการจดัองค์กรรฐับาลแห่งชาติที่ได้ก าหนดจ านวนผู้ช่วย
รฐัมนตร ีจ านวนเลขานุการรฐัมนตรปีระจ ากระทรวง และที่ส าคญัอย่างยิง่ได้การจ ากัดจ านวน
หน่วยราชการระดบัชาตใินระดบักรมไวไ้ม่เกนิ 96 หน่วยงาน  เรื่องดงักล่าวนี้ต้องนับว่าเป็นการ
จ ากดัขอบเขตอ านาจขององคก์รฝ่ายบรหิาร คอื คณะรฐัมนตรแีละนายกรฐัมนตรไีวอ้ยา่งชดัเจนใน
อีกทางหนึ่ง  นอกเหนือไปจากการบรหิารงานตามปกติที่องค์กรฝ่ายบรหิารต้องรบัผิดชอบต่อ
รฐัสภาและตอ้งท างานปกตซิึง่มขี ัน้ตอนและมกีระบวนการต่างๆ ตามกฎหมายอยูแ่ลว้ 
 
5.4 การจดัตัง้และยบุเลิกส่วนราชการ 
 

 การจดัตัง้และยุบเลกิหน่วยงานของการบรหิารราชการส่วนกลาง กระท าไดโ้ดยอาศยั
กฎหมายการจดัองค์กรรฐับาลแห่งชาติ (The National Government Organization Law) ซึ่งระบุ
ไวว้่า การจดัตัง้องคก์รบรหิารราชการส่วนกลางใหเ้ป็นไปตามกฎหมายดงักล่าวนี้ โดยที่การจดัตัง้
กระทรวง (Ministry) ขึ้นใหม่ให้เป็นอ านาจของนายกรฐัมนตรี ภายใต้การปรึกษาหารือกับ
คณะรฐัมนตร ีและการจดัตัง้คณะกรรมการ (Commission) กับการจดัตัง้ส านักงาน (Agency) 
ต่างๆ ใหเ้ป็นอ านาจของรฐัมนตรภีายใตก้ารควบคุมและโดยมตขิองคณะรฐัมนตร ี
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 อย่างไรกด็ ีการจดัตัง้และยุบเลกิองคก์รหรอืหน่วยงานราชการดงักล่าว ซึง่กระท าได้
ตามกฎหมายฉบบัดงักล่าว ก็มขี้อจ ากัดในตัวเองอยู่ด้วย กล่าวคอื การจดัตัง้กระทรวงขึ้นใหม ่
กระท าได้ไม่เกนิ 14 กระทรวง ในสถานการณ์ทัว่ไป และไม่เกนิ 17 กระทรวงหากมสีถานการณ์
พเิศษทีก่ระทบต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิ  
 

  ในกรณีของการจดัตัง้คณะกรรมการ และการจดัตัง้ส านักงานภายใต้กระทรวง ก็
จะต้องเป็นไปตามภาคผนวกที ่1- ภาคผนวกที่ 2 ของกฎหมายการจดัองค์กรรฐับาลแห่งชาต ิซึ่ง
ระบุจ านวนและรายชื่อขององค์กรบรหิารในรูปแบบคณะกรรมการ และส านักงานไว้ด้วยอีกทาง
หนึ่ง ซึ่งกระทรวงต่างๆ จ าเป็นต้องจดัตัง้คณะกรรมการและส านักงานดงักล่าวนัน้ขึ้น กระนัน้ก็
ตาม จ านวนและรายชื่อทีร่ะบุไวใ้นภาคผนวกเป็นเรือ่งบงัคบั คอืเป็นจ านวนขัน้ต ่าทีก่ระทรวงต่างๆ 
พงึกระท า ซึง่แสดงใหเ้หน็ว่ากระทรวงและคณะรฐัมนตรขีองประเทศญี่ปุ่ นมอีสิระพอสมควรในการ
จดัตัง้หน่วยงานในรูปแบบคณะกรรมการและส านักงานใหม่ๆ ได้ตามการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจสงัคมและตามนโยบายของรฐับาล โดยที่จ านวนรวมของหน่วยงานระดบักรม (Bureau 
and Department) ทัง้หมดตอ้งไปมากไปกว่า 96 หน่วยงาน 
 

5.5 ระบบการมอบอ านาจ 
 

 ระบบการมอบอ านาจในองคก์รการบรหิารราชการส่วนกลางของประเทศญีปุ่่ น มหีลกั
ใหญ่ๆ ตัง้อยู่ทีร่ะบบการแบ่งแยกอ านาจหน้าทีร่ะหว่างรฐักบัองคก์รปกครองทอ้งถิน่ และระหว่าง 
องคก์รบรหิารของราชการส่วนกลางดว้ยกนัเอง 
 

 หลกัของการมอบอ านาจในประการแรก คือ การที่รฐัมอบอ านาจแก่องค์ปกครอง
ท้องถิ่นให้มีอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะของตนเอง (Affairs of Local Government) 
หลักการข้อนี้  จะมสี่วนอย่างส าคญัท าให้รฐับาลกลาง มอี านาจหน้าที่ที่ลดน้อยลงและมคีวาม
ชดัเจนในภารกจิหน้าทีแ่ละบทบาทเป็นอย่างมากเมือ่มคีวามสมัพนัธก์บัสงัคมและชุมชน 
 

 หลกัขอ้ที่สองเป็นหลกั Agency-delegated Affairs ซึง่หมายความว่าองคก์รปกครอง
ของราชการส่วนกลางสามารถมอบหมายอ านาจของตนให้แก่ผู้แทนออกไปปฏบิตัิงานนอกเขต
เมอืงหลวงประการหนึ่ง (ซึง่รฐับาลกลางมจี านวนบุคลากรไมม่ากนกั)  การมอบหมายใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองท้องถิน่กระท าหน้าที่แทนตนเองในอกีประการหนึ่ง  รวมทัง้อาจมอบหมายให้แก่องค์กร
สาธารณะอื่นๆ และบรรษทัการพฒันาอื่นๆ กระท าการแทนตนเองไดอ้กีดว้ย 
 

 หลกัการขอ้นี้มผีลส าคญัทีบ่งัคบัใหก้ระทรวงจ าเป็นต้องมอบหมายภารกจิหน้าทีใ่หแ้ก่
หน่วยงานอื่นๆ  เพื่อให้เกิดสมัฤทธิผ์ลของงานอันเป็นเป้าหมายสูงสุดของการบรหิารราชการ
ส่วนกลางของกระทรวง  โดยที่กระทรวงส่วนกลางจะเป็นผู้ก าหนดและตัดสินใจเรื่องการ
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มอบหมายและตดัสนิใจก าหนดการสรา้งคู่มอื  และสรา้งมาตรฐานของการท างานสาธารณะชนิด
ต่างๆ 
 

 หลักข้อที่สาม คือหลัก Affairs entrusted by Laws นับเป็นหลักการมอบหมาย
อ านาจชนิดใหม่ ซึ่งมใิช่เป็นการมอบหมายอ านาจโดยกระทรวง หรอืโดยหน่วยงานดงัที่กล่าวใน
ขอ้ทีส่อง  หากแต่เป็นการมอบอ านาจเพราะว่ากฎหมายบงัคบัให้มกีารมอบอ านาจ  ซึ่งกระทรวง
คณะกรรมการ ส านักงาน ตลอดจนถึงหน่วยงานระดับกรม (คือ Bureau and Department) 
จ าเป็นต้องปฏบิตัติามกฎหมายการมอบอ านาจ ที่เน้นหลกัการว่ากฎเกณฑ์ต่างๆ ต้องมน้ีอยลง
(Deregulation) มคีวามโปร่งใส สามารถตรวจสอบการบรหิารงานไดโ้ดยองคก์รภายในดว้ยกนัเอง
และโดยระบบศาลยุตธิรรมโดยปกตขิองประเทศญี่ปุ่ นทีร่บัพจิารณาคดทีางการปกครองในอกีทาง
หนึ่งดว้ย 
 

 ในปัจจุบนันี้  การควบคุมการบรหิารราชการส่วนกลางของประเทศญี่ปุ่ นให้เป็นไป
ตามหลัก Affairs entrusted by laws ในประการส าคัญคือการพิจารณาว่าการอนุมตัิ ให้ความ
เหน็ชอบ และการอนุญาตต่างๆ ของกระทรวงต่างๆ เป็นไปตามกฎหมาย ค าสัง่ของคณะรฐัมนตรี
มากหรอืน้อยเพยีงใด 
 
ตารางท่ี 5.3  การให้ความเห็นชอบ การอนุมตัิ การอนุญาตของกระทรวงต่างๆ ว่าเป็นไปโดย
กฎหมายในระดบัใด 

 
กระทรวง โดย

กฎหมาย 
โดยค าสัง่ของ
คณะรฐัมนตรี 

โดยค าสัง่ของ
รฐัมนตรี 

โดยประกาศ
ต่างๆ 

ส านกันายกรฐัมนตร ี 38 7 26 6 
กระทรวงกลาโหม 11 0 18 6 
กระทรวงศกึษาธกิาร 321 59 151 35 
กระทรวงบรหิารงาน
สาธารณะ 

403 5 147 20 

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

 ระบบงบประมาณของการบริหารราชการส่วนกลางประเทศญี่ปุ่ นเป็นระบบ
งบประมาณทีใ่ชก้ระทรวงเป็นฐานของการจดัท างบประมาณ แสดงไดด้ว้ยตารางดงัต่อไปนี้ 
 
 ตารางท่ี 5.4   งบประมาณปี 2003 ของประเทศญีปุ่่ น 

 
 

กระทรวง 
 

 

งบประมาณรวมในปี 2003  
(ล้านเยน) 

 

ส านกัพระราชวงั 
 

6,984 
 

รฐัสภา 
 

134,557 
 

ศาล 
 

317,831 
 

คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 
 

19,625 
 

ส านกันายกรฐัมนตร ี
 

93,113 
 

ส านกังานคณะรฐัมนตร ี

 

5,661,407 

 

กระทรวงยตุธิรรม 

 

611,143 

 

กระทรวงการต่างประเทศ 

 

735,848 

 

กระทรวงเกษตร ป่าไม ้และการประมง 

 

2,762,055 

 

กระทรวงบรหิารงานสาธารณะ กิจการไปรษณีย์และ
โทรคมนาคม 

 

18,870,516 

 

กระทรวงการคลงั 

 

18,612,782 

 

ก ระท รว งศึ ก ษ าธิก า ร  วัฒ น ธ รรม  ก ารกี ฬ า 
วทิยาศาสตร ์และเทคโนโลย ี

 

6,322,012 

 

กระทรวงสาธารณสุข แรงงาน และสวสัดกิาร 
 

19,378,680 
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กระทรวงเศรษฐกจิ การคา้ และอุตสาหกรรม 889,178 
 

 
กระทรวง 

 

 
งบประมาณรวมในปี 2003  

(ล้านเยน) 
 
กระทรวงทีด่นิ โครงสรา้งพืน้ฐาน และการขนส่ง 

 
7,111,069 

 
กระทรวงสิง่แวดลอ้ม 

 
262,277 

 

รวม 
 

 

81,789,078 

 
ทีม่า: Institute of Administrative Management, Japan Government and Administration at 
Glance 2004, pp.113 
 
 ควรกล่าวด้วยว่า  การจดัท างบประมาณดงักล่าวเป็นอ านาจของคณะรฐัมนตรแีละ
เป็นไปตามหลกัการของความเหน็ชอบของรฐัสภา ซึง่หน่วยงานราชการระดบักรม ส านักงาน และ
คณะกรรมการไมอ่าจก าหนดงบประมาณของตนเองได ้

 

5.7 ระบบการบริหารงานบคุคล 
 

 ระบบบรหิารงานบุคคลของประเทศญี่ปุ่ นมลีกัษณะเด่นอย่างมาก ตรงที่สดัส่วนของ
พนักงานท้องถิน่ของประเทศมจี านวนสูงมากถงึ 3,172,000 คน ในปี ค.ศ.2002 (เป็นตวัเลขทีไ่ม่
รวมลูกจา้งขององคก์รปกครองทอ้งถิน่อกีจ านวน 75,000 คน) ในขณะทีข่า้ราชการส่วนกลางของ
ประเทศญีปุ่่ นมเีพยีง 802,000 คน เท่านัน้ (ในปี ค.ศ.2002) 
 

 กล่าวเฉพาะข้าราชการของรฐับาลกลางของประเทศญี่ปุ่ น พบว่า มรีะบบการสอบ
คดัเลอืกทีแ่บ่งออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ การสอบประเภทที่หนึ่ง และประเภททีส่อง ท าการสอบ
เฉพาะผูท้ีส่ าเรจ็การศกึษาในระดบัชัน้วทิยาลยั หรอืปรญิญาตรขีึน้ไป กบัการสอบประเภทที ่3 ซึง่
ท าการสอบเฉพาะผูท้ีส่ าเรจ็การศกึษาในระดบัชัน้มธัยมศกึษาตอนปลาย ตวัอย่างเช่น ในปี 2001 
มผีูส้มคัรสอบประเภทที่หนึ่ง รวม 37,346 คน ในขณะทีผู่ส้อบประเภททีส่องมจี านวน 53,449 คน 
และสอบประเภททีส่ามจ านวน 69, 985 คน 
 

 การสอบประเภทที่หนึ่งจะเน้นการรบัสมคัรข้าราชการที่มคีวามสามารถพิเศษทาง
กฎหมาย รฐัศาสตร ์เศรษฐศาสตร ์วศิวกรรมศาสตร ์วทิยาศาสตรก์ารเกษตร ฯลฯ ในขณะทีก่าร
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สอบประเภทที่สองเน้นการบรหิารงานทัว่ไป  และการสอบประเภทที่สามเน้นการความรู้ใน
ระดบัชัน้มธัยมศกึษาเท่านัน้ 
 การสอบบรรจุเข้ารบัราชการของประเทศญี่ปุ่ น  กล่าวได้ว่ามลีกัษณะเป็นเอกภาพ
เป็นอยา่งสงู (ยกเวน้กระทรวงการต่างประเทศทีม่รีะบบการสอบทีแ่ยกออกไปเป็นการเฉพาะ) และ
ภายใต้ระบบเอกภาพดงักล่าว ก็มลีกัษณะของการแบ่งงานกนัท าอย่างชดัเจนเป็นระบบทีม่คีวาม
เจรญิก้าวหน้าของสายงานตนเอง และที่ส าคัญคือ ไม่มีระบบการก้าวข้ามผ่านระบบการสอบ
คดัเลอืกในชัน้เริม่แรก ตัวอย่างเช่น ไม่มกีารก้าวข้ามจากระบบการสอบประเภทที่สามไปเป็น
ประเภททีส่อง หรอืกา้วขา้มผ่านระบบการสอบประเภททีส่องไปเป็นประเภททีห่นึ่ง 
 

 ภายใต้ระบบการสอบแข่งขนัที่มเีอกภาพ มมีาตรฐานเดยีวกนั อกีทัง้มสีายงานของ
ตนเองแบ่งออกเป็น 3 ระบบดงักล่าวข้างต้น ส่งผลส าคญัท าให้การยุบรวมหน่วยงาน การจดัตัง้
องค์กรใหม่ หรอืการยกเลกิหน่วยงานเดิม ไม่มผีลกระทบมากนักต่อระบบราชการ เนื่องด้วย
ขา้ราชการส่วนกลางสามารถยา้ยการท างานไปยงักระทรวงใหม่ๆ  ไดเ้สมอ  
 

 ปัญหาที่ส าคญัจรงิๆ อาจจะอยู่การลดทอนจ านวนข้าราชการส่วนกลางให้มจี านวน
น้อยลง กล่าวคอื รฐับาลญี่ปุ่ นมแีนวโน้มทีล่ดจ านวนขา้ราชการส่วนกลางจาก 8 แสนคนในปี ค.ศ.
2002 ใหเ้หลอื 6-7 แสนคนในปี ค.ศ.2004 ซึ่งเป็นแนวโน้มของการพฒันาและการปรบัปรุงระบบ
ราชการทีม่ผีลกระทบต่อขา้ราชการอย่างมากเสยียิง่กว่าการโอนยา้ยขา้ราชการจากกระทรวงหนึ่ง
ไปยงักระทรวง หรอืไปยงักรมทีม่กีารจดัตัง้ขึน้ใหมอ่ยูต่ลอดเสมอๆ 
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บทท่ี 6 บทท่ี 6 ::  
เปรียบเทียบระบบนิติบคุคลเปรียบเทียบระบบนิติบคุคล  

มหาชนในต่างประเทศมหาชนในต่างประเทศ 
 
 
 
 จากการศกึษาแนวคดิและระบบนิตบิุคคลมหาชนใน 5 ประเทศ ไดแ้ก่ ประเทศ
ฝรัง่เศส ประเทศเยอรมนั ประเทศองักฤษ ประเทศสหรฐัอเมรกิา และประเทศญีปุ่่ น  จะพบว่ามี

ความคลา้ยคลงึกนัเป็นอย่างมากในประเดน็ดงัต่อไปนี้ 
 
6.1 ประเภทของนิติบคุคลมหาชนและความเป็นนิติบคุคลของรฐั 
 

 ในประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายแบบ Civil  law เช่นประเทศฝรัง่เศสและประเทศ
เยอรมนั  การแบ่งแยกประเภทนิตบิุคคลออกเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายมหาชน  และนิตบิุคคล
ตามกฎหมายเอกชนจะมคีวามชดัเจน ในขณะที่ประเทศที่ใช้ระบบ Common law เช่น ประเทศ
องักฤษ สหรฐัอเมรกิา หรอืประเทศที่โน้มเอียงไปทาง Common law เช่น ประเทศญี่ปุ่ น  การ
แบ่งแยกระบบนิตบิุคคลจะมคีวามชดัเจนน้อยกว่า  อย่างไรกต็ามในทุกประเทศดงักล่าวขา้งต้นก็
ยอมรบัว่ารฐัเป็นนิติบุคคลที่ส าคญัที่สุด  แม้ไม่มกีฎหมายใดๆ บญัญตัิให้รฐัเป็นนิติบุคคล  รฐัก็
เป็นนิตบิุคคลโดยสภาพ  แต่มคีวามแตกต่างเลก็น้อยตรงทีว่่าบางประเทศกจ็ะยอมรบัว่ารฐัเป็นนิติ
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บุคคลโดยตรงโดยเอ่ยชื่อรฐั (l’Etat) บางประเทศถอืว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลโดยกระท าผ่านองคอ์ธปัิตย ์
(Crown) 
 

 ส่วนนิติบุคคลมหาชนอื่นจะมีความหลากหลายแปรผันตามแต่ละประเทศแต่มี
หลกัการทีส่อดคลอ้งตอ้งกนัคอืการจดัตัง้นิตบิุคคลมหาชนจะตอ้งกระท าโดยกฎหมายเท่านัน้ 

 
6.2 ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 เมื่อรฐัเป็นนิติบุคคลแล้ว กระทรวง ทบวง กรม  ซึ่งเป็นหน่วยงานของรฐัท าหน้าที่
แทนรฐัจงึไม่จ าเป็นต้องมฐีานะเป็นนิตบิุคคลแต่ประการใด  การจดัตัง้และยุบเลกิกระทรวง ทบวง 
กรมจงึท าให้ง่ายโดยอาศยัอ านาจของฝ่ายบรหิารเท่านัน้ไม่จ าต้องมกีารตราเป็นกฎหมายของ
รฐัสภา จ านวนกระทรวง ทบวง กรมกเ็ป็นดุลพนิิจตามความเหมาะสมของฝ่ายบรหิาร  เวน้แต่ใน
ประเทศสหรฐัอเมรกิาทีก่ระทรวง ทบวง กรมจะต้องจดัตัง้ขึน้โดยอ านาจของสภา  และในประเทศ
ญีปุ่่ นทีม่กีฎหมายก าหนดจ านวนขัน้สงูของกระทรวง ทบวง กรมไว้ 
 
6.3 การฟ้องร้องคดีต่อรฐั  
 

 เมื่อรฐัเป็นนิตบิุคคลรฐัย่อมมสีทิธแิละหน้าที่เป็นของตนเองและรฐัถูกฟ้องจ าเลยได ้ 
การฟ้องรอ้งรฐัอาจระบุชื่อรฐัโดยตรงอย่างเช่นในประเทศเยอรมนั  หรอืระบุชื่อกระทรวง ทบวง 
กรม ดงัเช่นในกรณขีองประเทศฝรัง่เศสกไ็ด ้
 
6.4 ความเป็นนิติบคุคลของจงัหวดั 
 

 ใน 5 ประเทศดงักล่าวขา้งต้นมเีพยีงประเทศฝรัง่เศสเท่านัน้ที่มรีาชการส่วนภูมภิาค 
รูปแบบจงัหวดั  ส่วนอีก 4 ประเทศล้วนไม่มีราชการส่วนภูมิภาคทัง้สิ้น  จงัหวดัของประเทศ
ฝรัง่เศสไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล  แต่ผู้ว่าราชการจงัหวดัก็มสีทิธหิน้าที่ที่เป็นของตวัเองในฐานะที่
เป็นผูท้ าการแทนรฐัได ้ ผูว้่าราชการจงัหวดัจงึถูกฟ้องและฟ้องคนอื่นได้ 
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ตารางท่ี 6.1   เปรยีบเทยีบระบบนิตบิุคคลมหาชนในต่างประเทศ 
 

 
ประเทศ 

ประเภท 
ของนิติบคุคล 

มหาชน 

ความเป็น
นิติบคุคล
ของรฐั 

ความเป็น 
นิติบุคคลของ
กระทรวง  
ทบวง กรม 

การจดัตัง้ 
และยบุเลิก

กระทรวง ทบวง 
กรม 

 
จ านวน
กระทรวง 

 
การฟ้องร้อง

คดี 

 

ฝรัง่เศส 
 

▶  รฐั 
▶  องคก์ร
ปกครองสว่น
ทอ้งถิน่ 
▶  องคก์าร
มหาชน 

 

เป็น 
 

ไมเ่ป็น 
 

รฐักฤษฎกีา 
 

แปรผนัตาม
จ านวน
รฐัมนตรซีึง่
รฐัมนตรเีป็นผู้
ก าหนด 

 

ฟ้องรอ้งรฐัโดย
ระบุชือ่
กระทรวง กรม
หรอืราชการ
จงัหวดั 
 

 

เยอรมนั 
 

▶  รฐั,มลรฐั 
▶  องคก์ารหมู่
คณะ  มหาชน 
▶  องคก์าร
บรกิาร    
มหาชน 
▶  มลูนิธมิหาชน 
 

 

เป็น 
 

ไมเ่ป็น 
 

เป็นอ านาจของ
ฝ่ายบรหิาร 

 

แปรผนัตาม
จ านวน
รฐัมนตร ีซึง่
รฐัมนตรเีป็นผู้
ก าหนด 

 

ฟ้องรอ้ง
สหพนัธรฐัและ
มลรฐัโดยระบุ
ชือ่สหพนัธรฐั
หรอืมลรฐั
นัน้เอง 

 

องักฤษ 
 

▶  รฐั 
▶  นิตมิหาชนอืน่
ทีม่กีฎหมาย
ก าหนดขึน้ 
 

 

เป็น 
 

ไมเ่ป็น 
 

เป็ น อ าน าจของ
ฝ่ายบริหารในรูป
กฎหมายล าดับ
ร อ ง ที่ เ รี ย ก ว่ า 
order 

 

แปรผนัตาม
จ านวน
รฐัมนตร ีซึง่
รฐัมนตรเีป็นผู้
ก าหนด 

 

ฟ้องรอ้งรฐัโดย
ระบุชือ่
กระทรวงหรอื
กรม 

 

อเมริกา 
 

▶  รฐั 
▶  มลรฐั 

 

เป็น 
 

ไมเ่ป็น 
 

การจัดตัง้และยุบ
เลิกกระทรวงเป็น
อ าน าจของฝ่ าย
สภา 

 

แปรผนัตาม
จ านวน
กระทรวง 

 

ฟ้องรอ้งรฐัได ้

 

ญ่ีปุ่ น 
 

▶  รฐั 
▶  องคก์ร
ปกครองสว่น
ทอ้งถิน่ 

 

เป็น 
 

ไมเ่ป็น 
 

เป็ น อ าน าจของ
ฝ่ายบรหิาร 

 

ก าหนดโดย
กฎหมายไม่
เกนิ 14 
กระทรวง 

 

ฟ้องรอ้งรฐับาล
ได ้
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ส่วนท่ี 3ส่วนท่ี 3  
ความเป็นไปได้ในการความเป็นไปได้ในการ  

ลดสภาพความเป็นนิติบคุคลลดสภาพความเป็นนิติบคุคล
ของส่วนราชการของส่วนราชการ 
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บทท่ี บทท่ี 11  ::  
แนวทางและความเป็นไปได้แนวทางและความเป็นไปได้  

ในการปรบัเปล่ียนสภาพความเป็นในการปรบัเปล่ียนสภาพความเป็น  
นิติบคุคลของส่วนราชการนิติบคุคลของส่วนราชการ  

 
 
 
 ดงัทีไ่ดก้ล่าวไปแลว้ว่าในระบบกฎหมายปัจจุบนั  ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
ได้สรา้งปัญหาให้กบัระบบบรหิารราชการและเป็นอุปสรรคต่อการปฏริปูระบบราชการในหลายๆ 
ด้าน  ด้วยเหตุนี้จงึได้มกีารศกึษาถงึความเป็นไปได้และแนวทางในการปรบัเปลี่ยนสภาพความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ 
 

 อย่างไรกต็าม  ก่อนทีจ่ะไดศ้กึษาถงึการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
โดยให้รฐัเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้แต่ส่วนราชการไม่เป็นนิตบิุคคล  หรอืใหร้ฐัไม่ต้องเป็นนิตบิุคคลแต่
ให้ส่วนราชการเฉพาะกระทรวงเท่านัน้เป็นนิติบุคคล  สมควรที่จะได้มกีารกล่าวถึงข้อดีข้อเสีย
เปรยีบเทยีบระหว่างการคงนิตบิุคคลของส่วนราชการไวก้บัการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการเสยีก่อน 
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1.1 เปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของส่วนราชการกบัการสลายความเป็นนิติ
บคุคลของส่วนราชการ 
 

 การคงนิตบิุคคลของส่วนราชการไวต้ามเดมิในสภาพปัจจุบนัอาจมขีอ้ดอียู่บา้งในแง่ที่
ไม่ต้องเปลีย่นแปลงบรบิทต่างๆ ทีม่อียู่  เพราะการเปลีย่นแปลงโดยการสลายความเป็นนิตบิุคคล
ทีม่มีาตัง้แต่ปี พ.ศ. 2466  อาจท าใหเ้กดิความระส ่าระสายในระบบราชการได้  แต่ขอ้เสยีในระบบ
ปัจจุบนัก็มมีากดงัได้กล่าวไว้ในบทต้นๆ ของรายงานฉบบันี้  ในทางตรงกนัข้ามการสลายความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการมขีอ้ดหีลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิง่ขอ้ดทีี่ท าใหก้ารปรบัระบบ
ราชการกระท าได้โดยง่ายสอดคล้องกับสถานการณ์ของประเทศและของโลก  ท าให้เกิด
ประสทิธภิาพและประสทิธผิลมากกว่าระบบเดมิที่เป็นอยู่ในปัจจุบนั  โดยมขีอ้ระมดัระวงัอยู่เพยีง
ว่าระบบนี้เปิดให้ฝ่ายบรหิารโดยเฉพาะรฐับาลมอี านาจมาก  อนัอาจน าไปสู่การใช้อ านาจโดยมิ
ชอบได ้ ฉะนัน้  ระบบการตรวจสอบรฐับาลจงึตอ้งเป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ 
 
ตารางท่ี 1.1  เปรยีบเทยีบการคงนิตบิุคคลของส่วนราชการกบัการสลายความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการ 

 
การคงนิติบคุคลของส่วนราชการ 

แต่รฐัไม่เป็นนิติบคุคล 
การสลายนิติบคุคลของส่วนราชการ 

และให้รฐัเป็นนิติบคุคล 
 

(1)  เกิดความสับสนว่าเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหว่างประเทศจงึเป็นนิติบุคคลแต่
ตามกฎหมายภายในไมเ่ป็นนิตบิุคคล 
 

 

(1)  เกดิความชดัเจนว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลทัง้ตาม
กฎหมายระหว่างประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปัญหาเรื่องของอ านาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ทีอ่าจซ ้าซอ้นกนั 
 

 

(2)  อ านาจห น้าที่ที่ ก ระทรวง ทบวง กรม 
ด าเนินการอยูเ่ป็นอ านาจหน้าทีข่องรฐัทัง้หมด 

 

(3)  เกดิปัญหาส่วนราชการฟ้องรอ้งกนัเอง 
 

(3)  ส่วนราชการฟ้องรอ้งกนัเองไม่ได ้เพราะไม่
มฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปัญหาในการฟ้องร้องส่วน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปัจจุบัน
ก าหนดว่าตอ้งรูว้่าส่วนราชการทีจ่ะฟ้องนัน้เป็น
ส่วนราชการใด 
 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟ้องส่วน 
ราชการ เพราะเพยีงแต่รูว้่าขา้ราชการผูใ้ดท าผดิ
ก็สามารถฟ้ องรัฐได้  โดยไม่ต้ อ งทราบว่ า 
ขา้ราชการผูน้ัน้สงักดัส่วนราชการใด 
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การคงนิติบคุคลของส่วนราชการ 
แต่รฐัไม่เป็นนิติบคุคล 

การสลายนิติบคุคลของส่วนราชการ 
และให้รฐัเป็นนิติบคุคล 

 

(5)  การจดัตัง้ยุบเลิกส่วนราชการท าได้ยาก
เพราะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ

 

(5)  การจดัตัง้ ยบุเลกิส่วนราชการท าไดง้า่ยโดย
พระราชกฤษฎกีาท าใหเ้กดิความคล่องตวัในการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ 
 

 

(6) ระบบงบประมาณ ระบบบรหิารงานบุคคล 
ระบบการมอบอ านาจ ระบบทรพัย์สนิ ยดึติด
กบัโครงสร้างของกรม (เป็นระบบการบรหิาร
ฐานกรม) ท าให้มกีารโยกยา้ยขา้มกรมได้ยาก
เพราะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ

 

(6)  ก ารโยกย้ าย งบประมาณ   บุ ค ล าก ร 
ทรัพย์สิน และการมอบอ านาจจะท าบนฐาน
กระทรวง  ท าให้ เกิดความคล่องตัวในการ
บรหิารราชการแผ่นดนิ อนัน ามาสู่ประสทิธภิาพ
และประสทิธผิลในการบรหิารราชการ 
 

 

(7)  ข้ า ร าช ก ารยึด ติ ด กั บ ก รม แ ล ะ เห็ น
ประโยชน์ของกรม เป็นที่ ตั ้ง  ท าให้ ระบบ
ราชการมลีกัษณะแยกส่วน 

 

(7)  ข้าราชการจะเป็นข้าราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักว่าการท างานของตนเป็นการ
ท างานเพื่อรฐัมใิช่ท างานให้กรมของตนเองแต่
ประการใด 
 

 

(8)  ข้าราชการมีความมัน่ ใจในระบบที่ ใช้
ต่อเนื่องมานานไมต่อ้งมกีารเปลีย่นแปลง 

 

(8)  ข้าราชการอาจเกิดความระส ่าระสายไม่รู้
อนาคตของตวัเองที่แน่นอนว่าจะต้องยา้ยไปอยู่
กระทรวง ทบวง กรมใด เกดิความไม่มัน่ใจว่าจะ
ถูกกลัน่แกลง้โดยเฉพาะจากนกัการเมอืงหรอืไม่ 
 

 

(9) ไมต่อ้งมกีารแกไ้ขเปลีย่นแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อย่างขนานใหญ่ ทัง้กฎหมายระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดิน กฎหมายปรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม กฎหมายระเบียบข้าราชการพล
เรอืน และกฎหมายวธิกีารงบประมาณ 
 

 

(10) ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทัง้หลายที่เป็นการกระทบนิติ
บุคคลจะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิ
 
 

 

(10)  ฝ่ายนิตบิญัญตัมิอี านาจน้อยลง เพราะการ
ปรบัปรุงส่วนราชการในอนาคตจะเป็นอ านาจ
ของฝ่ายบรหิาร 
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การคงนิติบคุคลของส่วนราชการ 
แต่รฐัไม่เป็นนิติบคุคล 

การสลายนิติบคุคลของส่วนราชการ 
และให้รฐัเป็นนิติบคุคล 

 

(11)  ฝ่ายบรหิารมอี านาจในการจดัโครงสรา้ง
ส่วนราชการไดน้้อย 

 

(11)  ฝ่ายบรหิารมอี านาจในการจดัโครงสร้าง
ส่วนราชการไดม้าก ซึง่หากใชอ้ านาจดงักล่าวไป
ในทศิทางที่ไม่ถูกต้อง  อาจท าให้ระบบราชการ
มปัีญหาขึน้ได ้
 

 

 
1.2 แนวทางการปรบัเปล่ียนสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
 

 การปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการนัน้อาจเป็นไปได้ใน 4 
แนวทาง คอื 
 

 แนวทางที ่ 1  การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพิม่เติมจากนิติบุคคลที่มอียู่ใน
ปัจจบุนั 
 

 แนวทางที ่ 2  การให้กระทรวงเป็นนิติบุคคลและสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 แนวทางที ่ 3  การรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัและสลายความเป็นนิตบิุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอ านาจของส่วนราชการไวเ้ช่นเดมิ 

   

 แนวทางที ่ 4  การรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัและสลายความเป็นนิตบิุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  โดยจดัโครงสรา้งของกระทรวงแบบใหม่และใชร้ะบบการบรหิาร
ราชการฐานกระทรวง 
 
  1.2.1 แนวทางท่ี 1 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพ่ิมเติม
จากนิติบคุคลท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั 
 

 โดยเหตุทีป่ระเทศไทยไม่ได้รบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัไว้  เนื่องจากแนวคดิใน
อดีตที่เราเคยปกครองในระบอบที่อ านาจสูงสุดอยู่ที่พระมหากษัตรยิ์และทรงเป็นศูนย์รวมของ
อ านาจปกครองจงึไม่มแีนวคดิที่จะแยกอ านาจของพระมหากษตัริยม์าไวท้ีร่ฐั  นอกจากนี้การทีค่ า
พพิากษาฎกีาที ่724/2490 มนียัส าคญัทีท่ าใหน้กักฎหมายเหน็ว่ารฐัไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
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 ในขณะทีร่ะบบกฎหมายของประเทศฝรัง่เศส และประเทศเยอรมนีซึง่ถอืเป็นต้นแบบที่
ส าคญัของระบบกฎหมายไทย  ได้ยอมรบัความเป็นนิตบิุคคลของรฐัโดยเฉพาะอย่างยิง่ในระบบ
กฎหมายเยอรมนัที่รฐัมฐีานะเป็นนิติบุคคลมหาชนในขณะที่ กระทรวง ทบวง กรม  เป็นเพียง
องคก์รของรฐัเท่านัน้ 
 

 แนวความคดิแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการโดยการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐั แนวทางนี้จะรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐั
เท่านัน้ โดยทีไ่มไ่ปยุง่เกีย่วกบัสถานะหรอืโครงสรา้งของส่วนราชการทีเ่ป็นอยูแ่ต่ประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะท าใหค้วามมตีวัตนของรฐัชดัเจนขึน้ เนื่องจากในทางทฤษฎกีฎหมาย
มหาชนยอมรบักันว่ารฐัเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แต่ในความเป็นจรงิในระบบ
กฎหมายของไทยไม่มีกฎหมายฉบับใดที่รบัรองความมีตัวตนของรฐัไว้ ทัง้ที่แท้จรงิแล้วส่วน
ราชการต่างๆ ลว้นแลว้แต่เป็นหน่วยงาน หรอืองคก์รทีป่ฏบิตัภิารกจิแทนและในนามของรฐัทัง้สิน้ 
 

 การรบัรองใหร้ฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลนี้อาจท าไดโ้ดยการบญัญตักิฎหมายขึน้มารบัรอง
ความเป็นนิตบิุคคลของรฐักเ็พยีงพอ แต่ผลกระทบภายหลงัที่รฐัถูกรบัรองใหม้ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
อาทิ ปัญหาการเข้าเป็นคู่สญัญา หรอืการฟ้องร้องคดีนัน้จะต้องพิจารณากันอย่างละเอียดเพื่อ
ก าหนดมาตรการขึน้มารองรบัผลทีต่ามมาจากการทีร่ฐัเป็นนิตบิุคคล 
 

 ระบบการท านิตกิรรมสญัญาและการฟ้องรอ้งคดใีนปัจจุบนั โดยเฉพาะการฟ้องรอ้งคดี
ในศาลยุติธรรมยงัยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิติบุคคล เพราะเฉพาะบุคคลเท่านัน้ที่อาจมสีทิธแิละ
หน้าที่ตามกฎหมายได้ เช่นเดยีวกบัการฟ้องรอ้งในคดแีพ่งและคดอีาญา  คู่ความจะต้องมสีภาพ
บุคคลตามนัยของมาตรา 55 แห่งประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง1 ดว้ยเหตุนี้ส่วนราชการ
อาจท านิตกิรรม เป็นคู่สญัญา หรอืเป็นคู่ความในคดแีพ่งและคดอีาญาไดห้ากมฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
อย่างไรกต็ามเมือ่ส่วนราชการลว้นแลว้แต่เป็นตวัแทนของรฐัและโดยแนวคดิแรก เมือ่มกีารรบัรอง
ใหร้ฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลแลว้ รฐักจ็ะเขา้เป็นคู่สญัญาหรอืเป็นคู่ความในคดแีพ่งหรอือาญาโดยตรง 
ไม่ใช่ส่วนราชการอกีต่อไป ดงันัน้ ในระบบการท านิตกิรรมสญัญาและการฟ้องรอ้งในคดแีพ่งหรอื
อาญาจะตอ้งมกีารแกไ้ขกฎหมายเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัความเป็นนิตบิุคคลของรฐัต่อไป 
 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบ
อ านาจยงัคงเป็นรูปแบบเดมิ คอื ระบบบรหิารฐานกรม กล่าวคอื ระบบบรหิารงานบุคคลและการ
มอบอ านาจยังคงอยู่ที่ส่วนราชการระดับกรมเกือบทัง้หมด และอยู่ภายใต้บทบัญญัติของ
พระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิาร

                                         
1 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่ง บญัญตัวิ่า “เมื่อมขีอ้โตแ้ยง้เกดิขึน้ เกีย่วกบัสทิธหิรอืหน้าที่
ของบุคคลใดตามกฎหมายแพ่ง หรอืบุคคลใดจะต้องใชส้ทิธทิางศาล บุคคลนัน้ชอบทีจ่ะเสนอคดขีองตนต่อศาล
สว่นแพ่งทีม่เีขตอ านาจไดต้ามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายแพ่งและประมวลกฎหมายนี้” 
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ราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 ซึง่เป็นระบบการบรหิารงานบุคคลทีไ่มย่ดืหยุน่ และยงัคงตดิยดึอยู่กบั
กฎหมายและระเบยีบอยา่งเครง่ครดั  
 

 ขณะเดียวกับที่ระบบงบประมาณก็ยังคงอยู่ภายใต้บทบัญญัติ มาตรา 18 ของ
พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซึง่ก าหนดให้การโอนงบประมาณรายจ่ายดงักล่าว
จะกระท ามไิด้ ทัง้นี้เว้นแต่ (1) มพีระราชบญัญัตใิห้โอนหรอืน าไปใช้ได้ หรอื (2) ในกรณีที่มพีระ
ราชกฤษฎกีาโอนหรอืรวมส่วนราชการเขา้ดว้ยกนัไม่ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่
หรอืไม่ก็ตาม  ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการทีถู่กโอนหรอืถูกรวมเขา้ดว้ยกนันัน้ไป
เป็นของส่วนราชการหรอืหน่วยงานทีร่บัโอนหรอืทีร่วมเขา้ดว้ยกนัหรอืส่วนราชการทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม ่
แลว้แต่กรณ ีทัง้นี้ ตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว 
 
 1.2.2 แนวทางท่ี 2 : การให้กระทรวงเป็นนิติบคุคล และสลายความเป็น
นิติบคุคลของส่วนราชการระดบัต า่กว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 แนวทางนี้จะไม่พเิคราะหถ์งึความเป็นนิตบิุคคลของรฐั แต่จะด าเนินการเฉพาะในส่วน
ของส่วนราชการเท่านัน้ โดยเสนอให้คงความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวง และ
สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการทีม่รีะดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดั 
 

 การลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ โดยการสลายความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการในระดับต ่ ากว่ากระทรวง และจงัหวัด ให้คงไว้เฉพาะส่วนราชการในระดับ
กระทรวงเท่านัน้ทีย่งัคงมฐีานะเป็นนิตบิุคคล โดยแนวทางนี้อาจแยกพจิารณาไดส้องกรณี 
 

 กรณีแรก:ในราชการส่วนกลาง ให้สลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการใน
ระดบัต ่ากว่ากระทรวงซึ่งได้แก่ ทบวง และกรมต่างๆ รวมทัง้ส่วนราชการในระดบักรมทีม่ชีื่อเรยีก
เป็นอยา่งอื่น  
 

 กรณีท่ีสอง:ในราชการส่วนภูมิภาค ให้สลายความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดั  ให้
จงัหวดัมฐีานะเป็นเครื่องมอืหรอืแขนขาของกระทรวงเท่านัน้ไม่ใช่นิตบิุคคลต่างหากอกีนิตบิุคคล
หนึ่ง 
 

 โครงสรา้งของส่วนราชการโดยแนวทางนี้ยงัคงมลีกัษณะเหมอืนเดมิโดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งส่วนราชการในระดับกระทรวง กล่าวคือ จะประกอบไปด้วย 20 กระทรวง2 แต่จะมีการ
ปรบัเปลี่ยนระบบบรหิารงานที่เป็นอยู่ในปัจจุบนัซึ่งมลีกัษณะเป็น “การบรหิารงานฐานกรม” มา
เป็น “การบรหิารงานฐานกระทรวง” กล่าวคือ มกีารโอนอ านาจหน้าที่ ระบบบรหิารงานบุคคล 

                                         
2 ตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ระบบงบประมาณ ระบบทรพัยส์นิ ซึง่แต่เดมิเป็นอ านาจของกรมต่างๆ มารวมอยู่ทีก่ระทรวง โดย
กรมจะมอี านาจในเรือ่งดงักล่าวไดโ้ดยการมอบอ านาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เนื่องจากโครงสร้างของกระทรวงซึ่งยงัคงมฐีานะเป็นนิติบุคคลมไิด้มี
การเปลี่ยนแปลง เมื่อมกีารโอนอ านาจต่างๆ ซึ่งแต่เดิมเคยอยู่ที่ส่วนราชการระดบักรมมาไว้ที่
กระทรวงก็จะท าให้กระทรวงเป็นศูนยร์วมอ านาจ มภีาระหน้าที่มาก และสายบงัคบับญัชาซบัซอ้น 
ซึง่จะก่อใหเ้กดิความล่าชา้ในการบรหิารราชการ ดงันัน้ เพื่อแก้ปัญหาดงักล่าวจะตอ้งใชร้ะบบมอบ
อ านาจมาเป็นเครื่องมอืของการบรหิารงานฐานกระทรวง อาท ิปลดักระทรวงมอบอ านาจใหอ้ธบิดี
เป็นผู้ด าเนินการแทน เป็นต้น โดยแนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอ านาจจะแก้ไขปัญหาได้บาง
ประการเท่านัน้ เมือ่โครงสรา้งของกระทรวงยงัคงเหมอืนเดมิและการทีอ่ านาจส่วนใหญ่มารวมศูนย์
อยู่กระทรวง ก็จะท าให้ภาระงานของกระทรวงมมีากและก่อให้เกดิปัญหาต่อประสทิธภิาพในการ
บรหิารราชการของกระทรวง 
 
  1.2.3 แนวทางท่ี 3 : การรบัรองความเป็นนิติบคุคลของรฐั และสลาย
ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั  โดยคงระบบกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอ านาจของส่วน
ราชการไว้เช่นเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 นี้จะแตกต่างจากแนวทางแรก เนื่องจากนอกจากจะรบัรองให้รฐัมฐีานะ
เป็นนิติบุคคลแล้ว ยังมีการสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวัด 
กล่าวคอื เฉพาะรฐัเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล ในขณะทีก่ระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ไม่มี
ฐานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป อยา่งไรกต็ามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายทีเ่กี่ยวกบัการบรหิารงาน
บุคคล งบประมาณ และการมอบอ านาจ ยังคงเป็นรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม 
เช่นเดยีวกบัแนวทางแรก 
 

 ปัญหาส าคญัทีต่ามมาในกรณีทีม่กีารด าเนินการตามแนวทางที ่3 นี้ คอื เมื่อรฐัเท่านัน้
ที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล สทิธหิรอือ านาจหน้าที่ต่างๆ ที่ยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการ อาท ิการฟ้องรอ้งคด ีการเป็นคู่สญัญา การครอบครองทรพัยส์นิจะจดัการอย่างไร ด้วย
เหตุนี้การด าเนินการตามแนวทางนี้จะต้องมมีาตรการในทางกฎหมายรองรบัปัญหาที่ตามมา
ดงักล่าว 
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  1.2.4 แนวทางท่ี 4 : การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและสลาย
ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจงัหวดั โดยจดัโครงสร้างของ
กระทรวงแบบใหม่และใช้ระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที ่4  นี้มเีป้าหมายอยูท่ีก่ารสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการทัง้หมด 
โดยให้รฐัเท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล   อย่างไรกต็ามการสลายความเป็นนิตบิุคคลที่มอียู่พรอ้ม
กนัทัง้หมดจะต้องมกีารเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ในระบบกฎหมายอนัเกี่ยวกบัโครงสรา้งของส่วน
ราชการ อ านาจหน้าที่ ระบบบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอ านาจ ระบบ
ทรพัยส์นิและระบบการฟ้องรอ้งคด ี ซึง่อาจจะมผีลกระทบต่อการบรหิารราชการอย่างมาก ดงันัน้
แนวทางที ่4 จงึเสนอให้มกีารด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายโดยก าหนดแผนในการด าเนินการ
ออกเป็น 2 ระยะ คอื 
 

 แผนด าเนินการระยะแรก  :  การรบัรองฐานะความเป็นนิตบิุคคลของรฐั  
 

 แผนด าเนินการระยะที่สอง :  การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการโดย
ก าหนดแนวทางและขัน้ตอนในการด าเนินการออกเป็น 2 ขัน้ตอน ไดแ้ก่ 
 

 ขัน้ตอนที่ 1 : การสลายความเป็นนิติบุคคลของทบวง กรม และจงัหวดั   โดยยงัคง
สถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวงไว้  ขณะเดยีวกนัก็ก าหนดให้มกีาร
จดัระบบโครงสรา้งและการบรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรมใหม่โดยพจิารณาจากการจดักลุ่ม
ภารกจิ (ระยะเวลาด าเนินการ 1 - 5 ปี) 
 

 ขัน้ตอนที ่2 : การสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวงเพื่อใหร้ฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็น
นิตบิุคคล  
 

  1.2.4.1 แผนด าเนินการระยะแรก : การรบัรองฐานะความเป็นนิติบคุคลของ
รฐั   
  

  เพื่อให้รฐัสามารถเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่เหนือบรรดาทรพัย์สนิต่างๆ ทัง้ปวง
ของรฐัไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย  ซึง่การรบัรองฐานะความเป็นนิตบิุคคลของรฐันัน้สามารถกระท า
ไดด้ว้ยการตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ
 
 

  1.2.4.2 แผนด าเนินการระยะท่ีสอง : การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการ  โดยกระท าเป็น 2 ขัน้ตอนคอื 
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  ขัน้ตอนท่ี 1 :การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่า
กระทรวง  
 

   อนัได้แก่ กรม ส่วนราชการที่เรยีกชื่ออื่นและมฐีานะเทียบเท่ากรม และจงัหวดั  
ตลอดจนปรบัเปลีย่นโครงสรา้งของกระทรวง และกรม โดยการจดัตัง้กระทรวงขึน้ใหม่โดยพจิารณา
จากการจดักลุ่มภารกิจ (cluster)  และในขณะเดยีวกนัก็ปรบัเปลี่ยนระบบบรหิารงานจากระบบ
บรหิารงานฐานกรมเป็นระบบบรหิารงานฐานกระทรวงจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่ส าคญัต่อ
ระบบกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้งกบัโครงสรา้งของหน่วยงาน ระบบงบประมาณ ระบบบรหิารงานบุคคล 
ระบบมอบอ านาจ ระบบทรพัยส์นิ และระบบการฟ้องรอ้งคด ีดงัจะกล่าวต่อไปนี้ 
 

(ก) โครงสร้างของหน่วยงาน 
 

  การปรบัเปลีย่นโครงสรา้งของกระทรวง และกรม ด้วยการจดัตัง้กระทรวงขึน้โดย
พจิารณาจากการจดักลุ่มภารกจินัน้จะก่อใหเ้กดิกระทรวงใหม่ๆ  ขึน้มาจ านวนมาก ซึง่กระทรวงทีม่ ี
การปรบัเปลีย่นภารกจิใหม่นี้ จะมลีกัษณะที่แตกต่างจากรปูแบบของกระทรวงตามโครงสรา้งของ
ส่วนราชการทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั ทัง้นี้โครงสรา้งของส่วนราชการส่วนกลางในปัจจบุนัจะมกีระทรวง
เป็นส่วนราชการระดบับนสุด และมขีนาดที่ใหญ่สุด โดยกระทรวงจะประกอบไปดว้ยส่วนราชการ
ระดบักรมมากมาย ในขณะทีก่ระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิใหมจ่ะมลีกัษณะเป็นส่วนราชการ
ในรปูแบบที่มคีวามสอดคล้องกบัการปฎิรูประบบราชการที่รฐับาลก าลงัด าเนินอยู่ ในปัจจุบนั คอื 
การปฏริปูระบบราชการโดยจดัใหม้กีารบรหิารงานในรปูแบบ “กลุ่มภารกจิ” (cluster) 
 

  ในการปฏิรูประบบราชการซึ่งด าเนินอยู่ในปัจจุบนัได้จดัให้มกีารบรหิารงานใน
รูปแบบ “กลุ่มภารกิจ” โดยมีการตรากฎหมายที่ส าคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติปรบัปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) 
พ.ศ. 2545  
 

  พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
ก าหนดให้ “กลุ่มภารกิจ” ได้แก่ การรวมส่วนราชการระดบักรมที่มงีานสมัพนัธ์กันตัง้สองส่วน 
ราชการขึน้ไปภายในกระทรวงเดยีวกนั เพื่อก าหนดเป้าหมายการท างานรว่มกนั อาท ิกลุ่มภารกจิ
ด้านรายได้ กระทรวงคลงั ประกอบด้วย กรมศุลกากร กรมสรรพสามติ และกรมสรรพากร กลุ่ม
ภารกิจด้านพฒันาโครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง กระทรวงคมนาคม ประกอบด้วย กรมทาง
หลวง และกรมทางหลวงชนบท เป็นต้น ส่วนการบรหิารงานของกลุ่มภารกจินัน้ แต่ละกลุ่มภารกจิ
จะมผีู้ด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าอธบิดคีนหนึ่ง เป็นหวัหน้ากลุ่มภารกจิรบัผดิชอบและบงัคบับญัชา
ขา้ราชการของส่วนราชการในกลุ่มนัน้ 
 

  การด าเนินการในระยะทีส่องตามขัน้ตอนที ่1 นี้  จะเสนอการจดัรปูแบบโครงสรา้ง
ของหน่วยงานขึ้นมาใหม่ โดยการรวมส่วนราชการระดบักรมที่อยู่ในกลุ่มภารกิจ เดยีวกันแล้ว
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จดัตัง้เป็นหน่วยงานใหม่ โดยดงึอ านาจบรหิารจดัการบุคลากรและทรพัยากรที่เคยเป็นของส่วน
ราชการระดับกรมดังกล่าวมารวมไว้ที่ส่วนกลาง หน่วยงานที่จดัตัง้ขึ้นใหม่ซึ่งอาจเรยีกชื่อว่า 
“กระทรวง” หรอือาจเรยีกว่า “ทบวง” กไ็ด ้  อยา่งไรกด็ ีกระทรวงในโครงสรา้งแบบใหมน่ี้มลีกัษณะ
ทีต่่างไปจากการจดัระเบยีบบรหิารราชการทีเ่ป็นกลุ่มภารกจิตามพระราชบญัญตัปิรบัปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่5) พ.ศ. 2545 
กล่าวคอื โครงสรา้งของกลุ่มภารกจิในปัจจุบนัเป็นเพยีงการรวมส่วนราชการระดบักรมทีม่ภีารกจิ
สมัพนัธ์กนัมาอยู่ในกลุ่มเดยีวกนั โดยที่ส่วนราชการนัน้ยงัคงฐานะเป็นนิติบุคคล มอี านาจตาม
กฎหมายในขอบอ านาจหน้าที่ และยงัอยู่ภายใต้บงัคบับญัชาของกระทรวงเจ้าสงักัด ในขณะที่
กระทรวงทีม่กีารปรบัภารกจิใหม่ ส่วนราชการระดบักรมทีม่ภีารกจิสมัพนัธก์นัจะถูกลดความส าคญั
ลง โดยเหตุที่อ านาจหน้าที่และระบบบรหิารงานส่วนใหญ่ที่เคยเป็นของกรมจะถูกโอนไปยัง
กระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิ 
 

  เมื่ออ านาจหน้าที่ที่ส าคญัๆ ของส่วนราชการระดบักรมเดมิซึ่งอยู่ในกลุ่มภารกิจ
เดยีวกนัถูกโอนไปเป็นของกระทรวงทีจ่ดัตัง้ขึน้มาตามวตัถุประสงคข์องกลุ่มภารกจิ อ านาจหน้าที่
ในการบรหิารงานทัง้บุคคลและทรพัยากรส่วนใหญ่กจ็ะมาอยู่ทีก่ระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิ
ใหม ่โดยบทบาทของส่วนราชการระดบักรมเดมิในกลุ่มภารกจินัน้กจ็ะลดน้อยลง  
 

  โดยรูปแบบที่น าเสนอมาข้างต้น กระทรวงหรอืทบวงในรูปแบบใหม่จะเป็นศูนย์
รวมของอ านาจบรหิารจดัการบุคลากรตลอดจนทรพัยากรของกลุ่มภารกจิไว้ ท าให้ เปลี่ยนระบบ
บรหิารราชการจากปัจจบุนัทีเ่ป็นระบบบรหิารฐานกรมมาเป็นระบบบรหิารฐานกระทรวง โดยมกีาร
จดัระบบบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอ านาจที่แตกต่างไปจากที่เป็นอยู่ใน
ระบบกฎหมายปัจจบุนั 
 

  ตวัอย่างเช่น กลุ่มภารกจิดา้นรายได ้กระทรวงคลงัซึง่ประกอบดว้ย กรมศุลกากร 
กรมสรรพสามติ และกรมสรรพากร ส่วนราชการระดบักรมเหล่านี้มภีารกจิทีส่มัพนัธก์นั คอื ภารกจิ
เกี่ยวกบัการจดัเก็บรายได้รฐั เมื่อมารวมเป็นกลุ่มภารกิจเดยีวกันตามพระราชบญัญัติปรบัปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ก็จะท าให้การปฏิบัติหน้าที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น แต่หากจดัโครงสร้างของส่วน
ราชการใหม่ตามรูปแบบที่ได้น าเสนอไปนัน้ เมื่อรฐัมฐีานะเป็นนิติบุคคลโดยสลายความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการทีม่รีะดบัต ่ากว่ากระทรวง และจดักลุ่มภารกจิของส่วนราชการเดมิอนัไดแ้ก่ 
กรมศุลกากร กรมสรรพสามติ กรมสรรพากร เป็นกลุ่มภารกจิด้านรายได้ โดยดงึอ านาจหน้าที่ที่
ส าคญัๆ ของกรมทัง้สามมารวมไว้ในส่วนราชการที่จดัตัง้ขึ้นใหม่มฐีานะเป็นกระทรวงที่มอี านาจ
หน้าที่ในการปฏบิตัภิารกจิในการจดัเก็บรายได้ของรฐั  โดยอาจเรยีกชื่อว่า “กระทรวงการจดัเก็บ
รายไดร้ฐั” เป็นตน้  
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  การปรบัเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการใหม่ตามรูปแบบที่น าเสนอนัน้ จะ
ก่อให้เกดิส่วนราชการระดบักระทรวง หรอืทบวงต่างๆ มากมาย ทัง้นี้ขึน้อยู่กบักลุ่มภารกจิที่มอียู ่
ซึง่กระทรวงหรอืทบวงทีจ่ดัตัง้ขึน้มาใหม่นี้ย่อมมจี านวนมากกว่าจ านวนกระทรวงทีม่อียู่ในปัจจบุนั 
คอื จ านวน 20 กระทรวง อย่างไรกด็กีระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิใหม่นี้ย่อมมขีนาดเลก็กว่า
กระทรวงที่เป็นอยู่ในปัจจุบนั เพราะกระทรวงที่มกีารปรบัเปลี่ยนภารกิจใหม่จะเป็นหน่วยงานที่
รวมเอาภารกจิของส่วนราชการระดบักรมเดมิทีม่คีวามสมัพนัธใ์นเชงิภารกจิเขา้ดว้ยกนัเท่านัน้ 
 

  ทัง้นี้เมื่อมกีารปรบัโครงสร้างการบรหิารงานของส่วนราชการแบบใหม่ โดยให้
ความส าคญักบัการบรหิารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกีต่อไป ควรมกีาร 
แก้ไขกฎหมายที่ว่าด้วยการจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม
ใหม่ จากทีเ่คยก าหนดใหก้ารจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม 
จะต้องตราเป็นพระราชบญัญตั ิเวน้แต่การจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดบักระทรวง 
ทบวง กรม ที่ไม่มกีารก าหนดต าแหน่ง หรอือตัราของขา้ราชการ หรอืลูกจา้งเพิม่ให้ตราเป็นพระ
ราชกฤษฎกีา3 ให้สอดคล้องกบัโครงสรา้งของส่วนราชการแบบใหม่ โดยอาจตรากฎหมายขึน้ให้
อ านาจฝ่ายบรหิารสามารถจดัตัง้ รวม หรอืโอนส่วนราชการระดบักรมได้โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎกีา เป็นตน้ 
 

(ข) ระบบงบประมาณ 
 

  ตามโครงสร้างของระบบราชการแบบใหม่ที่ได้น าเสนอไปแล้วข้างต้น ระบบ 
งบประมาณของกระทรวงทีม่กีารปรบัเปลีย่นภารกจิใหม่จะต้องมกีารแก้ไขใหม้คีวามคล่องตวัมาก
ขึน้  เนื่องจากระบบงบประมาณในปัจจุบนัยงัยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  
โดยจะเหน็ได้จากมาตรา 18 ของพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บญัญตัใิห้การ
โอนงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวจะกระท ามไิด้ ทัง้นี้ เว้นแต่ (1) มพีระราชบัญญัติให้โอนหรอื
น าไปใชไ้ด ้หรอื (2) ในกรณีทีม่พีระราชกฤษฎกีาโอนหรอืรวมส่วนราชการเขา้ดว้ยกนัไมว่่าจะมผีล
เป็นการจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่หรอืไม่ก็ตาม ใหโ้อนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูก
โอนหรอืถูกรวมเข้าด้วยกันนัน้ไปเป็นของส่วนราชการหรอืหน่วยงานที่รบัโอนหรอืที่รวมเข้า
ด้วยกนั หรอืส่วนราชการที่จดัตัง้ขึ้นใหม่ แล้วแต่กรณี ทัง้นี้ ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดงักล่าว  
 

  มาตรา 18 ของพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 นี้ถูกบญัญตัไิว้ให้
สอดคล้องกบัรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งก าหนดให้การจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม จะต้องตราเป็นพระราชบญัญตั ิเวน้แต่การจดัตัง้ การรวม หรอืการโอนส่วน

                                         
3 รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 
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ราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม ที่ไม่มกีารก าหนดต าแหน่ง หรอือตัราของข้าราชการ หรอื
ลกูจา้งเพิม่ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา 
 

  ระบบงบประมาณตามโครงสรา้งของส่วนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะนี้ควร
จะก าหนดไว้ให้สอดคล้องโครงสรา้งของส่วนราชการที่มกีารปรบัเปลี่ยนไปที่เน้นความส าคญักบั
การบรหิารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมคีวามคล่องตวั กล่าวคอื การโอนงบประมาณ
ภายในกระทรวงเดยีวกนัสามารถท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีา อาท ิในกรณีที่กรมใด
กรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจ าเป็นที่ต้องใช้ตามรายจ่ายที่ได้ตัง้ไว้ คณะรฐัมนตรกี็
สามารถอนุมตัใิหม้กีารโอนงบประมาณดงักล่าวไปยงัส่วนราชการอื่นทีจ่ าเป็นตอ้งใชง้บประมาณไม่
เพยีงพอต่อรายจ่ายได ้เป็นต้น ทัง้นี้การโอนงบประมาณรายจ่ายระหว่างกรมในกระทรวงเดยีวกนั
อาจท าได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรอืการอนุมตัิจากส านักงบประมาณ แต่ถ้าโอน
งบประมาณรายจ่ายข้ามกระทรวงก็อาจต้องท าเป็นพระราชบญัญัติ  ซึ่งจ าเป็นต้องมกีารแก้ไข
พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 ต่อไป 
 

(ค) ระบบบริหารงานบคุคล 
 

  ระบบบรหิารงานบุคคลตามพระราชบญัญัติระเบียบบรหิารข้าราชการพลเรอืน 
พ.ศ. 2535 ที่เป็นอยู่ในปัจจุบันถือได้ว่าเป็นระบบบรหิารงานบุคคลรวม แต่ในความจรงิระบบ
บรหิารงานบุคคลดงักล่าวเป็นระบบบรหิารงานบุคคลทีไ่ม่ยดืหยุ่น และไม่เอือ้อ านวยต่อการปฏบิตัิ
ภารกิจของรฐัในปัจจุบัน การโอนย้ายบุคลากรข้ามกรมภายในกระทรวงเดียวกัน  หรือข้าม
กระทรวงมคีวามยุ่งยาก โดยตดิยดึอยูก่บักฎหมายและระเบยีบทีเ่ครง่ครดั ซึง่ถอืเป็นอุปสรรคอยา่ง
หนึ่งของระบบบรหิารราชการในปัจจบุนั   
 

  เมื่อมกีารด าเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบรหิารงานบุคคลจะ
เปลี่ยนแปลงไปโดยอ านาจบรหิารงานส่วนใหญ่ของกลุ่มภารกิจจะถูกโอนไปอยู่ที่กระทรวง ทัง้นี้
กระทรวงจะมอี านาจเต็มที่ในการบรหิารงานบุคคลภายในกระทรวง ซึ่งรวมไปถึงการโยกย้าย 
สบัเปลี่ยนขา้ราชการหรอืเจา้หน้าที่ระหว่างกรมต่างๆ ภายในกระทรวงเดยีวกนั โดยที่ไม่ต้องให้
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของทัง้สองกรมยนิยอมด้วย เหมอืนดงัที่ปรากฏอยู่ในระบบบรหิารงานบุคคล
ปัจจบุนั4 
 

  การที่อ านาจบรหิารบุคคลจะถูกโอนมาอยู่ที่กระทรวงเป็นหลกันี้จะสร้างความ
คล่องตวัให้กบัการปฏบิตัิหน้าที่ของหน่วยงานราชการในปัจจุบนั และสามารถตอบสนองต่อการ
ปฏบิตัภิารกจิของรฐัไดอ้ยา่งทนัท่วงท ี
 

                                         
4 พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
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  การปรบัเปลีย่นใหร้ะบบบรหิารงานบุคคลมารวมอยู่ทีก่ระทรวงนี้จ าเป็นต้องมกีาร
แก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการบรหิารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรอืจงัหวดั อันได้แก่
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 เพื่อใหส้อดรบักบัระบบบรหิารฐาน
กระทรวง 
 

(ง) ระบบมอบอ านาจ 
 

  ในระบบโครงสร้างของส่วนราชการแบบใหม่ อ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่จะอยู่ที่
กระทรวงเป็นหลกั อย่างไรก็ดหีากกระทรวงเป็นองค์กรซึ่งท าหน้าที่บรหิารจดัการภารกจิทัง้หมด
การบรหิารราชการกจ็ะเกดิความล่าชา้ และไม่ก่อให้เกดิประสทิธภิาพต่อระบบราชการแต่อย่างใด 
ด้วยเหตุนี้ระบบมอบอ านาจจงึมคีวามส าคญัมากต่อระบบการบรหิารงานฐานกระทรวง กล่าวคอื 
กระทรวงจะไม่ด าเนินภารกจิทุกอย่างด้วยตวัเอง แต่จะใช้การมอบอ านาจเป็นเครื่องมอืส าคญัใน
การบรหิารงานของกระทรวง ทัง้นี้กระทรวงจะมอบอ านาจใหก้รมเป็นผูป้ฏบิตัภิารกจิในดา้นต่างๆ 
แทนกระทรวง  
 

  นอกจากนี้ในระบบโครงสรา้งของส่วนราชการแบบใหม่ควรมกีารแก้ไขกฎหมาย
เพื่อให้สามารถมอบอ านาจช่วงได้ซึ่งระบบกฎหมายปัจจุบนัไม่เปิดช่องให้ท าได้ 5  นอกจากนี้ใน
กรณีทีภ่ารกจิหน้าทีข่องกระทรวงใดเป็นภารกจิหน้าทีท่ีเ่ป็นการใหบ้รกิารประชาชนและใกลช้ดิกบั
ประชาชน การมอบอ านาจของกระทรวงอาจมอบไปถงึผูป้ฏบิตังิานระดบัล่างสุดกไ็ด ้
 

(จ) ระบบทรพัยสิ์น 
 

  ระบบทรพัย์สนิที่เป็นอยู่ในปัจจุบนันับว่าเป็นระบบที่ก้าวหน้าและสอดคล้องกับ
ระบบโครงสรา้งของส่วนราชการตามแนวทางที ่4 อยู่แลว้ กล่าวคอื ในระบบทรพัยส์นินัน้ถอืว่ารฐั
เป็นผูท้รงสทิธ ิส่วนราชการต่างๆ เพยีงแต่ถอืครองแทนรฐัเท่านัน้ อยา่งไรกต็ามเมื่อรฐัมฐีานะเป็น
นิติบุคคลชัดเจน อาจจะต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ .ศ. 2518 มาตรา 5 ที่
ก าหนดให้กระทรวงการคลงัเป็นผู้กรรมสทิธิใ์นที่ราชพสัดุมาเป็นให้รฐัเป็นผู้ทรงกรรมสทิธิใ์นราช
พสัดุ โดยอาจก าหนดใหก้ระทรวงการคลงัเป็นผูถ้อืครองและดแูลทีร่าชพสัดุ เป็นตน้ 
 

  นอกจากนี้  เนื่องจากตามแนวทางที่ 4 ส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวงไม่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลอีกต่อไป  ก็จะมปัีญหาตามมาว่าจะมกีารจดัการกับทรพัย์สนิที่ส่วนราชการ

                                         
5 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 บญัญตัวิ่า “เมื่อมกีารมอบ
อ านาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว้ ผูร้บัมอบอ านาจมหีน้าทีต่อ้งรบัมอบอ านาจนัน้ และจะมอบอ านาจนัน้ใหแ้ก่ผู้
ด ารงต าแหน่งอื่นต่อไปไม่ได ้เวน้แต่กรณีการมอบอ านาจใหแ้ก่ผูว้่าราชการจงัหวดัมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) 
หรอื (7) ผูว้่าราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจนัน้ต่อไปตามมาตรา 38 (9) กไ็ด้” 
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ต่างๆ เหล่านัน้ถอืครองแทนรฐัอย่างไร ทัง้นี้อาจมกีารก าหนดใหก้ระทรวงเจา้สงักดัเป็นผู้ถอืครอง
ทรพัยส์นิดงักล่าวแทนทัง้นี้จะตอ้งมกีารแกไ้ขพระราชบญัญตัทิีร่าชพสัดุ พ.ศ. 2518 ต่อไป 
 

(ฉ) ระบบการฟ้องร้องคดี6 
 

  ระบบการฟ้องร้องคดีซึ่งรวมไปถึงการเข้าเป็นคู่ส ัญญาของส่วนราชการตาม
แนวทางที่ 4 นี้โดยหลกัแล้วจะมลีกัษณะคล้ายกบัแนวทางที่ 1 กล่าวคือ เมื่อรฐัมฐีานะเป็นนิติ
บุคคล กไ็ม่มคีวามจ าเป็นใดๆ ที่ต้องให้ส่วนราชการฟ้องคดแีทน อย่างไรกต็ามการด าเนินการใน
ระยะแรกนี้ กระทรวงยงัคงมฐีานะเป็นนิติบุคคล ดังนัน้การฟ้องร้องคดี รวมไปถึงการเข้าเป็น
คู่สญัญาทีเ่คยเป็นอ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการเดมิซึ่งเคยมฐีานะเป็นนิตบิุคคล กค็วรก าหนดให้
ส่วนราชการท าในนามของกระทรวงไปพลางก่อน จนกว่าจะเขา้สู่การด าเนินการขัน้ตอนที่สองจงึ
จะใหส้่วนราชการท านิตกิรรมสญัญา หรอืเขา้เป็นคู่ความในคดใีนนามของรฐัโดยตรง  
  
  ขัน้ตอนท่ี 2 : การสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง เพ่ือให้รฐัเท่านัน้
ท่ีมีฐานะเป็นนิติบคุคล    
 

  เป็นการด าเนินการต่อเนื่องเพื่อให้บรรลุเป้าหมายของแนวทางที่ 4 คอื  การที่รฐั
เท่านัน้ที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล  ดังนัน้จึงต้องมีการด าเนินการสลายความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อให้ส่วนราชการทัง้หมดไม่มฐีานะเป็นนิติบุคคล  โดยผลของการที่รฐัเท่านัน้ที่มี
สถานะเป็นนิติบุคคลจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสร้างของ
หน่วยงาน ระบบการบรหิารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอ านาจ ระบบทรพัยส์นิ 
และระบบการฟ้องรอ้งคดี  ทัง้นี้  แผนด าเนินการตามแนวทางและขัน้ตอนดงักล่าวขา้งต้นจะได้
กล่าวถงึโดยละเอยีดในบทต่อไป 
 
1.3 บทวิเคราะหแ์นวทางและความเป็นไปได้ในการปรบัเปล่ียนสภาพความ
เป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

 

แม้การปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการทัง้ 4 แนวทางตามที่
เสนอไว้ข้างต้นจะสามารถน าไปสู่สมัฤทธิผ์ลแห่งการแก้ไขปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการไดเ้ช่นเดยีวกนั แต่ถงึกระนัน้แนวทางดงักล่าวต่างก็มทีัง้ขอ้ด ีขอ้เสยี ตลอดจนผลกระทบ

                                         
6 ระบบการฟ้องร้องคด ีหมายถึง การฟ้องร้องเป็นคดแีพ่งและคดอีาญาเท่านัน้ เนื่องจากเป็นกรณีที่กฎหมาย
ก าหนดใหคู้่ความต้องมสีภาพบุคคล ดงันัน้ส่วนราชการทีจ่ะฟ้องรอ้งเป็นคดแีพ่งหรอือาญาไดต้อ้งมฐีานะเป็นนิติ
บุคคล ในขณะทีใ่นคดปีกครอง พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542 มไิด้
ก าหนดใหคู้่ความตอ้งเป็นนิตบิุคคล แต่เป็นการฟ้องผูด้ ารงต าแหน่ง 
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ต่อการบริหารราชการแผ่นดินมากน้อยแตกต่างกัน ซึ่งในที่นี้ จะได้น ามาประมวลไว้เพื่ อ
ประกอบการพจิารณาเลอืกแนวทางทีเ่หมาะสมต่อไป 
 

 1.3.1 แนวทางท่ี 1 : การรบัรองความเป็นนิติบคุคลของรฐัเพ่ิมเติม
จากนิติบคุคลท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั 
 

ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่า การทีร่ฐัไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลตามกฎหมายไทยส่งผลให้ส่วน
ราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม ซึง่ในความเป็นจรงิเป็นเพยีงองคาพยพของรฐัต้องมฐีานะเป็น
นิติบุคคลแทนรฐั เพื่อให้สามารถครอบครอง ดูแล ตลอดจนรบัผดิชอบทรพัย์สนิต่างๆ ของทาง
ราชการได้ตามกฎหมาย แต่การก าหนดให้ส่วนราชการมฐีานะเป็นนิตบิุคคลนัน้กลบัเป็นสาเหตุ
ส าคญัที่ก่อให้เกดิปัญหาและอุปสรรคต่อการบรหิารราชการ โดยเฉพาะการฟ้องรอ้งคดรีะหว่าง
ส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลดว้ยกนัเอง 

 

การรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐเป็นแนวทางหนึ่งที่สามารถแก้ไขปัญหาการ
ฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการที่มฐีานะเป็นนิติบุคคลด้วยกนัได้ ทัง้นี้ เพราะเมื่อรฐัมฐีานะ
เป็นนิตบิุคคลรฐัย่อมสามารถมสีทิธแิละหน้าที่เหนือบรรดาทรพัย์สนิต่างๆ ของรฐัได้เอง โดยไม่
จ าต้องให้ส่วนราชการด าเนินการแทนอย่างเช่นในปัจจุบนั ดงันัน้ เมื่อรฐัเป็นผูท้รงสทิธแิต่เพยีงผู้
เดยีวเหนือบรรดาทรพัยส์นิทัง้หมดทีส่่วนราชการครอบครองดูแลอยู่ การฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่าง
ส่วนราชการซึง่ต่างครอบครองทรพัยส์นิของรฐัเช่นเดยีวกนัจงึเป็นกรณทีีไ่มอ่าจเกดิขึน้ไดอ้กีต่อไป 

 

 ส่วนคดอีาญาเนื่องจากเป็นความรบัผดิเฉพาะตวับุคคลผู้กระท า กบัคดปีกครองซึ่ง
กฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้ศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมไิด้ค านึงถึงสถานะความเป็น
บุคคลของคู่ความในการพจิารณาคด ีดงันัน้ ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการหรอืการรบัรอง
ความเป็นนิตบิุคคลของรฐั จงึไมก่ระทบต่อการฟ้องร้องคดดีงักล่าวระหว่างส่วนราชการแต่ประการ
ใด 

 

อย่างไรกด็ ีมขีอ้สงัเกตว่าการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัเพิม่เตมิจากนิตบิุคคล
ทีม่อียู่ในปัจจุบนัแมจ้ะช่วยแก้ไขปัญหาการฟ้องรอ้งคดรีะหว่างส่วนราชการได ้ แต่กเ็ป็นการสรา้ง
นิติบุคคลขึ้นซ้อนกบันิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเป็นสิง่ที่ไม่สมควรจะเกิดขึ้น นอกจากนี้ การ
รบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัแต่เพยีงอย่างเดยีว  โดยไม่ปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการ 
ยอ่มไม่อาจท าใหปั้ญหาทีเ่กดิจากการบรหิารราชการฐานกรม หรอืโครงสรา้งการบรหิารของระบบ
ราชการทีซ่ ้าซอ้นหมดสิน้ไปไดด้ว้ย 
 
 1.3.2 แนวทางท่ี 2 : การท่ีกระทรวงเป็นนิติบคุคล และสลายความ
เป็นนิติบคุคลของส่วนราชการระดบัต า่กว่ากระทรวง และจงัหวดั 
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เพื่อหลกีเลีย่งปัญหาการสรา้งนิตบิุคคลซอ้นนิตบิุคคลและระบบการบรหิารราชการที่
ซ ้าซ้อน แนวทางที่ 2 นี้ จงึไม่เสนอให้รบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพิม่ขึ้นแต่ให้สลายความ
เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดัแทน โดยก าหนดให้กระทรวง
เท่านัน้ที่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล ท าหน้าที่ครอบครอง ดูแล และรบัผดิชอบทรพัยส์นิต่างๆ แทนรฐั 
พรอ้มกบัปรบัโครงสรา้งการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการฐานกรมเป็นการบรหิารราชการ
ฐานกระทรวง  ใหส้อดคลอ้งกบัการก าหนดความเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าที่ให้แก่กระทรวงในฐานะ
นิตบิุคคล 

 

   แมก้ารด าเนินการตามแนวทางที ่2 จะต้องปรบัโครงสรา้งการบรหิารราชการจากการ
บรหิารราชการฐานกรม เป็น การบรหิารราชการฐานกระทรวง เพื่อให้สอดรบักบัความเป็นนิติ
บุคคลของกระทรวงและลดความซ ้าซอ้นในการบรหิารราชการ  แต่แนวทางนี้กย็งัคงโครงสรา้งของ
ส่วนราชการระดบักระทรวงไวต้ามเดมิและไม่เปลีย่นแปลงระบบการบรหิารราชการมากนัก เพยีง
แค่โอนอ านาจการบรหิารจดัการ การบรหิารงานบุคคล และงบประมาณจากกรมมาด าเนินการใน
กระทรวงแทน  โดยใหก้รมด าเนินการไดเ้ฉพาะเรื่องทีก่ระทรวงมอบอ านาจ ดงันัน้ จงึอาจกล่าวได้
ว่า ระบบการบรหิารราชการภายหลงัการปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ
ตามแนวทางน้ีจะไมส่่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการเท่าใดนกั 
 

   อย่างไรก็ด ี แนวทางนี้ยงัมปีระเด็นปัญหาที่จะต้องพจิารณาว่าการก าหนดให้แต่ละ
กระทรวงมฐีานะเป็นนิตบิุคคล ทัง้ๆ ที่ในความเป็นจรงิกระทรวงกเ็ป็นเพยีงส่วนหนึ่งของรฐัตามที่
ได้กล่าวมาแล้วข้างต้น  ปัญหาการฟ้องร้องคดีแพ่งระหว่างกระทรวงด้วยกันเองก็อาจจะยงัคง
เกิดขึน้ต่อไปเพราะความเป็นนิติบุคคลของแต่ละกระทรวงยงัคงอยู่ นอกจากนี้ การปรบัเปลี่ยน
ระบบการบรหิารราชการโดยโอนอ านาจต่างๆ ซึ่งเดิมเป็นของกรมมาด าเนินการที่กระทรวง 
อาจจะส่งผลให้การบรหิารราชการเป็นการรวมศูนยอ์ านาจไว้ที่กระทรวง  เมื่อประกอบกบัขนาด
และปรมิาณงานที่กระทรวงต้องรบัผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่ยาวไกลระหว่าง
กระทรวงกบัส่วนราชการภายในกระทรวงอาจจะก่อให้เกดิปัญหาต่อการปฏบิตัริาชการ กล่าวคอื 
ความล่าชา้ การกระจกุตวั และกระทบต่อประสทิธภิาพของการบรหิารราชการในทีสุ่ด 
 

   ส่วนการมอบอ านาจจากกระทรวงหรอืปลดักระทรวงมายงักรมหรอือธบิดนีัน้  อาจ
ช่วยลดปัญหาจากสายการบงัคบับญัชาและการกระจุกตวัของอ านาจการบรหิารราชการไดใ้นระดบั
หนึ่ง  แต่ถ้าหากกระทรวงมีขนาดใหญ่และปรมิาณงานจ านวนมาก  การมอบอ านาจให้กรม
ด าเนินการแทนกไ็มอ่าจท าใหก้ารบรหิารราชการคล่องตวัดงัเช่นในปัจจบุนัได้ 
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1.3.3 แนวทางท่ี 3 : การรบัรองความเป็นนิติบคุคลของรฐั และสลาย
ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยคงระบบกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอ านาจของส่วน
ราชการไว้เช่นเดิม 
 

  ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่าการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัตามแนวทางที ่1 จะช่วยให้
สามารถแก้ไขปัญหาการฟ้องร้องด าเนินคดีแพ่งระหว่างส่วนราชการที่เกิดขึ้นอยู่ในปัจจุบนัได ้
ดงันัน้  ในแนวทางที่ 3 จงึได้เสนอให้มกีารรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัเพื่อแก้ไขปัญหา
ดงักล่าว  และขณะเดยีวกนักใ็หส้ลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง 
กรม ในลกัษณะเดยีวกบัแนวทางที ่2  เพื่อป้องกนัมใิหม้เีกดิการสรา้งนิตบิุคคลซอ้นนิตบิุคคลและ
ความซ ้าซอ้นในการบรหิารราชการ 

 

   แต่เนื่ องจากแนวทางนี้ ย ังคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอ านาจของส่วนราชการไว้เช่นเดมิ  หรอืกล่าวอกีนัยหนึ่งคอืยงัคงระบบ
การบรหิารราชการเป็นการบรหิารราชการโดยฐานกรม  เพื่อมใิห้เกดิความเปลีย่นแปลงต่อระบบ
บรหิารราชการมากนัก ดงันัน้ ปัญหาการบรหิารราชการที่เกดิจากการบรหิารฐานกรมในปัจจุบนั 
จงึไม่อาจถูกน ามาปรบัปรุงแกไ้ขไดต้ามแนวทางดงักล่าว นอกจากนี้ การสลายความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยงัส่งผลกระทบต่อความคล่องตัวในการปฏิบัติ
ราชการของส่วนราชการดว้ย  เนื่องจากท าใหก้ารด าเนินการบางประการซึง่ส่วนราชการที่มฐีานะ
เป็นนิติบุคคลเคยกระท าได้ เช่น การเข้าท าสญัญา การฟ้องรอ้งหรอืด าเนินคด ีเป็นต้น  ไม่อาจ
กระท าได้อกีต่อไปเพราะส่วนราชการต้องได้รบัมอบหมายให้ด าเนินการในนามของรฐัก่อนจงึจะ
สามารถท าได ้
 

1.3.4  แนวทางท่ี 4 : การรบัรองความเป็นนิติบคุคลของรฐั และสลาย
ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั โดยจดัโครงสร้างของ
กระทรวงแบบใหม่และแบง่การด าเนินการออกเป็นสองระยะ 

 

   การปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ โดยรบัรองความเป็นนิติ
บุคคลของรฐั และสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั ตามแนวทางที ่4 
นี้   มีว ัตถุประสงค์เพื่ อแก้ไขปัญหาที่ เกิดจากสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ  
โดยเฉพาะการฟ้องรอ้งคดแีพ่งระหว่างส่วนราชการ  และลดความซ ้าซ้อนในการบรหิารราชการ
เช่นเดยีวกบัที่ได้กล่าวมาแล้วในแนวทางที่ 3  แต่นอกเหนือจากการปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็น
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นิตบิุคคลของส่วนราชการแลว้  แนวทางนี้ยงัไดเ้สนอใหม้กีารปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการ
ใหม่ด้วย  โดยเปลี่ยนระบบการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการฐานกรมเป็นการบริหาร
ราชการโดยรฐั  โดยมอบหมายใหก้ระทรวงด าเนินการแทนพรอ้มกบัปรบัลดขนาดและปรมิาณงาน
ของกระทรวงใหร้บัผดิชอบภารกจิเฉพาะดา้น  เพื่อใหก้ารบรหิารราชการยงัคงมปีระสทิธภิาพและ
คล่องตวัต่อไป 
 

   อย่างไรก็ดี เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบรหิารราชการแผ่นดินดังกล่าว
แตกต่างจากการบรหิารราชการแผ่นดนิที่ใช้กนัอยู่ในปัจจุบนัเป็นอย่างมาก  การปรบัเปลี่ยนการ
บรหิารในทนัทีจงึอาจก่อให้เกิดความสบัสนและส่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการแผ่นดินทัง้
ระบบได ้ ดงันัน้ในการด าเนินการปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการตามแนวทางนี้จงึไดเ้สนอให้
มกีารแบ่งการด าเนินการออกเป็นสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรบัรองสถานะความเป็นนิตบิุคคล
ของรฐัแลว้ใหส้ลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง และจงัหวดัก่อนโดย
เหลอืสถานะความเป็นนิตบิุคคลไวท้ีก่ระทรวงเท่านัน้ ทัง้นี้ เพื่อใหข้า้ราชการและบุคลากรของส่วน
ราชการสามารถปรบัระบบการท างานและการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการฐานกรม เป็น
การบรหิารราชการฐานกระทรวง  และเมื่อการบรหิารราชการโดยฐานกระทรวงสามารถด าเนินไป
โดยเรยีบร้อยได้แล้วจงึค่อยสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง  เพื่อปรบัเปลี่ยนเป็นการ
บรหิารราชการโดยรฐัต่อไป 
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บทท่ี บทท่ี 2 2 ::  
แผนด ำเนินกำรแผนด ำเนินกำร  

เพ่ือเพ่ือสลำยสลำยควำมเป็นควำมเป็น  
นิติบคุคลของส่วนรำชกำรนิติบคุคลของส่วนรำชกำร  

 
 
 
 จากการศึกษาความเป็นไปได้และแนวทางในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติ
บุคคลของส่วนราชการทัง้ 4 แนวทางในบทที่ 1  ซึ่งล้วนจะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่อระบบ
ราชการไทยอนัสบืเนื่องจากการสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั
พรอ้มกบัปรบัเปลี่ยนการบรหิารราชการจากการบรหิารราชการโดยกระทรวง ทบวง กรม หรอื
จงัหวดัเป็นการบรหิารราชการโดยรฐั  ทัง้นี้ผูว้จิยัเหน็ว่าหากมกีารด าเนินการในทนัทอีาจก่อใหเ้กดิ
ความสบัสนและกระทบต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิทัง้ระบบได ้ เพราะขา้ราชการ เจา้หน้าทีข่อง
รฐัตลอดจนประชาชนทัว่ไปต่างเคยชนิกบัการบรหิารราชการฐานกรม  อกีทัง้แนวคดิในการบรหิาร
ราชการทีย่ดึโยงกบัความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการไดฝั้งรากลกึในสงัคมไทยมาเป็นระยะเวลา
ยาวนาน  ในรายงานฉบบันี้จงึจะไดน้ าเสนอแผนด าเนินการเพื่อสลายความเป็นความเป็นนิตบิุคคล
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ของส่วนราชการในแต่ละแนวทาง  เพื่อเป็นการเตรยีมการแก้ไขปัญหาที่จะเกดิขึน้จากการสลาย
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการใหด้ าเนินไปดว้ยความเรยีบรอ้ยและบรรลุวตัถุประสงค ์
 

 อย่างไรก็ตาม  ผู้วิจยัมคีวามเห็นว่าการรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐัและการ
สลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยปรบัเปลีย่นระบบการบรหิาร
ราชการจากที่ยดึโยงกับกระทรวง ทบวง กรมเป็นหลกั  มาเป็นการบรหิารราชการโดยรฐัตาม
แนวทางที่ 4 จะสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึน้จากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการทัง้ในเชงิ
ทฤษฎีและปฏิบัติ  ตลอดจนท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถด าเนินต่อไปได้อย่าง
คล่องตวัและมปีระสทิธภิาพ  โดยก าหนดแนวทางและขัน้ตอนในวาระเริม่แรกของการสลายความ
เป็นนิตบิุคคลควรทีจ่ะยงัคงสถานะของส่วนราชการระดบักระทรวงใหเ้ป็นนิตบิุคคลโดยปรบัภารกจิ
ของกระทรวงใหมใ่หม้ลีกัษณะเป็น “กลุ่มภารกจิ”  หลงัจากนัน้จงึสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง คอื ทบวง กรม และจงัหวดั  พรอ้มกบัจดัระบบอ านาจ หน้าที่และ
การบรหิารราชการ  ทัง้ดา้นงบประมาณ การบรหิารงานบุคคล และการมอบอ านาจใหม่  ในวาระ
ต่อมาจงึค่อยด าเนินการสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวงและเปลีย่นเป็นการบรหิารราชการ
โดยรฐั  
 
2.1 แผนด ำเนินกำรตำมแนวทำงท่ี 1 : กำรรบัรองควำมเป็นนิติบคุคลของรฐั 
เพ่ิมเติมจำกนิติบคุคลท่ีมีอยู่ในปัจจบุนั 
 

 ส าหรบัการด าเนินการเพื่อรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัตามแนวทางนี้สามารถ
กระท าได้โดยการตรากฎหมายระดบัพระราชบญัญัติรบัรองสถานะความเป็นนิติบุคคลของรฐั 
พร้อมกับก าหนดให้ส่วนราชการโอนบรรดากิจการ ทรพัย์สิน หนี้ รวมถึงสิทธิและหน้าที่ตาม
สญัญา ตลอดจนการด าเนินคดทีางทรพัยส์นิให้แก่รฐัซึ่งเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย  
แต่ทัง้นี้ ในบทเฉพาะกาลของกฎหมายดังกล่าวจะต้องก าหนดหลกัเกณฑ์และวธิกีารด าเนินการ
ตามสัญญา และการฟ้องร้องคดีของส่วนราชการที่ก าลังอยู่ระหว่างการด าเนินการหรือการ
พิจารณาของศาล  ว่าให้กระทรวง ทบวง กรม หรอืจังหวัด ซึ่งก าลังด าเนินการให้สามารถ
ด าเนินการต่อไปได ้
 
2.2 แผนด ำเนินกำรตำมแนวทำงท่ี 2 : กำรท่ีกระทรวงเป็นนิติบคุคล และสลำย 
ควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำรระดบัต ำ่กว่ำกระทรวง และจงัหวดั 
 

 ส าหรบัการด าเนินการปรบัสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทางนี้
สามารถกระท าได้ด้วยการปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยระเบียบบรหิารราชการแผ่นดินโดย
ยกเลกิสถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง กรม และจงัหวดั ตาม
มาตรา 7 และมาตรา 52  ปรบัเปลีย่นหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารมอบอ านาจจากกระทรวงไปยงักรมให้
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สามารถมอบอ านาจและมอบอ านาจช่วงได้  และโอนบรรดาอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกบัการบรหิาร
จดัการของส่วนราชการทีถู่กยบุเลกิความเป็นนิตบิุคคลไปเป็นของกระทรวงตน้สงักดั 
 

 นอกจากนี้   เพื่อให้ระบบการบรหิารราชการด้านงบประมาณและการบรหิารงาน
บุคคลสอดคล้องกบัระบบการบรหิารราชการฐานกระทรวง  จงึต้องด าเนินการแก้ไขกฎหมายว่า
ด้วยวิธีการงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวกับการโอนงบประมาณภายในกระทรวงและระหว่าง
กระทรวง และกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน ในส่วนที่ เกี่ ยวกับการตั ้ง
คณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวง รวมถงึการโอน การรบัโอน และการยา้ยขา้ราชการพล
เรอืน  ดงัจะไดก้ล่าวถงึโดยละเอยีดในบทถดัไป 
 

2.3 แผนด ำเนินกำรตำมแนวทำงท่ี 3 : กำรรบัรองควำมเป็นนิติบุคคลของรฐั 
และสลำยควำมเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั โดยคงระบบ
กฎหมำยท่ีเก่ียวกบักำรบริหำรงำนบคุคล งบประมำณ และกำรมอบอ ำนำจของ
ส่วนรำชกำรไว้เช่นเดิม 
 

 ส าหรบัการด าเนินการปรบัสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทางที ่
3 สามารถกระท าไดโ้ดยการตรากฎหมายรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐั  พรอ้มกบัโอนบรรดา
กจิการ ทรพัยส์นิ หนี้ รวมถงึสทิธแิละหน้าทีต่ามสญัญา ตลอดจนการด าเนินคดทีางทรพัยส์นิของ
ส่วนราชการให้แก่รฐัซึ่งเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย เช่นเดยีวกบัการด าเนินการตาม
แนวทางที ่1  
 

 อย่างไรก็ดี  แม้การปรบัเปลี่ยนสภาพความเป็นนิติบุคคลตามแนวทางนี้จะมิได้
ด าเนินการเปลี่ยนแปลงในส่วนที่เกี่ยวกับการบรหิารราชการ ด้านงบประมาณ การบรหิารงาน
บุคคล และการบรหิารจดัการทัว่ไป  อันส่งผลมใิห้ปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินการดงักล่าวด้วย  แต่เมื่อสถานะของส่วนราชการซึ่งเคยมฐีานะเป็นนิติบุคคลหมดสิ้นไป 
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายที่ส่วนราชการเหล่านั ้นเคยมีก็หมดสิ้นไป ดังนั ้น เพื่อให้การ
ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐสามารถด าเนินการต่อไปโดยเรียบร้อย  ตลอดจนมี
ผูร้บัผดิชอบและครอบครองดูแลทรพัยส์นิต่างๆ แทนรฐั จงึควรก าหนดใหก้ระทรวงเป็นผูท้ าหน้าที่
ครอบครองดแูลทรพัยส์นิของทางราชการแทนรฐัดว้ย 
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2.4 แผนด ำเนินกำรตำมแนวทำงท่ี 4 : กำรรบัรองควำมเป็นนิติบุคคลของรฐั 
และสลำยควำมเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั โดยจดั
โครงสร้ำงของกระทรวงแบบใหม่และใช้ระบบกำรบริหำรรำชกำรฐำนกระทรวง 
 

2.4.1 แผนด ำเนินกำรระยะแรก : กำรรบัรองควำมเป็นนิติบคุคลของ
รฐั 
 

 โดยเหตุทีปั่จจบุนัส่วนราชการระดบั กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั มฐีานะเป็นนิติ
บุคคลจงึท าให้ส่วนราชการเหล่านัน้สามารถเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่เหนือบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ
ได้ตามกฎหมายและส่งผลให้ทรพัย์สินของรฐักระจดักระจายไปอยู่ในความครอบครองและ
รบัผดิชอบของส่วนราชการต่างๆ  การสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการไมว่่าส่วนราชการ
ในระดบั กระทรวง หรอืส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง คอื ทบวง กรม และจงัหวดั  ย่อมส่งผล
กระทบต่อสถานะความเป็นผูท้รงสทิธขิองส่วนราชการดงักล่าวและท าให้เกดิปัญหาว่าใครจะเป็น
ผูท้ าหน้าที่ดูแลรบัผดิชอบเกี่ยวกบับรรดาทรพัยส์นิต่างๆ แทน  ซึ่งส่วนราชการไม่อาจเป็นผู้ทรง
สทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิของรฐัไดอ้กีต่อไป  

 

 ดว้ยเหตุนี้เอง  ก่อนทีจ่ะสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการจงึมคีวามจ าเป็นที่
จะต้องจดัใหม้ผีูท้รงสทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ แทนส่วนราชการ  โดยการก าหนด 
ใหร้ฐัมสีถานะเป็นนิตบิุคคล ทัง้นี้ เพื่อใหร้ฐัสามารถเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิ 
ต่างๆ ได้โดยชอบด้วยกฎหมาย  ตลอดจนสามารถด าเนินการต่างๆ เกี่ยวกบัทรพัยส์นิของรัฐได ้
เช่น การเขา้ท าสญัญา การฟ้องรอ้ง หรอืการด าเนินคด ีเป็นตน้  
 

 ส าหรบัการรบัรองความเป็นนิติบุคคลของรฐันัน้สามารถกระท าได้ด้วยการตราเป็น
กฎหมายระดบัพระราชบญัญตั ิ โดยบญัญตัริบัรองใหร้ฐัเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าที่ในบรรดากจิการ 
ทรพัยส์นิ หนี้ รวมถงึสทิธแิละหน้าทีต่ามสญัญา ตลอดจนการด าเนินคดทีางทรพัยส์นิทีอ่ยู่ในความ
ดแูลและรบัผดิชอบของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดัในปัจจบุนั  การบญัญตัริบัรองในลกัษณะ
นี้แมไ้ม่มกีารบญัญตัิว่ารฐัเป็นนิตบิุคคลซึ่งจะขดัแยง้กบัทฤษฎีกฎหมายมหาชน  แต่ก็ให้ผลทาง
กฎหมายอยา่งเดยีวกนั คอื รฐัจะเป็นผูท้รงสทิธไิดน้ัน่เอง  
 

2.4.2 แผนด ำเนินกำรระยะท่ีสอง : กำรสลำยควำมเป็นนิติบคุคลของ
ส่วนรำชกำร 
 

 เมื่อรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัและก าหนดใหร้ฐัเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าทีเ่หนือ
บรรดาทรพัย์สนิต่างๆ แล้ว ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการต่าง ๆ จงึไม่มคีวามจ าเป็นอีก
ต่อไป  แต่การจะสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการในทนัทนีัน้อาจก่อให้เกดิความสบัสน
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และกระทบต่อการบรหิารราชการทัง้ระบบ ดงันัน้ เพื่อให้การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการเป็นไปด้วยความเรยีบรอ้ย  จงึควรด าเนินการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
โดยก าหนดแนวทางและขัน้ตอนในการด าเนินการ ดงันี้ 
 

  2.4.2.1  ขัน้ตอนท่ี 1 : กำรสลำยควำมเป็นนิติบุคคลของส่วนรำชกำร
ระดบัต ่ำกว่ำกระทรวง คือ ทบวง กรม และจงัหวดั โดยยงัคงสถำนะควำมเป็นนิติบุคคล
ของส่วนรำชกำรระดบักระทรวงไว้ 
 

  เนื่องจากระบบการบรหิารราชการของไทยยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิตบิุคคลของ
ส่วนราชการตามที่ได้กล่าวมาแล้วขา้งต้น ดงันัน้ ในวาระเริม่แรก(ประมาณ 1-5 ปี) จงึควรจะเริม่
จากการสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัต ่ากว่ากระทรวง คือ ทบวง กรม และ
จงัหวดัก่อนโดยยงัคงสถานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวงไว้ ทัง้นี้  เพื่อให้
การบรหิารราชการแผ่นดินไม่มคีวามเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมมากนัก กล่าวคือ จะยกเลิกการ
บรหิารราชการฐานกรมหรอื และเปลี่ยนมาเป็นการบรหิารราชการโดยฐานกระทรวงเพียงอย่าง
เดยีวเท่านัน้ 
 

 ในส่วนของจงัหวดันัน้แมจ้งัหวดัจะมฐีานะเป็นนิตบิุคคลแต่การบรหิารราชการฐาน
จงัหวดักม็ไิดเ้กดิขึน้จรงิ  จงัหวดัไมม่ทีัง้งบประมาณ คน  และอ านาจหน้าทีข่องตนเอง  การยกเลกิ
ความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจงึไม่เพยีงพอแต่จะต้องด าเนินการให้จงัหวดัเป็นหน่วยการบรหิาร
อย่างแท้จรงิด้วย  เพราะล าพงัการให้กระทรวงเป็นนิตบิุคคลอย่างเดยีวและบรหิารราชการฐานะ
กระทรวง  แทนที่การบรหิารราชการจะเกิดประสทิธภิาพมากยิง่ขึน้กลบัจะล่าช้าและไม่คล่องตวั  
การบรหิารราชการฐานจงัหวดัจะต้องแก้ไขกฎหมายให้มกีารโอนงบประมาณ  คน  และอ านาจ
หน้าที่ของกรมมาให้จงัหวดัโดยเฉพาะการก าหนดให้จงัหวดัเป็นหน่วยรบังบประมาณ  และเป็น
หน่วยตัง้งบประมาณได ้
 

 อย่างไรกด็ ี นอกจากการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามแนวทาง
ขา้งต้นแลว้  การปรบัเปลีย่นภารกจิกระทรวงรวมถงึระบบการบรหิารราชการ ทัง้ดา้นงบประมาณ 
การบรหิารงานบุคคล และการมอบอ านาจซึง่เคยยดึโยงอยู่กบัความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ
ก็จ าต้องมกีารปรบัปรุงให้สอดคล้องกันด้วย ทัง้นี้  เพื่อให้การบรหิารราชการเป็นไปด้วยความ
เรยีบรอ้ย คล่องตวัและมปีระสทิธภิาพโดยมแีนวทางการด าเนินการ ดงัต่อไปนี้ 

 

 ล ำดับท่ีหน่ึง : สลำยควำมเป็นนิติบุคคลของส่วนรำชกำรระดับต ่ำกว่ำ
กระทรวง พร้อมกบัปรบัเปล่ียนขนำดและภำรกิจของกระทรวง 
 

 โดยทีพ่ระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 บญัญตัใิห ้ทบวง 
กรม และจงัหวดั มสีถานะเป็นนิตบิุคคล  การสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการดงักล่าวจงึ
ต้องด าเนินการโดยการตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติ
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ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  พ.ศ. 2534 ยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัต ่า
กว่ากระทรวง ได้แก่ ทบวง กรม และจงัหวดั พรอ้มกบับญัญัตใิห้โอนอ านาจหน้าที่ตลอดจนการ
บรหิารจดัการของส่วนราชการเหล่านัน้ไปเป็นของกระทรวงต้นสงักดั เพื่อเปลี่ยนจากการบรหิาร
ราชการฐานกรมใหเ้ป็นการบรหิารราชการฐานกระทรวง 

 

 แต่การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของทบวง กรม และจงัหวดัโดยโอนอ านาจ
หน้าที่ และการบรหิารจดัการต่างๆ ของส่วนราชการดงักล่าวไปยงักระทรวงต้นสงักดัเพยีงอย่าง
เดยีวอาจท าใหก้ารบรหิารราชการโดยกระทรวงมคีวามล่าชา้ และขาดประสทิธภิาพได ้ทัง้นี้ เพราะ
อ านาจหน้าที่รวมถงึการบรหิารงานทัว่ไปของทบวง กรม และจงัหวดัต่างๆ จะถูกน ากลบัไปรวม
ศูนย์ไว้ที่กระทรวงต้นสงักัด  ส่งผลให้กระทรวงมปีรมิาณงานและภาระในการบรหิารราชการ
จ านวนมาก  ประกอบกบัโครงสรา้งองค์กรของกระทรวงในปัจจุบนัที่มขีนาดใหญ่และระบบการ
บรหิารราชการซึ่งมสีายการบงัคับบญัชาที่ยาว  จงึท าให้มคีวามจ าเป็นจะต้องปรบับทบาทและ
ภารกจิของกระทรวงใหม่โดยอาจลดขนาดและปรมิาณงานของแต่ละกระทรวงให้มภีารกจิเฉพาะ
ดา้นในลกัษณะเดยีวกบัการจดั “กลุ่มภารกจิ (cluster)” ตามแนวทางของการปฏริปูระบบราชการ 
ทัง้นี้ เพื่อใหเ้กดิความคล่องตวัและสอดคล้องกบัเป้าหมายของงานทีจ่ะต้องปฏบิตัแิละลดขัน้ตอน
ในการปฏบิตังิานใหร้วดเรว็ยิง่ขึน้ 

 

 อย่างไรกด็ ี การปรบัเปลีย่นภารกจิของกระทรวงใหม่นี้จะมคีวามแตกต่างจากการ 
บรหิารราชการในรปูแบบของกลุ่มภารกจิ กล่าวคอื การจดักลุ่มภารกจิในปัจจุบนัเป็นการรวมส่วน 
ราชการระดบักรมที่มภีารกิจสมัพนัธ์กนัมาอยู่ในกลุ่มเดยีวกนัและยงัคงความเป็นนิติบุคคลของ
กรมไว้  จงึท าให้กรมแต่ละกรมยงัคงมบีทบาทและความเป็นอสิระในการบรหิารงานของกรม  แต่
การปรบัเปลีย่นภารกจิของกระทรวงใหม่โดยน าแนวทางการจดักลุ่มภารกจิมาประยุกต์เพื่อหลอม
รวมกรมทีม่ภีารกจิสมัพนัธก์นัเป็นกระทรวงใหมน่ัน้  จะท าใหก้รมทีม่ารวมกนัลดบทบาทและความ
เป็นอสิระลงอนัจะน าไปสู่ความเป็นอนัหนึ่งอนัเดยีวกนัในที่สุด ทัง้นี้ เนื่องจากกรมแต่ละกรมไม่มี
ฐานะเป็นนิตบิุคคลและการบรหิารจดัการไดถู้กโอนไปด าเนินการในระดบักระทรวงแลว้ 

 

 ส่วนการจดัตัง้ ยุบ รวม และเลกิกระทรวงใหม่ให้ด าเนินการโดยการตราเป็นพระ
ราชกฤษฎกีา ทัง้นี้ เพื่อใหเ้กดิความคล่องตวัในจดัตัง้และยุบเลกิส่วนราชการตามนโยบายของแต่
ละรฐับาล  อยา่งไรกต็ามเพื่อมใิหข้ดัแยง้กบัมาตรา 230 ของรฐัธรรมนูญ1 

                                         
1 มาตรา 230 ของรฐัธรรมนูญบญัญตัวิ่า “การจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม ขึน้ใหม่โดยมกีารก าหนดต าแหน่งหรอื
อตัราของขา้ราชการหรอืลกูจา้งเพิม่ขึน้  ใหต้ราเป็นพระราชบญัญตัิ” 
 การรวมหรอืการโอนกระทรวง ทบวง กรม ทีม่ผีลเป็นการจดัตัง้เป็นกระทรวง ทบวง กรม ขึน้ใหม่ หรอื
การรวมหรอืการโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่มไิดม้กีารจดัตัง้เป็นกระทรวง ทบวง กรมขึน้ใหม่  ทัง้นี้ โดยไม่มี
การก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลูกจา้งเพิม่ขึน้ หรอืการยุบกระทรวง ทบวง กรม ใหต้ราเป็น
พระราชกฤษฎกีา 
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  ล ำดบัท่ีสอง : ปรบัปรงุระบบกำรบริหำรรำชกำรเป็นกำรบริหำรฐำน
กระทรวง 
 

  เพื่อใหก้ารบรหิารราชการโดยกระทรวงมคีวามคล่องตวัและลดขัน้ตอนในการ 
ปฏบิตังิาน จงึสมควรปรบัปรงุระบบการบรหิารราชการโดยกระทรวง ดงันี้ 
 

(ก) ระบบบริหำรงบประมำณ 
 

  ปัจจุบันพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  ก าหนดให้กระทรวง 
ทบวง กรม หรอืทบวงการเมอืงทีม่ฐีานะเทียบเท่าส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐั เป็น “ส่วน
ราชการ” และก าหนดให้ร ัฐมนตรีเจ้าสังกัดของส่วนราชการมีหน้าที่ร ับผิดชอบในการยื่น
งบประมาณประจ าปีของส่วนราชการ นอกจากนี้ ระเบียบว่าด้วยการบรหิารงบประมาณ  พ .ศ. 
2546 ยงัก าหนดให้หวัหน้าส่วนราชการรบัผดิชอบต่อการใช้จ่ายงบประมาณที่ได้รบัมอบอ านาจ
อย่างเคร่งครดั ดังนัน้ จงึอาจกล่าวได้ว่า ในระบบการบรหิารงบประมาณก าหนดให้กระทรวง 
ทบวง กรม ซึง่มฐีานะเป็นนิตบิุคคล เป็นหน่วยตัง้และรบังบประมาณไดต้ามกฎหมาย 
 

  เมื่อมกีารสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัทบวง กรม และจงัหวดั 
จงึมคีวามจ าเป็นจะต้องปรบัระบบการบรหิารงบประมาณ โดยก าหนดให้กระทรวงและจงัหวดั 
เท่านั ้นที่สามารถตัง้งบประมาณและเป็นหน่วยรบังบประมาณได้ ทัง้นี้  เพื่อให้การบริหาร
งบประมาณเป็นการบรหิารงบประมาณในระดบักระทรวง  และมคีวามคล่องตวัส าหรบัการบรหิาร
งบประมาณในส่วนภมูภิาค 
 

  นอกจากนี้ การบรหิารงบประมาณตามพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ  พ.ศ. 
2502  ยงัก าหนดใหก้ารโอนงบประมาณจากส่วนราชการหนึ่งไปยงัอกีส่วนราชการ  หรอืกล่าวอกี
นยัหนึ่งคอืการโอนงบประมาณจากกระทรวง ทบวง กรม หนึ่ง ไปยงัอกีกระทรวง ทบวง กรม ต้อง
ท าเป็นพระราชบญัญัติ  โดยไม่ค านึงว่าทบวงหรอืกรมที่จะโอนหรอืขอรบัโอนงบประมาณจาก
กระทรวงที่จะรบัโอนหรอืโอนงบประมาณเป็นหน่วยงานในสงักัดของกระทรวงนัน้หรอืไม่  อัน

                                                                                                                        
 ภายในสามปีนบัแต่วนัทีม่กีารรวมหรอืการโอนกระทรวง ทบวง กรม ตามวรรคสอง จะก าหนดต าแหน่ง
หรอือตัราของขา้ราชการหรอืลกูจา้งเพิม่ขึน้ในกระทรวง ทบวง กรม ทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม่ หรอืในกระทรวง ทบวง กรม 
ทีถู่กรวมหรอืโอนไป มไิด ้
 พระราชกฤษฎกีาตามวรรคสอง ใหร้ะบุอ านาจหน้าทีข่องกระทรวง ทบวง กรม ทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม่ การโอน
อ านาจหน้าทีต่ามบทบญัญตัแิห่งกฎหมายซึ่งหน่วยราชการหรอืเจา้พนักงานทีม่อียู่เดมิ  การโอนขา้ราชการและ
ลกูจา้ง  งบประมาณรายจ่าย รวมทัง้ทรพัยส์นิและหนี้สนิเอาไวด้ว้ย 
 การด าเนินการตามวรรคสองกบักระทรวง ทบวง กรม ทีม่พีระราชบญัญตัจิดัตัง้ขึน้แลว้ใหต้ราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกา โดยให้ถือว่าพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นนั ้น มีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติใน
พระราชบญัญตัหิรอืกฎหมายทีม่ผีลใชบ้งัคบัไดด้งัเช่นพระราชบญัญตัใินสว่นทีเ่กีย่วขอ้งดว้ย 
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ก่อให้เกิดปัญหาความไม่คล่องตัวในการบรหิารงานด้านงบประมาณ  เนื่ องจากจะต้องผ่าน
กระบวนการทางนิตบิญัญตั ิ
 

  ส่วนการรวม โอน หรือยุบกระทรวง ทบวง กรม ตามมาตรา  230  ของ
รฐัธรรมนูญแห่งราชการอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  แมจ้ะสามารถท าเป็นพระราชกฤษฎกีา
ไดแ้ต่ก ็สามารถท าไดเ้ฉพาะในกรณทีีม่กีารปรบัโครงสรา้งการบรหิารราชการเท่านัน้ 
 

  แต่เมื่อสลายความเป็นนิติบุคคลของทบวง กรม หรอืจงัหวดั โดยยงัคงสถานะ
ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง การปรบัระบบการบรหิารงบประมาณในส่วนของการโอน
งบประมาณระหว่างกระทรวง ทบวง กรม  จึงต้องมีการปรบัปรุงให้สอดคล้องกับการบรหิาร
ราชการดว้ยโดยใชก้ระทรวงเป็นฐานซึง่ในทีน่ี้อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณ ีคอื  
 

  (1) กำรโอนงบประมำณระหว่ำงกระทรวง 
 

   เนื่องจากการพจิารณาอนุมตังิบประมาณเป็นอ านาจของฝ่ายนิตบิญัญตัอินัก าหนด
ขึ้นเพื่อให้สามารถตรวจสอบการบรหิารงานของฝ่ายบรหิารหรอืรฐับาล  การโอนงบประมาณ
ระหว่างกระทรวงซึ่งแต่ละกระทรวงมอี านาจหน้าที่และภารกิจแตกต่างกันย่อมส่งผลให้มีการ
เปลี่ยนแปลงการใช้จ่ายงบประมาณและกระทบต่อวตัถุประสงค์ในการพจิารณาอนุมตังิบประมาณ
ของฝ่ายนิตบิญัญัต ิดงันัน้ แม้จะปรบัการบรหิารราชการโดยฐานกระทรวง การโอนงบประมาณ
ระหว่างกระทรวงกจ็ะตอ้งท าเป็นพระราชบญัญตั ิทัง้นี้ เพื่อใหผ้่านความเหน็ชอบจากรฐัสภา 
 

  อย่างไรก็ด ี ในระยะเริม่แรกของการบรหิารราชการฐานกระทรวงซึ่งยงัไม่มีการ
สลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง  การโอนงบประมาณระหว่างกระทรวงจงึเป็นไปตาม
แนวทางเดมิทีบ่ญัญตัไิวใ้นพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ  พ.ศ. 2502 
 

  (2) กำรโอนงบประมำณภำยในกระทรวง 
 

  การปรบัภารกจิของกระทรวงใหม่ท าใหก้ระทรวงแต่ละกระทรวงมบีทบาทหน้าทีท่ี่
ชดัเจนแยกออกจากกนัเป็นเอกเทศ  และภายในกระทรวงซึ่งแม้จะแบ่งออกเป็นทบวง หรอืกรม  
แต่กม็ภีารกจิในลกัษณะเดยีวกนัหรอืใกลเ้คยีงกนั ดงันัน้ การโอนงบประมาณภายในกระทรวงจงึ
ไม่ส่งผลกระทบต่อวตัถุประสงค์ในการพจิารณาอนุมตัิงบประมาณของฝ่ายนิติบญัญัติเท่าใดนัก  
ด้วยเหตุนี้เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการโอนงบประมาณภายในกระทรวง กล่าวคอื ระหว่าง
กระทรวงกับกรม หรือกรมกับกรมในสังกัดกระทรวงเดียวกัน จึงควรก าหนดให้การโอน
งบประมาณภายในกระทรวงด าเนินการได้โดยผ่านความเห็นชอบจากผู้อ านวยการส านัก
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งบประมาณ เช่นเดยีวกบัทีบ่ญัญตัไิว้ในมาตรา 19  แห่งพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ  พ.ศ. 
25022 
 

  โดยที่การปรบัระบบการบรหิารราชการจากฐานกรมเป็นการบรหิารราชการฐาน
กระทรวง ได้แก่ การก าหนดให้กระทรวงเป็นศูนยก์ลางในการบรหิารงาน ดงันัน้ ในระยะเริม่แรก
เมื่อมกีารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของทบวง หรอืกรมในสงักดักระทรวง และเพื่อให้เป็นไปตาม
ระบบการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงจึงต้องด าเนินการโดยตราพระราชบัญญัติโอน
งบประมาณซึ่งเคยเป็นของทบวง หรอืกรมในสงักดักระทรวง  ไปเป็นงบประมาณของกระทรวง
ก่อนแล้วจงึออกพระราชกฤษฎกีาให้กระทรวงด าเนินการจดัสรรงบประมาณไปยงัทบวงหรอืกรม
ต่อไป 
 

(ข) ระบบบริหำรงำนบคุคล 
 

  แม้ว่าการบรหิารงานบุคคลของขา้ราชการพลเรอืนตามพระราชบญัญัติระเบยีบ 
ข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 จะเป็นการบรหิารงานบุคคลแบบ “การบรหิารงานบุคคลรวม”  
กล่าวคอื ขา้ราชการพลเรอืนไม่ว่าจะปฏบิตังิานอยู่ในสงักดัของกระทรวง ทบวง กรม ใดกต็ามถือ
ว่าอยู่ภายใต้องคก์รกลางบรหิารงานบุคคลเดยีวกนั คอื คณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน (ก.พ.) 
แต่เนื่องจากพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535  กระจายการบรหิารงานบุคคล
ไปยงักระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยก าหนดใหม้คีณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวง 
ทบวง กรม และ จงัหวดั หรอืเรยีกโดยยอ่ว่า อ.ก.พ.กระทรวง  อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม  และ   
อ.ก.พ.จงัหวดั  และก าหนดใหก้ารพจิารณาบรรจุแต่งตัง้ขา้ราชการพลเรอืนเป็นอ านาจหน้าที่ของ
หวัหน้าส่วนราชการระดบั กระทรวง ทบวง กรม จงึท าใหก้ารบรหิารงานบุคคลของขา้ราชการพล
เรอืนยดึโยงกบัความเป็นนิตบิุคคลดงัไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 
 
 

                                         
2 มาตรา 19 แห่งพระราชบญัญตัิวธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 บญัญตัวิ่า “รายจ่ายที่ก าหนดไวใ้นรายการใด
ส าหรบัสว่นราชการหรอืรฐัวสิาหกจิตามพระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ าปี พระราชบญัญตังิบประมาณ
รายจ่ายเพิม่เตมิ พระราชบญัญตัโิอนเงนิงบประมาณรายจ่าย หรอืพระราชกฤษฎกีาตามมาตรา 18 (2) จะโอน
หรอืน าไปใชใ้นรายการอื่นมไิด ้เวน้แต่จะไดร้บัอนุญาตจากผูอ้ านวยการ  แต่ผูอ้ านวยการจะอนุญาตมไิดใ้นกรณี
ที่เป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลับหรอืเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เว้นแต่จะได้รบัอนุมัติจาก
คณะรฐัมนตร ี
 รายจ่ายรายการต่างๆ ที่ก าหนดไว้ในงบกลาง ให้ผู้อ านวยการมีอ านาจจดัสรรให้ส่วนราชการและ  
รฐัวสิาหกจิเบกิจ่ายโดยตรง หรอืเบกิจ่ายในรายการต่างๆ ของส่วนราชการและรฐัวสิาหกจินัน้ๆ ได้ตามความ
จ าเป็น 
 ในกรณีจ าเป็นผูอ้ านวยการโดยอนุมตันิายกรฐัมนตรจีะโอนรายจ่ายงบกลางรายการใดรายการหนึ่งไป
เพิม่รายการอื่นๆ ในงบเดยีวกนักไ็ด”้ 
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  เมือ่มกีารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของ ทบวง กรม และจงัหวดั โดยคงความเป็น
นิตบิุคคลของกระทรวง  การปรบัระบบการบรหิารราชการเพื่อให้เป็นไปตามการบรหิารราชการ
โดยฐานกระทรวงจงึต้องด าเนินการโดยก าหนดให้มคีณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวงหรอื 
อ.ก.พ. กระทรวงขึ้นท าหน้าที่บรหิารงานบุคคลของข้าราชการพลเรอืนภายในกระทรวง และ
ก าหนดให้ปลดักระทรวงซึ่งผู้บงัคบับญัชาของขา้ราชการในกระทรวงเป็นผู้มอี านาจหน้าที่ในการ
บรหิารงานบุคคลตามแนวทางดงันี้ 
 

(1) กำรโอนและรบัโอนข้ำรำชกำร 
 

  การโอนและรบัโอนขา้ราชการจากกระทรวงหนึ่งไปยงัอกีกระทรวงหนึ่งใหเ้ป็นไป 
ตามแนวทางเดมิทีบ่ญัญตัไิวใ้นพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535  
 

(2) กำรย้ำยข้ำรำชกำร 
 

  การยา้ยขา้ราชการภายในกระทรวงไมว่่าจะเป็นการยา้ยขา้ราชการจากกรมหนึ่ง
ไปยงัอกีกรมหนึ่งหรอืภายในกรม ใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องปลดักระทรวง 
 

  โดยในวาระเริ่มแรกของการปรับระบบการบริหารงานบุคคล ให้ตรา
พระราชบญัญตั ิยุบเลกิ อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จงัหวดั พรอ้มกบัโอนอ านาจหน้าที่
การบรหิารงานบุคคลของ อ.ก.พ.ทบวง  อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จงัหวดั ไปยงั อ.ก.พ.กระทรวง 
และโอนอ านาจหน้าที่ในการบรหิารงานบุคคลของหัวหน้าส่วนราชการระดับทบวง กรม และ
จงัหวดั ไปเป็นของปลดักระทรวงเพื่อให้การบรหิารงานบุคคลเป็นการบรหิารโดยฐานกระทรวง  
แลว้จงึก าหนดใหป้ลดักระทรวงมอบอ านาจในการบรหิารงานบุคคลใหแ้ก่หวัหน้าส่วนราชการระดบั
ทบวง หรอืกรมตามความเหมาะสม  ในลกัษณะเดยีวกบัการมอบอ านาจดา้นการบรหิารงานบุคคล
ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัเพื่อใหก้ารบรหิารงานบุคคลมคีวามคล่องตวัและมปีระสทิธภิาพต่อไป 
 

(ค) ระบบกำรมอบอ ำนำจ 
 

  โดยปกตกิารก าหนดอ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการมกัจะเป็นไปตามที่กฎหมาย
จดัตัง้หรอืกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้งระบุ  โดยไม่ค านึงถงึสถานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการนัน้ 
ดงันัน้ แมจ้ะมกีารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัทบวง หรอืกรม แต่หากมไิดยุ้บ
เลกิหน่วยงานดงักล่าว อ านาจหน้าทีข่องหน่วยงานเหล่านัน้กย็งัคงเป็นของหน่วยงานต่อไปตามที่
กฎหมายก าหนด แต่ทัง้นี้ อ านาจหน้าที่บางประเภทซึ่งกฎหมายก าหนดขึน้โดยยดึโยงกบัความ
เป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ เช่น อ านาจในการบรหิารงานบุคคลหรอืการบรหิารจดัการทัว่ไป 
เป็นต้น  เมื่อยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของทบวง และกรม โดยคงสถานะของความเป็นนิตบิุคคล
ของกระทรวงไว้ และเปลี่ยนระบบการบรหิารราชการเป็นการบรหิารราชการโดยฐานกระทรวง  
อ านาจหน้าทีด่งักล่าวขา้งต้นของหวัหน้าส่วนราชการะดบัทบวง หรอืกรม จงึต้องเป็นอ านาจหน้าที่
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ของปลดักระทรวงซึ่งอาจมอบอ านาจให้แก่หวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง หรอืกรมต่อได้ตามที่
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 ก าหนดไว ้
 

  อย่างไรก็ด ีแมก้ารบรหิารราชการโดยฐานกระทรวงจะมกีารปรบัเปลี่ยนภารกจิ
ของ กระทรวงใหม่อนัส่งผลให้กระทรวงมขีนาดเลก็ลงแลว้กต็าม  แต่การบรหิารราชการโดยฐาน
กระทรวงซึง่โดยปกตมิสีายบงัคบับญัชาทีย่าวอาจก่อใหเ้กดิความล่าชา้และความไมค่ล่องตวัในการ
บรหิารราชการได้ ประกอบกบัพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  ซึ่งแม้
จะวางหลกัเกณฑ์ในการมอบอ านาจไว้แต่ก็ได้ก าหนดให้เมื่อมกีารมอบอ านาจให้แก่ผู้รบัมอบ
อ านาจแลว้  ผูร้บัมอบอ านาจจะมอบอ านาจนัน้ใหแ้ก่ผูด้ ารงต าแหน่งอื่นไม่ไดห้รอืกล่าวอกีนัยหนึ่ง 
คอื ห้ามมอบอ านาจช่วง จงึท าให้อ านาจหน้าที่บางประการของหวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง
และกรมซึง่เคยมอบอ านาจไปยงัรองหวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง และกรม หรอืผูด้ ารงต าแหน่ง
อื่นตามที่กฎหมายก าหนดไม่สามารถมอบต่อไปได้  เพราะเมื่อมกีารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล
ของทบวง และกรม อ านาจเหล่านี้จะโอนไปเป็นอ านาจของปลัดกระทรวง  เมื่อปลดักระทรวงมอบ
อ านาจให้แก่หวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง และกรมแล้ว  หวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวงและ
กรมจงึไม่สามารถมอบอ านาจต่อไปให้รองหวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง และกรม หรอืผู้ด ารง
ต าแหน่งอื่นตามทีก่ฎหมายก าหนดได ้
 

  ด้วยเหตุนี้   เพื่ อให้การบริหารราชการโดยฐานกระทรวงเป็นไปอย่างมี
ประสทิธภิาพ จงึควรก าหนดใหห้วัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง หรอืกรม สามารถมอบอ านาจช่วง
ไดเ้ช่นเดยีวกบัการก าหนดใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัสามารถมอบอ านาจช่วงตามแนวทางดงันี้ 
 

(1) กำรมอบอ ำนำจของส่วนรำชกำรภำยในส่วนกลำง 
 

  การมอบอ านาจของส่วนราชการภายในส่วนกลางควรก าหนดให้มีการมอบ
อ านาจได้อย่างจ ากดั กล่าวคอื ให้หวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง และกรม หรอือธบิด ีซึ่งได้รบั
มอบอ านาจจากปลดักระทรวง สามารถมอบอ านาจให้รองหวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง กรม 
หรอืรองอธบิดี ผู้ช่วยหวัหน้าส่วนราชการระดบัทบวง กรม หรอืผู้ช่วยอธบิด ีผู้อ านวยการกอง 
หวัหน้ากอง หวัหน้าส่วนราชการ หรอืผู้ด ารงต าแหน่งเทยีบเท่า หรอืผู้ว่าราชการจงัหวดัตามนัย
แห่งมาตรา 38 (7) แห่งพระราชบญัญตัิระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 เท่านัน้ ทัง้นี้
เพื่อสามารถก ากบัตดิตามผลการปฏบิตัริาชการของผูร้บัมอบอ านาจได้  อกีทัง้การบรหิารราชการ
โดยฐานกระทรวงกม็ไิดม้ขีนาดใหญ่ดงัเช่นในปัจจุบนั  แต่ในกรณีทีภ่ารกจิของกระทรวงเกี่ยวขอ้ง
กบัการให้บรกิารประชาชนโดยตรงก็อาจก าหนดให้ปลดักระทรวงมอบอ านาจได้ถึงเจ้าหน้าที่ผู้
ปฏบิตัโิดยตรง 
 

(2) กำรมอบอ ำนำจของส่วนรำชกำรส่วนกลำงไปยงัส่วนภมิูภำค 
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  การมอบอ านาจของส่วนราชการส่วนกลางไปยงัส่วนภมูภิาคควรก าหนดใหม้กีาร
มอบอ านาจช่วงไดม้ากกว่าการมอบอ านาจภายในส่วนกลาง ทัง้นี้ เพราะหวัหน้าส่วนราชการระดบั
ทบวง และกรม หรอือธบิด ีผู้อ านวยการกอง หวัหน้ากอง หรอืผูด้ ารงต าแหน่งเทยีบเท่าซึ่งได้รบั
มอบอ านาจช่วงมาแลว้  อาจมคีวามจ าเป็นจะต้องมอบอ านาจช่วงต่อไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดั และ
ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจจ าเป็นจะต้องมอบอ านาจช่วงต่อไปให้รองผู้ว่าราชการจงัหวดั ผู้ช่วยผู้ว่า
ราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ ปลดัอ าเภอ ผู้เป็น
หวัหน้าประจ ากิง่อ าเภอ หรอืหัวหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอ  เพื่อมใิห้ภาระงานต่างๆ กระจุก
ตวัอยู่ทีผู่ว้่าราชการจงัหวดัเพยีงผูเ้ดยีว  และเพื่อใหก้ารปฏบิตังิานในระดบัภูมภิาคสามารถด าเนิน
ต่อไปไดด้งัทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั  
 

  อย่างไรก็ดีการมอบอ านาจช่วงจะต้องได้รบัความเห็นชอบจากผู้มอบอ านาจ
ชัน้ต้นด้วย ทัง้นี้  เพื่อให้สามารถก ากับติดตามผลการปฏิบัติราชการของผู้รบัมอบอ านาจได้
เช่นเดยีวกบัการมอบอ านาจของส่วนราชการภายในส่วนกลาง 
 

  การปรับปรุงระบบการมอบอ านาจตามแนวทางดังกล่าวข้างต้นสามารถ
ด าเนินการได้โดยการตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญัติแก้ไขเพิม่พระราชบญัญัติระเบยีบ
บรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  
 

(ง) ระบบทรพัยสิ์นและระบบสญัญำ 
 

  แมว้่าการก าหนดให้ส่วนราชการมฐีานะเป็นนิตบิุคคลจะมาจากความต้องการที่
จะให้ส่วนราชการสามารถครอบครองทรพัย์สนิและมสีทิธหิน้าที่เหนือทรพัย์สนินั ้นได้ก็ตาม แต่
กลบัปรากฏว่าระบบทรพัยส์นิของส่วนราชการไทยโดยเฉพาะกรณีอสงัหารมิทรพัยเ์ป็นระบบทีถ่อื
ว่าทรพัย์สินที่กระทรวง ทบวง กรม ได้มา หรอืครอบครองเป็นกรรมสิทธิข์องส่วนกลางโดย
ก าหนดใหก้ระทรวงการคลงัเป็นผูถ้อืกรรมสทิธิ ์ 
 

  อย่างไรก็ด ี เมื่อไดร้บัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัและก าหนดให้รฐัเป็นผูท้รง
สิทธิและหน้าที่เหนือบรรดาทรพัย์สินต่างๆ ของรัฐแล้ว  ทรพัย์สินซึ่งกฎหมายก าหนดให้
กระทรวงการคลงัเป็นผู้ถือกรรมสทิธิ ์หรอืทรพัย์สนิอื่นซึ่งเป็นกรรมสทิธิข์องส่วนราชการต่างๆ 
ควรจะเปลีย่นแปลงใหร้ฐัเป็นผูถ้อืกรรมสทิธิท์ ัง้หมด ทัง้น้ี เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจรงิ
ที่รฐัเป็นเจา้ของทรพัยส์นิของส่วนราชการและท าให้การด าเนินการเกี่ยวกบัทรพัยส์นิ  ตลอดจน
การท าสญัญาเกีย่วกบัทรพัยส์นิดงักล่าวสามารถกระท าในนามของ “รฐั” ได ้ 
 

  แต่เพื่อให้การดูแลรบัผดิชอบทรพัย์สนิของรฐัเป็นไปโดยทัว่ถงึในส่วนของการ
ครอบครองดูแลทรพัย์สนิ  จงึควรก าหนดให้กระทรวงเป็นผู้ท าหน้าที่ครอบครองดูแลทรพัย์สิน
ต่างๆ แทนรฐั โดยในวาระเริม่แรกให้โอนอ านาจหน้าที่ในการครอบครองและดูแลทรพัยส์นิของ
ทบวง กรม และจงัหวดัไปยงักระทรวงต้นสงักดัในลกัษณะเดยีวกบัการโอนงบประมาณจากทบวง 
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หรอืกรมไปยงักระทรวงซึ่งกระทรวงอาจจะมอบหมายให้ทบวง หรอืกรม ครอบครองและดูแล
ทรพัย์สินเหล่านัน้แทนกระทรวงต่อไปได้ แต่ทัง้นี้การด าเนินการข้างต้นจะต้องไม่กระทบต่อ
บุคคลภายนอก 
 

  ส าหรบัการเข้าท าสญัญาเกี่ยวกบัทรพัย์สนิเนื่องจากได้ก าหนดให้รฐัเป็นผู้ถือ
กรรมสทิธิใ์นบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ ดงันัน้ ในการเขา้ท าสญัญาใดๆ เกี่ยวกบัทรพัยส์นิจงึควรออก
ระเบยีบก าหนดให้การเขา้ท าสญัญาของส่วนราชการต้องกระท าในนามรฐั  โดยผูท้ีม่อี านาจหน้าที่
เข้าท าสญัญาหรอืลงนามในสญัญาแทนรฐั ได้แก่ ปลดักระทรวง หรอือธิบดีที่ครอบครองดูแล
ทรพัยส์นิเหล่านัน้  
 

(จ) ระบบกำรฟ้องร้องด ำเนินคดี 
 

  เนื่องจากประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่งก าหนดใหบุ้คคลหรอืนิตบิุคคล
เท่านัน้ที่มสีทิธใินการฟ้องรอ้งด าเนินคดต่ีอศาล  การยกเลกิความเป็นนิติบุคคลของทบวง กรม 
และจงัหวดั จงึท าให้ทบวง กรม และจงัหวดั ไม่สามารถฟ้องรอ้งคดต่ีอศาลหรอืถูกฟ้องร้องเป็น
จ าเลย หรอืคู่ความในคดแีพ่งได ้ 
 

  อย่างไรก็ด ี แมใ้นวาระเริม่แรกที่กระทรวงยงัคงมสีถานะเป็นนิตบิุคคลซึ่งท าให้
สามารถมสีทิธฟ้ิองรอ้งด าเนินคดต่ีอศาล แทนทบวง กรม หรอืจงัหวดั ได้ก็ตาม  แต่เมื่อรบัรอง
ความเป็นนิตบิุคคลของรฐั  และก าหนดใหร้ฐัเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าทีเ่หนือบรรดาทรพัยส์นิต่างๆ 
ของรฐัตลอดจนก าหนดให้การเข้าท าสัญญาต่างๆ กระท าในนามของรฐัแล้ว  การฟ้องร้อง
ด าเนินคดอีนัเป็นผลที่มาจากการได้รบัความเสยีหายในทรพัยส์นิหรอืการไม่สามารถบงัคบัตาม
สญัญา รวมถงึการถูกฟ้องรอ้งด าเนินคด ี จงึควรก าหนดให้กระท าในนามของรฐัดว้ยเช่นกนั ทัง้นี้ 
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจรงิและเตรยีมการไปการบรหิารราชการโดยรฐัต่อไป 
 

  แต่เพื่อให้การด าเนินการฟ้องรอ้งด าเนินคดเีป็นไปด้วยความเรยีบรอ้ยจงึควร
ก าหนดให้กระทรวงเป็นผู้ท าหน้าที่ฟ้องร้องและด าเนินคดใีนนามของรฐั   โดยเมื่อมกีารยกเลิก
ความเป็นนิติบุคคลของทบวง กรม และจงัหวดั ให้กระทรวงท าหน้าที่เป็นโจทก์หรอืจ าเลยแทน
ทบวง กรม หรอืจงัหวดั ในคดทีีก่ าลงัอยู่ระหว่างการพจิารณา  ส่วนเรือ่งทีย่งัไม่ไดฟ้้องรอ้งเป็นคดี
ต่อศาลกใ็หก้ระทรวงตน้สงักดัของทบวง กรม หรอืจงัหวดั เป็นผูด้ าเนินการแทนในนามของรฐั 
 

  ส าหรบัการพิพาททางแพ่งระหว่างกระทรวง ทบวง กรม หรือจังห วัด ให้
ด าเนินการโดยส่งให้คณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการด าเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและ
หน่วยงานทีเ่กี่ยวขอ้งเป็นผูพ้จิารณาวนิิจฉัย  และผลการพจิารณาของคณะกรรมการดงักล่าวใหถ้อื
เป็นทีสุ่ด ทัง้นี้ เพราะถอืส่วนราชการเหล่านัน้ไดห้ลอมรวมอยู่ภายใตน้ิตบิุคคลเดยีวกนั คอื รฐั 
 

(ฉ) กำรด ำเนินกำรอ่ืนๆ ท่ีจ ำเป็นส ำหรบักำรยกเลิกควำมเป็นนิติบคุคล 
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โครงโครงกกำรำรศึศึกกษษำคำคววำำมเมเป็ป็นไปไนไปได้ด้ในในกกำรลดสำรลดสภภำพคำพคววำมเำมเป็ป็นนนินิติติบุบุคคลของคคลของส่ส่วนวนรรำชำชกกำรำร  
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  เพื่อใหก้ารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบัทบวง และกรม โดย
คงสถานะความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวงและการปรบัระบบการบรหิารราชการเป็นการบรหิาร
ราชการฐานกระทรวงเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ  จงึควรปรบัปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งกบั
การบรหิารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ใหร้องรบัการบรหิารราชการตามแนวทางทีไ่ดก้ล่าว
มาแลว้ขา้งตน้ ดงันี้ 
 

  - กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
  - กฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรงุ กระทรวง กรม 
  - กฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณ 
  - กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบขา้ราชการพลเรอืน 
 

 2.4.2.2 ขัน้ตอนท่ี 2 : กำรสลำยควำมเป็นนิติบคุคลของส่วนรำชกำรระดบั
กระทรวง 
 

 เมื่อการสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบัทบวง กรม และจงัหวดั 
และการปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการโดยกระทรวงเป็นไปโดยเรยีบรอ้ยแลว้  ขัน้ตอนต่อไป
ของการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ คอื การสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง 
โดยการตราเป็นกฎหมายระดบัพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พ.ศ.2534 
 

  อย่างไรก็ด ี การบรหิารราชการซึ่งเดมิเป็นการบรหิารราชการฐานกระทรวงแม้
จะตอ้งเปลีย่นเป็นการบรหิารราชการโดยรฐั  เนื่องจากสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวงแลว้
ก็ตามแต่เมื่อพจิารณาจะพบว่าไม่ปรากฏความเปลี่ยนแปลงเท่าใดนัก ทัง้นี้ เพราะการปรบัปรุง
ระบบการบรหิารราชการภายหลงัการสลายความเป็นนิตบิุคคลของทบวง กรม และจงัหวดั  ไดจ้ดั
ให้มรีะบบการบรหิารราชการเพื่อเตรยีมการรองรบัการบรหิารราชการโดยรฐัไว้ กล่าวคอื ไม่ได้
ก าหนดให้การบรหิารราชการยดึโยงกับความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงแต่อย่างใด  เพียงแต่
ก าหนดใหก้ระทรวงเป็นผูท้ าหน้าทีด่ าเนินการในเรือ่งต่างๆ แทนรฐัเท่านัน้ 
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บทท่ี 3 บทท่ี 3 ::  
การเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหาการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา  

ท่ีอาจเกิดขึน้จากการสลายท่ีอาจเกิดขึน้จากการสลาย  
ความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

  
  
  

  จากการศึกษาและเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วน
ราชการทัง้ 4  แนวทางของคณะผู้วจิยัดงัที่กล่าวไปแล้วในบทที่ 2 โดยคณะผู้วจิยัได้มุ่งเน้นใน
แนวทางการปรบัเปลีย่นแบบค่อยเป็นค่อยไปดว้ยการรบัรองความเป็นนิตบิุคคลของรฐัและสลาย
ความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  พรอ้มกบัการจดัโครงสรา้งของกระทรวงใหม่และ
ใช้ระบบบรหิารราชการฐานกระทรวงภายใต้ระยะเวลาด าเนินการซึ่งแบ่งออกเป็นสองระยะ   
อย่างไรก็ตาม  แม้ว่าคณะผู้วจิยัจะได้เสนอแนวทางและแผนด าเนินการที่เห็นว่าจะก่อให้เกิด
ปัญหาและผลกระทบน้อยที่สุดต่อระบบบรหิารราชการ  แต่เนื่องจากการปรบัเปลี่ยนระบบ
บรหิารราชการมาเป็นระบบบรหิารโดยรฐั  เป็นการเปลีย่นแปลงโครงสรา้งในทางกฎหมายทีฝั่ง
รากในระบบราชการไทยมาช้านาน  อันอาจก่อให้เกิดปัญหาและผลกระทบที่ตามมาอย่าง
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กวา้งขวางต่อระบบบรหิารราชการไดเ้ช่นเดยีวกบัทีเ่คยเกดิขึน้ในการปฏริปูระบบราชการทีผ่่าน
มา  
 

 คณะผู้วจิยัจงึได้ท าการศึกษาปัญหาและผลกระทบที่อาจเกิดขึน้ภายหลงัจากการ
ปรบัเปลี่ยนระบบบรหิารราชการตามแนวทางที่คณะผู้วจิยัได้น าเสนอไป  รวมทัง้ศกึษาเพื่อหา
มาตรการในการป้องกันและเตรยีมการเพื่อแก้ไขปัญหาและผลกระทบดงักล่าว  เพื่อให้การ
ปรบัเปลีย่นระบบบรกิารราชการเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพและเกดิผลกระทบน้อยทีสุ่ด 
 
3.1 การปรบัเปล่ียนโครงสร้างของกระทรวง  
 

 3.1.1 ปัญหาและผลกระทบ 
   

 เนื่ องจากตามแนวทางที่คณะผู้วิจยัน าเสนอนัน้จะต้องมีการจดัระเบียบบรหิาร
ราชการในระดบักระทรวงใหม่ทัง้หมด  โดยเสนอให้มกีารจดัตัง้กระทรวงขึน้ใหม่โดยอาศยัการ
จดั “กลุ่มภารกจิ” เป็นแนวทางซึง่จะท าใหก้ระทรวงมขีนาดเลก็ลงแต่จะมจี านวนเพิม่ขึน้  การจดั
โครงสรา้งกระทรวงในรปูแบบใหม่นี้ยอ่มมผีลกระทบอยา่งส าคญัต่อระบบราชการ  เนื่องจากตอ้ง
มกีารแบ่งส่วนราชการในระดบักระทรวงใหม่เกอืบทัง้หมด  ทัง้นี้สิง่ที่ต้องพจิารณาเกี่ยวกบัการ
ปรบัโครงสรา้งของกระทรวง คอื จะมกีารศกึษาเพื่อจดัแบ่งกลุ่มภารกจิอยา่งเหมาะสมไดอ้ย่างไร  
ตลอดจนการก าหนดอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหมใ่หส้อดคลอ้งกบักลุ่มภารกจิ 
 

  นอกจากนี้  ในการจดัตัง้กระทรวงใหม่อาจก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการโยกย้าย
ส่วนราชการระดบักรมไปสงักัดกระทรวงใหม่ที่จดัตัง้ขึ้น   ซึ่งจะประกอบไปด้วยปัญหาการ
โยกยา้ยก าลงัคนว่าจะต้องมกีารเพิม่หรอืปรบัเปลีย่นอตัราต าแหน่งหรือไม่ ปัญหาการโอนภาระ
งานทีม่อียูเ่ดมิไปยงักระทรวงใหม่  ตลอดจนในกรณีทีม่กีารจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่ภายหลงัที่
มกีารอนุมตังิบประมาณประจ าปีไปแลว้จะต้องมกีารด าเนินการโอนงบประมาณประจ าปีของส่วน
ราชการเดมิไปยงัส่วนราชการในสงักดักระทรวงใหมด่ว้ย 
 

 นอกเหนือจากปัญหาข้างต้นยงัมีกฎหมายจ านวนหนึ่งซึ่งยดึโยงอยู่กับชื่อ หรอื
อ านาจหน้าทีข่องกระทรวงในโครงสรา้งแบบเก่าซึง่จะตอ้งมกีารพจิารณาแกไ้ขเพิม่เตมิดว้ย 
 

3.1.2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา 
 

 แมว้่าการปรบัเปลี่ยนโครงสรา้งของกระทรวงจะมผีลกระทบอยู่บ้าง  แต่เนื่องจาก
การปรบัโครงสรา้งดงักล่าวไม่ได้มกีารเปลี่ยนแปลงโครงสรา้งของส่วนราชการในระดบักรมแต่
อย่างใด  การปรบัโครงสร้างของกระทรวงแบบใหม่เป็นแต่เพียงจดักลุ่มกรมที่มีอยู่เดิมเข้า
ดว้ยกนั จงึไมม่กีารแกไ้ขโครงสรา้งกรมทีม่อียูเ่ดมิและเพิม่จ านวนกรมขึน้มาใหมแ่ต่อยา่งใด 
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 เพื่อให้การปรบัเปลี่ยนโครงสร้างของกระทรวงใหม่เป็นไปอย่างมปีระสิทธิภาพ  
คณะผู้วจิยัจงึเสนอให้มคีณะท างานเพื่อก าหนดกรอบในการจดัตัง้กระทรวงตามโครงสรา้งของ
ระบบราชการแบบใหม่นี้  โดยจะท าหน้าที่หลกัในการจดักลุ่มภารกิจและก าหนดกรอบอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงใหม่  และให้มคีณะท างานอีกชุดหนึ่งท าหน้าที่ดูแลให้การจดัตัง้กระทรวง
ใหม่เป็นไปด้วยความเรยีบร้อยโดยจะท าหน้าที่หลักในการดูแลให้การปรบัโครงสร้างของ
กระทรวงเป็นไปตามกรอบทีว่างไวโ้ดยคณะท างานชุดแรก  และภารกจิของคณะท างานชุดทีส่อง
นี้จะรวมไปถึงการดูแลเรื่องการโอนย้ายกรมไปยงักระทรวงใหม่ การโอนย้ายบุคลากรไปยงั
กระทรวงใหมด่ว้ย 
 
3.2 การรวมศนูยอ์ านาจอยู่ท่ีกระทรวง 
 

 3.2.1 ปัญหาและผลกระทบ 
 

 ในการด าเนินการระยะแรกตามขอ้เสนอแนะของผูว้จิยัใหม้กีารเปลีย่นระบบบรหิาร
ฐานกรมมาเป็นระบบบรหิารฐานกระทรวงนัน้  โดยทีแ่ต่เดมิส่วนราชการระดบักรมอาจมสีทิธิ
และหน้าทีบ่างประการจากการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล  แต่เมือ่กรมไม่มฐีานะเป็นนิตบิุคคลอกี
ต่อไป  สทิธแิละหน้าทีน่ัน้ในทางกฎหมายจะตอ้งโอนไปยงักระทรวงเจา้สงักดั เช่น การฟ้องรอ้ง
คด ีการเป็นคู่สญัญา เป็นตน้  อยา่งไรกด็แีมใ้นทางกฎหมายสทิธแิละหน้าทีเ่หล่านัน้จะเป็นของ
กระทรวงแต่ภาระหน้าทีด่งักล่าวหรอืการดแูลใหเ้ป็นไปตามสทิธนิัน้ควรจะตอ้งมกีารก าหนดให้
อยูใ่นความดแูลและรบัผดิชอบของส่วนราชการระดบักรมนัน้อยู ่  เพราะมฉิะนัน้แลว้หากปล่อย
ใหอ้ านาจหน้าทีห่รอืความรบัผดิชอบทีต่อ้งโอนไปยงักระทรวงสบืเนื่องจากการปรบัโครงสรา้ง

ใหมอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบและการตดัสนิใจของกระทรวงแลว้  อาจก่อใหก่้อใหเ้กดิปัญหาการ
รวมศูนยอ์ านาจได ้  ซึง่จะท าใหก้ารตดัสนิใจทุกเรือ่งอยู่ทีก่ระทรวงอนัจะก่อใหเ้กดิความล่าชา้แก่
ระบบบรกิารราชการมากยิง่ขึน้ไปกว่าเดมิ  ไมส่อดคลอ้งตามวตัถุประสงคท์ีจ่ะใหก้ารบรหิาร

ราชการมคีวามคล่องตวัและเกดิการประสานงานมากขึน้ระหว่างหน่วยงาน 
  

 นอกจากนี้การปรบัเปลีย่นระบบบรหิารฐานกรมมาเป็นระบบบรหิารฐานกระทรวงใน
ระยะแรกนัน้จะต้องไม่กระทบต่อระบบการบรหิารราชการส่วนภูมภิาคด้วย  แม้ว่าจงัหวดัใน
โครงสร้างส่วนราชการแบบใหม่จะไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่จงัหวดัก็ยงัคงมีอ านาจหน้าที่
เช่นเดมิโดยจะไม่มกีารเพิม่อ านาจหน้าที่ใหก้บัราชการส่วนกลางเขา้มาควบคุมและก้าวล่วงการ
บรหิารราชการส่วนภูมภิาคแต่อยา่งใด 
 

3.2.2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา  
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 เพื่อป้องกนัการรวมศูนยอ์ านาจการบรหิารราชการของกระทรวงจ าเป็นต้องมกีลไก
ในทางกฎหมายที่ชดัเจนในอันที่จะก าหนดกรอบความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจหน้าที่ระหว่าง
กระทรวง และกรม และระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมภิาค 
 
 
3.3 ขวญัและก าลงัใจของบคุลากร 
 

 3.3.1 ปัญหาและผลกระทบ 
 

  เนื่องจากในการปฏิรูประบบราชการย่อมมผีลกระทบต่อบุคลากร ทัง้นี้ บุคคลซึ่ง
สังกัดในส่วนราชการต่างๆ ที่เกี่ยวข้องมักจะมีความวิตกว่าการปฏิรูประบบราชการจะมี
ผลกระทบต่อหน้าที่การงานรวมทัง้สวสัดิการของตน  โดยเฉพาะอย่างยิง่ในการปรบัเปลี่ยน
โครงสรา้งของระบบราชการตามแนวทางของคณะผู้วจิยัจะก่อให้เกดิการเปลี่ยนโครงสรา้งของ
ส่วนราชการในระดบับนสุด  มกีารยุบเลกิและแต่งตัง้กระทรวงขึ้นใหม่อนัส่งผลให้มกีารเพิ่ม
จ านวนกระทรวงมากขึ้นและมกีารโอนย้ายกรมต่างๆ ของกระทรวงเดิมไปยงักระทรวงใหม ่ 
บุคลากรซึ่งไม่เข้าใจในแนวทางการปรบัเปลี่ยนอาจเกิดความวิตกว่าหากมกีารปรบัเปลี่ยน
กระทรวงใหม่ อาจท าใหต้นต้องเปลีย่นสายงานใหม่ดว้ย  ซึง่อาจจะก่อใหเ้กดิกระแสต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลงได้ ทัง้ที่การเปลี่ยนโครงสรา้งใหม่นี้จะเป็นการเปลี่ยนแปลงในเชงิโครงสรา้งทาง
กฎหมาย  โดยที่ไม่ส่งผลกระทบต่อภาระหน้าที่ที่มอียู่เดมิของบุคลากรแต่อย่างใด  บุคลากร
ยงัคงสงักัดกรมเดมิและได้รบัสิทธิประโยชน์เช่นเดมิเพียงแต่โอนย้ายไปสงักัดกระทรวงใหม่
เท่านัน้ 
 

 3.3.2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา 
 

 ต้องมกีารชีแ้จงและสรา้งความเขา้ใจกบับุคลากรก่อนการเปลีย่นแปลงในระยะเวลา
พอสมควร  ว่าการปรบัเปลี่ยนโครงสรา้งของกระทรวงในรูปแบบใหม่จะไม่มกีารเปลี่ยนแปลง
โครงสรา้งของกรม และจะไม่มกีารเปลีย่นแปลงลกัษณะงานของบุคลากรรวมทัง้สทิธปิระโยชน์ที่
มอียูเ่ดมิแต่อยา่งใด 
 
3.4 ปัญหาการแทรกแซงของฝ่ายการเมือง 

 

3.4.1 ปัญหาและผลกระทบ 
  

  การเพิม่จ านวนกระทรวงมากขึน้และขนาดกระทรวงทีเ่ลก็ลงอาจจะส่งผลใหฝ่้าย
การเมอืงเขา้มามบีทบาทต่อการก าหนดโครงสรา้งและการบรหิารงานของฝ่ายราชการประจ า
มากขึน้ซึง่ในโครงสรา้งแบบเดมิทีก่ระทรวงมขีนาดใหญ่ท าใหก้ารเขา้ไปแทรกแซงในการ
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บรหิารงานของฝ่ายการเมอืงมกัจะเกดิขึน้ในระดบับนภายในกระทรวงเท่านัน้  แต่ในทางตรงกนั
ขา้มหากกระทรวงมขีนาดเลก็ลงอาจจะท าใหฝ่้ายการเมอืงสามารถเข้าแทรกแซงการบรหิารงาน

ของฝ่ายราชการประจ าไดทุ้กระดบัภายในกระทรวง 
 
 
 
 
 
 

3.4.2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา  
 

 ปัญหาจากการเขา้แทรกแซงของฝ่ายการเมอืงในการบรหิารงานของระบบราชการ
นัน้ไม่อาจแกไ้ดเ้ดด็ขาดโดยอาศยักลไกในทางกฎหมายอย่างเดยีวเท่านัน้  แต่ทัง้นี้มแีนวโน้มว่า 
การกระท าของฝ่ายการเมอืงจะถูกตรวจสอบและติดตามมากยิง่ขึน้ภายใต้ระบบกฎหมายของ
ประเทศในปัจจบุนัไม่ว่าจากองคก์รของรฐัทีท่ าหน้าทีต่รวจสอบโดยตรงหรอืจากประชาชน  และ
แมว้่าการบรหิารราชการของกระทรวงจะมขีนาดเลก็ลงและอาจท าใหง้่ายต่อการแทรกแซงจาก
ฝ่ายการเมอืง  แต่ในทางตรงกนัขา้มหากระบบการตรวจสอบการท างานของฝ่ายบรหิารมคีวาม
เข้มแข็งและมปีระสิทธิภาพการที่โครงสร้างขององค์กรมขีนาดเล็กลงย่อมท าให้ง่ายต่อการ
ตดิตามตรวจสอบการท างานมากยิง่ขึน้ 
 
3.5 ปัญหาความไม่มัน่คงในเชิงโครงสร้างของส่วนราชการอนัเน่ืองมาจาก
การท่ีองคก์รสามารถถกูจดัตัง้ โอน หรือรวม ได้โดยพระราชกฤษฎีกา 
 

 3.5.1 ปัญหาและผลกระทบ 
    

  ในปัจจุบนัการจดัตัง้ ยุบเลกิ หรอืรวมส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลจะต้องท า
โดยกฎหมายของฝ่ายนิตบิญัญตั ิคอื พระราชบญัญตั ิแต่ภายใต้แนวทางที่ก าหนดให้การจดัตัง้ 
การโอนหรอืรวมส่วนราชการระดบักระทรวง หรอืกรมสามารถท าได้โดยกฎหมายของฝ่าย
บรหิาร คอื พระราชกฤษฎกีา  เพื่อใหก้ารบรหิารราชการแผ่นดนิท าไดโ้ดยคล่องตวัและเป็นไป
อยา่งมปีระสทิธภิาพในท านองเดยีวกบัทีเ่ป็นอยูใ่นนานาประเทศ  
  

 อย่างไรก็ดี ประเด็นที่จ าต้องพิจารณาคือการให้อ านาจฝ่ายบริหารสามารถ
เปลี่ยนแปลงโครงสรา้งของส่วนราชการไดโ้ดยง่ายนี้อาจจะมผีลท าให้เกดิความไม่มัน่คงในเชงิ
โครงสรา้ง กล่าวคอื หากการเมอืงไม่มเีสถยีรภาพย่อมจะส่งผลต่อเสถยีรภาพของระบบราชการ 
ยกตัวอย่างเช่น รฐับาลชุดแรกบรหิารงานโดยได้จดัระบบโครงสรา้งและการบรหิารงานของ
กระทรวงตามนโยบายของตนแต่บรหิารอยูไ่ดเ้พยีง 6 เดอืน กเ็กดิการเปลีย่นแปลงทางการเมอืง
โดยมรีฐับาลชุดใหม่เข้ามาบรหิารประเทศแทนซึ่งมแีนวนโยบายในการจดัโครงสร้างและการ
บรหิารงานของกระทรวงแตกต่างกนั  การทีโ่ครงสรา้งและการจดัระบบของฝ่ายราชการสามารถ
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เปลีย่นแปลงได้โดยง่ายดงักล่าวจะมผีลกระทบต่อการท างานของฝ่ายขา้ราชการประจ าซึ่งเป็น
ฝ่ายปฏบิตัอิยา่งหลกีเลีย่งไมไ่ด ้ 
 
  3.5 2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา 
  

   ปัญหาของระบบราชการในปัจจุบนั คอื ความแขง็ตวัในเชงิโครงสรา้งซึ่งท าให้ไม่
เกดิความคล่องตวัในการบรหิารราชการ  รายงานฉบบันี้จงึเสนอใหม้กีารแก้ไขกฎหมายว่าดว้ย
ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิเพื่อก าหนดให้การจดัตัง้ การโอน และการรวมกระทรวง ทบวง 
กรม ท าได้โดยง่ายขึน้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ทัง้นี้ ตัง้อยู่บนสมมติฐานที่ว่าระบบการ
เมอืงไทยภายใตร้ฐัธรรมนูญฉบบัปัจจบุนัมเีสถยีรภาพมากขึน้  
 

 แม้จะตระหนักดีกว่าความไม่มเีสถียรภาพทางการเมอืงย่อมมผีลกระทบต่อการ
บรหิารราชการอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  แต่อย่างไรก็ตามการปฏิรูประบบราชการบนฐานของ
การเมอืงโดยให้อ านาจแก่ฝ่ายบรหิารในการจดัตัง้และยุบเลกิกระทรวงใหม่ก็มอิาจจะหลกีเลี่ยง
ไปได ้
 

 การแก้ปัญหาในส่วนนี้จงึจ าเป็นต้องเพ่งเล็งไปที่ระบบการเมอืงเป็นส าคญั  โดย
คณะผู้วิจยัยงัคงเห็นว่าหากกลไกที่รฐัธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้สร้างและก าหนดไว้เพื่อให้
การเมอืงมเีสถียรภาพในระดบัหนึ่ง  ตลอดจนกฎหมายฉบบัต่างที่เกี่ยวข้องและมบีทบญัญัติ
รองรบัหลักการดังกล่าวไว้สามารถบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพย่อมจะท าให้การปรบั
โครงสรา้งของระบบราชการด าเนินไปอย่างมปีระสทิธภิาพดว้ยเช่นกนั 
 
3.6 การแก้ไขรฐัธรรมนูญ 
 

 3.6.1 ปัญหาและผลกระทบ 
 

  ตามแนวทางของคณะผูว้จิยัทีเ่สนอใหม้กีารยกรา่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2545 ขึน้ใหมโ่ดยก าหนดใหก้ารจดัตัง้ การโอน และการรวมส่วนราชการ
ระดบักระทรวง และส่วนราชการระดบักรม ท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีา ทัง้นี้
ขอ้เสนอดงักล่าวไดข้ดัแยง้ต่อบทบญัญตัมิาตรา 2 3 0  วรรคหนึ่ง ของรฐัธรรมนูญทีบ่ญัญตัวิ่า 
“การจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรมขึน้ใหม ่โดยมกีารก าหนดต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอื

ลกูจา้งเพิม่ขึน้ใหต้ราเป็นพระราชบญัญตัิ”   
 
  3.6.2 ข้อเสนอแนะและการเตรียมการเพ่ือแก้ไขปัญหา 
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 เพื่อให้ฝ่ายบรหิารสามารถจดัตัง้กระทรวง ทบวง กรม แมเ้ป็นกรณีที่มกีารก าหนด
ต าแหน่งหรอือตัราของขา้ราชการหรอืลูกจา้งเพิม่ขึน้  จงึเสนอใหม้กีารแก้ไขรฐัธรรมนูญเพื่อให้
สอดคลอ้งกบัขอ้เสนอแกไ้ขเพิม่เตมิพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2545 
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บทท่ี บทท่ี 4 4 ::  
แนวทางและความเป็นไปได้แนวทางและความเป็นไปได้  

ในการในการยกเลิกยกเลิกความเป็นความเป็น  
นิตินิติบคุคลของจงัหวดับคุคลของจงัหวดั 

 
 
 

 จังหวัดมีสถานะเป็นราชการส่ วนภู มิภ าคตามบทบัญญัติมาตรา 51 แห่ ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534  ซึ่งเป็นการบริหารราชการตาม
หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration of Power) หมายถงึ การทีร่าชการส่วนกลางโดยกระทรวง 
ทบวง กรมได้แบ่งอ านาจการบรหิารงานบางส่วนไปยงัหน่วยราชการที่ปฏบิตังิานอยู่ในเขตพื้นที่   
โดยมอบอ านาจในการวนิิจฉัยสัง่การไปให้กบัข้าราชการในจงัหวดัให้เป็นผู้ใช้ดุลพินิจตดัสนิใจ  
ก าหนดรเิริม่นโยบายหรอืด าเนินการใดๆ  ทัง้นี้ การกระท าทัง้หลายของหน่วยราชการดงักล่าวตอ้ง
อยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาจากส่วนกลางและสอดคล้องกบันโยบายการบรหิารงานของราชการ
ส่วนกลาง  
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 จากความสัมพันธ์ลักษณะดังกล่าว  การบรหิารราชการส่วนภูมิภาคจึงเป็นการ 
บรหิารงานด้วยการที่ส่วนกลางแต่งตัง้ข้าราชการหรอืเจา้หน้าที่ของตนไปประจ าอยู่ในเขตพื้นที่
โดยข้าราชการหรอืเจ้าหน้าที่เหล่านัน้จะอยู่ในระบบบรหิารงานบุคคลของราชการส่วนกลาง  
ขณะเดยีวกนัราชการส่วนกลางจะเป็นผู้มอี านาจในการควบคุมและอนุมตังิบประมาณของหน่วย
ราชการส่วนภมูภิาค  โดยหลกับุคคลทีร่บัผดิชอบการบรหิารงานส่วนภูมภิาคจงึเป็นเสมอืนตวัแทน
ของราชการส่วนกลางที่ท างานในเขตพื้นที่  มอี านาจบงัคบับญัชาและบรหิารกจิการทัง้ปวงหาก
ราชการส่วนกลางหน่วยงานตน้สงักดัไดม้อบอ านาจใหแ้ก่หน่วยราชการส่วนภูมภิาคนัน้แลว้ 
 

 สภาพความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัเกดิขึน้เป็นครัง้แรกในปีพุทธศกัราช 2495 ตาม
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2495 โดยมขีอ้สงัเกตของศาสตราจารย ์ดร.
ประยรู  กาญจนดุลที่ได้กล่าวถงึสาเหตุของการรบัรองฐานะนิตบิุคคลของจงัหวดัไวว้่า “เพื่อความ
สะดวกในการที่จะท านิตกิรรม การมกีรรมสทิธิใ์นทรพัย์สนิและการด าเนินคดใีนศาลในนามของ
จงัหวัดได้เองเท่านัน้” อย่างไรก็ตามแม้จงัหวัดจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกเป็นเอกเทศออก
ต่างหาก  แต่เมื่อพจิารณาในมติทิีจ่งัหวดัเป็นราชการบรหิารส่วนภูมภิาคซึง่เป็นแต่เพยีงสาขาหรอื
องคาพยพหนึ่งของราชการบรหิารส่วนกลาง อ านาจหน้าที ่งบประมาณ และบุคลากรลว้นเป็นของ
ส่วนกลางทัง้สิ้น  เราจงึไม่อาจแยกจงัหวดัออกเป็นเอกเทศต่างหากจากระบบบรหิารราชการ
ส่วนกลางได้ ฉะนัน้ การรบัรองฐานะความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัซึ่งเป็นราชการส่วนภูมภิาค
ซอ้นทบักบัฐานะความเป็นนิตบิุคคลราชการส่วนกลางจงึไม่สอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎทีางวชิาการ
ในการบรหิารราชการแบบแบ่งอ านาจ (Deconcentration of Power)  และแตกต่างจากแนวปฏบิตัิ
ของอารยะประเทศ 
 

  นอกจากนี้ฐานะความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัก็มไิด้มคีวามเชื่อมโยงและเป็นส่วน
หนึ่งของระบบบรหิารราชการ  เนื่องด้วยการบรหิารราชการจงัหวดัในฐานะราชการส่วนภูมภิาค
ไม่ไดอ้าศยัความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัเป็นพืน้ฐานหรอืกลไกในการบรหิารงาน กล่าวคอื ระบบ
บรหิารฐานจงัหวดันัน้ไม่เคยเกิดขึ้น  ความเป็นนิติบุคคลไม่ได้สรา้งระบบงบประมาณ บุคลากร 
และอ านาจหน้าที่ให้แก่จงัหวดัหรอือีกนัยหนึ่งคือจงัหวดัไม่เคยมงีาน เงนิ คน เป็นของตนเอง 
ฉะนัน้ การยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจงึจะไม่เกดิผลกระทบต่อระบบบรหิารราชการแต่
ประการใด อนึ่ง การด าเนินการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดักส็ามารถกระท าไดโ้ดยทนัที
ดว้ยการแกไ้ขหรอืยกรา่งกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิฉบบัใหม่ 
 

    อย่างไรกต็ามประเดน็ทีจ่ าตอ้งพจิารณาถงึ คอื ความสมัพนัธร์ะหว่างการยกเลกิฐานะ
ความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดักบัการบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ (จงัหวดั CEO) ซึ่ง
เป็นผลจากการที่รฐับาลชุดปัจจุบันได้มีมติคณะรฐัมนตรกี าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดต้อง
บรหิารงานแบบบูรณาการ (ผู้ว่า CEO) อนัสบืเนื่องมาจากความพยายามที่จะแก้ไขปัญหาส าคญั
ของระบบบรหิารราชการส่วนภมูภิาค คอื ปัญหาการปฏบิตัริาชการทีข่าดการประสานงานระหว่าง
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หน่วยงานราชการต่างๆ ทีต่ ัง้อยู่ในภูมภิาค  ไม่ว่าจะเป็นจะเป็นหน่วยงานราชการสงักดัส่วนกลาง
ที่ตัง้ขึ้นในเขตพื้นที่หรอืหน่วยงานราชการส่วนภูมภิาคที่ ต่างคนต่างท างานจนก่อให้เกิดความ
ซ ้าซ้อนสิ้นและเปลอืงงบประมาณ  ตลอดจนในภาคประชาชนเองก็เกดิความสบัสนว่าหน่วยงาน
ราชการใดเป็นผู้ดูแลรบัผิดชอบบรกิารสาธารณะใด  และในกรณีที่เกิดปัญหาหรอืข้อพิพาท
ประชาชนจะฟ้องร้องด าเนินคดต่ีอหน่วยงานราชการระดบัใดได้  จงึท าให้มกีารน าแนวคิดการ
บรหิารงานแบบบรูณาการมาใชใ้นการบรหิาร1 
 

 ดงัที่ได้กล่าวมาแล้วว่า  ความเป็นนิติบุคคลของจงัหวดัมไิด้เป็นฐานให้เกิดระบบ
บรหิารราชการจงัหวดัขึ้น  และสิ่งที่ท าให้เกิดระบบบรหิารราชการแบบบูรณาการคือมติของ
คณะรฐัมนตร ีระเบยีบ ค าสัง่และระบบการมอบอ านาจซึ่งมไิด้อิงกบัฐานะนิติบุคคลของจงัหวดั  
เมื่อยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจงึไม่มผีลกระทบต่อระบบบรหิารราชการจงัหวดัแบบ
บูรณาการเพราะไม่มคีวามเกี่ยวข้องกนั  ในทางตรงขา้มระบบบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณา
กลบัเป็นสิง่ทีส่รา้งระบบบรหิารฐานจงัหวดัขึน้  ดงันัน้แนวทางที่จะยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของ
จงัหวดัและให้จงัหวดัมฐีานะเป็นส่วนราชการซึง่สามารถตัง้และรบังบประมาณไดจ้งึน่าจะเป็นการ
สนับสนุนการบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ ทัง้นี้  เพื่อใหก้ารบรหิารงานภายหลงัจากการ
ยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัสอดรบักบันโยบายการบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการ  
อกีทัง้เพื่อใหส้อดคล้องกบัการบรหิารราชการแผ่นดนิภายหลงัจากการด าเนินการลดสภาพความ
เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการตามแนวทางทัง้ 4 ที่ผู้วิจยัได้น าเสนอในบทที่ผ่านมา  จงึควร
พิจารณาถึงแนวทางของระบบบรหิารฐานจงัหวดัภายหลงัการยกเลกิความเป็นนิติบุคคลของ
จงัหวดัในประเดน็ต่างๆ ดงันี้ 
 
4.1 ระบบมอบอ านาจ 

 

 กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิไดก้ าหนดใหก้ารบรหิารราชการของ
จงัหวดัอยู่ภายใต้ความรบัผดิชอบของผูว้่าราชการจงัหวดั2  โดยหลกัการส าคญัคอืจะต้องบรหิาร
ราชการตามกฎหมายและระเบยีบแบบแผนของทางราชการ  ตามที่คณะรฐัมนตร ีกระทรวง ทบวง
กรมมอบหมาย หรอืตามที่นายกรฐัมนตรสีัง่การ หรอืตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจ

                                         
1 ดูรายละเอยีดเพิม่เติมได้จาก สมคดิ  เลศิไพฑูรย,์รายงานวจิยัเรื่อง “แนวทางการพฒันากฎหมายในบทบาท
ของผู้ว่าราชการจงัหวดัและนายอ าเภอ  ให้เอื้อต่อประสทิธภิาพการบรหิารราชการส่วนภูมิภาค”  เสนอต่อ
สถาบนัด ารงราชานุภาพ ,กนัยายน 2545,หน้า  376-393. 
2 พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 54 วรรคหนึ่ง บญัญตัิว่า “ในจงัหวดัหนึ่ง  
ให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดคนหนึ่ งเป็นผู้ร ับนโยบายและค าสัง่จากนายก รัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 
คณะรฐัมนตร ีกระทรวง ทบวง กรม มาปฏบิตัิหน้าที่ในราชการส่วนภูมภิาคในเขตจงัหวดั และรบัผดิชอบใน
ราชการจงัหวดัและอ าเภอ และจะให้มีรองผู้ว่าราชการจงัหวดั หรอืผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดัหรอืทัง้รองผู้ว่า
ราชการจงัหวดัและผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนผูว้่าราชการจงัหวดักไ็ด้” 
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ราชการกระทรวงเมื่อไม่ขดัต่อกฎหมาย3  อย่างไรก็ดใีนทางขอ้เทจ็จรงิมหีลายกรณีทีผู่ว้่าราชการ
จงัหวดัไม่มอี านาจเขา้ไปบรหิารงานของหน่วยงานราชการส่วนภูมภิาคในจงัหวัดนัน้ๆ โดยสาเหตุ
ประการหนึ่งสบืเนื่องจากกระทรวง ทบวง กรมต้นสงักดัไม่ไดม้อบอ านาจใหแ้ก่ผูว้่าราชการจงัหวดั
แต่มอบอ านาจให้แก่หวัหน้าส่วนราชการที่สงักัดส่วนภูมภิาค ยกตัวอย่างเช่น พระราชบญัญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 และพระราชบญัญตันิิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2515 ก าหนดให้
ผู้ว่าราชการจงัหวดัมหีน้าที่ดูแลรบัผดิชอบไม่ให้เกดิความเสยีหายจากโรงงานอุตสาหกรรมหรอื
นิคมอุตสาหกรรมที่ตัง้อยู่ในเขตจงัหวดันัน้ๆ แต่ในทางปฏบิตัผิู้ว่าราชการจงัหวดักไ็ม่ไดม้อี านาจ
ในการอนุญาตประกอบกจิการโรงงานอุตสาหกรรม  เพราะกระทรวงอุตสาหกรรมไม่ได้มอบอ านาจ
ดงักล่าวใหก้บัผูว้่าราชการจงัหวดัแต่กลบัมอบอ านาจใหก้บัอุตสาหกรรมจงัหวดัเป็นผูม้อี านาจเป็น
ตน้ 
 

 นอกจากนี้  ปัญหาและอุปสรรคอีกประการของการบรหิารราชการส่วนภูมภิาค คอื
ปัญหาการขยายตวัของหน่วยงานราชการส่วนกลางลงสู่จงัหวดั  โดยหน่วยงานราชการเหล่านี้มี
สถานะเป็นหน่วยงานราชการส่วนกลางทีข่ ึน้ตรงต่อกรมตน้สงักดัไมไ่ดเ้ป็นหน่วยงานสงักดัราชการ
ส่วนภูมภิาคซึ่งขึ้นต่อผู้ว่าราชการจงัหวดั  จงึไม่มคีวามจ าเป็นที่จะต้องแจง้หรอืประสานงานการ
บรหิารหรอืด าเนินโครงการต่างๆ กับจงัหวดัแต่ประการใด 4  ท าให้การบรหิารราชการภายใน
จงัหวดัเกดิความสบัสน ซ ้าซอ้น ขาดยุทธศาสตรแ์ละการบูรณาการร่วมกนัของหน่วยงานราชการ
ภายในจงัหวดันัน้ๆ 
 

อย่างไรกต็าม  เมื่อมกีารบรหิารราชการจงัหวดัแบบบูรณาการเกดิขึน้จงึจ าเป็นอย่าง
ยิง่ที่ผู้ว่าราชการจงัหวดัจะต้องมอี านาจหน้าที่เพิม่ขึน้  โดยเฉพาะอ านาจหน้าที่ในการบูรณาการ
ปฏบิตัริาชการของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมภิาคในจงัหวดั  จงึจ าเป็นต้องก าหนดให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัมหีน้าทีใ่นการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดั แผนปฏบิตัริาชการ และจดัท าประมาณ
การงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของจงัหวดั ทัง้นี้ กลไกของการมอบอ านาจจะเขา้มามบีทบาท
ส าคญัในการปฏบิตัิงานของผู้ว่าราชการจงัหวดั  หลกัการส าคญัคอืต้องให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัมี

                                         
3 พระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 มาตรา 57 วรรคหนึ่ง บญัญัติว่า “ ผู้ว่าราชการ
จงัหวดัมอี านาจหน้าทีด่งันี้  

(1) บรหิารราชการตามกฎหมายและระเบยีบแบบแผนของทางราชการ 
(2) บรหิารราชการตามทีค่ณะรฐัมนตร ีกระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรอืตามที่นายกรฐัมนตรสีัง่

การในฐานะหวัหน้ารฐับาล 
(3) บรหิารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจราชการกระทรวงในเมื่อไม่ขดัต่อกฎหมาย 

ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืค าสัง่ของกระทรวง ทบวง กรม มตขิองคณะรฐัมนตรหีรอืการสัง่การของนายกรฐัมนตร ี
.........” 

4 ดูรายละเอยีดเพิ่มเติมได้จาก นครินทร์ เมฆไตรรตัน์,รายงานวิจยัเรื่อง “สถานภาพและทิศทางการบรหิาร
ราชการสว่นภูมภิาคในอนาคต เสนอต่อสถาบนัด ารงราชานุภาพ,กนัยายน 2544,หน้า 180-197. 
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อ านาจปฏบิตัหิน้าทีแ่ทนส่วนราชการในจงัหวดั  โดยก าหนดใหส้่วนราชการในจงัหวดัมอบอ านาจ
ในการสัง่ การอนุญาต การอนุมตั ิการปฏบิตัิราชการ หรอืการด าเนินการใดตามกฎหมายให้แก่
ผู้ว่าราชการจงัหวดั  และให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัสามารถมอบอ านาจดงักล่าวต่อไปยงัขา้ราชการ
ของส่วนราชการที่ประจ าอยู่ในจงัหวดั หรอืให้รองผู้ว่าราชการจงัหวดั ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั 
ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัได้ 
 
4.2 ระบบงบประมาณ 

 

   เนื่องจากพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ.  2 5 0 2 5  ก าหนดใหส้่วนราชการ
ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวงการเมอืงทีม่ฐีานะเทยีบเท่า ส านกังานหรอืหน่วยงานอื่นใด
ของรฐัแต่ไมร่วมถงึรฐัวสิาหกจิหรอืหน่วยงานราชการส่วนทอ้งถิน่เป็นหน่วยงบประมาณ หมายถงึ
จงัหวดัมไิดม้ฐีานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมายฉบบัดงักล่าว  จงึท าใหไ้มส่ามารถตัง้และขอ
งบประมาณได ้ ฉะนัน้ จงัหวดัไมม่งีบประมาณของตนเอง  แต่งบประมาณทีผ่่านมายงัจงัหวดันัน้
เป็นงบประมาณของกรมต่างๆ ทีผ่่านไปสู่หน่วยงานในสงักดัทีอ่ยูเ่ขตพืน้ทีจ่งัหวดันัน้ๆ เพราะ

หน่วยงานราชการสงักดัส่วนภูมภิาคกด็หีรอืหน่วยงานราชการสงักดัส่วนกลางทีต่ ัง้ขึน้ในเขต
ภมูภิาคจะตอ้งตัง้งบประมาณไปทีก่รมตน้สงักดัตามระบบการบรหิารงานฐานกรมทีเ่ป็นอยูใ่น

ปัจจบุนั  จงัหวดัจงึไม่มเีงนิของตนเองจะมกีแ็ต่เพยีงงบประมาณในการบรหิารงานของหน่วย
ธุรการและงบประมาณทีเ่ป็นงบส ารองฉุกเฉิน เช่น งบประมาณในเวลาประสบภยัธรรมชาตต่ิางๆ 

เป็นตน้ 
 

  ดว้ยเหตุนี้  เมื่อมกีารยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลและเพื่อใหส้อดรบักบัการสรา้งระบบ
บรหิารฐานจงัหวดั  การด าเนินการที่ส าคญัอกีประการหนึ่งคอืก าหนดให้จงัหวดัเป็นส่วนราชการ
ซึ่งส่งผลให้จงัหวดัสามารถเป็นหน่วยตัง้และรบังบประมาณได้  โดยก าหนดให้งบประมาณของ
กระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัที่จะได้รบัการจดัสรรไปตัง้จ่ายที่จงัหวดั และให้ผู้ว่า
ราชการจงัหวดัมอี านาจสัง่จา่ยเงนิงบประมาณดงักล่าว 
 

   จากแนวทางข้างต้นย่อมสอดรบักับการก าหนดให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัต้องจดัท า
แผนพฒันาจงัหวดั แผนปฏบิตัริาชการและประมาณการรายจ่ายประจ าปีของจงัหวดั อนัส่งผลให้
กระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัจ าเป็นต้องจดัตัง้งบประมาณรายจ่ายใหส้อดคลอ้งกบั
ความจ าเป็นในการใช้จ่ายตามแผนของจงัหวดั หมายถึง การด าเนินกจิกรรมหรอืรเิริม่โครงการ
ใดๆ ของหน่วยราชการในจงัหวดัจะต้องมกีารประสานงานและมคีวามสอดคล้องไปในทิศทาง

                                         
5 พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 4 วรรคหก บญัญตัวิ่า “ “ส่วนราชการ” หมายความว่า 
กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวงการเมอืงที่มฐีานะเทยีบเท่า  ส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐัแต่ไม่รวม
ตลอดถงึรฐัวสิาหกจิ  หรอืหน่วยงานตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการสว่นทอ้งถิน่” 
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เดียวกันภายใต้การดูแลรบัผิดชอบของผู้ว่าราชการ  ซึ่งจะท าให้การพัฒนาอย่างบูรณาการ
สามารถบงัเกดิผลสมัฤทธิข์ ึน้ได ้
4.3 ระบบบริหารงานบคุคล 
 

 แมพ้ระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ.  2 5 3 4   ไดบ้ญัญตัใิหผู้ว้่า
ราชการจงัหวดัมอี านาจบรรจ ุแต่งตัง้ ใหบ้ าเหน็จ และลงโทษขา้ราชการส่วนภูมภิาคในจงัหวดัตาม
กฎหมายและตามทีป่ลดักระทรวง ปลดัทบวง หรอือธบิดมีอบหมาย  อยา่งไรกต็ามอ านาจในการ
บรหิารงานบุคคลดงักล่าว คอื อ านาจในการบรหิารงานบุคคลของผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งเป็นไป
ตามทีส่่วนกลางไดม้อบอ านาจไว ้  และปรากฏตามขอ้เทจ็จรงิว่าราชการส่วนกลางโดยหวัหน้าส่วน
ราชการประจ าเขตไดม้อบอ านาจใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจในการแต่งตัง้ โยกยา้ย และ
พจิารณาความดคีวามชอบของขา้ราชการทีส่งักดัราชการส่วนภูมภิาคตัง้แต่ในระดบั 7  ลงมา
เท่านัน้  อกีทัง้ผูว้่าราชการจงัหวดัสามารถโยกยา้ยและสบัเปลีย่นขา้ราชการไดเ้ฉพาะกรณเีป็นการ
โยกยา้ยและสบัเปลีย่นขา้ราชการภายในเขตจงัหวดั  หากเป็นการโยกยา้ยสบัเปลีย่นขา้ราชการ
ระหว่างจงัหวดัผูว้่าราชการจงัหวดัไม่มอี านาจด าเนินการแต่ประการใด  แต่เป็นอ านาจของกรมตน้
สงักดัในส่วนกลางทีจ่ะพจิารณาอนุมตั ิ  และแมผู้ว้่าราชการจงัหวดัจะมอี านาจในการพจิารณา
ความดคีวามชอบของขา้ราชการในจงัหวดั  แต่ทา้ยทีสุ่ดแลว้อ านาจในการตดัสนิใจยงัคงอยูท่ีก่รม
ตน้สงักดัของขา้ราชการเนื่องจากการเลื่อนขัน้เงนิเดอืนตอ้งใชง้บประมาณของกรมตน้สงักดันัน่เอง 
 

 นอกจากนี้  ยงัปรากฏว่าหน่วยงานราชการส่วนกลางที่ตัง้อยู่ในเขตภูมภิาคจะมกีาร
มอบอ านาจจากกรมต้นสงักดัให้แก่หวัหน้าส่วนราชการของตนให้มอี านาจก ากบัดูแลขา้ราชการ
ของหน่วยงานราชการส่วนภูมภิาคทีส่งักดักรมเดยีวกนัดว้ย  จงัหวดัจงึขาดอ านาจทีแ่ทจ้รงิในการ
บรหิารงานบุคคล กล่าวคอื จงัหวดัไมม่บีุคลากรของตนนัน่เอง 

 

เพื่อให้ระบบการบริหารงานบุคคลภายในจังหวัดมีความคล่องตัวและลื่นไหล  
สามารถปรบัเปลีย่น โยกยา้ย บุคลากรทีม่คีวามรู ้ความสามารถ หรอืความเชีย่วชาญเหมาะสมกบั
การปฏบิตัิงานด้านใดด้านหนึ่งตามแผนยุทธศาสตรก์ารพฒันาจงัหวดั  แนวทางการบรหิารงาน
บุคคลทีต่อ้งด าเนินการ คอื ก าหนดใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจในการบรหิารงานบุคคลเพิม่ขึน้
จากอดตีที่การบรหิารงานบุคคลต้องอยู่ภายใต้กรอบอ านาจที่กระทรวง ทบวง กรมมอบหมายซึ่ง
ค่อนข้างจ ากัดและล่าช้า  โดยก าหนดให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้บงัคบับญัชาข้าราชการของ
ราชการส่วนภูมภิาคที่อยู่ในจงัหวดั มอี านาจในการแต่งตัง้ โยกยา้ยขา้ราชการระดบัเดยีวกนัและ
สงักดัเดยีวกนัภายในจงัหวดัโดยไม่ต้องรอการอนุมตัิจากส่วนราชการส่วนกลาง  ตลอดจนให้มี
อ านาจในการพจิารณาเลื่อนขัน้เงนิเดอืนประจ าปีของขา้ราชการในจงัหวดั  ซึ่งถอืเป็นเครื่องมอืใน
การสร้างขวัญและก าลังใจในการท างานของข้าราชการ ทัง้นี้  อ านาจดังกล่าวให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีส่ านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืนก าหนด 
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4.4 ระบบการฟ้องร้องคดี 
 

จากปัญหาในอดตีที่ผ่านมาที่ประชาชนมกัจะเกดิความสบัสนอยู่เสมอเมื่อเกิดกรณี
รอ้งเรยีนหรอืเกดิขอ้พพิาทกบัหน่วยราชการในจงัหวดัว่าตนจะต้องด าเนินการฟ้องรอ้งด าเนินคดี
กบัหน่วยงานในระดบัใด  จะต้องฟ้องกระทรวง ทบวง กรมต้นสงักดั หรอืต้องฟ้องจงัหวดัเป็น
คู่ความ  ดงันัน้แนวทางทีจ่ะแก้ไขปัญหานี้คอืก าหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูแ้ทนของจงัหวดั
ในการฟ้องรอ้งด าเนินคดต่ีอบุคคลภายนอก  หรอืกรณีทีบุ่คคลภายนอกฟ้องรอ้งด าเนินคดเีกีย่วกบั
อ านาจหน้าที่และกจิการของจงัหวดั หมายถงึ เมื่อบุคคลภายนอกหรอืประชาชนจะฟ้องรอ้งส่วน
ราชการในจงัหวดักส็ามารถฟ้องผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นคู่ความได ้ 

 

นอกจากนี้  เพื่อประโยชน์ให้กระบวนการฟ้องร้องคดดี าเนินไปอย่างรวดเร็วและผู้
ได้รบัความเดือดร้อนได้รบัการเยยีวยาโดยไม่ล่าช้า  ผู้ว่าราชการจงัหวดัจงึควรสามารถมอบ
อ านาจดงักล่าวให้แก่รองผูว้่าราชการจงัหวดั ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้า
ส่วนราชการประจ าจงัหวดัก็ได้  และแม้ว่าการฟ้องร้องด าเนินคดีนัน้จะเป็นไปโดยไม่ตรงตาม
อ านาจหน้าทีข่องผูว้่าราชการจงัหวดัหรอืผูร้บัมอบอ านาจกต็ามกไ็ม่มผีลใหก้ารฟ้องรอ้งด าเนินคดี
ดงักล่าวเสยีไป  
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บทท่ี 5 บทท่ี 5 ::  
ประเดน็พิจารณาประเดน็พิจารณา  

แก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมาย  

 
 
 
 การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบักรม และก าหนดให้กระทรวง 
เท่านัน้เป็นนิตบิุคคล หรอืการสลายความเป็นนิตบิุคคลของกระทรวงและกรม โดยให้รฐัเป็นนิติ
บุคคลนัน้  มปีระเดน็ทีจ่ะต้องพจิารณาแก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง  ในเบือ้งต้นมกีฎหมาย
หลกัทีจ่ะตอ้งไดร้บัการแกไ้ขเพิม่เตมิหรอืจดัท าขึน้ใหม่จ านวน 4 ฉบบั คอื 
 

 1. พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ.2534 
 2. พระราชบญัญตัปิรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
 3. พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ.2535 
 4. พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ.2502 
 

 นอกจากนี้ยงัมกีฎหมายอื่นๆ ทีเ่กี่ยวเนื่องกนัซึง่จะต้องแก้ไขเพิม่เตมิดว้ยทัง้นี้โดยมี
ประเดน็ส าคญัๆ ทีพ่งึพจิารณาดงัต่อไปนี้ 
 



ประเดน็พิจารณาแก้ไขเพิม่เติมกฎหมายประเดน็พิจารณาแก้ไขเพิม่เติมกฎหมาย  
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5.1 ยกร่างพระราชบญัญติัระเบยีบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  ขึน้ใหม่ 
 

5.1.1 ปรบัปรงุการจดัระเบยีบบริหารราชการส่วนกลางใหม่ 
 

   โดยยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดบัที่ต ่ากว่ากระทรวง  คงให้
กระทรวงเท่านัน้ที่เป็นนิตบิุคคลทัง้นี้โดยไม่จ าเป็นต้องเขยีนในกฎหมายว่ารฐัเป็นนิตบิุคคล  แต่
ก าหนดเป็นบททัว่ไปก่อนบทบญัญตัิว่าด้วยการจดัระเบียบบรหิารราชการส่วนกลางให้รฐัเป็นผู้
ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย  และก าหนดให้การฟ้องคดขีองหน่วยงานต่างๆ กระท าในนาม
ของรฐั และให้รฐัเป็นผู้ถูกฟ้องคด ี ซึง่เท่ากบัใหร้ฐัเป็นนิตบิุคคลโดยปรยิายและก าหนดกฎเกณฑ์
ในส่วนทีเ่กีย่วกบัคดแีพ่งทีก่รมฟ้องและถูกฟ้องใหก้ระทรวงเป็นผูม้อี านาจด าเนินการต่อไป 

 

5.1.2 ก าหนดวิธีการจดัตัง้ รวม หรือโอนส่วนราชการท่ีเป็นกระทรวง  
หรือส่วนราชการในระดบัท่ีต า่กว่ากระทรวง 
 

  จากเดมิที่กระท าได้โดยต้องตราเป็นพระราชบญัญตัิก็ให้กระท าได้โดยตราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกาเพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการจดัแบ่งภารกิจต่างๆ  อย่างไรก็ตามกรณีนี้อาจ
จ าเป็นตอ้งแกไ้ขเพิม่เตมิรฐัธรรมนูญดว้ย 
 

5.1.3 ปรบัปรงุการจดัระเบยีบราชการในกระทรวงหรือทบวง 
   

 ในกรณีที่ยงัคงส่วนราชการระดบักรม (ที่ไม่เป็นนิติบุคคล) ไว้  ก็ปรบัปรุงการจดั
ระเบยีบราชการในกรมให้สอดคลอ้งกบัการปรบัเปลี่ยนระบบการบรหิารราชการโดยใช้กระทรวง
เป็นฐาน เช่น แก้ไขให้การจดัระเบยีบราชการในกระทรวงเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกา ซึ่งต้อง
แกไ้ขมาตรา 191 
 

5.1.4 ปรบัปรงุบทบญัญติัว่าด้วยการปฏิบติัราชการแทน  
 

ตอ้งด าเนินการแกไ้ขเพิม่เตมิกฎหมายว่าดว้ยการมอบอ านาจในฝ่ายปกครอง  โดย 
เฉพาะอยา่งยิง่การมอบอ านาจช่วง  

 
 
 
 
 
 

                                         
1 มาตรา 19 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 บญัญตัวิ่า “กระทรวงมอี านาจหน้าที่
ตามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
 การจดัระเบยีบราชการในกระทรวงหนึ่งๆ ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม ส่วนการจดัระเบยีบราชการในกระทรวงทีเ่กีย่วกบัการทหาร และการศกึษา ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ย
การนัน้” 
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5.1.5 ยกเลิกความเป็นนิติบคุคลของจงัหวดั ก าหนดให้การตัง้ ยบุ  
และเปลี่ยนแปลงเขตจงัหวดักระท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 

  ปรบัปรุงบทบญัญตัเิกี่ยวกบัระเบยีบราชการบรหิารส่วนภูมภิาคให้สอดคลอ้งกบัการ
ปรบัเปลี่ยนระบบการบรหิารราชการโดยใช้กระทรวงเป็นฐาน (เช่น การยกเว้น จ ากดั ตัดทอน 
อ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจงัหวดั หรอืให้ขา้ราชการของส่วนราชการใดมอี านาจหน้าที่ในการ
บรหิารราชการส่วนภูมภิาคเช่นเดียวกับผู้ว่าราชการจงัหวดัให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎกีา เป็นตน้) 

 

5.2 ยกร่างพระราชบญัญติัปรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ขึน้ใหม่ 
 

 โดยยกเลกิการจดัแบ่งกระทรวงตามที่ปรากฏอยู่ในพระราชบญัญตัดิงักล่าวและอาจ
จดัแบ่งกระทรวงใหม่ทัง้หมด  โดยน าเอาการจดักลุ่มภารกจิตามกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ 
พ.ศ. 2545 มาพจิารณาเพื่อเป็นตวัอย่างใหเ้หน็ถงึแนวทางการจดัแบ่งกระทรวงใหม่ภายหลงัการ
ด าเนินการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ2  ทัง้นี้โดยก าหนดใหโ้อนกจิการ อ านาจ

                                         
2 ซึง่จะท าใหม้กีระทรวงทัง้หมด 27 กระทรวง ไดแ้ก่ 
 (1) ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3)  กระทรวงการขนสง่ 
 (4)  กระทรวงการคลงั 
 (5) กระทรวงการคา้ต่างประเทศ 
 (6) กระทรวงการต่างประเทศ 
 (7)  กระทรวงการพฒันาชุมชนและสง่เสรมิทอ้งถิน่ 
 (8) กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์
 (9) กระทรวงการแพทย ์
 (10) กระทรวงการสง่เสรมิอุตสาหกรรมและผูป้ระกอบการ 
 (11) กระทรวงการสบืสวนและสอบสวน 
 (12) กระทรวงเกษตร 
 (13) กระทรวงคมนาคม 
 (14) กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิ
 (15) กระทรวงพลงังาน 
 (16) กระทรวงพาณิชย ์
 (17) กระทรวงภาษ ี
 (18) กระทรวงมหาดไทย 
 (19) กระทรวงยุตธิรรม 
 (20) กระทรวงแรงงาน 
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หน้าที่ ทรพัย์สินและอ านาจการจดัการทรพัย์สิน งบประมาณ สิทธิ หนี้สินและภาระผูกพัน 
ตลอดจนบุคลากรของส่วนราชการเดมิใหเ้ป็นของกระทรวงทีไ่ดร้บัการจดัตัง้ขึน้ใหม่ 
 
5.3 แก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ใน
ประเดน็ส าคญัๆ ดงัน้ี 
 

5.3.1 ยกเลิก อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม 
(มาตรา 133 มาตรา 21-244 และมาตราอื่นทีเ่กีย่วขอ้ง)  

                                                                                                                        
 (21) กระทรวงวฒันธรรม การท่องเทีย่ว และกฬีา 
 (22) กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยสีารสนเทศ 
 (23) กระทรวงศกึษาธกิาร 
 (24) กระทรวงสหกรณ์ 
 (25) กระทรวงสาธารณสขุและสขุภาพ 
 (26) กระทรวงสิง่แวดลอ้ม 
 (27) กระทรวงอุตสาหกรรม 
3 มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “ใหม้คีณะอนุกรรมการ
สามญัเรยีกโดยย่อว่า อ.ก.พ. สามญัดงันี้ 
 (1) คณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกระทรวง เรยีกโดย
ย่อว่า อ.ก.พ. กระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกระทรวงโดยออกนามกระทรวง ทบวง หรอืส่วน
ราชการนัน้ๆ 
 (2) คณะอนุกรรมการสามญัประจ ากรม หรอืส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมเรยีกโดยย่อว่า อ.ก.พ.กรม 
หรอื สว่นราชการทีม่ฐีานะเป็นกรม โดยออกนามกรมหรอืสว่นราชการนัน้ๆ 
   (3) คณะอนุกรรมการสามญัประจ าจงัหวดั เรยีกโดยย่อว่า อ.ก.พ. จงัหวดั โดยออกนามจงัหวดันัน้ๆ” 
4 มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บัญญัติว่า “อ.ก.พ. กรม และ 
อ.ก.พ. ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ประกอบด้วยอธิบดีเป็นรองอธบิดีที่อธบิดีมอบหมายหนึ่งคนเป็นรอง
ประธานและอนุกรรมการซึง่ประธาน อ.ก.พ. แต่งตัง้จาก 
 (1) ผูท้รงคุณวุฒดิา้นการบรหิารงานบุคคล  ดา้นการบรหิารและการจดัการ  และดา้นการกฎหมาย ซึง่
มผีลงานเป็นทีป่ระจกัษ์ในความสามารถมาแลว้ และเป็นผูท้ีไ่ดร้บัการสรรหาตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที่ก าหนด
ในกฎ ก.พ. จ านวนสามคน ทัง้นี้ จะต้องเป็นหรอืเคยเป็นขา้ราชการซึ่งด ารงหรอืเคยด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่า
ผูอ้ านวยการกองหรอืต าแหน่งทีเ่ทยีบเท่า 
 (2) ข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีที่มิได้รบัมอบหมายให้เป็นรองประธาน  ผู้ด ารง
ต าแหน่งระดับ 9 ขึ้นไป ผู้ช่วยอธิบดี ผู้อ านวยการกอง หัวหน้าส่วนราชการที่มีฐานะเทียบเท่ากอง หรือ
เลขานุการกรมในกรมนัน้ ซึ่งได้รบัเลือกจากข้าราชการพลเรอืนผู้ด ารงต าแหน่งดงักล่าวตามหลกัเกณฑ์และ
วธิกีารที่ก าหนดในกฎ ก.พ. จ านวนหกคน ในกรณีทีก่ฎหมายด้วยระเบยีบขา้ราชการประเภทอื่นบญัญตัใิหน้ า
กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบขา้ราชการพลเรอืนไปใชบ้งัคบัแก่ขา้ราชการประเภทใด ค าว่า “ขา้ราชการพลเรอืน” ให้
หมายถงึขา้ราชการประเภทนัน้ 
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 ส าหรบัส านกังานเลขานุการรฐัมนตรวี่าการกระทรวง และส านกังานเลขานุการรฐัมนตรวี่าการทบวง ให ้
อ.ก.พ. ส านกังานปลดักระทรวง หรอื อ.ก.พ.ส านกังานปลดักระทรวง แลว้แต่กรณี ท าหน้าที ่อ.ก.พ.กรม 
 สว่นราชบณัฑติยสถานให ้อ.ก.พ. ตามมาตรา 19 ท าหน้าที ่อ.ก.พ.กรม 
 ให ้อ.ก.พ.นี้ตัง้เลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแต่งตัง้จากข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งและได้รบัเลือกตาม (2) ถ้าออกจาก
ราชการพลเรอืน ไดร้บัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งอื่นทีม่ใิช่ต าแหน่งตาม (2) หรอืโอนไปรบัราชการนอกกรมเดมิ ให้
พน้จากต าแหน่งอนุกรรมการ” 
 มาตรา 22  แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “อ.ก.พ. กรมและ อ.
ก.พ.สว่นราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมมอี านาจหน้าทีด่งัต่อไปนี้ 
 (1) พจิารณาก าหนดนโยบายและระบบการบรหิารงานบุคคลตลอดจนระเบยีบวธิกีารปฏบิตัริาชการใน
กรม 
 (2) พจิารณาการก าหนดและการเกลีย่อตัราก าลงัระหว่างสว่นราชการต่างๆ ภายในกรม 
 (3) พจิารณาปรบัปรุงโครงสรา้ง การบรหิารงาน การจดัและการพฒันาสว่นราชการในกรม 
 (4) พจิารณาก าหนดนโยบาย ก ากบัดูแล และส่งเสรมิเกีย่วกบัการพฒันาขา้ราชการภายในกรม เพื่อ
เพิ่มพูนความรู้ ทักษะ ทัศนคติที่ดี คุณธรรมและจริยธรรม อันจะท าให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการได้อย่างมี
ประสทิธภิาพ 
 (5) พจิารณาเกีย่วกบัเรื่องการด าเนินการทางวนิัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการรอ้งทุกข ์
ตามทีบ่ญัญตัไิวใ้นพระราชบญัญตันิี้ 
 (6) พจิารณาใหค้วามเหน็แก่อธบิดตีามทีอ่ธบิดปีรกึษา 
 (7) ปฏบิตักิารตามที ่อ.ก.พ. กระทรวงมอบหมาย 
 (8) ปฏบิตักิารอื่นตามพระราชบญัญตันิี้ และช่วย ก.พ.ปฏบิตักิารใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญตันิี้ตามที ่ 
ก.พ.มอบหมาย 
 (9) จดัท ารายงานประจ าปีเกีย่วกบัการบรหิารงานบุคคลของ อ.ก.พ.กรมเสนอต่อกระทรวงเจา้สงักดั 
และ ก.พ.” 
 มาตรา 23 แห่งพระราชบญัญัติระเบียบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญัติว่า “อ.ก.พ. จงัหวดั 
ประกอบด้วยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน รองผูว้่าราชการจงัหวดัทีผู่้ว่าราชการจงัหวดัมอบหมายคนหนึ่ง
เป็นรองประธาน และอนุกรรมการซึง่ประธาน อ.ก.พ. แต่งตัง้จาก 

(1) ผูท้รงคุณวุฒดิา้นการบรหิารงานบุคคล ดา้นการบรหิารและการจดัการและดา้นกฎหมาย  ซึง่มผีล 
งานเป็นทีป่ระจกัษ์ในความสามารถมาแลว้  และเป็นผูท้ีไ่ดร้บัการสรรหาตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีก่ าหนดใน
กฎ ก.พ. จ านวนสามคน ทัง้นี้ จะต้องเป็นหรือเคยเป็นข้าราชการซึ่งด ารงหรือเคยด ารงต าแหน่งไม่ต ากว่า
ผูอ้ านวยการกองหรอืต าแหน่งทีเ่ทยีบเท่า 

(2) ขา้ราชการพลเรอืนผูด้ ารงต าแหน่งรองผูว้่าราชการจงัหวดัทีม่ไิดร้บัมอบหมายใหเ้ป็นรองประธาน
ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั  ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัที่กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ
แต่งตัง้ไปประจ าจงัหวดันัน้  ซึง่ไดร้บัเลอืกจากขา้ราชการพลเรอืนผูด้ ารงต าแหน่งดงักล่าวตามหลกัเกณฑแ์ละ
วธิกีารทีก่ าหนดในกฎ ก.พ. จ านวนหกคน  ซึง่แต่ละคนสงักดัอยู่ต่างกระทรวง ทบวง หรอืสว่นราชการทีม่ฐีานะ
เป็นกรมและไม่สงักดักระทรวงหรอืทบวง 

ให ้อ.ก.พ. นี้ตัง้เลขานุการหนึ่งคน 
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 ทัง้นี้เพื่อให้การพจิารณาก าหนดนโยบายตลอดจนระบบบรหิารงานบุคคลทัง้ปวงไป
อยูท่ีก่ระทรวง 
 

5.3.2 ปรบัปรงุบทบญัญติัในหมวด 2 มาตรา 46 ถึงมาตรา 70 ว่าด้วย
การบรรจุและการแต่งตัง้ โดยเฉพาะอย่างยิง่มาตรา 52 5(พจิารณาอ านาจบรรจุแต่งตัง้ของ
อธบิด)ี 

                                                                                                                        
อนุกรรมการซึง่แต่งตัง้จากขา้ราชการพลเรอืนผูด้ ารงต าแหน่งและไดร้บัการเลอืกตาม (2) ผูใ้ดออกจาก

ราชการพลเรอืน  ได้รบัแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งอื่นที่มิใช่ต าแหน่งตาม (2) ได้รบัแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งใน
จงัหวดัอื่น หรอืโอนไปสงักดักระทรวง ทบวง หรอืสว่นราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและไม่สงักดักระทรวงหรอืทบวง
อื่นทีม่อีนุกรรมการตาม (2) สงักดัอยู่แลว้ ใหผู้น้ัน้พน้จากต าแหน่งอนุกรรมการ” 
  มาตรา 24   แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “อ.ก.พ. จงัหวดั มี
อ านาจหน้าทีด่งัต่อไปนี้ 

(1)   พจิารณาก าหนดนโยบายและระบบการบรหิารงานบุคคลตลอดจนระเบยีบวธิปีฏบิตัิราชการใน
จงัหวดั 
 (2)    พจิารณาก าหนดนโยบาย และประสานการพฒันาขา้ราชการในจงัหวดัใหส้อดคลอ้งกบันโยบาย
ของกระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนก ากบัดูแลและส่งเสรมิเกีย่วกบัการพฒันาขา้ราชการในจงัหวดัเพื่อเพิม่พูน
ความรู ้ทกัษะ ทศันคตทิีด่ ีคุณธรรมและจรยิธรรม อนัจะท าใหป้ฏบิตัหิน้าทีร่าชการไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ 

(2) พจิารณาเกี่ยวกบัเรื่องการด าเนินการทางวนิัย  การออกจากราชการ การอุทธรณ์ และการร้อง
ทุกขต์ามทีบ่ญัญตัไิวใ้นพระราชบญัญตันิี้ 

(3) พจิารณาใหค้วามเหน็แก่ผูว้่าราชการจงัหวดัตามทีผู่ว้่าราชการจงัหวดัปรกึษา 
(4) ปฏบิตักิารตามที ่อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. ทบวง หรอื อ.ก.พ. กรม  มอบหมาย 
(5) ปฏบิตัิการอื่นตามพระราชบญัญัตินี้ และช่วย ก.พ. ปฏิบตัิการให้เป็นไปตามพระราชบญัญัตินี้

ตามที ่ก.พ. มอบหมาย 
(6) จดัท ารายงานประจ าปีเกี่ยวกบัการบรหิารงานบุคคลของ อ.ก.พ. จงัหวดั เสนอต่อกระทรวงที่

เกีย่วขอ้งและ  ก.พ.” 
5 มาตรา 52  แห่งพระราชบญัญัติระเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญัติว่า “การบรรจุบุคคลเข้ารบั
ราชการเป็นขา้ราชการพลเรอืนสามญัและการแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่ง ใหด้ าเนินการตามมาตรา 46 มาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 58 มาตรา 59 มาตรา 60 มาตรา 61 มาตรา 62 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 หรอืมาตรา 
66 แลว้แต่กรณีและใหผู้ม้อี านาจดงัต่อไปนี้เป็นผูส้ ัง่บรรจุและแต่งตัง้ 
 (1) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 11 ให้รฐัมนตรเีจ้าสงักดัน าเสนอคณะรฐัมนตรีเพื่อ
พจิารณาอนุมตั ิเมื่อไดร้บัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตรแีลว้ ใหร้ฐัมนตรเีจา้สงักดัเป็นผูส้ ัง่บรรจุและใหน้ายกรฐัมนตรี
น าความกราบบงัคมทลูเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตัง้ 
 (2) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 10 ให้ปลดักระทรวงผู้บงัคบับญัชาเสนอรฐัมนตรเีจ้า
สงักัดเพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรฐัมนตรีแล้ว ให้ปลัดกระทรวง
ผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูส้ ัง่บรรจุและใหน้ายกรฐัมนตรนี าความกราบบงัคมทลูเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตัง้ 
ยกเวน้การบรรจุและแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งระดบั 10 ทีร่ะบุไวใ้น (3) สว่นการบรรจุและแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่ง
ระดับ 10 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สังกัดกระทรวงหรือทบวงแต่อยู่ในบังคับบัญชาของ
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   5.3.3 ยกเลิกบทบญัญติัว่าด้วยการโอนข้าราชการพลเรือนสามญัไป
แต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามญัในต่างทบวง หรือต่างกรม ซ่ึง
ต้องได้รบัการยินยอมจากผูมี้อ านาจสัง่บรรจทุัง้สองฝ่าย (มาตรา 60)6  

                                                                                                                        
นายกรฐัมนตร ีหรอืในส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าส่วนราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัิราชการ
ขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรใีหอ้ธบิดผีูบ้งัคบับญัชาเสนอรฐัมนตรเีจา้สงักดัเพื่อน าเสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาอนุมตั ิ 
เมื่อไดร้บัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตรแีลว้ ใหอ้ธบิดผีูบ้งัคบับญัชาเป็นผูส้ ัง่บรรจุ และใหน้ายกรฐัมนตรนี าความกราบ
บงัคมทลูเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตัง้ 
 (3) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดับ 10 ในส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและไม่สงักัด
กระทรวงหรอืทบวงแต่อยู่ในบงัคบับญัชาของรฐัมนตร ีหรอืในส านกังานเลขานุการรฐัมนตร ีใหร้ฐัมนตรเีจา้สงักดั
น าเสนอคณะรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาอนุมตัิ เมื่อได้รบัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตรแีล้วให้รฐัมนตรเีจ้าสงักดัเป็นผู้ส ั ง่
บรรจุ และใหน้ายกรฐัมนตรนี าความกราบบงัคมทลูเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตัง้ 
 (4) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 9 ให้ปลดักระทรวงผู้บงัคบับญัชาเป็นผู้มีอ านาจสัง่
บรรจุและแต่งตัง้ ส่วนการบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 9 ในส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมและไม่
สงักดักระทรวงหรอืทบวงแต่อยู่ในบงัคบับญัชาของนายกรฐัมนตร ีหรอืในส่วนราชการที่ฐานะเป็นกรมและมี
หวัหน้าส่วนราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัิราชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ีให้อธบิดผีู้บงัคบับญัชาเป็นผู้มี
อ านาจสัง่บรรจุและแต่งตัง้ ส าหรบัการบรรจุและแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 9 ลงมาในส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นกรม และไม่สงักดักระทรวงหรอืทบวงแต่อยู่ในบงัคบับญัชาของรฐัมนตรหีรอืในส านักงานเลขานุการ
รฐัมนตร ีใหร้ฐัมนตรเีจา้สงักดัเป็นผูม้อี านาจสัง่บรรจุและแต่งตัง้ 
 (5) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 8 ให้อธบิดผีู้บงัคบับญัชาเป็นผู้มอี านาจสัง่บรรจุและ
แต่งตัง้เมื่อได้รบัความเหน็ชอบจากปลดักระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งระดบั 8 ในส่วน
ราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและไม่สงักดักระทรวงหรอืทบวงแต่อยู่ในบงัคบับญัชาของนายกรฐัมนตร ีหรอืในส่วน
ราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าส่วนราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรใีห้
อธบิดผีูบ้งัคบับญัชาเป็นผูม้อี านาจสัง่บรรจุและแต่งตัง้ 
 (6) การบรรจุและแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 7 ลงมา ให้อธบิดผีู้บงัคบับญัชาหรอืผู้ซึ่งได้รบั
มอบหมายจากอธบิดตีามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที ่ก.พ. ก าหนดเป็นผูม้อี านาจสัง่บรรจุและแต่งตัง้ 
 (7) การบรรจุและแต่งตัง้ตามมาตรา 46 และการแต่งตัง้ตามมาตรา 57 ใหด้ ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 7 
ลงมาในราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซึ่งมิใช่หัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวัด ให้ส่วนราชการจังหวัด
ผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูม้อี านาจสัง่บรรจุและแต่งตัง้ 
 ในการเสนอเพื่อแต่งตัง้ขา้ราชการพลเรอืนสามญัให้ด ารงต าแหน่งให้รายงานความสมควรพรอ้มทัง้
เหตุผลตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที ่ก.พ. ก าหนดไปดว้ย” 
6 มาตรา 60 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “การโอนขา้ราชการพลเรอืน
สามญัไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในต่างกระทรวง ทบวง กรม อาจท าไดเ้มื่อผูม้อี านาจ
สัง่บรรจุตามมาตรา 52 ทัง้สองฝ่ายไดต้กลงยนิยอมในการโอนนัน้แลว้ โดยใหแ้ต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัที่
ไม่สงูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ ทัง้นี้ เวน้แต่เป็นการโอนตามวรรคสอง วรรคสี ่วรรคหก และ
มาตรา 44 
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 เนื่องจากการบรหิารบุคคลจะกระท าโดยฐานกระทรวง  ถ้าเป็นการโอนยา้ยภายในกระทรวง ให้
กระทรวงมอี านาจสัง่การโดยไมต่อ้งใหอ้ธบิดทีัง้สองฝ่ายยนิยอม 
 
 

                                                                                                                        
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 9 ขึน้ไป ไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการ
พลเรอืนสามญัในกระทรวงเดยีวกนั ใหโ้อนไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ และรบัเงนิเดอืน
ในขัน้ทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ เวน้แต่เป็นการโอนตามวรรคสาม 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งระดบั 9 และระดบั 10 ไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการ
พลเรอืนสามญัในสว่นราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าสว่นราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรง
ต่อนายกรฐัมนตร ีและการโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งดงักล่าวซึง่สงักดัส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกรม
และมหีวัหน้าส่วนราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่ง
ขา้ราชการพลเรอืนสามญัในกรม หรอืต่างส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าส่วนราชการรับผดิชอบใน
การปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในกรม หรอืต่าง
สว่นราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าสว่นราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรี
ในกระทรวงเดยีวกนั อาจท าไดเ้มื่อผูม้อี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 ทัง้สองฝ่ายไดต้กลงยนิยอมในการโอนนัน้
แลว้ ทัง้นี้ ใหโ้อนไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่ม่สงูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 10 ขึน้ไป ไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการ
พลเรอืนสามญัในต่างกระทรวง ใหโ้อนไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่ม่สงูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ที่
ไม่สงูกว่าเดมิ และตอ้งไดร้บัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตร ี
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในส านักงาน
เลขานุการรฐัมนตร ีและการโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัสงักดัส านักงานเลขานุการรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ใหด้ ารง
ต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญัในกรมหรอืต่างส านกังานเลขานุการรฐัมนตร ีอาจท าไดเ้มื่อผูม้อี านาจสัง่บรรจุ
ตามมาตรา 52 ทัง้สองฝ่ายไดต้กลงยนิยอมในการโอนนัน้แลว้ ทัง้นี้ ใหโ้อนไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัที่
ไม่สงูกว่าเดมิ และรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่ม่สงูกว่าเดมิ 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัผูส้อบแข่งขนัได ้ผูส้อบคดัเลอืกไดห้รอืผู้ไดร้บัคดัเลอืกใหท้ าไดต้าม
หลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที ่ก.พ. ก าหนด 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนผูม้ไิดด้ ารงต าแหน่งที ่ก.พ. ก าหนดมาตรา 40 ไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่ง 
ข้าราชการพลเรือนสามัญที่ ก.พ. ก าหนดตามมาตรา 40 ในต่างกระทรวง ทบวง กรม หรือต่างส านักงาน
เลขานุการรฐัมนตร ีหรอืโอนจากกรมไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งในส านักงานเลขานุการรฐัมนตรหีรอืโอนจาก
ส านักงานเลขานุการรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในกรม จะท าไดต่้อเมื่อได้รบัอนุมตัจิาก ก.พ. แลว้ ใน
การนี้ให ้ก.พ. พจิารณาโดยค านึงถงึประโยชน์ทีท่างราชการจะไดร้บั และให ้ก.พ. ก าหนดระดบัของต าแหน่งที่
จะแต่งตัง้และเงนิเดอืนทีจ่ะใหไ้ดร้บัดว้ย 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีต่ ่ากว่าเดมิต่างกระทรวง ทบวง 
กรม หรอืต่างส านักงานเลขานุการรฐัมนตร ีหรอืโอนจากกรมไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในส านักงานเลขานุการ 
รฐัมนตร ีหรอืโอนจากส านักงานเลขานุการรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งในกรมกระท าได้ต่อเมื่อได้รบั
อนุมตัจิาก ก.พ. แลว้ ในการนี้ให ้ก.พ. พจิารณาโดยค านึงถงึเหตุผลความจ าเป็นและประโยชน์ทีท่างราชการจะ
ไดร้บั และให ้ก.พ. ก าหนดเงนิเดอืนทีจ่ะใหไ้ดร้บัดว้ย” 
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 5.3.4 ปรบัปรงุบทบญัญติัว่าด้วยการด าเนินการทางวินัยให้
สอดคล้องกบัการยกเลิก อ.ก.พ. กรม (เช่น มาตรา 104)7  
 

  ทัง้นี้โดยใหก้ระทรวงเป็นผูม้อี านาจด าเนินการทางวนิัยส าหรบัราชการบรหิาร
ส่วนกลาง  ตลอดจนปรบัปรุงบทบญัญตัวิ่าดว้ยการอุทธรณ์และการรอ้งทุกข ์(เช่น มาตรา 1258 
และมาตรา 1309) 

                                         
7 มาตรา 104 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “ขา้ราชการพลเรอืนสามญั
ผูใ้ดกระท าผดิวนิยัอย่างรา้ยแรงใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่ลงโทษปลดออก หรอืไล่ออก ตามความรา้ยแรงแห่งกรณี ถ้า
มเีหตุอนัควรลดหย่อนจะน ามาประกอบการพจิารณาลดโทษกไ็ด้ แต่ห้ามมใิห้ลดโทษลงต ่ากว่าปลดออก ทัง้นี้ 
ภายใตบ้งัคบัวรรคสอง 
 ในกรณีที่คณะกรรมการสอบสวนทีแ่ต่งตัง้ตามมาตรา 102 หรอืผู้มอี านาจตามมาตรา 102 วรรคสาม 
วรรคสี ่หรอืวรรคห้า แล้วแต่กรณี เห็นว่าข้าราชการพลเรอืนสามญัผู้ใดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง สมควร
ลงโทษปลดออก หรอืไล่ออกใหด้ าเนินการดงันี้ 
 (1) ส าหรบัผูด้ ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 11 ลงมาถึงระดบั 8 และส าหรบัผูด้ ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 7 
ลงมาทีก่ระท าผดิวนิัยอย่างรา้ยแรงร่วมกนักบัผู้ด ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดบั 8 ขึน้ไป หรอืทีน่ายกรฐัมนตรแีต่งตัง้
คณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 102 วรรคหา้ ในราชการบรหิารสว่นกลางและสว่นภูมภิาค ใหน้ายกรฐัมนตรี
หรอืผูม้อี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 สง่เรื่องให ้อ.ก.พ. กระทรวงซึง่ผูถู้กกล่าวหาสงักดัอยู่พจิารณา และเมื่อ อ.
ก.พ.กระทรวงมมีตเิป็นประการใด ใหน้ายกรฐัมนตรหีรอืผูม้อี านาจสัง่กล่าวหาสงักดัอยู่พจิารณา และเมื่อ อ.ก.พ.
กระทรวงมมีติเป็นประการใด ให้นายกรฐัมนตรหีรอืผู้มอี านาจสัง่บรรจุดงักล่าว แลว้แต่กรณี สัง่หรอืปฏบิตัิให้
เป็นไปตามนัน้ 
 (2) ส าหรบัผู้ด ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดับ 7 ลงมา ในราชการบรหิารส่วนกลางและส่วนภูมภิาค ให้ผู้มี
อ านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 สง่เรื่องให ้อ.ก.พ.กรม ซึง่ผูถู้กกล่าวหาสงักดัอยู่พจิารณาและเมื่อ อ.ก.พ.กรมมมีติ
เป็นประการใด ใหผู้ม้อี านาจสัง่บรรจุดงักล่าวสัง่หรอืปฏบิตัใิหเ้ป็นไปตามนัน้ ทัง้นี้ภายใตบ้งัคบั (1) 
 (3) ส าหรบัผู้ด ารงต าแหน่งตัง้แต่ระดับ 7 ลงมาในราชการบริหารส่วนภูมิภาคซึ่งมิใช่หัวหน้าส่วน
ราชการประจ าจงัหวดั ใหผู้้มอี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 (7) ส่งเรื่องให ้อ.ก.พ.จงัหวดัซึง่ผูถู้กกล่าวหาสงักดั
อยู่พจิารณา และเมื่อ อ.ก.พ.จงัหวดัมมีตเิป็นประการใด ให้ผู้มอี านาจสัง่บรรจุดงักล่าวสัง่หรอืปฏบิตัใิห้เป็นไป
ตามนัน้ 
 ในกรณีทีผู่ม้อี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 52 ไม่ปฏบิตัหิน้าทีต่ามมาตรา 102 วรรคสามหรอืตามมาตรานี้ 
ใหผู้บ้งัคบับญัชาตามมาตรา 52 ระดบัเหนือขึน้ไปมอี านาจด าเนินการตามมาตรา 102 วรรคสาม หรอืตามมาตรา
นี้ได ้
 ผูใ้ดถูกลงโทษปลดออกตามมาตรานี้ ใหม้สีทิธไิดร้บับ าเหน็จบ านาญเสมอืนว่าผูน้ัน้ลาออกจากราชการ” 
8 มาตรา 125 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “การอุทธรณ์ค าสัง่ลงโทษ
ภาคทณัฑ ์ตดัเงนิเดอืน หรอืลดขัน้เงนิเดอืน ใหอุ้ทธรณ์ไดภ้ายในสามสบิวนันบัแต่วนัทราบค าสัง่ โดยใหอุ้ทธรณ์
ดงันี้ 
 (1) การอุทธรณ์ค าสัง่ของผูบ้งัคบับญัชาในราชการบรหิารส่วนภูมภิาคทีต่ ่ากว่าผูว้่าราชการจงัหวดั ให้
อุทธรณ์ต่อ อ.ก.พ. จงัหวดั และให ้อ.ก.พ. จงัหวดัเป็นผูพ้จิารณาอุทธรณ์ เมื่อ อ.ก.พ. จงัหวดัมมีตเิป็นประการ
ใด ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัสัง่หรอืปฏบิตัใิหเ้ป็นไปตามนัน้ 
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5.4 ปรบัปรงุพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 โดยแก้ไขเพิม่เตมิมาตรา 410  ในบทนิยามทีว่่าดว้ย “ส่วนราชการ” ก าหนดใหจ้งัหวดั
เป็นส่วนราชการที่สามารถตัง้และรบังบประมาณได้  และแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 1811 ในส่วนที่
เกี่ยวกบัการโอนงบประมาณรายจ่าย  โดยการโอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการภายใน
กระทรวงเดียวกันไม่ต้องท าเป็นพระราชบญัญัติอีกต่อไปแต่ให้กระท าได้โดยตราเป็นพระราช
กฤษฎกีา 
 
 

                                                                                                                        
 (2) การอุทธรณ์ค าสัง่ของผู้บงัคบับญัชาในราชการบรหิารส่วนกลางที่ต ่ากว่าอธบิดใีห้อุทธรณ์ต่อ อ .
ก.พ.กรม และให ้อ.ก.พ.กรมเป็นผูพ้จิารณาอุทธรณ์ เมื่อ อ.ก.พ.กรมมมีตเิป็นประการใดใหอ้ธบิดสีัง่หรอืปฏบิตัิ
ใหเ้ป็นไปตามนัน้ 
 (3) การอุทธรณ์ค าสัง่ของผู้ว่าราชการจงัหวดั หรอือธบิด ีให้อุทธรณ์ต่อ อ.ก.พ.ของเจ้าสงักดั และให ้
อ.ก.พ. กระทรวงเป็นผูพ้จิารณา เมื่อ อ.ก.พ.กระทรวงมมีตเิป็นประการใด ใหร้ฐัเจา้สงักดัสัง่หรอืปฏบิตัใิหเ้ป็นไป
ตามนัน้ 
 (4) การอุทธรณ์ค าสัง่ของนายกรฐัมนตร ีรฐัมนตรเีจา้สงักัด หรอืปลดักระทรวง หรอืรองผูบ้งัคบับญัชา
ซึง่สัง่ตามค าสัง่ของนายกรฐัมนตรหีรอืตามมตขิอง อ.ก.พ.กระทรวง ใหอุ้ทธรณ์ต่อและให้น ามาตรา 126 มาใช้
บงัคบัโดยอนุโลม 
 การอุทธรณ์และการพจิารณาอุทธรณ์ตามวรรคหนึ่ง ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารในกฎ ก.พ.” 
9 มาตรา 130 แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. 2535 บญัญตัวิ่า “ภายใต้บงัคบัมาตรา 129 
ขา้ราชการพลเรอืนสามญัผูใ้ดเหน็ว่าผูบ้งัคบับญัชาใชอ้ านาจหน้าทีป่ฏบิตัต่ิอตนโดยไม่ถูกต้องหรอืไม่ปฏบิตัต่ิอ
ตนใหถู้กต้องตามกฎหมาย  หรอืมคีวามคบัขอ้งใจอนัเกดิจากการปฏบิตัขิองผูบ้งัคับบญัชาต่อตนในกรณีตามที่
ก าหนดในกฎ ก.พ. ผูน้ัน้อาจรอ้งทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชา อ.ก.พ.จงัหวดั อ.ก.พ.กระทรวง หรอื ก.พ. แลว้แต่กรณี 
ตามที่ก าหนดไวใ้นกฎ ก.พ. เพื่อขอให้แก้ไขหรอืแก้ความคบัขอ้งใจได้ ทัง้นี้ เวน้แต่กรณีที่มสีทิธอิุทธรณ์ตาม
หมวด 7 ซึง่ตอ้งใชส้ทิธอิุทธรณ์ตามทีก่ าหนดไวใ้นหมวดนัน้ 
 การรอ้งทุกขแ์ละการพจิารณาเรื่องรอ้งทุกข ์ ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีก่ าหนดในกฎ ก.พ.” 
10 มาตรา 4   วรรคหกแห่งพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 บญัญตัวิ่า “ส่วนราชการ” หมายความ
ว่า กระทรวง ทบวง กรม หรอืทบวงการเมอืงทีม่ฐีานะเทยีบเท่า ส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐัแต่ไม่รวม
ตลอดถงึรฐัวสิาหกจิ หรอืหน่วยงานตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการสว่นทอ้งถิน่” 
11 มาตรา 18 แห่งพระราชบญัญตัิวธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 บญัญตัิว่า “รายจ่ายที่ก าหนดไวส้ าหรบัส่วน
ราชการหรอืรฐัวสิาหกจิใด  ตามพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีกด็ ีพระราชบญัญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพิม่เตมิกด็ ีจะโอนหรอืน าไปใชส้ าหรบัราชการหรอืรฐัวสิาหกจิอื่นมไิดเ้วน้แต่ 
 (1) มพีระราชบญัญตัใิหโ้อนหรอืน าไปใชไ้ด ้
 (2) ในกรณีทีม่พีระราชกฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการเขา้ดว้ยกนั ไม่ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วน
ราชการขึน้ใหม่หรอืไม่กต็าม ใหโ้อนงบประมาณรายจ่ายของสว่นราชการทีถู่กโอนหรอืรวมเขา้ดว้ยกนันัน้ไปเป็น
ของสว่นราชการหรอืหน่วยงานทีร่บัโอนหรอืทีร่วมเขา้ดว้ยกนั หรอืสว่นราชการทีจ่ดัตัง้ขึน้ใหม่ แลว้แต่กรณี ทัง้นี้
ตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว” 
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5.5 ปรบัปรงุกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง 
 

 นอกจากกฎหมายหลกัทัง้ 4 ฉบบั ซึง่จะตอ้งไดร้บัการแกไ้ขเพิม่เตมิหรอืยกรา่งใหม่
ทัง้ฉบบัแลว้ยงัมกีฎหมายอื่นๆ ทีเ่กีย่วขอ้งจะตอ้งไดร้บัการแกไ้ขดว้ย ไดแ้ก่ 
 - พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการฝ่ายอยัการ พ.ศ. 2521 
 - พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกระทรวงศกึษาธกิาร พ.ศ. 2546 
 - พระราชบญัญตัติ ารวจแห่งชาต ิพ.ศ. 2547 
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  กระทรวง ทบวง และกรมของประเทศไทยมีฐานะนิติบุคคลมาตัง้แต่ปี พ .ศ. 2466  
ในขณะที่จงัหวดัเริม่มฐีานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ .ศ. 
2495  การเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวงกรม และจงัหวดัดงักล่าว  เมื่อผนวกกบัการตคีวามว่ารฐั
ไทยไม่เป็นนิติบุคคลก่อให้เกดิปัญหาหลายประการไม่ว่าจะเป็นปัญหาความไม่เป็นนิติบุคคลของรฐั
ตามกฎหมายภายในขณะที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ  การเกิดปัญหาเรื่องของ
อ านาจของกระทรวง ทบวง กรม  ปัญหาการฟ้องร้องคดีระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ด้วยกัน  
ปัญหาความยากล าบากของเอกชนในการฟ้องรอ้งกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ าเลย  แต่ที่ส าคญักค็อื
เมื่อกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลการปรบัปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง 
กรม และจงัหวดั  ทัง้ในแง่โครงสรา้ง อ านาจหน้าที ่งบประมาณ การบรหิารงานบุคคล ฯลฯ จงึกระท า
ไดด้ว้ยความยากล าบาก  การปฏริปูระบบราชการภายใต้ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการดงักล่าว
จงึไมส่ามารถด าเนินการได ้
 

 การศกึษาเปรยีบเทยีบกบัต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศที่มคีวามเจรญิก้าวหน้าในการ
บรหิารราชการ เช่น ฝรัง่เศส เยอรมนั องักฤษ สหรฐัอเมรกิา และญี่ปุ่ น  พบว่ากระทรวง ทบวง กรม
และจงัหวดั ในประเทศเหล่านี้ก็มไิด้มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ประการใด รฐัเท่านัน้ที่เป็นนิติบุคคล 
กระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นองค์กรของรฐัที่ใช้อ านาจแทนรฐั กระทรวง ทบวง กรมและ
จงัหวดั จงึฟ้องและถูกฟ้องได ้ เมื่อหน่วยงานเหล่านี้ไมม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคลการปรบัปรุงเปลีย่นแปลง
จงึกระท าไดโ้ดยการออกกฎหมายของฝ่ายบรหิารเท่านัน้ 
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 เมื่อระบบนิติบุคคลของส่วนราชการไทยมปัีญหาและไม่ได้มาตรฐานสากล  จงึมคีวาม
จ าเป็นอยา่งยิง่ในการปรบัปรงุเปลีย่นแปลงเพื่อสลายความเป็นนิตบิุคคล 
 

 การสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจงัหวดั อาจท าได้หลาย
แนวทาง  แต่แนวทางทีเ่หมาะสมน่าจะเป็นแนวทางทีย่งัคงใหก้ระทรวงเป็นนิตบิุคคลอยู่ในช่วงตน้โดย
ทบวงและกรมไม่เป็นนิติบุคคล  และยา้ยการบรหิารราชการซึ่งทุกวนันี้เป็นการบรหิารฐานกรมเป็น
การบรหิารฐานกระทรวง  เมื่อมีความพร้อมมากขึ้นก็จะด าเนินการสลายความเป็นนิติบุคคลของ
กระทรวงไปดว้ยเพื่อใหร้ฐัเท่านัน้ทีม่ฐีานะเป็นนิตบิุคคล 
 

 การจะด าเนินการดงักล่าวขา้งต้นได้จะต้องมกีารยกร่างกฎหมายใหม่หรอืแก้ไขเพิม่เตมิ
กฎหมายหลายฉบับ  ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ .ศ. 2534  
พระราชบญัญัติปรบัปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  พระราชบญัญัติระเบยีบข้าราชการพล
เรอืน พ.ศ. 2535  และพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ พ.ศ. 2502 
 

 การด าเนินการทีก่ล่าวมานี้แมโ้ดยหลกัการจะเป็นสิง่ทีถู่กต้องแต่กอ็าจจะก่อใหเ้กดิปัญหา
ขึน้หลายประการ  ไม่ว่าจะเป็นปัญหาความรูค้วามเขา้ใจของคนในระบบราชการ  ปัญหาทางกฎหมาย
ซึง่อาจจะต้องมกีารแก้ไขเพิม่เตมิรฐัธรรมนูญ  หรอืปัญหาการไปเพิม่อ านาจให้ฝ่ายการเมอืงซึ่งท าให้
ฝ่ายการเมอืงอาจมดีุลพินิจมากเกินไป ฯลฯ  การตระเตรยีมการในทุกด้านเพื่อรองรบักบัปัญหาจงึ
นบัว่าเป็นความส าคญัอยา่งยิง่ 
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พระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภูมพิลอดุลยเดช  มพีระบรมราชโองการโปรด

เกลา้ฯ ใหป้ระกาศว่า 
โดยทีเ่ป็นการสมควรปรบัปรงุกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
จงึทรงมพีระกรณุาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญตัขิึน้ไว ้โดยค าแนะน าและ

ยนิยอมของรฐัสภาดงัต่อไปนี้ 
 
 มาตรา ๑ พระราชบญัญตัินี้เรยีกว่า “พระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ 
พ.ศ. .....” 
  

มาตรา ๒ พระราชบญัญตัฉิบบัน้ีใหใ้ชต้ัง้แต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกจิจานุเบกษา
เป็นตน้ไป 
  

มาตรา ๓ ใหย้กเลกิ 
(๑) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. ๒๕๓๔ 
(๒) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ 
(๓) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่๓) พ.ศ. ๒๕๓๖ 
(๔) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่๔) พ.ศ. ๒๕๔๓ 
(๕) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
(๖) พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ (ฉบบัที ่๖) พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
มาตรา ๔ ในพระราชบญัญตันิี้ 
“ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง กรม หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่น 

บรรดาทีอ่ยูใ่นบงัคบับญัชาหรอืในก ากบัของราชการฝ่ายบรหิาร 
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“หน่วยงานของรฐั” หมายความว่า หน่วยงานอื่นใดของรฐัทีอ่ยู่ในบงัคบับญัชาหรอืใน
ก ากบัของราชการฝ่ายบรหิารและมใิช่เป็นส่วนราชการ แต่ไมร่วมถงึองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

 
มาตรา ๕ ใหจ้ดัระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ ดงันี้ 
(๑) ระเบยีบบรหิารราชการส่วนกลาง 
(๒) ระเบยีบบรหิารราชการส่วนภมูภิาค 
(๓) ระเบยีบบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ 
 
มาตรา ๖ การบรหิารราชการแผ่นดนิตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยวธิบีรหิาร

กจิการบา้นเมอืงทีด่ ี
เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการดงักล่าว จะตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลกัเกณฑ์

และวธิกีารในการปฏบิตัริาชการและการสัง่การใหส้่วนราชการและขา้ราชการปฏบิตักิไ็ด้ 
 
มาตรา ๗  ให้รฐัเป็นผูท้รงสทิธแิละหน้าทีต่่างๆ ตามกฎหมาย เช่น การท าสญัญา การ

ถอืครองทรพัยส์นิ การฟ้องหรอืถูกฟ้องคด ีโดยให้กระทรวงหรอืส่วนราชการอื่นในฐานะองคก์ร
ของรฐัมอี านาจกระท าการแทนรฐั ทัง้นี้ตามทีบ่ญัญตัไิว้ในกฎหมาย 

 
มาตรา ๘ ใหน้ายกรฐัมนตรรีกัษาการตามพระราชบญัญตันิี้ 
 
 

ส่วนท่ี ๑ 
การจดัระเบียบบริการราชการส่วนกลาง 

 
มาตรา ๙ ใหจ้ดัระเบยีบบรหิารราชการส่วนกลาง ดงันี้ 
(๑) ส านกันายกรฐัมนตร ี
(๒) กระทรวง 
(๓) กรม หรอืส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรม ซึ่งสงักดัหรอืไม่สงักดัส านักนายกรฐัมนตรี

หรอืกระทรวง 
ส านกันายกรฐัมนตรมีฐีานะเป็นกระทรวง 
ใหส้่วนราชการตาม (๑) และ (๒) เป็นนิตบิุคคล 
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มาตรา ๑๐๑การจดัตัง้ การรวม หรอืโอนส่วนราชการตามมาตรา ๙ (๑) (๒) และ (๓)ให้
ตราเป็นพระราชกฤษฎกีา เวน้แต่จะมกีฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอย่างอื่น 

ในกรณีทีม่กีารรวมหรอืโอนส่วนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ใหร้ะบุการโอน
อ านาจหน้าที ่กจิการ บุคลากร ทรพัยส์นิ งบประมาณ หนี้ สทิธ ิและภาระผกูพนัทัง้หลายทัง้ปวง
ของส่วนราชการดงักล่าวไวใ้นพระราชกฤษฎกีา 

เมื่อมพีระราชกฤษฎีกาตามความในวรรคสองแล้ว ให้บรรดาอ านาจหน้าที่ในส่วนที่
เกี่ยวกบัการปฏบิตัติามกฎหมาย กฎ ระเบยีบ ประกาศ หรอืค าสัง่ใดของส่วนราชการหรอืส่วน
หนึ่งส่วนใดของส่วนราชการที่โอนมา หรอืของรฐัมนตรเีจา้สงักดั และผู้ด ารงต าแหน่งหรอืผูซ้ึ่ง
ปฏบิตัหิน้าทีข่องส่วนราชการหรอืส่วนหนึ่งส่วนใดของส่วนราชการทีโ่อนมาดงักล่าว โอนมาเป็น
อ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการทีร่บัโอน หรอืของรฐัมนตรเีจา้สงักดั และผูด้ ารงต าแหน่งหรอืผูซ้ึง่
ปฏบิตัหิน้าทีข่องส่วนราชการทีร่บัโอนดงักล่าว แลว้แต่กรณี 

บรรดาบทบญัญตัแิห่งกฎหมาย กฎ ระเบยีบ ขอ้บงัคบั ประกาศ หรอืค าสัง่ใดที่อ้างถึง
ส่วนราชการหรอืส่วนหนึ่งส่วนใดของราชการที่โอนมา หรอืรฐัมนตรเีจา้สงักดั และผู้ซึ่งด ารง
ต าแหน่งหรอืผู้ซึ่งปฏบิตัหิน้าที่ของส่วนราชการหรอืส่วนหนึ่งส่วนใดของส่วนราชการที่โอนมา
ดงักล่าว ใหถ้อืว่าอ้างถงึส่วนราชการทีร่บัโอน หรอืรฐัมนตรเีจา้สงักดั และผูด้ ารงต าแหน่งหรอืผู้
ซึง่ปฏบิตัหิน้าทีข่องส่วนราชการหรอืส่วนหนึ่งส่วนใดของส่วนราชการที่รบัโอนดงักล่าว แลว้แต่
กรณ ี

 
มาตรา ๑๑ การยุบส่วนราชการตามมาตรา ๙ (๑)  (๒) และ (๓)ให้ตราเป็นพระราช

กฤษฎกีา 
เมื่อมพีระราชกฤษฎีกายุบส่วนราชการตามวรรคหนึ่งแล้ว ให้งบประมาณรายจ่ายที่

เหลอือยู่ของส่วนราชการนัน้เป็นอันระงบัไป ส าหรบัทรพัย์สนิอื่นของส่ วนราชการนัน้ให้โอน
ให้แก่ส่วนราชการอื่นหรอืหน่วยงานอื่นของรฐั ตามที่รฐัมนตรซีึ่งเป็นผู้รกัษาการตามพระราช
กฤษฎกีาตามวรรคหนึ่งก าหนดโดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตร ี

วธิกีารจดัการกจิการ สทิธ ิและภาระผูกพนัของส่วนราชการนัน้ ใหเ้ป็นไปตามทีก่ าหนด
ในพระราชกฤษฎกีา 

ขา้ราชการหรอืลูกจา้งซึ่งต้องพ้นจากราชการเพราะเหตุยุบต าแหน่งอนัเนื่องมาแต่การ
ยบุส่วนราชการตามวรรคหนึ่ง นอกเหนือจากสทิธปิระโยชน์ทีพ่งึไดร้บัตามกฎหมายหรอืระเบยีบ
บงัคบัอื่นแล้ว ให้ขา้ราชการหรอืลูกจา้งได้รบัเงนิชดเชยตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที่ก าหนดใน
พระราชกฤษฎกีาตามวรรคหนึ่ง 

                                            
๑ การปรบัเปลีย่นการจดัตัง้ โอน หรอืรวมกระทรวง ตามแนวความคดิน้ีอาจจะตอ้งแกไ้ขเพิม่เตมิรฐัธรรมนูญ 
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ในกรณีที่ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัประสงค์จะรบัโอนข้าราชการหรอืลูกจ้าง
ตามวรรคสี่ก็ให้กระท าได้โดยมใิห้ถอืว่าขา้ราชการหรอืลูกจา้งผู้นัน้ได้พ้นจากราชการตามวรรค
สาม แต่ทัง้นี้ตอ้งกระท าภายในสามสบิวนันับแต่พระราชกฤษฎกีาตามวรรคหนึ่งมผีลใชบ้งัคบั  

 
มาตรา ๑๒ การแบ่งส่วนราชการภายในส านกังานรฐัมนตร ีกรม หรอื ส่วนราชการอื่นที่

มฐีานะเป็นกรม ให้ออกเป็นกฎกระทรวงและให้ระบุอ านาจหน้าที่ของแต่ละส่วนราชการไว้ใน
กฎกระทรวงดว้ย 

ให้รฐัมนตรเีจ้าสงักดัของส่วนราชการตามวรรคหนึ่งเป็นผู้ออกกฎกระทรวงแบ่งส่วน
ราชการดังกล่าว กฎกระทรวงนัน้เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วให้ใช้บังคับได้  
 

 
หมวด ๑ 

นายกรฐัมนตรี 
 

มาตรา ๑๓ นายกรฐัมนตรใีนฐานะหวัหน้ารฐับาลมอี านาจหน้าทีด่งันี้  
(๑) ก ากบัโดยทัว่ไปซึง่การบรหิารราชการแผ่นดนิ เพื่อการนี้จะสัง่ใหร้าชการส่วนกลาง 

ราชการส่วนภูมภิาค และส่วนราชการซึ่งมหีน้าที่ก ากบัดูแลราชการส่วนท้องถิน่หรอืหน่วยงาน
ของรฐัอื่น ชี้แจง แสดงความคดิเห็น ท ารายงานเกี่ยวกบัการปฏบิตัริาชการ ในกรณีจ าเป็นจะ
ยบัยัง้การปฏิบตัิราชการใดๆ ที่ขดัต่อนโยบายหรอืมติของคณะรฐัมนตรกี็ได้และมอี านาจสัง่
สอบสวนขอ้เทจ็จรงิเกี่ยวกบัการปฏบิตัริาชการของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมภิาค และ
ราชการส่วนทอ้งถิน่  

(๒) มอบหมายให้รองนายกรฐัมนตรกี ากบัการบรหิารราชการแผ่นดนิตาม (๑) ส าหรบั
หน่วยงานของรฐัใดๆ ทัง้นี้อาจก าหนดเขตพื้นที่ให้รองนายกรฐัมนตรกี ากบัการบรหิารราชการ
แผ่นดนิของราชการส่วนภมูภิาคดว้ยกไ็ด ้

(๓) บังคับบัญชาข้าราชการและบุคลากรของฝ่ายบรหิารทุกต าแหน่งซึ่งสงักัดส่วน
ราชการต่างๆ 

(๔) สัง่ให้ข้าราชการหรอืบุคลากรซึ่งสงักดัส่วนราชการหนึ่งหนึ่งมาปฏิบตัิราชการใน
ส านกันายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวงโดยจะใหข้าดจากอตัราเงนิเดอืนทางสงักดัเดมิหรอืไม่กไ็ด ้ใน
กรณีที่ให้ขาดจากอตัราเงนิเดอืนทางสงักดัเดมิ ให้ได้รบัเงนิเดอืนในส านักนายกรฐัมนตรีหรอื
กระทรวงในระดบั และขัน้ทีไ่มส่งูกว่าเดมิ 

(๕) แต่งตัง้ขา้ราชการหรอืบุคลากรซึง่สงักดัส่วนราชการหนึ่งหนึ่งไปด ารงต าแหน่งของ
อกีส่วนราชการหนึ่ง โดยใหไ้ดร้บัเงนิเดอืนจากส่วนราชการเดมิ ในกรณีเช่นว่านี้ใหข้า้ราชการซึง่
ได้รบัแต่งตัง้มฐีานะเสมือนเป็นข้าราชการสงักัดส่วนราชการซึ่งตนมาด ารงต าแหน่งนัน้ทุก
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ประการ แต่ถ้าเป็นการแต่งตัง้ขา้ราชการตัง้แต่ต าแหน่งหวัหน้าส่วนราชการในระดบัอธบิดหีรอื
เทยีบเท่าขึน้ไปตอ้งไดร้บัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตร ี 

(๖) แต่งตัง้ผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของ
นายกรฐัมนตร ีหรอืแต่งตัง้คณะกรรมการเพื่อปฏบิตัริาชการใดๆ และก าหนดอตัราเบี้ยประชุม 
หรอืค่าตอบแทนใหแ้ก่ผูซ้ึง่ไดร้บัแต่งตัง้ดงักล่าว 

(๗) แต่งตัง้ขา้ราชการการเมอืงใหป้ฏบิตัริาชการในส านกันายกรฐัมนตร ี
(๘) วางระเบยีบตลอดจนแนวทางการปฏบิตัริาชการ เพื่อใหก้ารบรหิารราชการแผ่นดนิ

เป็นไปโดยรวดเรว็และมปีระสทิธภิาพ เท่าที่ไม่ขดัหรอืแย้งกบัพระราชบญัญัตินี้  กฎหมายอื่น 
และมตคิณะรฐัมนตร ี

(๙) ด าเนินการอื่นๆ ในการปฏบิตัติามนโยบาย 
 
มาตรา ๑๔ ในระหว่างทีค่ณะรฐัมนตรตี้องอยู่ในต าแหน่งเพื่อปฏบิตัหิน้าทีต่่อไปจนกว่า 

คณะรฐัมนตรทีี่ตัง้ขึ้นใหม่จะเข้ารบัหน้าที่เพราะนายกรฐัมนตรตีาย ขาดคุณสมบัติ  ต้องค า
พิพากษาให้จ าคุก สภาผู้แทนราษฎรมมีติไม่ไว้วางใจ ศาลรฐัธรรมนูญวินิจฉัยว่าความเป็น
รฐัมนตรขีองนายกรฐัมนตรสีิน้สุดลง หรอืวุฒสิภามมีตใิหถ้อดถอนจากต าแหน่ง ใหค้ณะรฐัมนตรี
มอบหมายให้รองนายกรฐัมนตรคีนใดคนหนึ่งเป็นผู้ปฏบิตัหิน้าที่แทนนายกรฐัมนตรี ถ้าไม่มผีู้
ด ารงต าแหน่งรองนายกรฐัมนตรหีรอืมแีต่ไมอ่าจปฏบิตัริาชการได้ ใหค้ณะรฐัมนตรมีอบหมายให้
รฐัมนตรคีนใดคนหน่ึงเป็นผูป้ฏบิตัหิน้าทีแ่ทน 

ในระหว่างที่คณะรัฐมนตรีต้องอยู่ ในต าแหน่งเพื่ อปฏิบัติห น้าที่ ต่ อไปจนกว่า
คณะรฐัมนตรทีี่ตัง้ขึ้นใหม่จะเข้ารบัหน้าที่  ให้คณะรฐัมนตรดีังกล่าวอ านวยความสะดวกให้
หวัหน้าส่วนราชการต่างๆ ด าเนินการใดๆ เท่าที่จ าเป็น เพื่อรบัแนวทางการบรหิารราชการ
แผ่นดนิจากนายกรฐัมนตรคีนใหมม่าเตรยีมการด าเนินการได้ 

 
 

หมวด ๒ 
การจดัระเบียบราชการในส านักนายกรฐัมนตรี 

 
 มาตรา ๑๕ การจดัระเบยีบราชการในส านักนายกรฐัมนตรใีห้เป็นไปตามกฎหมายว่า
ดว้ยการปรบัปรงุกระทรวง และกรม 

ให้ส่วนราชการในส านักนายกรฐัมนตรบีรรดาที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ
ปรบัปรงุกระทรวง และกรม มฐีานะเป็นกรม  

ส านักนายกรฐัมนตรอีาจจดัให้มสี่วนราชการเป็นการภายในขึ้นตรงต่อนายกรฐัมนตรี
เพื่อท าหน้าที่จดัท านโยบายและแผน ก ากบั เร่งรดั และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบตัิ
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ราชการตามนโยบายที่คณะรฐัมนตรกี าหนดหรอือนุมตัิ เพื่อการนี้นายกรฐัมนตรจีะสัง่ให้กรม
หรอืส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมในส านกันายกรฐัมนตรจีดัท ากไ็ด ้

 
 มาตรา ๑๖ ส านักนายกรฐัมนตรมีอี านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการ
ปรบัปรงุกระทรวง และกรม 

ส านักนายกรฐัมนตรมีนีายกรฐัมนตรเีป็นผูบ้งัคบับญัชา รบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการ
ของส านักนายกรฐัมนตรใีห้สอดคล้องกับนโยบายที่คณะรฐัมนตรีแถลงไว้ต่อรฐัสภาหรอืที่
คณะรฐัมนตรีก าหนดหรอือนุมัติ โดยจะให้มีรองนายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรีประจ าส านัก
นายกรฐัมนตรเีป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการกไ็ด้ 

ในกรณีที่มีรองนายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตรหีรอืมทีัง้รอง
นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ีการสัง่และการปฏบิตัริาชการของรอง
นายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรปีระจ าส านกันายกรฐัมนตรใีหเ้ป็นไปตามทีน่ายกรฐัมนตรมีอบหมาย 

ในกรณทีีน่ายกรฐัมนตรเีป็นผูบ้งัคบับญัชาหรอืก ากบัดแูลส่วนราชการหรอืหน่วยงานอื่น
ของรฐัที่มไิด้สงักดัส านักนายกรฐัมนตร ีนายกรฐัมนตรจีะมอบหมายให้รองนายกรฐัมนตรหีรอื
รฐัมนตรปีระจ าส านกันายกรฐัมนตรปีฏบิตัริาชการแทนกไ็ด้ 

 
มาตรา ๑๗ ส านักเลขาธิการนายกรฐัมนตรี มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทาง

การเมืองหรือด้านนโยบายของนายกรฐัมนตรีและสนับสนุนการปฏิบัติราชการประจ าแก่
นายกรฐัมนตร ีโดยมเีลขาธกิารนายกรฐัมนตรเีป็นผู้บงัคบับญัชาขา้ราชการ และรบัผดิชอบใน
การปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ีและใหม้รีองเลขาธกิารนายกรฐัมนตรฝ่ีายการเมอืง 
และรองเลขาธกิารนายกรฐัมนตรฝ่ีายบรหิาร เป็นผู้ช่วยสัง่และปฏบิตัริาชการและจะให้มผีู้ช่วย
เลขาธกิารนายกรฐัมนตร ีเป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการดว้ยกไ็ด ้

ให้เลขาธิการนายกรฐัมนตรีและรองเลขาธิการนายกรฐัมนตรีฝ่ายการเมือง  เป็น
ข้าราชการการเมือง และให้รองเลขาธิการนายกรฐัมนตรฝ่ีายบรหิาร  และผู้ช่วยเลขาธิการ
นายกรฐัมนตร ีเป็นขา้ราชการพลเรอืนสามญั  

 
มาตรา ๑๘  ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่เกี่ ยวกับราชการของ

คณะรฐัมนตร ีการประสานงานระหว่างคณะรฐัมนตรแีละรฐัสภา และราชการในพระองค์ มี
เลขาธกิารคณะรฐัมนตรเีป็นผู้บงัคบับญัชาขา้ราชการ และรบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึ้น
ตรงต่อนายกรฐัมนตร ีและใหม้รีองเลขาธกิารคณะรฐัมนตรเีป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการ และ
จะใหม้ผีูช้่วยเลขาธกิารคณะรฐัมนตรเีป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการดว้ยกไ็ด้  

ให้เลขาธิการคณะรัฐมนตรี รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และผู้ช่วยเลขาธิการ
คณะรฐัมนตร ีเป็นขา้ราชการพลเรอืนสามญั 

 



ร่างพระราชบญัร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศพ.ศ. ..... ....  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

224455  

มาตรา ๑๙ ในส านักนายกรฐัมนตร ีอาจมสี่วนราชการที่อยู่ในบงัคบับญัชาขึน้ตรงต่อ
นายกรฐัมนตรไีด ้ทัง้นี้ตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีาหรอืกฎหมายอื่น 

 
 มาตรา ๒๐  ส านักนายกรฐัมนตร ีนอกจากมนีายกรฐัมนตรี รองนายกรฐัมนตรแีละ

รฐัมนตรปีระจ าส านกันายกรฐัมนตร ีใหม้ปีลดัส านกันายกรฐัมนตรคีนหนึ่งมอี านาจหน้าทีด่งันี้  
(๑) รบัผิดชอบควบคุมราชการประจ าในส านักนายกรฐัมนตร ีก าหนด แนวทางและ

แผนการปฏิบตัิราชการของส านักนายกรฐัมนตร ีและล าดบัความส าคญัของแผนการปฏิบัติ
ราชการประจ าปีของส่วนราชการในส านักนายกรฐัมนตรใีห้เป็นไปตามนโยบายทีน่ายกรฐัมนตรี
ก าหนด รวมทัง้ก ากบั เรง่รดั ตดิตามและประเมนิผลการปฏบิตัริาชการของส่วนราชการในส านัก
นายกรฐัมนตร ี 

(๒) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในส านักนายกรฐัมนตรรีองจาก
นายกรฐัมนตร ีรองนายกรฐัมนตรแีละรฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ียกเวน้ขา้ราชการของ
ส่วนราชการซึง่หวัหน้าส่วนราชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ี 

(๓) เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในส านักงานปลดัส านักนายกรฐัมนตร ีและรบัผดิชอบ
ในการปฏบิตัริาชการของส านกังานปลดัส านกันายกรฐัมนตร ี

ในการปฏบิตัิราชการของปลดัส านักนายกรฐัมนตรตีามวรรคหนึ่ง ให้มรีองปลดัส านัก
นายกรฐัมนตรเีป็นผู้ช่วยสัง่และปฏบิตัริาชการ และจะให้มผีู้ช่วยปลดัส านักนายกรฐัมนตรเีป็น
ผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการดว้ยกไ็ด ้

ในกรณีที่มรีองปลดัส านักนายกรฐัมนตรหีรอืผู้ช่วยปลดัส านักนายกรฐัมนตรี หรอืมทีัง้
รองปลัดส านักนายกรัฐมนตรีและผู้ช่วยปลัดส านักนายกรัฐมนตรี  ให้รองปลัดส านัก
นายกรฐัมนตรหีรอืผูช้่วยปลดัส านักนายกรฐัมนตรเีป็นผู้บงัคบับญัชาขา้ราชการและรับผดิชอบ
ในการปฏบิตัริาชการรองจากปลดัส านกันายกรฐัมนตร ี

ให้ปลัดส านักนายกรฐัมนตรี รองปลัดส านักนายกรฐัมนตรี และผู้ช่วยปลัดส านัก
นายกรฐัมนตร ีเป็นขา้ราชการพลเรอืนสามญั และให้รองปลดัส านักนายกรฐัมนตรี ผู้ช่วยปลดั
ส านักนายกรัฐมนตรี และผู้ด ารงต าแหน่งที่ เรียกชื่ออย่างอื่ นในส านักงานปลัดส านัก
นายกรฐัมนตร ีมอี านาจหน้าทีต่ามทีป่ลดัส านกันายกรฐัมนตรกี าหนดหรอืมอบหมาย 

 
มาตรา ๒๑ ส านักงานปลดัส านักนายกรฐัมนตรมีอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัราชการประจ า

ทัว่ไปของส านักนายกรฐัมนตร ีและราชการที่คณะรฐัมนตรมีไิด้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของส่วน
ราชการใดในสงักดัส านักนายกรฐัมนตรโีดยเฉพาะ รวมทัง้ก ากบัและเร่งรดัการปฏบิตัริาชการ
ของส่วนราชการในส านักนายกรฐัมนตรใีห้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏบิตัิ
ราชการของส านักนายกรฐัมนตร ียกเวน้ราชการของส่วนราชการซึง่กฎหมายก าหนดใหห้วัหน้า
ส่วนราชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ี
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 มาตรา ๒๒ ในกจิการเกี่ยวกบับุคคลภายนอกและการด าเนินคด ีตลอดจนการท านิติ
กรรมใดๆ ใหน้ายกรฐัมนตรเีป็นผูม้อี านาจกระท าการแทนส านกันายกรฐัมนตร ี
 นายกรฐัมนตรอีาจมอบอ านาจตามความในวรรคแรกให้แก่รองนายกรฐัมนตรหีรอื
รฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ีทัง้นี้เฉพาะส่วนทีม่ไิดอ้ยู่ในอ านาจของหวัหน้าส่วนราชการ
ในส านกันายกรฐัมนตร ี
 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจงัหวดัได้รบัมอบอ านาจจากนายกรฐัมนตร ีรองนายกรฐัมนตร ี
รฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ีหรอืหวัหน้าส่วนราชการในส านักนายกรฐัมนตร ีให้ผู้ว่า
ราชการจงัหวดัมอี านาจตามความในวรรคแรกในส่วนทีเ่กีย่วกบัภารกจิซึง่ไดร้บัมอบหมาย 
 การฟ้องคดใีนนามส านักนายกรฐัมนตรโีดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสอง
และวรรคสาม หรอืการที่บุคคลใดฟ้องบุคคลตามวรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะ
ผูแ้ทนของส านกันายกรฐัมนตร ีแมว้่าจะไมเ่ป็นไปตามอ านาจหน้าทีข่องบุคคลทีร่ะบุไวใ้นมาตรา
นี้  ก็ไม่ท าให้การฟ้องหรือการถูกฟ้องต้องเสียไป แต่บุคคลดังกล่าวอาจร้องขอต่อศาลให้
เปลี่ยนตวัผูฟ้้องหรอืผู้ถูกฟ้องให้ถูกต้องได้ ในกรณีเช่นนี้ให้ศาลอนุญาตโดยไม่ต้องด าเนินการ
ยืน่ค าฟ้องหรอืค ารอ้งใหม่ 
 
 

หมวด ๓ 
การจดัระเบียบราชการในกระทรวง 

 
มาตรา ๒๓ ในกระทรวงหนึ่งใหม้สี่วนราชการ ดงันี้ 
(๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
(๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
(๓) กรม หรอืส่วนราชการอื่นตามทีก่ าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎกีา 
อ านาจหน้าที่ของส่วนราชการตาม (๑) (๒) และ (๓) ให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน

กฎกระทรวง 
 
มาตรา ๒๔ กระทรวงมอี านาจหน้าที่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรบัปรุง

กระทรวงและกรม 
 
มาตรา ๒๕ ภายใต้บงัคบัมาตรา ๑๓ ในกระทรวงหนึ่งใหม้รีฐัมนตรวี่าการกระทรวงคน

หนึ่งรบัผิดชอบในการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และผลสัมฤทธิข์องงานในกระทรวงให้
สอดคลอ้งกบันโยบายที่คณะรฐัมนตรแีถลงไวต่้อรฐัสภาหรอืที่คณะรฐัมนตรกี าหนด หรอือนุมตัิ 
โดยจะใหม้รีฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวงเป็นผูช้่วยสัง่ และปฏบิตัริาชการกไ็ด้ 
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ในกรณีทีม่รีฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวง การสัง่หรอืการปฏบิตัริาชการของรฐัมนตรชี่วย
ว่าการกระทรวงใหเ้ป็นไปตามทีร่ฐัมนตรวี่าการกระทรวงมอบหมาย 

ในกรณีที่รฐัมนตรวี่าการกระทรวงเป็นผู้บงัคบับญัชาหรอืก ากบัดูแลส่วนราชการหรอื
หน่วยงานของรฐัอื่นทีม่ไิดส้งักดักระทรวง รฐัมนตรวี่าการกระทรวงจะมอบหมายใหร้ฐัมนตรชี่วย
ว่าการกระทรวงปฏบิตัริาชการแทนกไ็ด ้ 

 
มาตรา ๒๖ ส านักงานรฐัมนตรีมีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการทางการเมืองของ

รฐัมนตร ีโดยมเีลขานุการรฐัมนตรเีป็นผูร้บัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการของส านักงานรฐัมนตรี
ขึน้ตรงต่อรฐัมนตรวี่าการกระทรวง และจะให้มผีู้ช่วยเลขานุการรฐัมนตรคีนหนึ่งหรอืหลายคน
เป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนเลขานุการรฐัมนตรกีไ็ด้ 

ใหเ้ลขานุการและผูช้่วยเลขานุการรฐัมนตรเีป็นขา้ราชการการเมอืง 
 
มาตรา ๒๗ ในกระทรวงใหม้ปีลดักระทรวงคนหนึ่งมอี านาจหน้าที ่ดงันี้ 
(๑) รบัผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง แปลงนโยบายเป็นแนวทาง และ

แผนการปฏบิตัิราชการ ก ากบัการท างานของส่วนราชการในกระทรวงให้เกิดผลสมัฤทธิ ์และ
ประสานการปฏบิตัิงานของส่วนราชการในกระทรวงให้มเีอกภาพสอดคล้องกนั  รวมทัง้เร่งรดั 
ตดิตาม และประเมนิผลการปฏบิตัริาชการของส่วนราชการในกระทรวง 

(๒) เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการของส่วนราชการในกระทรวงรองจากรฐัมนตร ี 
(๓) เป็นผู้บงัคบับญัชาข้าราชการในส านักงานปลดักระทรวง และรบัผิดชอบในการ

ปฏบิตัริาชการของส านกังานปลดักระทรวง 
ในการปฏบิตัริาชการของปลดักระทรวงตามวรรคหนึ่ง จะใหม้รีองปลดักระทรวงคนหนึ่ง

เป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการตามทีป่ลดักระทรวงมอบหมายกไ็ด้ 
 
มาตรา ๒๘ ส านักงานปลดักระทรวงมอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัราชการประจ าทัว่ไปของ

กระทรวง และราชการทีม่ไิดก้ าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องส่วนราชการหนึ่งในสงักดักระทรวง
เป็นการเฉพาะ รวมทัง้วางแผน ก ากบัและเรง่รดัการปฏบิตัริาชการของส่วนราชการในกระทรวง
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แนวทางและแผนปฏบิตัริาชการของกระทรวง 

 
มาตรา ๒๙ ในกจิการเกี่ยวกบับุคคลภายนอกและการด าเนินคด ีตลอดจนการท านิติ

กรรมใดๆ ใหร้ฐัมนตรวี่าการกระทรวงเป็นผูม้อี านาจกระท าการแทนกระทรวง 
 รฐัมนตรวี่าการกระทรวงอาจมอบอ านาจตามความในวรรคแรกให้แก่รฐัมนตรชี่วยว่า
การกระทรวง ทัง้นี้เฉพาะส่วนทีม่ไิด้อยู่ในอ านาจของปลดักระทรวงหรอืหวัหน้าส่วนราชการใน
กระทรวง 
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 ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจงัหวดัได้รบัมอบอ านาจจากรฐัมนตรวี่าการกระทรวง รฐัมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวง ปลดักระทรวง หรอืหวัหน้าส่วนราชการในกระทรวง ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดั
มอี านาจตามความในวรรคแรกในส่วนทีเ่กีย่วกบัภารกจิซึง่ไดร้บัมอบหมาย 
 การฟ้องคดใีนนามกระทรวงโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่ง วรรคสองและวรรคสาม 
หรือการที่บุคคลใดฟ้องบุคคลตามวรรคหนึ่ ง วรรคสอง และวรรคสามในฐานะผู้แทนของ
กระทรวง แมว้่าจะไม่เป็นไปตามอ านาจหน้าทีข่องบุคคลทีร่ะบุไวใ้นมาตรานี้ กไ็ม่ท าใหก้ารฟ้อง
หรอืการถูกฟ้องตอ้งเสยีไป แต่บุคคลดงักล่าวอาจรอ้งขอต่อศาลใหเ้ปลีย่นตวัผูฟ้้องหรอืผูถู้กฟ้อง
ใหถู้กตอ้งได ้ในกรณเีช่นน้ีใหศ้าลอนุญาตโดยไมต่อ้งด าเนินการยืน่ค าฟ้องหรอืค ารอ้งใหม่ 

 
 

หมวด ๔ 
การปฏิบติัราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๐ อ านาจในการสัง่ การอนุญาต การอนุมตัิ การปฏิบัติราชการ หรอืการ
ด าเนินการอื่นที่ผูด้ ารงต าแหน่งใดจะพงึปฏบิตัหิรอืด าเนินการตามกฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั 
หรอืค าสัง่ใด หรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องใด ถ้ากฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอื ค าสัง่นัน้ 
หรอืมตขิองคณะรฐัมนตรใีนเรื่องนัน้มไิด้ก าหนดเรื่องการมอบอ านาจไว้เป็นอย่างอื่น  หรอืมไิด้
ห้ามเรื่องการมอบอ านาจไว้ ผู้ด ารงต าแหน่งนัน้อาจมอบอ านาจให้ผู้ด ารงต าแหน่งอื่นในส่วน
ราชการเดยีวกนัหรอืส่วนราชการอื่น หรอืผูว้่าราชการจงัหวดั ปฏบิตัริาชการแทนได ้
 การมอบอ านาจใหท้ าเป็นหนงัสอื 
 เพื่อให้การบรหิารราชการแผ่นดนิเป็นไปด้วยความมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล  ใน
กรณีที่กฎหมายก าหนดให้อ านาจหน้าที่เรื่องใดเป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งใด  
นายกรฐัมนตรอีาจตราพระราชกฤษฎกีาให้มกีารมอบอ านาจหน้าทีข่องผูด้ ารงต าแหน่งดงักล่าว
ใหแ้ก่ผูด้ ารงต าแหน่งอื่นในกระทรวงเดยีวกนักไ็ด ้ พระราชกฤษฎกีาเมื่อไดป้ระกาศในราชกจิจา
นุเบกษาแลว้ใหถ้อืว่าเป็นการมอบอ านาจของผูด้ ารงต าแหน่งนัน้ 
 คณะรฐัมนตรอีาจก าหนดให้มกีารมอบอ านาจในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ตลอดจนการมอบ
อ านาจใหท้ านิตกิรรม ฟ้องคดแีละด าเนินคดี หรอืก าหนดหลกัเกณฑ ์วธิกีาร หรอืเงื่อนไขในการ
มอบอ านาจใหผู้ม้อบอ านาจหรอืผูร้บัมอบอ านาจตามวรรคหนึ่งตอ้งปฏบิตักิไ็ด้ 
 

มาตรา ๓๑ เมื่อมกีารมอบอ านาจแล้ว ผู้รบัมอบอ านาจมหีน้าที่ต้องรบัมอบอ านาจนัน้ 
และถ้าผูม้อบอ านาจมไิดก้ าหนดไวเ้ป็นอย่างอื่น ผูร้บัมอบอ านาจอาจมอบอ านาจนัน้ใหแ้ก่ผูด้ ารง
ต าแหน่งอื่นปฏบิตัิราชการต่อไปได้ ทัง้นี้เท่าที่ไม่ขดัต่อวตัถุประสงค์แห่งการมอบอ านาจหรอื
สภาพของเรือ่ง  
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ในกรณีทีม่กีารมอบอ านาจใหผู้ว้่าราชการจงัหวดั หากผูว้่าราชการจงัหวดัจะมอบอ านาจ
ต่อไป  ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอบอ านาจใหห้วัหน้าส่วนราชการทีเ่กีย่วขอ้งในจงัหวดั 

 
มาตรา ๓๒ ในการมอบอ านาจ ใหผู้ม้อบอ านาจพจิารณาถงึการอ านวยความสะดวกแก่

ประชาชน ความรวดเรว็ในการปฏิบัติราชการ การกระจายความรบัผิดชอบตามสภาพของ
ต าแหน่งของผู้รบัมอบอ านาจ และผู้รบัมอบอ านาจต้องปฏิบตัิหน้าที่ที่ได้รบัมอบอ านาจตาม
วตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจดงักล่าว 

เมื่อได้มอบอ านาจแล้ว ผู้มอบอ านาจมหีน้าที่ก ากบัติดตามผลการปฏบิตัิราชการของ
ผูร้บัมอบอ านาจ และใหม้อี านาจแนะน าและแกไ้ขการปฏบิตัริาชการของผูร้บัมอบอ านาจได้ 
 
 

หมวด ๕ 
การรกัษาราชการแทน 

 
 มาตรา ๓๓ ในกรณีที่นายกรฐัมนตรไีม่อาจปฏบิตัริาชการไดใ้ห้รองนายกรฐัมนตรเีป็น
ผู้รกัษาราชการแทน ถ้ามีรองนายกรฐัมนตรหีลายคน ให้คณะรฐัมนตรมีอบหมายให้รอง
นายกรฐัมนตรคีนใดคนหนึ่งเป็นผูร้กัษาราชการแทน ถ้าไม่มผีูด้ ารงต าแหน่งรองนายกรฐัมนตร ี
หรอืมแีต่ไม่อาจปฏิบตัิราชการได้ ให้คณะรฐัมนตรมีอบหมายให้รฐัมนตรคีนใดคนหนึ่งเป็น
ผูร้กัษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๔ ในกรณีที่ไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งรฐัมนตรวี่าการกระทรวง หรอืมแีต่ไม่อาจ
ปฏบิตัริาชการได้ ใหร้ฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวงเป็นผูร้กัษาราชการแทน ถ้ามรีฐัมนตรชี่วยว่า
การกระทรวงหลายคน ใหค้ณะรฐัมนตรมีอบหมายใหร้ฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวงคนใดคนหนึ่ง
เป็นผู้รกัษาราชการแทน ถ้าไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งรฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวง หรอืมแีต่ไม่อาจ
ปฏบิตัริาชการได ้ใหค้ณะรฐัมนตรมีอบหมายใหร้ฐัมนตรคีนใดคนหนึ่งเป็นผูร้กัษาราชการแทน 
 
 มาตรา ๓๕ ในกรณีที่ไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งเลขานุการรฐัมนตร ีหรอืมแีต่ไม่อาจปฏบิตัิ
ราชการได้ ให้ผูช้่วยเลขานุการรฐัมนตรเีป็นผูร้กัษาราชการแทน ถ้ามผีูช้่วยเลขานุการรฐัมนตรี
หลายคน ให้รฐัมนตรวี่าการกระทรวงมอบหมายให้ผู้ช่วยเลขานุการรฐัมนตรคีนใดคนหนึ่งเป็น
ผู้รกัษาราชการแทน ถ้าไม่มีผู้ช่วยเลขานุการรฐัมนตร ีให้รฐัมนตรวี่าการกระทรวงแต่งตัง้
ขา้ราชการในกระทรวงคนหนึ่งเป็นผูร้กัษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๖ ในกรณีทีไ่ม่มผีูด้ ารงต าแหน่งปลดักระทรวง หรอืมแีต่ไม่อาจปฏบิตัริาชการ

ได้ ให้รองปลัดกระทรวงเป็นผู้ร ักษาราชการแทน ถ้ามีรองปลัดกระทรวงหลายคน  ให้
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นายกรฐัมนตรสี าหรบัส านกันายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรวี่าการกระทรวงแต่งตัง้รองปลดักระทรวง
คนใดคนหนึ่งเป็นผูร้กัษาราชการแทน ถ้าไมม่ผีูด้ ารงต าแหน่งรองปลดักระทรวง หรอืมแีต่ไมอ่าจ
ปฏิบตัิราชการได้ให้นายกรฐัมนตรสี าหรบัส านักนายกรฐัมนตรหีรอืรฐัมนตรวี่าการกระทรวง
แต่งตัง้ข้าราชการในกระทรวงซึ่งด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่ารองปลดักระทรวงหรอืเทยีบเท่าเป็น
ผูร้กัษาราชการแทน 

 
มาตรา ๓๗ การรกัษาราชการแทนส าหรบัผู้ด ารงต าแหน่งอื่นให้เป็นไปตามระเบยีบที่

คณะรฐัมนตรกี าหนดโดยประกาศในราชกจิจานุเบกษา 
 
มาตรา ๓๘ ให้ผู้รกัษาราชการแทนตามความในพระราชบัญญัตินี้  มีอ านาจหน้าที่

เช่นเดยีวกบัผูซ้ึง่ตนแทน 
ในกรณีทีผู่ด้ ารงต าแหน่งใดหรอืผูร้กัษาราชการแทนผูด้ ารงต าแหน่งนัน้ มอบหมายหรอื

มอบอ านาจให้ผู้ด ารงต าแหน่งอื่นปฏิบตัิราชการแทน ให้ผู้ปฏิบตัิราชการแทนมอี านาจหน้าที่
เช่นเดยีวกบัผูซ้ึง่มอบหมายหรอืมอบอ านาจ 

ในกรณีทีม่กีฎหมายอื่นแต่งตัง้ให้ผูด้ ารงต าแหน่งใดเป็นกรรมการหรอืใหม้อี านาจหน้าที่
อย่างใด ให้ผู้รกัษาราชการแทนมอี านาจหน้าที่เป็นกรรมการหรอืมอี านาจหน้าที่เช่นเดยีวกบัผู้
ด ารงต าแหน่งนัน้ 

 
มาตรา ๓๙ ในกรณีทีไ่ม่มผีูด้ ารงต าแหน่งใด หรอืผูด้ ารงต าแหน่งใดไมอ่าจปฏบิตัหิน้าที่

ได ้และเป็นกรณีทีไ่ม่อยู่ในบงัคบัของบทบญัญตัแิห่งหมวดนี้ ใหผู้บ้งัคบับญัชาเหนือต าแหน่งนัน้
แต่งตัง้ผูด้ ารงต าแหน่งอื่นไดใ้หร้กัษาการแทนผูด้ ารงต าแหน่งนัน้ได้ 
 
 

หมวด ๖ 
การบริหารราชการในต่างประเทศ 

 
มาตรา ๔๐ ในหมวดนี้ 
“คณะผูแ้ทน” หมายความว่า บรรดาขา้ราชการฝ่ายพลเรอืน หรอืขา้ราชการฝ่ายทหาร

ประจ าการในต่างประเทศซึง่ได้รบัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในสถานเอกอคัรราชทูต  สถานกงสุล
ใหญ่ สถานกงสุล สถานรองกงสุล ส่วนราชการของกระทรวงการต่างประเทศซึ่งเรยีกชื่อเป็น
อย่างอื่นและปฏิบัติหน้าที่เช่นเดียวกับสถานเอกอัครราชทูตหรอืสถานกงสุลใหญ่  และคณะ
ผูแ้ทนถาวรไทยประจ าองคก์ารระหว่างประเทศ  

“หวัหน้าคณะผู้แทน” หมายความว่า ข้าราชการสงักดักระทรวงการต่างประเทศซึ่ง
ได้รบัแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งหวัหน้าคณะผู้แทนตามระเบยีบพธิกีารทูต  หรอืระเบยีบพิธกีาร
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กงสุล ในกรณีของคณะผู้แทนถาวรไทยประจ าองค์การระหว่างประเทศ  ให้หมายความว่า 
ข้าราชการสงักัดส่วนราชการซึ่งได้รบัแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าคณะผู้แทนถาวรไทย
ประจ าองคก์ารระหว่างประเทศ  

“รองหวัหน้าคณะผู้แทน” หมายความว่า ขา้ราชการสงักดักระทรวงการต่างประเทศ
ซึง่ไดร้บัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งเป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนหวัหน้าคณะผูแ้ทน ในกรณี
ของคณะผูแ้ทนถาวรไทยประจ าองคก์ารระหว่างประเทศ ใหห้มายความว่า ขา้ราชการสงักดัส่วน
ราชการซึง่ไดร้บัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในลกัษณะเดยีวกนั 

 
มาตรา ๔๑ ใหห้วัหน้าคณะผูแ้ทนเป็นผูร้บันโยบายและค าสัง่จากนายกรฐัมนตรใีนฐานะ

หวัหน้ารฐับาล คณะรฐัมนตร ีส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัมาปฏบิตัิการให้เหมาะสมกบั
การปฏบิตัริาชการในต่างประเทศ และเป็นหวัหน้าบงัคบับญัชาบุคคลในคณะผูแ้ทน และจะให้มี
รองหวัหน้าคณะผูแ้ทนเป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนหวัหน้าคณะผูแ้ทนกไ็ด้ 

การสัง่ และการปฏบิตัริาชการของส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัต่อบุคคลในคณะ
ผูแ้ทน ใหเ้ป็นไปตามระเบยีบทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด 

 
มาตรา ๔๒ ใหห้วัหน้าคณะผูแ้ทนเป็นผูร้บันโยบายและค าสัง่จากนายกรฐัมนตรใีนฐานะ

หวัหน้ารฐับาล คณะรฐัมนตร ีส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัมาปฏบิตัิการให้เหมาะสมกบั 
การปฏบิตัริาชการในต่างประเทศ และเป็นหวัหน้าบงัคบับัญชาบุคคลในคณะผูแ้ทน และจะให้มี
รองหวัหน้าคณะผูแ้ทนเป็นผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนหวัหน้าคณะผูแ้ทนกไ็ด้ 

อ านาจในการสัง่ การอนุญาต การอนุมตัิ การปฏบิตัิราชการ หรอืการด าเนินการอื่นที่
ส่วนราชการใดหรอืผู้ด ารงต าแหน่งใดจะต้องปฏบิตัใิห้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคบั 
หรอืมติคณะรฐัมนตรใีนเรื่องใดในต่างประเทศ ให้ส่วนราชการหรอืผู้ด ารงต าแหน่งนัน้มอบ
อ านาจให้หวัหน้าคณะผู้แทนเป็นผู้ปฏบิตัหิน้าที่แทนในประเทศที่หวัหน้าคณะผู้แทนนัน้มเีขต
อ านาจ 

ในกรณีทีส่่วนราชการซึง่มอบอ านาจใหห้วัหน้าคณะผูแ้ทนมขีา้ราชการของส่วนราชการ
นัน้ประจ าอยู่ในคณะผู้แทน ให้หวัหน้าคณะผู้แทนมอบอ านาจที่ได้รบัมาจากส่วนราชการนัน้
ต่อไปยงัขา้ราชการของส่วนราชการทีป่ระจ าอยู่ในคณะผูแ้ทนนัน้ ในกรณีอื่นหวัหน้าคณะผูแ้ทน
อาจมอบอ านาจของตนหรอือ านาจที่ได้รบัมอบมาให้รองหวัหน้าคณะผู้แทนหรอืบุคคลในคณะ
ผูแ้ทนปฏบิตัริาชการแทนกไ็ด ้ทัง้นี้ใหน้ าความในมาตรา ๓๐ มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๔๓ การมอบอ านาจตามความในหมวดนี้ หรอืการสัง่การใดๆ ที่ส่วนราชการมี

ไปยงัหวัหน้าคณะผูแ้ทน ใหด้ าเนินการผ่านกระทรวงการต่างประเทศ 
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มาตรา ๔๔ ในกรณีที่ไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งหวัหน้าคณะผู้แทน หรอืมแีต่ไม่อาจปฏิบตัิ
ราชการได ้ใหร้องหวัหน้าคณะผูแ้ทนรกัษาราชการแทน 

ในกรณีที่ไม่มรีองหวัหน้าคณะผู้แทนที่จะรกัษาราชการแทนตามวรรคหนึ่ง  หรอืไม่มผีู้
ด ารงต าแหน่งใดอนัเป็นบุคคลในคณะผูแ้ทน หรอืมแีต่บุคคลดงักล่าวไม่อาจปฏบิตัริาชการได้ ให้
การรกัษาราชการแทนหวัหน้าคณะผู้แทนหรอืผู้ด ารงต าแหน่งใดอนัเป็นบุคคลในคณะผู้แทน
เป็นไปตามระเบยีบทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด 

 
มาตรา ๔๕ หวัหน้าคณะผูแ้ทนมอี านาจและหน้าที ่ดงันี้ 
(๑)  บรหิารราชการตามกฎหมายและระเบยีบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บรหิารราชการตามที่คณะรฐัมนตร ีกระทรวง ทบวง กรม มอบหมาย หรอืตามที่

นายกรฐัมนตรสีัง่การในฐานะหวัหน้ารฐับาล  
(๓) บงัคบับญัชาบุคคลในคณะผู้แทนและข้าราชการฝ่ายพลเรอืนที่มใิช่บุคคลในคณะ

ผู้แทนซึ่งประจ าอยู่ในประเทศที่ตนมีอ านาจหน้าที่  เพื่อให้การปฏิบัติราชการเป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืค าสัง่ของกระทรวง ทบวง กรม หรอืมตขิองคณะรฐัมนตร ีหรอื
การสัง่การของนายกรฐัมนตรใีนฐานะหวัหน้ารฐับาล  

(๔) รายงานขอ้เทจ็จรงิและความเหน็เกี่ยวกบัผลการปฏบิตัริาชการของบุคคล ตาม (๓) 
เพื่อประกอบการพจิารณาของผูบ้งัคบับญัชาของส่วนราชการต้นสงักดัเกี่ยวกบัการแต่งตัง้  และ
การเลื่อนขัน้เงนิเดอืน  
 
 

ส่วนท่ี ๒ 
การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภมิูภาค  

 
มาตรา ๔๖ ใหจ้ดัระเบยีบบรหิารราชการส่วนภูมภิาค ดงันี้  
(๑) จงัหวดั 
(๒) อ าเภอ 
(๓) ต าบล 
(๔) หมูบ่า้น 
การจดัระเบยีบบรหิารราชการจงัหวดัและอ าเภอใหเ้ป็นไปตามบทบญัญตัแิห่งกฎหมาย

นี้ ส่วนการจดัระเบยีบบรหิารราชการต าบลและหมูบ่า้นใหเ้ป็นไปตามกฎหมายลกัษณะปกครอง
ทอ้งที ่
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หมวด ๑ 
จงัหวดั 

 
มาตรา ๔๗ ใหร้วมทอ้งทีห่ลายๆ อ าเภอตัง้ขึน้เป็นจงัหวดั 
การตัง้ ยบุ และเปลีย่นแปลงเขตจงัหวดั ใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา 
เพื่อประโยชน์แห่งกฎหมายน้ีหรอืกฎหมายอื่นใดใหถ้อืว่าจงัหวดัเป็นส่วนราชการ 
 
มาตรา ๔๘ ในจงัหวดัหนึ่งให้มผีู้ว่าราชการจงัหวดัคนหนึ่งซึ่งขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรี

เป็นผู้รบันโยบายและค าสัง่จากนายกรฐัมนตรใีนฐานะหวัหน้ารฐับาล คณะรฐัมนตร ีกระทรวง 
ส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัมาปฏบิตักิารให้เหมาะสมกบัท้องที่และประชาชน และเป็น
หวัหน้าบงัคบับญัชาบรรดาขา้ราชการฝ่ายบรหิาร ซึง่ปฏบิตัหิน้าทีใ่นราชการส่วนภูมภิาคในเขต
จงัหวดั และรบัผดิชอบในราชการจงัหวดัและอ าเภอ และจะให้มรีองผู้ว่าราชการจงัหวดั  หรอื
ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั หรอืทัง้รองผู้ว่าราชการจงัหวดัและผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็น
ผูช้่วยสัง่และปฏบิตัริาชการแทนผูว้่าราชการจงัหวดักไ็ด ้

รองผูว้่าราชการจงัหวดัหรอืผู้ช่วยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการฝ่าย
บรหิารส่วนภูมภิาคในเขตจงัหวดั และรบัผิดชอบในการบรหิารราชการรองจากผู้ว่าราชการ
จงัหวดั 

การได้มาซึ่งผูว้่าราชการจงัหวดั รองผู้ว่าราชการจงัหวดั และผูช้่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั
ใหเ้ป็นไปตามระเบยีบการสรรหาทีก่ าหนดขึน้โดยคณะรฐัมนตร ี

ให้นายกรฐัมนตรเีสนอผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจงัหวดัเสนอคณะรฐัมนตรี
เพื่อพจิารณาอนุมตั ิ 

 
มาตรา ๔๙ ในจงัหวดัหนึ่ง นอกจากจะมผีูว้่าราชการจงัหวดัเป็นหวัหน้าปกครองบงัคบั

บัญชาข้าราชการ และรบัผิดชอบงานบรหิารราชการของจงัหวดัแล้ว ให้มีปลัดจงัหวดัและ
หวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัซึ่งกระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐั ส่งมาประจ า
ท าหน้าที่เป็นผู้ช่วยเหลอืผู้ว่าราชการจงัหวดั และมอี านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบรหิาร
ส่วนภมูภิาคซึง่สงักดักระทรวงในจงัหวดันัน้รองจากผูว้่าราชการจงัหวดั 

 
มาตรา ๕๐ ในกรณีที่ไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งผู้ว่าราชการจงัหวดั หรอืมแีต่ไม่อาจปฏบิตัิ

ราชการได้ ให้รองผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้รกัษาราชการแทน ถ้าไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งรองผู้ว่า
ราชการจงัหวัด หรอืมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ให้ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวัดเป็นผู้รกัษา
ราชการแทน ถา้ไม่มผีูด้ ารงต าแหน่งผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดั หรอืมแีต่ไมอ่าจปฏบิตัริาชการได้
ให้ปลดัจงัหวดัเป็นผู้รกัษาราชการแทน ถ้ามรีองผู้ว่าราชการจงัหวดั ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั 
หรอื ปลดัจงัหวดัหลายคน ให้นายกรฐัมนตรหีรอืผู้ที่นายกรฐัมนตรมีอบหมายแต่งตัง้รองผู้ว่า
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ราชการจงัหวดั ผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดั หรอืปลดัจงัหวดัคนใดคนหนึ่งแลว้แต่กรณเีป็นผูร้กัษา
ราชการแทน ถ้าไม่มทีัง้ผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้ว่าราชการจงัหวดั ผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดั  และ
ปลดัจงัหวดั หรอืมแีต่ไม่อาจปฏบิตัริาชการได ้ให้หวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัซึ่งมอีาวุโส
ตามระเบยีบแบบแผนของทางราชการเป็นผูร้กัษาราชการแทน 

 
มาตรา ๕๑ ผูว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจและหน้าทีด่งันี้ 
(๑)  บรหิารราชการตามกฎหมายและระเบยีบแบบแผนของทางราชการ  
(๒) บรหิารราชการตามที่คณะรฐัมนตร ีกระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรอืตามที่

นายกรฐัมนตรสีัง่การในฐานะหวัหน้ารฐับาล 
(๓) บรหิารราชการตามค าแนะน าและค าชี้แจงของผู้ตรวจราชการกระทรวง ในเมื่อไม่

ขดัต่อกฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคบั หรอืค าสัง่ของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรฐัมนตรี
หรอืการสัง่การของนายกรฐัมนตร ี

(๔) บูรณาการการปฏิบัติราชการของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคใน
จงัหวดั 

(๕) ควบคุมดูแลการปฏบิตัริาชการอนัมใิช่ราชการส่วนภูมภิาคของขา้ราชการซึง่ประจ า
อยู่ในจงัหวดันัน้ ให้ปฏิบตัิราชการให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบงัคบัหรอืค าสัง่ของ
กระทรวง หรอืมตขิองคณะรฐัมนตร ีหรอืการสัง่การของนายกรฐัมนตร ีหรอืยบัยัง้การกระท าใด 
ๆ ของขา้ราชการในจงัหวดัทีข่ดัต่อกฎหมาย ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืค าสัง่ของกระทรวง หรอืมติ
ของคณะรฐัมนตร ีหรอืการสัง่การของนายกรฐัมนตรไีวช้ัว่คราวแลว้รายงานกระทรวงทีเ่กีย่วขอ้ง 

ในกรณีที่ผู้ว่าราชการจงัหวดัพบว่าการปฏิบตัริาชการของขา้ราชการทหาร ขา้ราชการ
ฝ่ายอัยการ ข้าราชการพลเรอืนในมหาวทิยาลยั และข้าราชการครูมไิด้เป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบยีบ ขอ้บงัคบัทีเ่กีย่วขอ้ง ใหร้ายงานใหห้วัหน้าหน่วยงานซึง่มอี านาจบงัคบับญัชาขา้ราชการ
เหล่านัน้ทราบ เพื่อด าเนินการต่อไป 

(๖) ประสานงานและรว่มมอืกบัขา้ราชการทหาร ขา้ราชการฝ่ายตุลาการ ขา้ราชการฝ่าย
อัยการ ข้าราชการพลเรอืนในมหาวิทยาลัย ข้าราชการในส านักงานตรวจเงนิแผ่นดิน และ
ขา้ราชการคร ูผูต้รวจราชการและหวัหน้าส่วนราชการในระดบัเขตหรอืภาค ในการพฒันาจงัหวดั
หรอืป้องปัดภยัพบิตัสิาธารณะ  

(๗) ก ากบัดแูลการบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ในจงัหวดัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย  
(๘) ก ากบัการปฏบิตัหิน้าที่ของพนักงานองค์การของรฐับาล รฐัวสิาหกจิ หรอืองค์การ

มหาชน ในการนี้ให้มีอ านาจท ารายงานหรอืแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการด าเนินงานของ
องค์การของรฐับาล รฐัวสิาหกจิ หรอืองค์การมหาชนต่อรฐัมนตรเีจา้สงักดัองค์การของรฐับาล 
รฐัวสิาหกจิ หรอืองคก์ารมหาชน 
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มาตรา ๕๒ ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัจดัท าแผนพฒันาจงัหวดั แผนการปฏบิตัริาชการและ
ประมาณการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของจงัหวดัให้สอดคล้องกบัแผนการบรหิารราชการ
แผ่นดนิของรฐับาลเสนอต่อคณะรฐัมนตร ีเมื่อแผนพฒันาจังหวดั  แผนการปฏบิตัริาชการและ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของจังหวัดได้ร ับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่
คณะรฐัมนตรมีอบหมายแลว้ ให้กระทรวง ส่วนราชการ และหน่วยงานของรฐัจดัตัง้งบประมาณ
รายจา่ยใหส้อดรบักบัความจ าเป็นในการใชจ้่ายตามแผนดงักล่าวโดยใหแ้ยกรายการงบประมาณ
ของแต่ละจงัหวดัไวใ้หช้ดัเจน 

เมื่อกระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัไดร้บัการจดัสรรงบประมาณตามวรรค
หนึ่งแลว้ ใหโ้อนงบประมาณดงักล่าวไปตัง้จ่ายทีจ่งัหวดัที่เกี่ยวขอ้งตามรายการที่แยกไวใ้นการ
จดัตัง้งบประมาณ โดยใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอี านาจสัง่จา่ยเงนิงบประมาณดงักล่าว 

 
มาตรา ๕๓ ให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัมอี านาจแต่งตัง้ขา้ราชการที่อยู่ในเขตจงัหวดัให้ไป

ด ารงต าแหน่งอื่นในจงัหวดัเดยีวกนัที่อยู่ในระดบัเดยีวกนัและสงักดัเดียวกนั และให้มอี านาจ
พจิารณาเลื่อนขัน้เงนิเดอืนประจ าปีของขา้ราชการทีป่ฏบิตัหิน้าทีใ่นเขตจงัหวดั ตามหลกัเกณฑ์
และวธิกีารที ่ก.พ. ก าหนด 

วงเงนิส าหรบัเลื่อนขัน้เงนิเดอืนขา้ราชการ ตลอดจนอ านาจบงัคบับญัชาของผูว้่าราชการ
จงัหวดัในกรณอีื่นนอกจากทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมายใหเ้ป็นไปตามมตคิณะรฐัมนตร ี

 
มาตรา ๕๔ อ านาจในการสัง่ การอนุญาต การอนุมตัิ การปฏิบัติราชการ หรอืการ

ด าเนินการอื่นที่ส่วนราชการใดหรอืผู้ด ารงต าแหน่งใดจะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบยีบ ขอ้บงัคบั หรอืมตคิณะรฐัมนตรใีนเรือ่งใดในเขตพืน้ทีจ่งัหวดั ใหส้่วนราชการหรอืผูด้ ารง
ต าแหน่งนัน้มอบอ านาจใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูป้ฏบิตัหิน้าทีแ่ทนในเขตพืน้ทีจ่งัหวดั 

ในกรณีที่ส่วนราชการซึ่งมอบอ านาจให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัตามความในวรรคหนึ่งมี
ขา้ราชการของส่วนราชการนัน้ประจ าอยู่ในจงัหวดั ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัมอบอ านาจทีไ่ดร้บัมา
จากส่วนราชการนัน้ต่อไปยงัขา้ราชการของส่วนราชการทีป่ระจ าอยู่ในจงัหวดันัน้ ในกรณอีื่นผูว้่า
ราชการจงัหวดัอาจมอบอ านาจของตนหรอือ านาจที่ได้รบัมอบมาให้รองผู้ว่าราชการจงัหวดั 
ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัปฏิบตัิราชการ
แทนกไ็ด ้ทัง้นี้ใหน้ าความในมาตรา ๓๐ มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

 
มาตรา ๕๕ ใหแ้บ่งส่วนราชการของจงัหวดัดงันี้ 
(๑) ส านักงานจงัหวดั มหีน้าทีเ่กี่ยวกบัราชการทัว่ไปและการวางแผนพฒันาจงัหวดัของ

จงัหวดันัน้ มหีวัหน้าส านักงานจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และรบัผดิชอบในการปฏบิตัิ
ราชการของส านกังานจงัหวดั  
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(๒) ส่วนต่างๆ ซึ่งกระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัได้ตัง้ขึ้น มีหน้าที่
เกี่ยวกบัราชการของกระทรวง ส่วนราชการหรอืหน่วยงานนัน้ๆ มหีวัหน้าส่วนราชการประจ า
จงัหวดันัน้ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารบัผดิชอบ 

 
มาตรา ๕๖ ในกิจการเกี่ยวกบับุคคลภายนอกและการด าเนินคด ีตลอดจนการท านิติ

กรรมใดๆ ในส่วนที่เกี่ยวกบัอ านาจหน้าที่และกจิการของจงัหวดัให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้มี
อ านาจกระท าการแทนจงัหวดั 
 ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจมอบอ านาจตามความในวรรคแรกใหแ้ก่รองผู้ว่าราชการจงัหวดั     
ผูช้่วยผูว้่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัได้ 
 การฟ้องคดใีนนามจงัหวดัโดยบุคคลใดตามความในวรรคหนึ่งหรอืวรรคสอง หรอืการที่
บุคคลใดฟ้องบุคคลตามวรรคหนึ่งหรอืวรรคสองในฐานะผู้แทนของจงัหวดั แม้ว่าจะไม่เป็นไป
ตามอ านาจหน้าที่ของบุคคลที่ระบุไว้ในมาตรานี้ก็ไม่ท าให้การฟ้องหรอืการถูกฟ้องต้องเสยีไป 
แต่บุคคลดงักล่าวอาจรอ้งขอต่อศาลใหเ้ปลีย่นตวัผูฟ้้องหรอืผูถู้กฟ้องใหถู้กต้องได ้ในกรณีเช่นนี้
ใหศ้าลอนุญาตโดยไมต่อ้งด าเนินการยืน่ค าฟ้องหรอืค ารอ้งใหม่ 

 
 

หมวด ๒ 
อ าเภอ 

 
มาตรา ๕๗ ในจงัหวดัหนึ่งใหม้หีน่วยราชการบรหิารรองจากจงัหวดัเรยีกว่า อ าเภอ 
การตัง้ ยบุ และเปลีย่นเขตอ าเภอ ใหอ้อกเป็นประกาศกระทรวง 
 
มาตรา ๕๘ ในอ าเภอหนึ่ง มนีายอ าเภอคนหนึ่งเป็นหวัหน้าปกครองบงัคบับญัชา

บรรดาขา้ราชการในอ าเภอ และรบัผดิชอบงานบรหิารราชการของอ าเภอ 
การไดม้าซึง่นายอ าเภอ ใหเ้ป็นไปตามระเบยีบทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด 
ใหน้ายอ าเภอเป็นผูใ้ชอ้ านาจหน้าทีข่องกรมการอ าเภอและนายอ าเภอตามกฎหมายว่า

ดว้ยลกัษณะการปกครองทอ้งที ่
 
มาตรา ๕๙ ในอ าเภอหนึ่ง นอกจากจะมนีายอ าเภอเป็นผู้ปกครองบงัคบับญัชาและ

รบัผดิชอบแลว้ ใหม้ปีลดัอ าเภอและหวัหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอซึง่กระทรวง ส่วนราชการ 
หรอืหน่วยงานของรฐัต่างๆ ส่งมาประจ าใหป้ฏบิตัหิน้าทีเ่ป็นผูช้่วยเหลอืนายอ าเภอ และมอี านาจ
บงัคบับญัชาขา้ราชการฝ่ายบรหิารส่วนภูมภิาคซึ่งสงักดักระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงาน
ของรฐัในอ าเภอนัน้  
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มาตรา ๖๐ในกรณีที่ไม่มผีู้ด ารงต าแหน่งนายอ าเภอ ให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัแต่งตัง้
ปลดัอ าเภอ หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอผู้มีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเป็นผูร้กัษาราชการแทน 

ถ้ามีผู้ด ารงต าแหน่งนายอ าเภอแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้นายอ าเภอแต่งตัง้
ปลดัอ าเภอ หรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอผู้มีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทาง
ราชการเป็นผูร้กัษาราชการแทน 

ในกรณีทีผู่ว้่าราชการจงัหวดัหรอืนายอ าเภอมไิดแ้ต่งตัง้ผูร้กัษาราชการแทนไวต้ามวรรค
หนึ่งและวรรคสอง ให้ปลดัอ าเภอหรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าอ าเภอผู้มอีาวุโสตามระเบยีบ
แบบแผนของทางราชการเป็นผูร้กัษาราชการแทน 

 
มาตรา ๖๑ นายอ าเภอมอี านาจและหน้าทีด่งันี้ 
(๑) บรหิารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ แผนพฒันา

จงัหวดัและแผนการปฏบิตัริาชการ ถ้ากฎหมายใดมไิดบ้ญัญตัวิ่าการปฏบิตัติามกฎหมายนัน้เป็น
หน้าทีข่องผูใ้ดโดยเฉพาะใหเ้ป็นหน้าทีข่องนายอ าเภอทีจ่ะต้องรกัษาการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย
นัน้ดว้ย 

(๒) บรหิารราชการตามที่คณะรฐัมนตร ีกระทรวง ส่วนราชการ หน่วยงานของรฐัหรอื
ตามทีน่ายกรฐัมนตรสีัง่การในฐานะหวัหน้ารฐับาล 

 (๓) บรหิารราชการตามค าแนะน าและสัง่การของผูว้่าราชการจงัหวดั 
 (๔) ก ากบัดแูลการบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ในอ าเภอตามกฎหมาย 
 
มาตรา ๖๒ ใหแ้บ่งส่วนราชการของอ าเภอดงันี้ 
(๑) ส านักงานอ าเภอ มหีน้าที่เกี่ยวกบัราชการทัว่ไปของอ าเภอนัน้ๆ มนีายอ าเภอเป็น

ผูป้กครองบงัคบับญัชาขา้ราชการและรบัผดิชอบ  
(๒) ส่วนต่างๆ ซึง่กระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐัไดต้ัง้ขึน้ในอ าเภอนัน้ มี

หน้าที่เกี่ยวกบัราชการของกระทรวง ส่วนราชการ หรอืหน่วยงานของรฐันัน้ๆ มหีวัหน้าส่วน
ราชการประจ าอ าเภอนัน้ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชารบัผดิชอบ  

 
มาตรา ๖๓ การจดัการปกครองอ าเภอ นอกจากทีไ่ดบ้ญัญตัไิว้ในพระราชบญัญตันิี้ให้

เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการปกครองทอ้งที ่
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ส่วนท่ี ๓ 
การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน 

 
มาตรา ๖๔ การบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ใหเ้ป็นไปตามหลกัการปกครองตนเองของ

ประชาชนในท้องถิ่น ตามรูปแบบการบรหิารราชการที่บญัญตัิไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ 
 
 

ส่วนท่ี ๔ 
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 

 
มาตรา ๖๕ให้มคีณะกรรมการพฒันาระบบราชการคณะหนึ่ง เรยีกโดยย่อ ว่า “ก.พ.ร.” 

ประกอบด้วยนายกรฐัมนตรหีรอืรองนายกรฐัมนตรทีี่นายกรฐัมนตรมีอบหมายเป็นประธาน 
รฐัมนตรหีนึ่งคนทีน่ายกรฐัมนตรกี าหนดเป็นรองประธาน ผูซ้ึง่คณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่มอบหมายหน่ึงคน และกรรมการผูท้รงคุณวุฒไิม่เกนิสบิคน ซึง่
คณะรฐัมนตรีแต่งตัง้จากผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญในทางด้านนิติศาสตร์  เศรษฐศาสตร ์
รฐัศาสตร ์การบรหิารรฐักจิ การบรหิารธุรกจิ การเงนิการคลงั จติวทิยาองคก์าร และสงัคมวทิยา 
อยา่งน้อยดา้นละหนึ่งคน 

กรรมการผูท้รงคุณวุฒอิยา่งน้อยสามคนตอ้งท างานเตม็เวลา 
เลขาธกิาร ก.พ.ร. เป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
การแต่งตัง้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ให้คณะรฐัมนตรพีจิารณาจากรายชื่อบุคคลที่ได้รบั

การเสนอโดยวธิกีารสรรหา ทัง้นี้ ตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารสรรหาทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด 
 
มาตรา ๖๖ กรรมการผูท้รงคุณวุฒติอ้งมคีุณสมบตัแิละไมม่ลีกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปนี้ 
(๑) มสีญัชาตไิทย 
(๒) ไมเ่ป็นบุคคลลม้ละลาย คนไรค้วามสามารถ หรอืคนเสมอืนไรค้วามสามารถ 
(๓) ไม่เคยได้รบัโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรบั

ความผดิทีไ่ดก้ระท าโดยประมาทหรอืความผดิลหุโทษ 
(๔) ไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่นหรอืผู้บรหิารท้องถิ่น 

กรรมการหรือผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งซึ่งรบัผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรค
การเมอืง หรอืเจา้หน้าทีพ่รรคการเมอืง 

(๕) ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ หน่วยงานของรฐั หรือ
รฐัวสิาหกจิเพราะทุจรติต่อหน้าที ่หรอืถอืว่ากระท าการทุจรติและประพฤตมิชิอบในวงราชการ 
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มาตรา ๖๗ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒมิวีาระการด ารงต าแหน่งคราวละสี่ปี ผู้ซึ่งพ้นจาก
ต าแหน่งแลว้อาจไดร้บัแต่งตัง้อกีไดแ้ต่ไมเ่กนิสองวาระตดิต่อกนั 

ในกรณีที่กรรมการผู้ทรงคุณวุฒพิ้นจากต าแหน่งตามวาระ แต่ยงัมไิด้แต่งตัง้กรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒใิหม่ ใหก้รรมการผูท้รงคุณวุฒนิัน้ปฏบิตัหิน้าทีไ่ปก่อนจนกว่าจะไดแ้ต่งตัง้กรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒใิหม ่

 
มาตรา ๖๘ นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพ้นจาก

ต าแหน่งเมือ่ 
(๑) ตาย 
(๒) ลาออก 
(๓) ขาดคุณสมบตัหิรอืมลีกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๖๖ 
(๔) คณะรฐัมนตรใีห้ออก เพราะบกพร่องต่อหน้าที่ มคีวามประพฤติเสื่อมเสีย  หรอื

หยอ่นความสามารถ 
 
มาตรา ๖๙ ในกรณีที่กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพ้นจากต าแหน่งก่อนวาระและยงัมไิด้

แต่งตัง้กรรมการผูท้รงคุณวุฒแิทนต าแหน่งทีว่่าง ใหก้รรมการทีเ่หลอือยูป่ฏบิตัหิน้าทีต่่อไปได้ 
เมื่อต าแหน่งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิว่างลงก่อนวาระ ให้ด าเนินการแต่งตัง้กรรมการ

ผูท้รงคุณวุฒภิายในสามสิบวนั เวน้แต่วาระของกรรมการผูท้รงคุณวุฒเิหลอืไม่ถงึหนึ่งรอ้ยแปด
สบิวนัจะไมแ่ต่งตัง้กรรมการผูท้รงคุณวุฒกิไ็ด้ 

 
มาตรา ๗๐ กรรมการผูท้รงคุณวุฒซิึง่ได้รบัแต่งตัง้แทนต าแหน่งที่ว่าง หรอื กรรมการ

ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งได้รบัแต่งตัง้เพิ่มขึ้นในระหว่างที่กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอื่นยงัมีวาระอยู่ใน
ต าแหน่ง ใหก้รรมการผูท้รงคุณวุฒทิีไ่ดร้บัแต่งตัง้มวีาระการด ารงต าแหน่งเท่ากบัเวลาทีเ่หลอือยู่
ของกรรมการผูท้รงคุณวุฒทิีย่งัอยูใ่นต าแหน่ง 

 
มาตรา ๗๑ การประชุม ก.พ.ร. ต้องมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของ

จ านวนกรรมการทัง้หมดเท่าที่มีอยู่ จึงจะเป็นองค์ประชุม ไม่ว่ากรรมการดังกล่าวจะเป็น 
กรรมการผูท้รงคุณวุฒทิีท่ างานเตม็เวลาหรอืไม่ 

ในการประชุม ก.พ.ร. ถ้าประธานไม่อยู่ในที่ประชุมหรอืไม่อาจปฏบิตัิหน้าที่ได้ ให้รอง
ประธานปฏิบัติหน้าที่แทน ในกรณีที่ไม่มีรองประธานหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้ 
กรรมการทีม่าประชุมเลอืกกรรมการคนหน่ึงท าหน้าทีเ่ป็นประธานในทีป่ระชุม 

การวนิิจฉัยชี้ขาดให้ถอืเสยีงขา้งมาก กรรมการคนหนึ่งให้มเีสยีงหนึ่งในการลงคะแนน 
ถา้มคีะแนนเสยีงเท่ากนั ใหป้ระธานในทีป่ระชุมออกเสยีงเพิม่ขึน้อกีเสยีงหนึ่งเป็นเสยีงชีข้าด 
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มาตรา ๗๒ การปฏบิตัิหน้าที่และค่าตอบแทนของกรรมการผูท้รงคุณวุฒทิี่ต้องท างาน
เตม็เวลาใหเ้ป็นไปตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีา 

 
มาตรา ๗๓ ให้มสี านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการขึน้เป็นส่วนราชการใน

ส านกันายกรฐัมนตร ีขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ีเพื่อรบัผดิชอบในงานเลขานุการของ ก.พ.ร. และ
ปฏบิตัหิน้าที่อื่นตามที่ ก.พ.ร. ก าหนด โดยมเีลขาธกิาร ก.พ.ร. เป็นผู้บงัคบับญัชาขา้ราชการ
และลกูจา้งของส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ 

ให้เลขาธิการ ก.พ.ร. เป็นข้าราชการพลเรอืนสามญั ซึ่งการแต่งตัง้ให้นายกรฐัมนตรี
น าเสนอคณะรฐัมนตรพีจิารณาอนุมตั ิ

 
มาตรา ๗๔ ก.พ.ร. มอี านาจหน้าที ่ดงัต่อไปนี้ 
(๑) เสนอแนะและให้ค าปรกึษาแก่คณะรฐัมนตรเีกี่ยวกบัการพฒันาระบบราชการและ

งานของรฐัอย่างอื่น ซึ่งรวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจรยิธรรม ค่าตอบแทน และวธิปีฏบิตัริาชการอื่น โดยจะเสนอแนะให้
มกีารก าหนดเป้าหมาย ยทุธศาสตร ์และมาตรการกไ็ด ้

(๒) เสนอแนะและให้ค าปรกึษาแก่หน่วยงานอื่นของรฐัที่มไิด้อยู่ในก ากบัของราชการ
ฝ่ายบรหิารตามทีห่น่วยงานดงักล่าวรอ้งขอ 

(๓) รายงานต่อคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีการด าเนินการขัดหรือไม่สอดคล้องกับ
หลกัเกณฑท์ีก่ าหนดในมาตรา ๖ 

(๔) เสนอต่อคณะรฐัมนตรเีพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์และมาตรฐานในการจดัตัง้ การรวม 
การโอน การยุบเลกิ การก าหนดชื่อ การเปลี่ยนชื่อ การก าหนดอ านาจหน้าที ่และการแบ่งส่วน
ราชการภายในของกระทรวง ส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัอื่น 

(๕) เสนอความเหน็ต่อคณะรฐัมนตรใีนการตราพระราชกฤษฎกีา และกฎเกณฑอ์ื่นใดที่
ออกตามพระราชบญัญตันิี้ 

(๖) ด าเนินการให้มกีารชี้แจงท าความเข้าใจแก่ส่วนราชการและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
และประชาชนทัว่ไป รวมตลอดทัง้การฝึกอบรม 

(๗) ติดตาม ประเมินผล และแนะน าเพื่อให้มีการปฏิบัติตามพระราชบญัญัตินี้  และ
รายงานต่อคณะรฐัมนตรพีรอ้มทัง้ขอ้เสนอแนะ 

(๘) ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่ เกิดขึ้นจากการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้  หรือ 
กฎหมายว่าดว้ยการปรบัปรุงกระทรวง และ กรม รวมตลอดทัง้ก าหนดแนวทางปฏบิตัใินกรณีที่
เป็นปัญหา มตขิองคณะกรรมการตามขอ้นี้ เมื่อไดร้บัความเหน็ชอบจากคณะรฐัมนตรแีลว้ ใหใ้ช้
บงัคบัไดต้ามกฎหมาย  

(๙) เรียกให้เจ้าหน้าที่หรือบุคคลอื่นใดมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นประกอบการ
พจิารณา 
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(๑๐) จดัท ารายงานประจ าปีเกี่ยวกับการพฒันาและจดัระบบราชการและงานของรฐั
อยา่งอื่นเสนอต่อคณะรฐัมนตร ีเพื่อเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒสิภา 

(๑๑) แต่งตัง้คณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรอืคณะท างาน เพื่อปฏบิตัหิน้าที่ต่างๆ 
ตามทีม่อบหมาย และจะก าหนดอตัราเบีย้ประชุมหรอืค่าตอบแทนอื่นดว้ยกไ็ด้ 

(๑๒) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้หรือตามที่คณะรฐัมนตรี
มอบหมาย 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 
มาตรา ๗๕ ให้บรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรพัย์สิน งบประมาณ หนี้ สิทธ ิภาระ

ผกูพนัทัง้ปวง รวมทัง้ขา้ราชการและลูกจา้งของส านักนายกรฐัมนตรแีละกระทรวงตามกฎหมาย
ว่าดว้ยการปรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม โอนไปยงัส านักนายกรฐัมนตรแีละกระทรวงทีไ่ดจ้ดัตัง้
ขึน้ใหมต่ามกฎหมายว่าดว้ยการนัน้ 

 
มาตรา ๗๖ ให้บรรดากรม และส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมเป็นส่วนราชการตาม

กฎหมายนี้โดยใหม้ชีื่อส่วนราชการ อ านาจหน้าที ่และการจดัระเบยีบราชการเช่นเดมิ เวน้แต่จะ
มกีฎหมายก าหนดเป็นอย่างอื่น 

ให้ขา้ราชการและลูกจา้งของกรมและส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมเป็นขา้ราชการและ
ลกูจา้งของส่วนราชการในส านกันายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวงต่อไป 

ใหส้ านกันายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวงแลว้แต่กรณีมอี านาจปกครองดแูลและใชป้ระโยชน์
ในทรพัยส์นิและงบประมาณของส่วนราชการเดมิต่อไป ทัง้นี้ตามทีก่ฎหมายบญัญตั ิ

บรรดานิตกิรรม หนี้ สทิธ ิและภาระผูกพนัทัง้ปวงทีก่ระท าโดยกรมหรอืส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นกรมใหม้ผีลผูกพนัส านักนายกรฐัมนตรแีละกระทรวงตามพระราชบญัญตันิี้ ทัง้นี้ตามที่
กฎหมายบญัญตั ิ

การฟ้องคดแีละการถูกฟ้องคดขีองกรมหรอืส่วนราชการตามวรรคหนึ่ง ใหถ้อืว่าเป็นการ
ฟ้องหรอืถูกฟ้องโดยส านักนายกรฐัมนตรหีรอืกระทรวงแลว้แต่กรณี และใหส้ านักนายกรฐัมนตรี
หรอืกระทรวงมอบหมายใหส้่วนราชการในสงักดักระท าการแทนต่อไป 

 
ผูร้บัสนองพระบรมราชโองการ 

 
 
 

................................................... 
นายกรฐัมนตร ี
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ภาคผนวก 2 ภาคผนวก 2 ::  
สาระส าคญัของสาระส าคญัของ  

ร่างพระราชบญัญติัระเบียบร่างพระราชบญัญติัระเบียบ  
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. ....บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. .... 

 
 
 

 ปัจจุบนัสถานะความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม และ
จงัหวดั  ตลอดจนการจดัระเบยีบราชการและระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิ ซึง่ใชก้ารบรหิาร
ราชการโดยกรมเป็นหลกั ได้ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บทที่ใช้ส าหรบัการบรหิารราชการ
แผ่นดนิของประเทศ คอื พระราชบญัญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534  การจะ
สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ รวมถงึปรบัเปลีย่นระบบการบรหิารราชการจาก “การ
บรหิารราชการโดยกรม” เป็น “การบรหิารราชการโดยกระทรวง” เพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดจาก
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการตามที่ได้ศึกษาไว้แล้วข้างต้นและเตรยีมการไปสู่ “การ
บรหิารราชการโดยรฐั” ในอนาคต  จงึมคีวามจ าเป็นตอ้งปรบัปรงุแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวเพื่อวาง
ระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิใหม่ให้สอดคลอ้งกบัการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการ  อีกทัง้ยงัคงสามารถปฏิบตัิงานได้คล่องตัว ตอบสนองความต้องการต่อการพัฒนา
ประเทศและการใหบ้รกิารประชาชนไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ ทัง้นี้ โดยสรปุสาระส าคญัไดค้อื 
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1. สลายความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 
 

 ดงัทีไ่ดศ้กึษามาแลว้ว่า การก าหนดใหส้่วนราชการมฐีานะเป็นนิตบิุคคลส่งผลใหเ้กดิ
ปัญหาต่อการบรหิารราชการแผ่นดนิทัง้ในเชงิทฤษฎแีละปฏบิตันิานับประการ ดว้ยเหตุนี้ ในการ
ยกร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .... จงึพยายามทีจ่ะยกเลกิความเป็น
นิติบุคคลของส่วนราชการ โดยไม่บัญญัติรบัรองความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไว้ใน
กฎหมาย  แต่การยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม และ
จงัหวดัในคราวเดยีวกนัก็อาจก่อให้เกดิความสบัสนและส่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการทัง้
ระบบของประเทศได ้ดงันัน้ รา่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. ....  ฉบบันี้
จงึจ าเป็นที่จะต้องคงสถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดบักระทรวงไว้ในมาตรา 9 
เพื่อให้การบรหิารราชการแผ่นดนิค่อยๆ ปรบัเปลี่ยนจากการบรหิารราชการฐานกรม เป็นการ
บรหิารราชการฐานกระทรวง และพฒันาไปสู่การบรหิารราชการโดยรฐัในทีสุ่ด 
 
2. ก าหนดให้รฐัเป็นผูท้รงสิทธิและหน้าท่ีต่างๆ ตามกฎหมาย 
 

 เมือ่สลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการแลว้ส่วนราชการซึง่เคยเป็นผูท้รงสทิธิ
และหน้าที่แทนรฐัย่อมไม่สามารถด าเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรพัย์สินของรฐัที่อยู่ในความ
ครอบครองดูแลได้ตามกฎหมายอีกต่อไป ดงันัน้ เพื่อให้รฐัสามารถเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่
เหนือบรรดาทรพัย์สินต่างๆ ได้โดยชอบด้วยกฎหมาย ตลอดจนด าเนินการต่างๆ เกี่ยวกับ
ทรพัย์สินของรฐั เช่น การท าสญัญา การถือครองทรพัย์สนิ การฟ้องหรอืถูกฟ้องคดี เป็นต้น  
และสอดรบักบัสภาพความเป็นจรงิที่ส่วนราชการเป็นส่วนประกอบของรฐั ร่างพระราชบญัญัติ
ระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .... มาตรา 7  จงึก าหนดให้รฐัเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่
ต่างๆ ตามกฎหมาย 
 

แม้จะก าหนดให้รฐัเป็นผู้ทรงสทิธแิละหน้าที่ตามกฎหมาย หรอืถอืกรรมสทิธิเ์หนือ
บรรดาทรพัย์สนิของรฐั แต่การครอบครองดูแลตลอดจนด าเนินการต่างๆ เกี่ยวกบัทรพัย์สิน
เหล่านัน้  รฐัอาจมอบใหก้ระทรวงหรอืส่วนราชการอื่นในฐานะองคก์รของรฐัมอี านาจกระท าการ
แทนรฐัได้  ดงัเช่นที่ส่วนราชการครอบครองดูแลทรพัยส์นิแทนกระทรวงการคลงัซึ่งเป็นผู้ถือ
กรรมสทิธิต์ามกฎหมายว่าด้วยที่ราชพสัดุในปัจจุบนั  ซึ่งในร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .... มาตรา 22 มาตรา 29 และมาตรา 56 กไ็ดบ้ญัญตัใิหส้่วนราชการหรอื
องคก์รอื่นในฐานะองคก์รของรฐัสามารถด าเนินกจิการเกีย่วกบับุคคลภายนอกและการด าเนินคด ี
ตลอดจนการท านิตกิรรมใดๆ แทนรฐัได ้ทัง้นี้ เพื่อใหร้ะบบทรพัยส์นิ การเขา้ท าสญัญา และการ
ฟ้องรอ้งด าเนินคดเีกีย่วกบัทรพัยส์นิของรฐัไดร้บัการดแูลอย่างทัว่ถงึและมคีวามคล่องตวั  
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3. ปรบัเปล่ียนการจดัตัง้ การรวม การโอน และการยบุส่วนราชการให้สามารถ
ด าเนินการได้ โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
 

 เดิมการจดัตัง้ การรวม การโอน และการยุบส่วนราชการที่มฐีานะเป็นนิติบุคคล
จะตอ้งด าเนินการโดยตราเป็นพระราชบญัญตั ิซึง่ท าใหก้ารบรหิารงานของรฐับาลตอ้งอยู่ภายใต้
การด าเนินการของรฐัสภา และส่งผลให้การบรหิารราชการแผ่นดนิที่จะต้องอาศยัความรวดเรว็
และเปลี่ยนแปลงให้ทนักบัสถานการณ์ต่างๆ ไม่อาจด าเนินการได้ ดงันัน้ เพื่อเป็นการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวและลดอุปสรรคปัญหาของรฐับาลในการจัดตัง้ ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลง
โครงสรา้งของกระทรวงหรอืส่วนราชการอื่นให้สอดรบักบันโยบายที่รฐับาลแถลงต่อสภา การ
จดัตัง้ การรวม การโอน ตลอดจนการยุบเลิกกระทรวง หรอืส่วนราชการที่มีฐานะเทียบเท่า
กระทรวง รวมถึงกรมซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่ งของรัฐ ตามมาตรา 10 และมาตรา 11 แห่งร่าง
พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .... จงึก าหนดใหส้ามารถด าเนินการไดโ้ดย
ตราการเป็นพระราชกฤษฎกีา ซึง่เป็นกฎหมายทีอ่อกโดยฝ่ายบรหิาร  
 

 อย่างไรก็ดี มขี้อสงัเกตว่าการปรบัเปลี่ยนการจดัตัง้ การโอน หรอืรวมกระทรวง 
ตามแนวคดินี้อาจจะตอ้งด าเนินการแกไ้ขเพิม่เตมิรฐัธรรมนูญต่อไป 
 
4. ปรบัเปล่ียนหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการปฏิบติัราชการแทน  
 

 เนื่องจากการสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการแต่เพียงอย่างเดียว ไม่
สามารถแกไ้ขปัญหาการบรหิารราชการทีเ่กดิจากความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการใหห้มดสิ้น
ไป ประกอบกบัการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการตามร่างพระราชบญัญตัริะเบยีบ
บรหิารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ....  ยงัคงก าหนดให้ส่วนราชการระดบักระทรวงเป็นนิติบุคคล
เพื่อให้การบรหิารราชการแผ่นดนิของประเทศค่อยๆ ปรบัเปลี่ยนจากการบรหิารราชการฐาน
กรม เป็นการบรหิารราชการฐานกระทรวง  
 

 แต่การบรหิารราชการฐานกระทรวงซึง่โดยสภาพมรีะบบสายการบงัคบับญัชาทีย่าว
ไกล  และการกระจุกตวัของอ านาจบรหิารราชการอาจก่อให้เกิดปัญหาความล่าช้า ขาดความ
คล่องตวัและประสทิธภิาพต่อการบรหิารราชการได ้ดงันัน้ ในการยกรา่งพระราชบญัญตัริะเบยีบ
บรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. ....  จงึปรบัเปลีย่นหลกัเกณฑเ์กี่ยวกบัการปฏบิตัริาชการแทนซึ่ง
เดมิเคยก าหนดให้ผู้มอบอ านาจสามารถมอบอ านาจให้แก่ผู้รบัมอบอ านาจไดเ้ฉพาะที่กฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบบรหิารราชการแผ่นดินก าหนดไว้เท่านัน้ และไม่สามารถมอบอ านาจช่วงได้
ยกเว้นกรณีของผู้ว่าราชการจงัหวดั เป็นการมอบอ านาจได้อย่างกว้างขวางมากขึน้โดยมาตรา 
30 ก าหนดใหส้ามารถมอบอ านาจแก่ผูด้ ารงต าแหน่งอื่นในกระทรวงไดต้ามทีก่ าหนดในพระราช
กฤษฎกีา หรอืตามหลกัเกณฑ ์วธิกีาร หรอืเงื่อนไขการมอบอ านาจทีค่ณะรฐัมนตรกี าหนด และ
มาตรา 31 ก าหนดให้สามารถมอบอ านาจช่วงให้แก่ผู้ด ารงต าแหน่งอื่นปฏบิตัริาชการต่อไปได ้
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ซึ่งส่งผลให้ระบบการมอบอ านาจในการปฏิบัติราชการแผ่นดินสามารถกระท าได้สะดวก 
เปลี่ยนแปลงแก้ไขง่าย รวมถึงสามารถรองรบักับการปรบัเปลี่ยนโครงสร้างกระทรวงตาม
นโยบายของรฐับาลซึง่อาจเกดิขึน้ในอนาคตได ้
 
5. ปรบัเปล่ียนหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการบริหารราชการในส่วนภมิูภาค 
 

 เพื่อให้การบรหิารราชการในส่วนภูมภิาคโดยเฉพาะการบรหิารราชการในระดบั
จงัหวดัมปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ และสามารถปฏบิตัริาชการสอดคลอ้งกบัความต้องการของแต่
ละจงัหวดัได ้ในการยกรา่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. .... จงึก าหนดให้
ผูว้่าราชการจงัหวดัมบีทบาทและอ านาจหน้าที่ในการบรหิารราชการภายในเขตจงัหวดัมากขึน้ 
ทัง้การบรหิารงานบุคคล ซึ่งมาตรา 51 ก าหนดใหผู้้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบัชาของบรรดา
ขา้ราชการของราชการส่วนภูมภิาคที่อยู่ในพื้นจงัหวดั และมาตรา 53 ก าหนดให้ผู้ว่าราชการ
จงัหวดัมอี านาจแต่งตัง้ โยกยา้ย ขา้ราชการทีอ่ยู่ในเขตจงัหวดัใหไ้ปด ารงต าแหน่งอื่นในจงัหวดั
เดยีวกนัที่อยู่ในระดบัเดยีวกนัและสงักดัเดยีวกนัไดด้ว้ย และการปฏบิตัริาชการแทน ซึง่มาตรา 
54 ก าหนดให้ส่วนราชการที่มอี านาจหน้าที่ต้องมอบอ านาจให้แก่ผู้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้
ปฏบิตัหิน้าทีแ่ทนในเขตพืน้ทีจ่งัหวดั 
 

 ส่วนดา้นงบประมาณ  แมร้่างพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ  
พ.ศ. .... จะมไิด้บญัญัติให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัมอี านาจเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อ
บรหิารราชการตามเป้าหมายที่วางไว้  แต่มาตรา 52 ก็ได้บญัญัตใิห้ผู้ว่าราชการจงัหวดัจดัท า
แผนพฒันาจงัหวดั แผนปฏบิตัริาชการและประมาณการงบประมาณรายจา่ยประจ าปีของจงัหวดั
เสนอต่อคณะรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาอนุมตั ิซึง่หากแผนดงักล่าวไดร้บัการอนุมตั ิกระทรวง หน่วย
ราชการ และหน่วยงานของรฐัก็มหีน้าที่จดัตัง้งบประมาณรายจ่ายให้สอดรบักบัความจ าเ ป็นใน
การใช้จ่ายตามแผนที่จงัหวดัเสนอมา ดงันัน้ จงึอาจกล่าวได้ว่าแม้ผู้ว่าราชการจงัหวดัจะไม่มี
อ านาจโดยตรงในการจดัท างบประมาณรายจ่ายของจงัหวดั  แต่ก็มบีทบาทเพิม่ขึน้ในการเสนอ
ประมาณการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของจงัหวดัอนัจะท าใหส้ามารถบรหิารราชการภายเขต
พืน้ทีจ่งัหวดัไดอ้ยา่งมปีระสทิธภิาพยิง่ขึน้ 
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ภาคผนวก 3 ภาคผนวก 3 ::  
ร่างพระราชบญัญติัร่างพระราชบญัญติั  

ปรบัปรงุกระทรวง กรม พ.ศ. ....ปรบัปรงุกระทรวง กรม พ.ศ. ....   
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ร่าง 
พระราชบญัญติั 

ปรบัปรงุกระทรวง กรม 
พ.ศ. ....๑ 

-------------------------------- 
 

ภมูพิลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไ้ว ้ณ วนัที.่....................................... 
เป็นปีที.่..................... ในรชักาลปัจจุบนั 

 
พระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภูมพิลอดุลยเดช  มพีระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ

ใหป้ระกาศว่า 
 โดยทีเ่ป็นการสมควรปรบัปรงุกฎหมายว่าดว้ยกระทรวง กรม 
 จงึทรงมพีระกรณุาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญตัขิึน้ไว ้โดยค าแนะน าและยนิยอม
ของรฐัสภาดงัต่อไปนี้ 
  
 มาตรา ๑ พระราชบญัญตันิี้เรยีกว่า “พระราชบญัญตัปิรบัปรงุกระทรวง กรม  
พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒ พระราชบญัญตันิี้ใหใ้ชบ้งัคบัตัง้แต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกจิจา
นุเบกษาเป็นตน้ไป 
 
 มาตรา ๓  ใหย้กเลกิพระราชบญัญตัปิรบัปรงุกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ 
 
 มาตรา ๔ ใหน้ายกรฐัมนตรรีกัษาการตามพระราชบญัญตันิี้ 

 

                                            
๑ การก าหนดกระทรวงและกรม ตามร่างพระราชบญัญตัิปรบัปรุงกระทรวง กรม พ.ศ . .... ฉบบันี้  เป็นเพยีง
ตวัอย่างของการจดัแบ่งกระทรวงใหม้ภีารกจิเฉพาะดา้น ส าหรบัรองรบัการบรหิารราชการฐานกระทรวงตาม
แนวทางที ่๔ โดยในการจดัท าผูว้จิยัไดน้ าแนวทางการปฏริูประบบราชการของรฐับาลซึง่ก าหนดให้มกีารจดั 
“กลุ่มภารกิจ (cluster)” ตามกฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ  พ.ศ. ๒๕๔๕ มาพิจารณาปรบัปรุงเพื่อให้
สอดคลอ้งกบันโยบายการปรบักระทรวงและกรมตามทีร่ฐับาลแถลงไว ้ อย่างไรกด็ ีการจดัแบ่งกระทรวงและ
กรมใหม่ตามร่างพระราชบญัญตัฉิบบันี้จะไม่กระทบต่ออ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายของกระทรวง และกรมที่
เป็นอยู่ในปัจจุบนั 
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 มาตรา ๕ ใหม้กีระทรวง และส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกระทรวง ดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกันายกรฐัมนตร ี
 (๒) กระทรวงกลาโหม 
 (๓)  กระทรวงการขนส่ง 
 (๔)  กระทรวงการคลงั 
 (๕) กระทรวงการคา้ต่างประเทศ 
 (๖) กระทรวงการต่างประเทศ 
 (๗)  กระทรวงการพฒันาชุมชนและส่งเสรมิทอ้งถิน่ 
 (๘) กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์ 
 (๙) กระทรวงการแพทย ์
 (๑๐) กระทรวงการส่งเสรมิอุตสาหกรรมและผูป้ระกอบการ 
 (๑๑) กระทรวงการสบืสวนและสอบสวน 
 (๑๒) กระทรวงเกษตร 
 (๑๓) กระทรวงคมนาคม 
 (๑๔) กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิ
 (๑๕) กระทรวงพลงังาน 
 (๑๖) กระทรวงพาณชิย ์
 (๑๗) กระทรวงภาษ ี
 (๑๘) กระทรวงมหาดไทย 
 (๑๙) กระทรวงยตุธิรรม 
 (๒๐) กระทรวงแรงงาน 
 (๒๑) กระทรวงวฒันธรรม การท่องเทีย่ว และกฬีา 
 (๒๒) กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยสีารสนเทศ 
 (๒๓) กระทรวงศกึษาธกิาร 
 (๒๔) กระทรวงสหกรณ์ 
 (๒๕) กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 (๒๖) กระทรวงสิง่แวดลอ้ม 
 (๒๗) กระทรวงอุตสาหกรรม 
 
 
 
 
 
 



ร่างพระราชบญัญติัปรบัปรงุกระทรวง กรม พ.ศ. ....ร่างพระราชบญัญติัปรบัปรงุกระทรวง กรม พ.ศ. ....  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

226699  

หมวด ๑ 
ส านักนายกรฐัมนตรี 

 
 มาตรา ๖ ส านั กนายกรัฐมนตรี มีอ านาจห น้าที่ เกี่ ยวกับราชการทั ว่ ไปของ
นายกรฐัมนตรแีละคณะรฐัมนตร ีรบัผดิชอบการบรหิารราชการทัว่ไป เสนอแนะนโยบายและวาง
แผนการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมัน่คง และราชการเกี่ยวกับ
การงบประมาณ ระบบราชการ การบรหิารงานบุคคล กฎหมายและการพฒันากฎหมาย การ
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ การปฏิบัติภารกิจพิเศษและราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักนายกรฐัมนตรหีรอืส่วนราชการที่สงักดัส านัก
นายกรฐัมนตร ีหรอืทีม่ไิดอ้ยูภ่ายในอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงใดโดยเฉพาะ 
 
 มาตรา ๗ ส านกันายกรฐัมนตร ีมสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานปลดัส านกันายกรฐัมนตร ี
 (๒) กรมประชาสมัพนัธ ์
 (๓) ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้รโิภค 
 ส่วนราชการทีอ่ยูใ่นบงัคบับญัชาขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตร ี
 (๔) ส านกัเลขาธกิารนายกรฐัมนตร ี
 (๕) ส านกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตร ี
 (๖) ส านกัข่าวกรองแห่งชาต ิ
 (๗) ส านกังบประมาณ 
 (๘) ส านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาต ิ
 (๙) ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา 
 (๑๐) ส านกังานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรอืน 

(๑๑) ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ 
 
 

หมวด ๒ 
กระทรวงกลาโหม 

 
 มาตรา ๘ กระทรวงกลาโหม มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการป้องกันและรกัษาความ
มัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทัง้ภายนอกและภายในประเทศ การรกัษาผลประโยชน์
แห่งชาติ สนับสนุนการพฒันาประเทศและราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจ
หน้าทีข่องกระทรวงกลาโหม หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงกลาโหม 
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 มาตรา ๙ การจดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหมใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบั 
และระเบยีบแบบแผนว่าดว้ยการนัน้ 
 
 

หมวด ๓ 
กระทรวงการขนส่ง 

 
 มาตรา ๑๐ กระทรวงการขนส่ง มอี านาจหน้าทีเ่กี่ยวกบัการขนส่ง ธุรกจิการขนส่ง และ
การวางแผนจราจร และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง
การขนส่งหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงการขนส่ง 
 
 มาตรา ๑๑ กระทรวงการขนส่ง มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการขนส่งทางบก 
 (๔) กรมการขนส่งทางน ้าและพาณชิยน์าว ี
 (๕) กรมการขนส่งทางอากาศ 
 (๖) ส านกันโยบายและแผนการขนส่งและจราจร 
 
 

หมวด ๔ 
กระทรวงการคลงั 

 
 มาตรา ๑๒ กระทรวงการคลงั มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงนิการคลงัแผ่นดิน การ
ประเมนิราคาทรพัยส์นิ การบรหิารพสัดุภาครฐั กจิการเกี่ยวกบัทีร่าชพสัดุ ทรพัยส์นิของแผ่นดนิ 
การบรหิารหนี้สาธารณะ การบรหิารและการพัฒนารฐัวิสาหกิจและหลักทรพัย์ของรฐั และ
ราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงการคลงัหรอืส่วนราชการ
ทีส่งักดักระทรวงการคลงั 
 
 มาตรา ๑๓ กระทรวงการคลงั มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมธนารกัษ์ 
 (๔) กรมบญัชกีลาง 
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 (๕) ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรฐัวสิาหกจิ 
 (๖) ส านกังานบรหิารหนี้สาธารณะ 
 (๗) ส านกังานเศรษฐกจิการคลงั 
 
 

หมวด ๕ 
กระทรวงการค้าต่างประเทศ 

 
 มาตรา ๑๔ กระทรวงการค้าต่างประเทศ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้าระหว่าง
ประเทศ การเจรจาการค้าต่างประเทศ และการส่งเสรมิการส่งออก และราชการอื่นตามที่
กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการคา้ต่างประเทศหรอืส่วนราชการทีส่งักดั
กระทรวงการคา้ต่างประเทศ 
 
 มาตรา ๑๕ กระทรวงการคา้ต่างประเทศ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคา้ต่างประเทศ 
 (๔) กรมเจรจาการคา้ระหว่างประเทศ 
 (๕) กรมส่งเสรมิการส่งออก 
 
 

หมวด ๖ 
กระทรวงการต่างประเทศ 

 
 มาตรา ๑๖ กระทรวงการต่างประเทศ มอี านาจหน้าทีเ่กีย่วกบัราชการต่างประเทศ และ
ราชการอื่นตามที่ได้มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการต่างประเทศหรอื
ส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงการต่างประเทศ 
 
 มาตรา ๑๗ กระทรวงการต่างประเทศ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการกงสุล 
 (๔) กรมพธิกีารทตู 
 (๕) กรมยโุรป 
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 (๖) กรมวเิทศสหการ 
 (๗) กรมเศรษฐกจิระหว่างประเทศ 
 (๘) กรมสนธสิญัญาและกฎหมาย 
 (๙) กรมสารนิเทศ 
 (๑๐) กรมองคก์ารระหว่างประเทศ 
 (๑๑) กรมอเมรกิาและแปซฟิิกใต้ 
 (๑๒) กรมอาเซยีน 
 (๑๓) กรมเอเซยีตะวนัออก 
 (๑๔) กรมเอเซยีใต ้ตะวนัออกกลางและแอฟรกิา 
 
 

หมวด ๗ 
กระทรวงการพฒันาชุมชนและส่งเสริมท้องถ่ิน 

 
 มาตรา ๑๘ กระทรวงการพฒันาชุมชนและส่งเสรมิทอ้งถิน่ มอี านาจหน้าทีเ่กี่ยวกบัการ
พฒันาชุมชน การส่งเสรมิการมสี่วนรว่มของประชาชน และการส่งเสรมิการปกครองส่วนทอ้งถิน่ 
และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงการพฒันาชุมชนและ
ส่งเสรมิทอ้งถิน่หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงการพฒันาชุมชนและส่งเสรมิทอ้งถิน่ 
 
 มาตรา ๑๙ กระทรวงการพฒันาชุมชนและส่งเสรมิทอ้งถิน่ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการพฒันาชุมชน 
 (๔) กรมส่งเสรมิการปกครองส่วนทอ้งถิน่ 
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หมวด ๘ 
กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์

 
 มาตรา ๒๐ กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์ มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกบัการพฒันาสงัคม การสรา้งความเป็นธรรมและความเสมอภาคในสงัคม การส่งเสรมิและ
พฒันาคุณภาพและความมัน่คงในชีวิต สถาบันครอบครวั และชุมชน และราชการอื่นตามที่
กฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์
หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์ 
 
 มาตรา ๒๑ กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์มสี่วนราชการ
ดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมพฒันาสงัคมและสวสัดกิาร 
 (๔) ส านกังานกจิการสตรแีละสถาบนัครอบครวั 
 (๕) ส านกังานส่งเสรมิสวสัดภิาพและพทิกัษ์เดก็ เยาวชน ผูด้อ้ยโอกาส คนพกิาร และ
ผูส้งูอายุ 
 
 

หมวด ๙ 
กระทรวงการแพทย ์

 
 มาตรา ๒๒ กระทรวงการแพทย์ มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับการแพทย์ การรกัษา การ
บ าบดัและฟ้ืนฟูสมรรถภาพของประชาชน ทัง้ทางด้านร่างกายและจติใจ การพฒันาและสรา้ง
มาตรฐานการแพทย์แผนไทยและการแพทย์ทางเลือก และราชการอื่นตามที่มีกฎหม าย
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงการแพทยห์รอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงการแพทย์ 
 
 มาตรา ๒๓ กระทรวงการแพทย ์มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการแพทย ์
 (๔) กรมพฒันาการแพทยแ์ผนไทยและการแพทยท์างเลอืก 

(๕) กรมสุขภาพจติ 
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หมวด ๑๐ 
กระทรวงการส่งเสริมอตุสาหกรรมและผูป้ระกอบการ 

 
 มาตรา ๒๔ กระทรวงการส่งเสรมิอุตสาหกรรมและผู้ประกอบการ มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกบัการส่งเสรมิอุตสาหกรรม การมาตรฐานเกี่ยวกบักิจการอุตสาหกรรม การเศรษฐกิจ
อุตสาหกรรม การส่งเสรมิการลงทุน การพฒันาผูป้ระกอบการ และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมาย
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการส่งเสรมิอุตสาหกรรมและผู้ประกอบการหรอืส่วน
ราชการทีส่งักดักระทรวงการส่งเสรมิอุตสาหกรรมและผูป้ระกอบการ 
 
 มาตรา ๒๕ กระทรวงการส่งเสรมิอุตสาหกรรมและผูป้ระกอบการ มสี่วนราชการ
ดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมส่งเสรมิอุตสาหกรรม 
 (๔) ส านกังานมาตรฐานผลติภณัฑอุ์ตสาหกรรม 

(๕) ส านกังานเศรษฐกจิอุตสาหกรรม 
 ส่วนราชการทีอ่ยูใ่นบงัคบับญัชาขึน้ตรงต่อรฐัมนตร ี
 (๖) ส านกังานคณะกรรมการส่งเสรมิการลงทุน 
 
 

หมวด ๑๑ 
กระทรวงสืบสวนและสอบสวน 

 
 มาตรา ๒๖ กระทรวงการสบืสวนและสอบสวน มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการเสรมิสรา้ง
และอ านวยความยุติธรรมในสังคม การสอบสวนคดีพิเศษ การตรวจพิสูจน์หลักฐานทาง
วทิยาศาสตรแ์ละทางการแพทย ์และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่
ของกระทรวงการสืบสวนและสอบสวนหรอืส่วนราชการที่ส ังกัดกระทรวงการสืบสวนและ
สอบสวน 
 
 มาตรา ๒๗ กระทรวงการสบืสวนและสอบสวน มสี่วนราชการดงัต่อไปน้ี 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมสอบสวนคดพีเิศษ 

(๔) สถาบนันิตวิทิยาศาสตร ์
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หมวด ๑๒ 

กระทรวงเกษตร 
 

 มาตรา ๒๘ กระทรวงเกษตร มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัเกษตรกรรม การป่าไม ้การจดัหา
แหล่งน ้ าและพัฒนาระบบการชลประทาน การส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกร รวมตลอดทัง้
กระบวนการผลติและสนิคา้เกษตรกรรม และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจ
หน้าทีข่องกระทรวงเกษตรหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงเกษตร 
 
 มาตรา ๒๙ กระทรวงเกษตร มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมประมง 
 (๔) กรมปศุสตัว ์
 (๕) กรมป่าไม ้
 (๖) กรมวชิาการเกษตร 
 (๗) กรมส่งเสรมิการเกษตร 
 (๘) กรมชลประทาน 
 (๙) กรมพฒันาทีด่นิ 
 (๑๐) ส านกังานปฏริปูทีด่นิเพื่อการเกษตร 
 (๑๑) ส านกังานมาตรฐานสนิคา้เกษตรและอาหารแห่งชาต ิ
 (๑๒) ส านกังานเศรษฐกจิการเกษตร 
 
 

หมวด ๑๓ 
กระทรวงคมนาคม 

 
 มาตรา ๓๐ กระทรวงคมนาคม มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกับการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน
ด้านการคมนาคม และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง
คมนาคมหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงคมนาคม 
 
 มาตรา ๓๑ กระทรวงคมนาคม มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมทางหลวง 
 (๔) กรมทางหลวงชนบท 
 
 

หมวด ๑๔ 
กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ 

 
 มาตรา ๓๒ กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิมอี านาจหน้าทีเ่กีย่วกบัการสงวนอนุรกัษ์และ
ฟ้ืนฟูทรพัยากรธรรมชาต ิการจดัการการใชป้ระโยชน์อยา่งยัง่ยนื และราชการอื่นตามทีก่ฎหมาย
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตหิรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวง
ทรพัยากรธรรมชาต ิ
 
 มาตรา ๓๓ กระทรวงทรพัยากรธรรมชาต ิมสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมทรพัยากรทางทะเลและชายฝัง่ 
 (๔) กรมทรพัยากรธรณี 
 (๕) กรมทรพัยากรน ้า 
 (๖) กรมทรพัยากรน ้าบาดาล 
 (๗)  กรมอุทยานแห่งชาต ิสตัวป่์า และพนัธุพ์ชื 
 
 

หมวด ๑๕ 
กระทรวงพลงังาน 

 
 มาตรา ๓๔ กระทรวงพลงังาน มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการจดัหา พฒันาและบรหิารจดั
การพลงังาน และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงพลงังาน
หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงพลงังาน 
 
 มาตรา ๓๕ กระทรวงพลงังาน มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมเชือ้เพลงิธรรมชาต ิ
 (๔) กรมธุรกจิพลงังาน 
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 (๕) กรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรกัษ์พลงังาน 
 (๖) ส านกังานนโยบายและแผนพลงังาน 
 
 

หมวด ๑๖ 
กระทรวงพาณิชย ์

 
 มาตรา ๓๖ กระทรวงพาณิชย ์มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการค้า ธุรกจิบรกิาร ทรพัย์สนิ
ทางปัญญา และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงพาณิชย์
หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงพาณิชย ์
 
 มาตรา ๓๗ กระทรวงพาณชิย ์มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการคา้ภายใน 
 (๔) กรมการประกนัภยั 
 (๕) กรมทรพัยส์นิทางปัญญา 
 (๖) กรมพฒันาธุรกจิการคา้ 
 
 

หมวด ๑๗ 
กระทรวงภาษี 

 
 มาตรา ๓๘ กระทรวงภาษี มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัเกี่ยวกบัการจดัเก็บภาษีอากร การ
รษัฎากร  กิจการหารายได้ที่รฐัมีอ านาจด าเนินการได้แต่ผู้เดียวตามกฎหมายและไม่อยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของส่วนราชการอื่น และราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่
ของกระทรวงภาษหีรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงภาษี 
 
 มาตรา ๓๙ กระทรวงภาษ ีมสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมศุลกากร 
 (๔) กรมสรรพสามติ 
 (๕) กรมสรรพากร 
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หมวด ๑๘ 

กระทรวงมหาดไทย 
 

 มาตรา ๔๐ กระทรวงมหาดไทย มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการบ าบดัทุกข์บ ารุงสุข การ
รกัษาความสงบเรยีบรอ้ยของประชาชน การอ านวยความเป็นธรรมของสงัคม การส่งเสรมิและ
พฒันาการเมอืงการปกครอง การพฒันาราชการส่วนภูมภิาค การปกครองท้องที่  การทะเบยีน
ราษฎร ์ความมัน่คงภายใน กิจการสาธารณภยั และการพฒันาเมอืง และราชการอื่นตามที่มี
กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทยหรือส่วนราชการที่ส ังกัด
กระทรวงมหาดไทย 
 
 มาตรา ๔๑ กระทรวงมหาดไทย มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการปกครอง 
 (๔) กรมทีด่นิ 
 (๕) กรมป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
 (๖) กรมโยธาธกิารและผงัเมอืง 
 
 

หมวด ๑๙ 
กระทรวงยติุธรรม 

 
 มาตรา ๔๒ กระทรวงยุตธิรรม มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารจดัการกระบวนการ
ยตุธิรรม และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงยตุธิรรมหรอื
ส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงยตุธิรรม 
 
 มาตรา ๔๓ กระทรวงยตุธิรรม มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมคุมประพฤต ิ
 (๔) กรมคุม้ครองสทิธแิละเสรภีาพ 
 (๕) กรมบงัคบัคด ี
 (๖) กรมพนิิจและคุม้ครองเดก็และเยาวชน 
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 (๗) กรมราชทณัฑ ์
 (๘) ส านกังานกจิการยตุธิรรม 
 สว่นราชการทีอ่ยูใ่นบงัคบัขึน้ตรงต่อรฐัมนตร ี
 (๙) ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามยาเสพตดิ 
 
 

หมวด ๒๐ 
กระทรวงแรงงาน 

 
 มาตรา ๔๔ กระทรวงแรงงาน มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการบรหิารและคุ้มครองแรงงาน 
พฒันาฝีมอืแรงงาน ส่งเสรมิใหป้ระชาชนมงีานท า และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายใหเ้ป็นอ านาจ
ของกระทรวงแรงงานหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงแรงงาน 
 
 มาตรา ๔๕ กระทรวงแรงงาน มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมการจดัหางาน 
 (๔) กรมพฒันาฝีมอืแรงงาน 
 (๕) กรมสวสัดกิารและคุม้ครองแรงงาน 
 (๖) ส านกังานประกนัสงัคม 
 
 

หมวด ๒๑ 
กระทรวงวฒันธรรม การท่องเท่ียว และกีฬา 

 
 มาตรา ๔๖ กระทรวงวฒันธรรม การท่องเทีย่ว และกฬีา มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัศลิปะ 
ศาสนา และวฒันธรรม การส่งเสรมิสนับสนุนและพฒันาอุตสาหกรรมการท่องเที่ยว การกีฬา 
การศกึษาดา้นกฬีา นันทนาการ และราชการอื่นตามทีก่ฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่อง
กระทรวงวฒันธรรม การท่องเที่ยว และกฬีาหรอืส่วนราชการที่สงักดักระทรวงวฒันธรรม การ
ท่องเทีย่ว และกฬีา 
 
 มาตรา ๔๗ กระทรวงวฒันธรรม การท่องเทีย่ว และกฬีา มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
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 (๓) กรมการศาสนา 
 (๔) กรมศลิปากร 
 (๕) ส านกังานคณะกรรมการวฒันธรรมแห่งชาต ิ
 (๖) ส านกังานศลิปวฒันธรรมรว่มสมยั 
 (๗) ส านกังานพฒันาการกฬีาและนนัทนาการ 

(๘) ส านกังานพฒันาการท่องเทีย่ว 
 
 

หมวด ๒๒ 
กระทรวงวิทยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยีสารสนเทศ 

 
 มาตรา ๔๘ กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยสีารสนเทศ มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบั
การวางแผน ส่งเสรมิและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เทคโนโลยีสารสนเทศ  การ
อุตุนิยมวทิยา และการสถิติและราชการอื่นตามที่มกีฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยสีารสนเทศหรอืส่วนราชการที่สงักดักระทรวงวทิยาศาสตร์
และเทคโนโลยสีารสนเทศ 
 
 มาตรา ๔๙ กระทรวงวทิยาศาสตรแ์ละเทคโนโลยสีารสนเทศ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมวทิยาศาสตรบ์รกิาร 
 (๔) กรมอุตุนิยมวทิยา 
 (๕) ส านกังานปรมาณูเพื่อสนัต ิ
 (๖) ส านกังานสถติแิห่งชาต ิ
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หมวด ๒๓ 
กระทรวงศึกษาธิการ 

 
 มาตรา ๕๐ กระทรวงศึกษาธกิาร มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการส่งเสรมิและก ากับดูแล
การศกึษาทุกระดบัและทุกประเภท ก าหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศกึษา สนับสนุน
ทรพัยากรเพื่อการศกึษา ส่งเสรมิและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม และการกีฬา
เพื่อการศกึษา รวมทัง้การตดิตาม ตรวจสอบ และประเมนิผลการจดัการศกึษา และราชการอื่น
ตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงศกึษาธกิารหรอืส่วนราชการที่สงักดั
กระทรวงศกึษาธกิาร 
 
 มาตรา ๕๑ การจดัระเบยีบราชการกระทรวงศกึษาธกิาร ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
การนัน้ 
 
 

หมวด ๒๔ 
กระทรวงสหกรณ์ 

 
 มาตรา ๕๒ กระทรวงสหกรณ์ มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกับการส่งเสรมิและพัฒนาระบบ 
สหกรณ์ การตรวจสอบบัญชีสหกรณ์และกลุ่มเกษตรกร และราชการอื่นตามที่มีกฎหมาย
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่องกระทรวงสหกรณ์หรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงสหกรณ์ 
 
 มาตรา ๕๓ กระทรวงสหกรณ์ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมตรวจบญัชสีหกรณ์ 
 (๔) กรมส่งเสรมิสหกรณ์ 
 
 

หมวด ๒๕ 
กระทรวงสาธารณสขุและสขุภาพ 

 
 มาตรา ๕๔ กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการสร้างเสรมิ
สุขภาพอนามยั การป้องกนั และควบคุมโรค การควบคุมอาหารและยา รวมทัง้สิง่ที่อาจเป็นพษิ
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หรอืเป็นภยัแก่สุขภาพอนามยั และราชการอื่นตามทีม่กีฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหน้าทีข่อง
กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ 
 
 มาตรา ๕๕ กระทรวงสาธารณสุขและสุขภาพ มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมโรค 
 (๔) กรมอนามยั 
 (๕) กรมวทิยาศาสตรก์ารแพทย ์
 (๖) กรมสนบัสนุนบรกิารสุขภาพ 
 (๗) ส านกังานคณะกรรมการอาหารและยา 
 
 

หมวด ๒๖ 
กระทรวงส่ิงแวดล้อม 

 
 มาตรา ๕๖ กระทรวงสิ่งแวดล้อม มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการคุ้มครองและรักษา
สิง่แวดลอ้ม การส่งเสรมิคุณภาพสิง่แวดล้อม และการก าหนดนโยบายและแผนการส่งเสรมิและ
รกัษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และราชการอื่นตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ
กระทรวงสิง่แวดลอ้มหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงสิง่แวดลอ้ม 
 
 มาตรา ๕๗ กระทรวงสิง่แวดลอ้ม มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมควบคุมมลพษิ 
 (๔) กรมส่งเสรมิคุณภาพสิง่แวดลอ้ม 
 (๕) ส านกังานนโยบายและแผนทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 
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หมวด ๒๗ 
กระทรวงอตุสาหกรรม 

 
 มาตรา ๕๘ กระทรวงอุตสาหกรรม มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการส่งเสรมิและพัฒนา
อุตสาหกรรม และราชการอื่นตามที่มีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวง
อุตสาหกรรมหรอืส่วนราชการทีส่งักดักระทรวงอุตสาหกรรม  
 
 มาตรา ๕๙ กระทรวงอุตสาหกรรม มสี่วนราชการดงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านกังานรฐัมนตร ี
 (๒) ส านกังานปลดักระทรวง 
 (๓) กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
 (๔) กรมอุตสาหกรรมพืน้ฐานและการเหมอืงแร่ 
 (๕) ส านกังานคณะกรรมการออ้ยและน ้าตาลทราย 
 
 

หมวด ๒๘ 
ส่วนราชการไม่สงักดัส านักนายกรฐัมนตรี กระทรวงหรือทบวง 

 
 มาตรา ๖๐ ส่วนราชการไมส่งักดัส านกันายกรฐัมนตร ีกระทรวงหรอืทบวง มดีงัต่อไปนี้ 
 (๑) ส านักราชเลขาธิการ มีอ านาจหน้าที่ เกี่ยวกับการเลขานุการในพระองค์
พระมหากษตัรยิ ์
 (๒) ส านักพระราชวงั มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการจดัการพระราชวงั ตลอดจนดูแล
รกัษาทรพัยส์นิ และผลประโยชน์ของพระมหากษตัรยิ ์
 (๓) ส านั ก งานพ ระพุ ท ธศาสนาแห่ งช าติ  มีอ าน าจห น้ าที่ เกี่ ย วกับ กิจก าร
พระพุทธศาสนา ส่งเสรมิพฒันาพระพุทธศาสนาและดูแลรกัษาศาสนสมบตัติามกฎหมายว่าดว้ย
คณะสงฆ ์และอ านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 (๔) ส านักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่ องมาจาก
พระราชด าร ิมอี านาจหน้าทีเ่กี่ยวกบัการประสานงานโครงการอนัเนื่องมาจากพระราชด ารติามที่
ก าหนดในพระราชกฤษฎกีา 
 (๕) ส านักงานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการวิจยั และ
อ านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 (๖) ราชบณัฑิตยสถาน มอี านาจหน้าที่เกี่ยวกับการค้นคว้า วจิยั และเผยแพร่ทาง
วชิาการ และอ านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
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 (๗) ส านักงานต ารวจแห่งชาต ิมอี านาจหน้าที่เกี่ยวกบัการรกัษาความสงบเรยีบรอ้ย 
และอ านาจหน้าทีต่ามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 (๘) ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงนิ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามมตขิองคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงนิและ
คณะกรรมการธุรกรรม และอ านาจหน้าทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 (๙) ส านักงานอัยการสูงสุด มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการด าเนินคดีอาญาทัง้ปวง 
ด าเนินคดแีพ่งและใหค้ าปรกึษาด้านกฎหมายแก่รฐับาลและหน่วยงานของรฐั และอ านาจหน้าที่
ตามทีก่ าหนดไวใ้นกฎหมาย 
 ส่วนราชการตามวรรคหนึ่ง (๑) (๒) (๓) (๔) (๕) (๖) และ (๗) มฐีานะเป็นกรม อยู่ใน
บงัคบับญัชาของนายกรฐัมนตร ี
 ส่วนราชการตามวรรคหนึ่ง (๘) และ (๙) มีฐานะเป็นกรม อยู่ในบังคับบัญชาของ
รฐัมนตรวี่าการกระทรวงยตุธิรรม 
 
 

บทเฉพาะกาล 
 

 มาตรา ๖๑ ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรพัยส์นิ งบประมาณ หนี้ สทิธ ิและ
ภาระผกูพนัทัง้ปวงของกระทรวง กรม และส่วนราชการอื่นทีถู่กยุบเลกิตามมาตรา ๓ ไปเป็นของ
กระทรวง กรม หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นตามพระราชบัญญัตินี้  ทัง้นี้ โดยกิจการ 
อ านาจหน้าที่ ทรพัย์สนิ งบประมาณ หนี้ สิทธิ และภาระผูกพนัของกระทรวง กรม และส่วน
ราชการอื่นใดจะโอนไปเป็นของส่วนราชการใด ให้เป็นไปตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีา ใน
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะก าหนดให้การก าหนดรายละเอียดบางกรณีเป็นไปตามมติ
คณะรฐัมนตรหีรอืประกาศของรฐัมนตรทีีเ่กี่ยวขอ้งกไ็ด้ 
 
 มาตรา ๖๒ ให้โอนบรรดาข้าราชการ ลูกจ้าง และอตัราก าลงัของกระทรวง กรม และ
ส่วนราชการอื่นที่ถูกยุบเลิกตามมาตรา ๓ ไปเป็นข้าราชการ ลูกจ้าง และอัตราก าลังของ
กระทรวง กรม หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นตามพระราชบญัญตันิี้ตามที่ก าหนดในพระ
ราชกฤษฎกีา ในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวจะก าหนดใหก้ารก าหนดรายละเอยีดบางกรณเีป็นไป
ตามมตขิองคณะรฐัมนตรหีรอืประกาศของรฐัมนตรทีีเ่กีย่วขอ้งกไ็ด ้
 
 มาตรา ๖๓ บรรดาอ านาจหน้าที่ที่มบีทกฎหมายก าหนดให้เป็นของส่วนราชการที่ถูก
ยุบเลกิตามมาตรา ๓ หรอืของรฐัมนตร ีผู้ด ารงต าแหน่ง หรอืผู้ซึ่งปฏบิตัิหน้าที่ในส่วนราชการ
นัน้ ให้โอนไปเป็นของส่วนราชการ หรอืของรฐัมนตร ีผู้ด ารงต าแหน่งหรอืผู้ซึ่งปฏบิตัหิน้าที่ใน
ส่วนราชการอื่นตามทีก่ าหนดในพระราชกฤษฎกีา 
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 ในการโอนอ านาจหน้าที่ตามวรรคหนึ่ง ถ้าจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบของ
คณะกรรมการตามกฎหมายใด หรอืแก้ไขเพิม่เติมบทบญัญตัิของกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวขอ้ง
เพื่อให้สอดคล้องกบัการโอนอ านาจหน้าที่และเจตนารมณ์ของกฎหมายดงักล่าว ให้กระท าได้
โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎกีา โดยในพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวจะก าหนดเงื่อนไขหรอืเงื่อน
เวลาให้ส่วนราชการทีถู่กโอนอ านาจหน้าทีไ่ปรฐัมนตรผีู้ด ารงต าแหน่ง หรอืผูซ้ึ่งปฏบิตัหิน้าที่ใน
ส่วนราชการนัน้ ยงัคงมอี านาจหน้าที่เดมิต่อไป เพื่อประโยชน์ในการบรหิารราชการให้มคีวาม
ต่อเนื่องกนักไ็ด ้
 ในกรณีที่พระราชกฤษฎกีาที่ตราขึน้ตามมาตรานี้ได้ตราขึน้ภายในหนึ่งรอ้ยแปดสบิวนั
นบัแต่วนัทีพ่ระราชบญัญตันิี้มผีลใชบ้งัคบั ใหถ้อืว่าพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวมผีลเป็นการแก้ไข
เพิม่เตมิบรรดาบทกฎหมายในส่วนทีเ่กี่ยวขอ้งดว้ย 
 
 มาตรา ๖๔ ให้รฐัมนตรปีระจ าส านักนายกรฐัมนตร ีรฐัมนตรวี่าการกระทรวงกลาโหม 
รฐัมนตรวี่าการกระทรวงการคลงั รฐัมนตรวี่าการกระทรวงการต่างประเทศ รฐัมนตรวี่าการ
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมัน่คงของมนุษย์ รฐัมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงพาณิชย์ ร ัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย รฐัมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม รฐัมนตรวี่าการกระทรวงแรงงาน 
รฐัมนตรวี่าการกระทรวงศกึษาธกิาร รฐัมนตรวี่าการกระทรวงอุตสาหกรรมของกระทรวงทีถู่กยุบ
เลกิ ตามมาตรา ๓ และรฐัมนตรชี่วยว่าการของกระทรวงดงักล่าว เป็นรฐัมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรี ร ัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
รฐัมนตรวี่าการกระทรวงการต่างประเทศ รฐัมนตรวี่าการกระทรวงการพฒันาสงัคมและความ
มัน่คงของมนุษย์ รฐัมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน 
รฐัมนตรวี่าการกระทรวงพาณิชย์ รฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย รฐัมนตรวี่าการกระทรวง
ยุตธิรรม รฐัมนตรวี่าการกระทรวงแรงงาน รฐัมนตรวี่าการกระทรวงศกึษาธกิาร รฐัมนตรวี่าการ
กระทรวงอุตสาหกรรม และรฐัมนตรีช่วยว่าการที่เกี่ยวข้องของกระทรวงตามมาตรา ๕ 
ตามล าดบัจนกว่าจะมปีระกาศพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ แต่งตัง้รฐัมนตรใีหม่ 
 
 มาตรา ๖๕ ใหก้ระทรวง กรม และส่วนราชการทีเ่รยีกชื่ออย่างอื่นทีม่ฐีานะเป็นกรมตาม
พระราชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕ ยงัคงมอี านาจหน้าที่และการจดั
ระเบยีบราชการตามเดมิต่อไป เว้นแต่ส านักนายกรฐัมนตร ีกระทรวงกลาโหม กระทรวงการ
ต่างประเทศ กระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย ์กระทรวงพลงังาน กระทรวง
แรงงาน กระทรวงศกึษาธกิาร ส านักราชเลขาธกิาร ส านักพระราชวงั ส านักงานคณะกรรมการ
พิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่ องมาจากพระราชด าร ิส านักงานคณะกรรมการวิจยั
แห่งชาติ ราชบณัฑติยสถาน ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ส านักงานป้องกนัและปราบปรามการ
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ฟอกเงิน และส านักงานอัยการสูงสุด ให้มีอ านาจหน้าที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบญัญตันิี้นบัแต่วนัทีพ่ระราชบญัญตันิี้ใชบ้งัคบั 
 เมื่อมกีารตราพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๖๑ มาตรา ๖๒ และมาตรา ๖๓ ใช้บงัคบั
ส าหรบักระทรวง กรม หรอืส่วนราชการที่เรยีกชื่ออย่างอื่นที่มฐีานะเป็นกรมแห่งใดแล้ว ให้
กระทรวง กรม หรือส่วนราชการนั ้นมีอ านาจหน้าที่และการจัดระเบียบราชการตาม
พระราชบญัญตันิี้นบัแต่วนัทีพ่ระราชกฤษฎกีาดงักล่าวใชบ้งัคบัเป็นตน้ไป 
 ในกรณีทีม่กีารจดัระเบยีบราชการของกระทรวงใดเป็นไปตามพระราชบญัญตันิี้แลว้ ถ้า
กระทรวงนัน้มตี าแหน่งรองปลดักระทรวงและผู้ช่วยกระทรวงเกินกว่าจ านวนที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ และเป็นกรณีทีไ่ม่สามารถยา้ยไปด ารงต าแหน่ง
อื่นในกระทรวงนั ้นหรือกระทรวงอื่นที่เหมาะสมได้ ให้ต าแหน่งปลัดกระทรวงและผู้ช่ว ย
ปลดักระทรวงดงักล่าวยงัคงมต่ีอไปได ้แต่ตอ้งไมเ่กนิสองปีนบัแต่วนัทีพ่ระราชบญัญตันิี้ใชบ้งัคบั 
 
 
ผูร้บัสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
............................................... 
 นายกรฐัมนตร ี
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ภาคผนวก 4 ภาคผนวก 4 ::  
รา่งพระราชบญัญติัรา่งพระราชบญัญติั  

ระเบียบข้าราชการพลเรอืน (ฉบบัท่ี...)ระเบียบข้าราชการพลเรอืน (ฉบบัท่ี...)  
พ.ศ. ...พ.ศ. .....  
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ร่าง 
พระราชบญัญติั 

ระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบบัท่ี...) 
พ.ศ. .... 

-------------------------------- 
ภมูพิลอดุลยเดช ป.ร. 

ใหไ้ว ้ณ วนัที.่....................................... 
เป็นปีที.่..................... ในรชักาลปัจจุบนั 

 
พระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภูมพิลอดุลยเดช  มพีระบรมราชโองการโปรด

เกลา้ฯ ใหป้ระกาศว่า 
โดยทีเ่ป็นการสมควรแกไ้ขเพิม่เตมิกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบขา้ราชการพลเรอืน 

    จงึทรงมพีระกรณุาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญตัขิึน้ไว ้โดยค าแนะน าและ
ยนิยอมของรฐัสภาดงัต่อไปนี้ 
 
 มาตรา ๑ พระราชบญัญัตินี้เรยีกว่า “พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพล
เรอืน (ฉบบัที.่..) พ.ศ. .…” 
  
 มาตรา ๒ พระราชบญัญตันิี้ใหใ้ชบ้งัคบัตัง้แต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกจิจา
นุเบกษาเป็นตน้ไป 
 
 มาตรา ๓  ให้ยกเลิกความในมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใ้ชค้วามต่อไปนี้แทน 
 “ใหม้คีณะอนุกรรมการสามญัประจ ากระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการทีม่ฐีานะ
เป็นกระทรวง เรยีกโดยย่อว่า อ.ก.พ.กระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกระทรวง
โดยออกนามกระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการนัน้ๆ” 
 
 มาตรา ๔ ให้เพิม่ความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๓/๑ แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “ใหม้คีณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกข ์ดงันี้ 
 (๑) คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และร้องทุกข์ประจ ากรม หรอืส่วนราชการที่มี
ฐานะเป็นกรม  
 (๒) คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ าจงัหวดั”  



ร่างพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบบัที.่..) พ.ศ. ร่างพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบบัที.่..) พ.ศ. ........  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

228899  

 มาตรา ๕ ให้เพิม่ความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๓/๒ แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ ากรม และคณะอนุกรรมการประจ า
ส่วนราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมประกอบดว้ยอธบิดเีป็นประธาน รองอธบิดทีีอ่ธบิดมีอบหมายหนึ่ง
คนเป็นรองประธาน และอนุกรรมการซึง่ประธานแต่งตัง้จาก 
 (๑) ผูท้รงคุณวุฒดิ้านการบรหิารงานบุคคล ดา้นการบรหิารและการจดัการและ
ดา้นกฎหมาย ซึ่งมผีลงานเป็นที่ประจกัษ์ในความสามารถมาแล้ว และเป็นผู้ที่ได้รบัการสรรหา
ตามหลกัเกณฑ์และวิธกีารที่ก าหนดในกฎ ก.พ.จ านวนสามคน ทัง้นี้จะต้องเป็นหรอืเคยเป็น
ข้าราชการซึ่งด ารงต าแหน่งหรอืเคยด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าผู้อ านวยการกองหรอืต าแหน่งที่
เทยีบเท่า 
 (๒) ขา้ราชการพลเรอืนผูด้ ารงต าแหน่งรองอธบิดทีีม่ไิดร้บัมอบหมายใหเ้ป็นรอง
ประธาน ผูด้ ารงต าแหน่งระดบั ๙ ขึน้ไป ผูช้่วยอธบิด ีผูอ้ านวยการกอง หวัหน้าส่วนราชการที่มี
ฐานะเทยีบเท่ากอง หรอืเลขานุการกรมในกรมนัน้ ซึง่ได้รบัเลอืกจากขา้ราชการพลเรอืนผูด้ ารง
ต าแหน่งดงักล่าวตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎ ก.พ. จ านวนหกคน ในกรณีที่
กฎหมายว่าดว้ยระเบยีบขา้ราชการประเภทอื่นบญัญัตใิหน้ ากฎหมายว่าด้วยระเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืนไปใชบ้งัคบัแก่ขา้ราชการประเภทใด ค าว่า “ขา้ราชการพลเรอืน” ใหห้มายถงึขา้ราชการ
ประเภทนัน้ 
 ใหค้ณะอนุกรรมการนี้ตัง้เลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแต่งตัง้จากขา้ราชการพลเรอืนผู้ด ารงต าแหน่งและได้รบัเลอืก
ตาม (๒) ถ้าออกจากราชการพลเรอืน ได้รบัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งอื่นที่มใิช่ต าแหน่งตาม (๒) 
หรอืโอนไปรบัราชการนอกกรมเดมิ ใหพ้น้จากต าแหน่งอนุกรรมการ” 
  
 มาตรา ๖ ใหเ้พิม่ความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๓/๓ แห่งพระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ ากรม หรอืส่วนราชการที่มฐีานะ
เป็นกรม มอี านาจหน้าทีด่งัต่อไปนี้ 
 (๑) พจิารณาเกี่ยวกบัเรื่องการด าเนินการทางวนิัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ์ และการรอ้งทุกขข์องขา้ราชการพลเรอืนภายในกรม ตามทีบ่ญัญตัไิวใ้นพระราชบญัญตัิ
นี้ 
 (๒) ปฏบิตักิารตามที ่อ.ก.พ.กระทรวงมอบหมาย 
 (๓) ปฏบิตักิารอื่นตามพระราชบญัญตันิี้ และช่วย ก.พ. ปฏบิตักิารให้เป็นตาม
พระราชบญัญตันิี้ตามที ่ก.พ.มอบหมาย” 
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 มาตรา ๗ ใหเ้พิม่ความต่อไปน้ีเป็นมาตรา ๑๓/๔ แห่ง พระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ าจงัหวดั ประกอบดว้ยผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นประธาน รองผู้ว่าราชการจงัหวดัที่ผู้ว่าราชการจงัหวดัมอบหมายหนึ่งคนเป็นรอง
ประธาน และอนุกรรมการซึง่ประธานแต่งตัง้จาก 
 (๑) ผูท้รงคุณวุฒดิ้านการบรหิารงานบุคคล ดา้นการบรหิารและการจดัการและ
ดา้นกฎหมาย ซึ่งมผีลงานเป็นที่ประจกัษ์ในความสามารถมาแล้ว และเป็นผู้ที่ได้รบัการสรรหา
ตามหลกัเกณฑ์และวธิกีารที่ก าหนดในกฎ ก.พ.จ านวนสามคน ทัง้นี้จะต้องเป็นหรอืเคยเป็น
ข้าราชการซึ่งด ารงต าแหน่งหรอืเคยด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่าผู้อ านวยการกองหรอืต าแหน่งที่
เทยีบเท่า 
 (๒) ข้าราชการพลเรือนผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้ว่าราชการจังหวัดที่มิได้ร ับ
มอบหมายให้เป็นรองประธาน ผู้ด ารงต าแหน่งระดบั ๙ ขึน้ไป ผู้ช่วยผู้ว่าราชการจงัหวดั ปลดั
จงัหวดัหรอืหวัหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัที่กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ แต่งตัง้ไปประจ า
จงัหวดันัน้ ซึ่งได้รบัเลอืกจากข้าราชการพลเรอืนผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวตามหลกัเกณฑ์และ
วธิกีารที่ก าหนดในกฎ ก.พ.จ านวนหกคน ซึ่งแต่ละคนสงักดัอยู่ต่างกระทรวง ทบวง หรอืส่วน
ราชการทีม่ฐีานะเป็นกรมและไมส่งักดักระทรวงหรอืทบวง 
 ใหค้ณะอนุกรรมการนี้ตัง้เลขานุการหนึ่งคน 
 อนุกรรมการซึ่งแต่งตัง้จากขา้ราชการพลเรอืนผู้ด ารงต าแหน่งและได้ร ับเลอืก
ตาม (๒) ผูใ้ดออกจากราชการพลเรอืน ไดร้บัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งอื่นทีม่ใิช่ต าแหน่งตาม (๒) 
ไดร้บัแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในจงัหวดัอื่น หรอืโอนไปสงักดักระทรวง ทบวง หรอืส่วนราชการที่
มฐีานะเป็นกรมและไม่สงักดักระทรวงหรอืทบวงอื่นทีม่อีนุกรรมการตาม (๒) สงักดัอยู่แลว้ ให้ผู้
นัน้พน้จากต าแหน่งอนุกรรมการ” 
 
 มาตรา ๘ ใหเ้พิม่ความต่อไปนี้เป็นมาตรา ๑๓/๕ แห่ง พระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕  
 “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ าจงัหวดั มอี านาจหน้าทีด่งัต่อไปนี้ 
 (๑) พจิารณาเกี่ยวกบัเรื่องการด าเนินการทางวนิัย การออกจากราชการ การ
อุทธรณ์  และการร้องทุกข์ของข้าราชการพลเรือนภายในจังหวัด ตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญตันิี้ 
 (๒) ปฏบิตักิารตามที่ อ.ก.พ.กระทรวง หรอืคณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้ง
ทุกขป์ระจ ากรม มอบหมาย 
 (๓) ปฏบิตักิารอื่นตามพระราชบญัญตันิี้ และช่วย ก.พ. ปฏบิตักิารให้เป็นตาม
พระราชบญัญตันิี้ตามที ่ก.พ.มอบหมาย” 
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 มาตรา ๙ ให้ยกเลิกมาตรา ๒๑ มาตรา ๒๒ มาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ และ 
มาตรา ๒๖ ของพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
 
 มาตรา ๑๐ ให้ยกเลิกความในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใ้ชค้วามต่อไปนี้แทน 
 “อนุกรรมการตามมาตรา ๑๔ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๖ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๗ 
(๑) และ (๒) มาตรา ๑๘ (๑) และ (๒) และมาตรา ๑๙ (๑) และ (๒) ใหอ้ยูใ่นต าแหน่งไดค้ราวละ
สองปี ถ้าต าแหน่งอนุกรรมการว่างลงก่อนก าหนดและยงัมอีนุกรรมการเหลอือยู่อกีไม่น้อยกว่า
กึ่งหนึ่งของอนุกรรมการตามมาตรา ๑๔ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๖ (๑) และ (๒) มาตรา ๑๗ (๑) 
และ (๒) มาตรา ๑๘ (๑) และ (๒) และมาตรา ๑๙ (๑) และ (๒) แล้วแต่กรณี รวมกันให้
อนุกรรมการทีเ่หลอืปฏบิตัหิน้าทีต่่อไปได ้
 เมื่อต าแหน่งอนุกรรมการว่างลงก่อนก าหนดให้ด าเนินการแต่งตัง้อนุกรรมการ
แทนภายในก าหนดสามสิบวนั เว้นแต่วาระของอนุกรรมการเหลือไม่ถึงร้อยแปดสิบวนัจะไม่
แต่งตัง้อนุกรรมการแทนก็ได้ ผู้ซึ่งได้รบัแต่งตัง้เป็นอนุกรรมการแทนนัน้ให้อยู่ในต าแหน่งได้
เพยีงเท่าก าหนดเวลาของผูซ้ึง่ตนแทน 
 อนุกรรมการซึง่พน้จากต าแหน่งจะแต่งตัง้ใหเ้ป็นอนุกรรมการอกีกไ็ด ้
 ในกรณีทีอ่นุกรรมการพน้จากต าแหน่งตามวาระ แต่ยงัมไิดแ้ต่งตัง้อนุกรรมการ
ใหมใ่หอ้นุกรรมการนัน้ปฏบิตัหิน้าทีต่่อไปก่อนจนกว่าจะไดแ้ต่งตัง้อนุกรรมการใหม่” 
 
 มาตรา ๑๑ ให้ยกเลิกความในมาตรา ๖๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ และใหใ้ชค้วามต่อไปนี้แทน 
 “การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพล
เรอืนสามญัในต่างกระทรวงในระดบัทีไ่มส่งูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่มส่งูกว่าเดมิ อาจท า
ไดเ้มื่อ อ.ก.พ.กระทรวง ของทัง้สองฝ่ายได้ตกลงยนิยอมในการโอนนัน้แล้ว แต่ถ้าเป็นการโอน
ขา้ราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งระดบั ๑๐ ขึน้ไป จะตอ้งไดร้บัอนุมตัจิากคณะรฐัมนตรดีว้ย  
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืน
สามญัในต่างกรม อาจท าไดเ้มือ่ไดร้บัความเหน็ชอบจาก อ.ก.พ.กระทรวง  
 การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัต าแหน่งตัง้แต่ระดบั ๙ และระดบั ๑๐ ไป
แต่งตัง้ให้ด ารงข้าราชการพลเรอืนสามญัในส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าส่วน
ราชการรบัผดิชอบในการปฏบิตัิราชการขึ้นตรงต่อนายกรฐัมนตร ีและการโอนข้าราชการพล
เรอืนสามญัต าแหน่งดงักล่าวซึ่งสงักดัส่วนราชการที่มฐีานะเป็นกรมและมหีวัหน้าส่วนราชการ
รบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรไีปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการ
พลเรือนสามัญในกรม หรือต่างส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรมและมีหัวหน้าส่วนราชการ
รบัผดิชอบในการปฏบิตัริาชการขึน้ตรงต่อนายกรฐัมนตรใีนกระทรวงเดยีวกนั อาจท าไดเ้มื่อผู้มี
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อ านาจสัง่บรรจุตามมาตรา ๕๒ ทัง้สองฝ่ายได้ตกลงยนิยอมในการโอนนัน้แล้ว ทัง้นี้ ให้โอนไป
แต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่มส่งูกว่าเดมิและรบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่มส่งูกว่าเดมิ 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืน
สามญัในส านักงานเลขานุการรฐัมนตร ีและการโอนขา้ราชการพลเรอืนสามญัสงักดัส านักงาน
เลขานุการรฐัมนตร ีไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในกรมหรอืต่าง
ส านักงานเลขานุการรฐัมนตร ีอาจท าไดเ้มือ่ผูม้อี านาจสัง่บรรจุตามมาตรา ๕๒ ทัง้สองฝ่ายไดต้ก
ลงยนิยอมในการโอนนัน้แลว้ ทัง้นี้ใหโ้อนไปแต่งตัง้ใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัทีไ่มส่งูกว่าเดมิ และ
รบัเงนิเดอืนในขัน้ทีไ่มส่งูกว่าเดมิ 
 การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัผู้สอบแข่งขนัได้ ผู้สอบคดัเลือกได้หรอืผู้
ไดร้บัคดัเลอืก ใหท้ าไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารที ่ก.พ.ก าหนด 
 การโอนขา้ราชการพลเรอืนผูม้ไิด้ด ารงต าแหน่งที่ ก.พ.ก าหนดตามมาตรา ๔๐ 
ไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรอืนสามญัที่ ก.พ. ก าหนดตามมาตรา ๔๐ ในต่าง
กระทรวง ทบวง กรม หรอืต่างส านักเลขานุการรฐัมนตรหีรอืโอนจากกรมไปแต่งตัง้ให้ด ารง
ต าแหน่งในส านักงานเลขานุการรฐัมนตร ีหรอืโอนจากส านักงานเลขานุการรฐัมนตรแีต่งตัง้ให้
ด ารงต าแหน่งในกรม จะท าได้ต่อเมื่อได้รบัอนุมตัจิาก ก.พ.แล้ว ในการนี้ให้ ก.พ.พจิารณาโดย
ค านึงถงึประโยชน์ทีท่างราชการจะไดร้บั และให ้ก.พ.ก าหนดระดบัของต าแหน่งทีจ่ะแต่งตัง้และ
เงนิเดอืนทีจ่ะใหไ้ดร้บัดว้ย 
 การโอนข้าราชการพลเรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งในระดับที่ต ่ า
กว่าเดมิต่างกระทรวง ทบวง กรม หรอืต่างส านักงานเลขานุการรฐัมนตรหีรอืโอนจากกรมไป
แต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งในส านักงานเลขานุการรฐัมนตรหีรอืโอนจากส านักเลขานุการรฐัมนตรี
ไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งในกรมจะท าได้ต่อเมื่อได้รบัอนุมตัิจาก ก.พ.แล้ว ในการนี้ให้ ก.พ.
พิจารณาโดยค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็นและประโยชน์ที่ทางราชการจะได้รบั และให้ ก.พ.
ก าหนดเงนิเดอืนทีจ่ะใหไ้ดร้บัดว้ย” 
 
 มาตรา ๑๒ ใหแ้กไ้ขค าว่า “อ.ก.พ.กรม” และค าว่า “อ.ก.พ.จงัหวดั” ในหมวด ๔ 
หมวด ๕ หมวด ๖ หมวด ๗ และหมวด ๘ ของพระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ.
๒๕๓๕ และทีแ่ก้ไขเพิม่เตมิ เป็นค าว่า “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ ากรม” และ
ค าว่า “คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกขป์ระจ าจงัหวดั” ตามล าดบั 
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บทเฉพาะกาล 
 
 มาตรา ๑๓ ให้ อ.ก.พ.กรม และ อ.ก.พ.จงัหวดั ท าหน้าที่เดมิไปจนกว่าจะมี
คณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกข์ประจ ากรม และคณะอนุกรรมการอุทธรณ์และรอ้งทุกข์
ประจ าจงัหวดั แลว้แต่กรณี 
 
 
ผูร้บัสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
  ............................................... 
          นายกรฐัมนตร ี
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ร่างพระราชบญัญติัร่างพระราชบญัญติั  

วิธีการงบประมาณ (ฉบบัท่ี...)วิธีการงบประมาณ (ฉบบัท่ี...)  
พ.ศ. ....พ.ศ. ....  
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 ร่าง 
พระราชบญัญติั 

วิธีการงบประมาณ  (ฉบบัท่ี... ) 
พ.ศ. .... 

-------------------------------- 

ภมูพิลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไ้ว ้ณ วนัที.่....................................... 
เป็นปีที.่..................... ในรชักาลปัจจุบนั 

 
พระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภูมพิลอดุลยเดช มพีระบรมราชโองการโปรด 

เกลา้ฯ ใหป้ระกาศว่า 
โดยทีเ่ป็นการสมควรแกไ้ขเพิม่เตมิกฎหมายว่าดว้ยวธิกีารงบประมาณ 
จงึทรงมพีระกรณุาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญตัขิึน้ไวโ้ดยค าแนะน าและยนิ 

ยอมของรฐัสภาดงัต่อไปนี้ 
 

 มาตรา ๑  พระราชบญัญตันิี้เรยีกว่า “พระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ  
(ฉบบัที ่...) พ.ศ. ....” 
 
 มาตรา ๒  พระราชบญัญตัินี้ให้ใช้บงัคบัตัง้แต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นตน้ไป 
 
  มาตรา ๓  ให้ยกเลกิความในมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญัติวิธกีารงบประมาณ 

พ.ศ. ๒๕๐๒ ในส่วนค าว่า “ส่วนราชการ” และใหใ้ชค้วามต่อไปนี้แทน 
  “ส่วนราชการ” หมายความว่า กระทรวง จงัหวดั หรอืทบวงการเมอืงที่มฐีานะ
เทยีบเท่า  ส านักงานหรอืหน่วยงานอื่นใดของรฐัแต่ไม่รวมตลอดถงึรฐัวสิาหกจิ หรอืหน่วยงาน
ตามกฎหมายว่าดว้ยระเบยีบบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ 
 
  มาตรา ๔  ใหย้กเลกิบทบญัญตัมิาตรา ๑๘ แห่งพระราชบญัญตัวิธิกีารงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๐๒ และใหใ้ชค้วามดงัต่อไปนี้แทน 
  “รายจ่ายที่ก าหนดไว้ส าหรบัส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิใด  ตามพระราชบญัญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีก็ด ี พระราชบญัญตังิบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิก็ด ี จะโอนหรอื
น าไปใชส้ าหรบัส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิอื่นมไิดเ้วน้แต่ 

(๑) มพีระราชกฤษฎกีาใหโ้อนหรอืน าไปใชไ้ด้ 



ร่างพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ (ฉบบัที.่..)ร่างพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ (ฉบบัที.่..)  
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  (๒) ในกรณีทีม่พีระราชบญัญตักิฤษฎกีารวมหรอืโอนส่วนราชการเขา้ด้วยกนั  ไม่
ว่าจะมผีลเป็นการจดัตัง้ส่วนราชการขึน้ใหม่หรอืไม่ก็ตาม  ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วน
ราชการที่ถูกโอนหรอืรวมเขา้ด้วยกนันัน้ไปเป็นของส่วนราชการหรอืหน่วยงานที่รบัโอนหรอืที่
รวมเขา้ดว้ยกนั  หรอืส่วนราชการที่จดัตัง้ขึน้ใหม่  แลว้แต่กรณี  ทัง้นี้ ตามทีก่ าหนดในพระราช
กฤษฎกีาดงักล่าว” 
 
 
ผูร้บัสนองพระบรมราชโองการ 
 
 
 
...................................... 
     นายกรฐัมนตร ี
 
 
 
 



สรปุผลการสรปุผลการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่1สมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่1  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

229977  

 

 
 
 
 
 

ภาคผนวก 6 ภาคผนวก 6 ::  
สรปุผลการสมัมนาเพ่ือระดมความคิดเหน็สรปุผลการสมัมนาเพ่ือระดมความคิดเหน็  

ครัง้ท่ี 1 ครัง้ท่ี 1   
วนัท่ี 15 พฤษภาคม 47วนัท่ี 15 พฤษภาคม 47  

ณ โรงแรมรอยลัปร๊ินเซส กรงุเทพฯณ โรงแรมรอยลัปร๊ินเซส กรงุเทพฯ  
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1. เหตผุล 
  

 เนื่องจากการศึกษาวจิยัโครงการศกึษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็น
นิตบิุคคลของส่วนราชการไดด้ าเนินมาเป็นระยะหนึ่ง  และตามแผนปฏบิตักิารวจิยัจะต้องมกีาร
จดัสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพื่อระดมความเห็นและข้อเสนอแนะจากผู้แทนส่วนราชการต่างๆ ที่
เกี่ยวข้อง ทัง้นี้  เพื่อศึกษาถึงข้อเท็จจรงิที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติของการบรหิารงานของส่วน
ราชการความสมัพนัธ์ระหว่างความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการกบัการบรหิารงานของส่วน
ราชการ ตลอดจนความคดิเหน็และขอ้เสนอแนะในการด าเนินการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคล
ของส่วนราชการซึง่ขอ้มลูทัง้หลายเหล่านี้ลว้นเป็นประโยชน์อย่างยิง่ต่อการศกึษา  เพื่อก าหนด
แนวทางและกรอบการด าเนินการ  อนัน ามาซึง่ขอ้สรุปทีจ่ะน าไปสู่การปฏบิตัจิรงิที่จะก่อใหเ้กดิ
ประโยชน์สงูสุดต่อระบบราชการไทย 
 

2. ผูเ้ข้าร่วมสมัมนา 
 

ผูเ้ขา้รว่มสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพื่อระดมความคดิเหน็ครัง้ทีห่นึ่ง ไดแ้ก่ ผูบ้รหิาร
ส่วนราชการระดบักรม และผูแ้ทนส่วนราชการต่างๆ ดงันี้ 

1.  นายภริมย ์ สมิะเสถยีร  ปลดักระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา 
2.  นางสาวสุพตัรา  ธนเสนีวฒัน์  อธบิดกีรมตรวจบญัชสีหกรณ์ 
3.  นายชยัศกัดิ ์ องัคส์ุวรรณ  รองอธบิดกีรมขนส่งทางอากาศ 
4.  นายธวชัชยั  ฟักองักูร              รองอธบิดกีรมส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่ 
5.  รศ.ดร.สมคดิ  เลศิไพฑรูย ์  หวัหน้าโครงการวจิยั 
6.  ศ.  ดร.สุรพล  นิตไิกรพจน์  นกัวจิยั 
7. อ.มนุินทร ์ พงศาปาน  นกัวจิยั 
8. นางสาวชาลนิี  ถนดังาน  ผูช้่วยนกัวจิยั 
9. นางสาวศวิณฐัภรณ์  นันทะมา ผูช้่วยนกัวจิยั 

 
3. ประเดน็และสาระส าคญัในการสมัมนา 
 

  ในการสมัมนาไดม้กีารก าหนดประเดน็ต่างเพื่อใหผู้เ้ขา้รว่มอภปิรายและแสดง
ความคดิเหน็ ทัง้นี้ สามารถสรปุสาระส าคญัรวมตลอดถงึขอ้เสนอแนะได ้4 ประเดน็ คอื 
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ประเดน็ท่ี 1 : ความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง ทบวง กรม แยก
ต่างหากจากระบบบริหารกระทรวง ทบวง กรม 
 

ความสมัพนัธ์ระหว่างฐานะนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม กบัระบบการ
บรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรม นัน้ มิใช่เรื่องเดยีวกนัและเกี่ยวขอ้งกนัโดยตรง  แมว้่าใน
วาระแรกของการจดัตัง้ฐานะนิติบุคคลของส่วนราชการเหล่านี้ขึ้น  สืบเนื่องจากมาจากข้อ
ความคดิว่าดว้ยประโยชน์ในการบรหิารงาน  แต่ในปัจจุบนัสิง่ทีม่ผีลกระทบโดยตรงต่อระบบการ
บรหิารงานของกระทรวง ทบวง กรม คอื กฎหมายที่เกี่ยวกบัการบรหิารงานของส่วนราชการ
เหล่านี้ เช่น พระราชบญัญัติข้าราชการพลเรอืน พระราชบญัญัติวธิกีารงบประมาณ ระเบียบ
พสัดุ เป็นต้น  ฉะนัน้ หากต้องการแก้ไขปัญหาการบรหิารงานของส่วนราชการควรมุ่งเน้นทีจ่ะ
ด าเนินการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวขอ้งมากกว่าจะด าเนินการสลายความเป็นนิตบิุคคลของส่วน
ราชการ 

 

ประเดน็ท่ี 2 : เหน็ด้วยกบัการยกเลิกความเป็นนิติบคุคลของ
ทบวง กรม และจงัหวดัหรือไม่ 

 

ความคดิเหน็ในประเดน็นี้ม ี2 แนวทาง ไดแ้ก่ 
 

แนวทางท่ี 1 : ไม่เหน็ด้วย 
 

 ผูเ้ขา้รว่มสมัมนาส่วนมากไมเ่หน็ดว้ยกบัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของ
ทบวง กรม และจงัหวดั  โดยมเีหตุผลดงันี้ 

 

 เมื่อระบบการบรหิารงานของทบวง กรม และจงัหวดันัน้ด าเนินไปภายใต้
กฎหมาย  การแก้ไขปัญหาระบบงบประมาณ  ระบบการบรหิารงานบุคคล  ระบบการมอบ
อ านาจควรกระท าด้วยการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรง  หากสามารถแก้ไขระบบการ
บรหิารงานใหค้ล่องตวับนฐานของความเป็นนิตบิุคคลกไ็มจ่ าเป็นจะตอ้งยกเลกิ 

 

 ปัจจุบนัมหีลายเรื่องที่ทบวง กรม และจงัหวดัสามารถกระท าได้โดยไม่
จ าตอ้งยกเลกิความเป็นนิตบิุคคล เช่น 

 - การโยกยา้ยขา้ราชการขา้มกรม ( กระท าไดโ้ดยระเบยีบ  เว้น
แต่กรณทีีต่้องมกีารตดัโอนอตัราซึง่ตอ้งผ่าน ก.พ. และทางขอ้เทจ็จรงิปลดักระทรวงสามารถเขา้
ไปด าเนินการในเรือ่งการบรหิารงานบุคคลได)้ 

 - การคดัเลอืกอธบิดขีา้มกรม 
 - การโยกยา้ยเงนิขา้มกรม (โดยระเบยีบ) 

- การโยกยา้ยทรพัยส์นิ (โดยระเบยีบ) 
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 การให้กระทรวงด าเนินการจดัซื้อจดัจา้งแทนกรมจะเกดิปัญหาเนื่องจาก
หากการจดัซือ้จดัจา้งทุกกรณีของทุกกรมต้องผ่านกระทรวง  ย่อมเกดิปัญหาความล่าชา้เป็นอนั
มาก 

 

 หากยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของกรมจะท าให้งานทุกเรื่องจะต้องผ่าน
กระทรวง  และจะเกดิปัญหางานคัง่คา้งและความล่าชา้ในการบรหิารงาน 

 

แนวทางท่ี 2 : เหน็ด้วย 
 

  ผู้เขา้ร่วมสมัมนาที่เห็นด้วยกบัการยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของทบวง กรม 
และจงัหวดัมเีป็นส่วนน้อย  ทัง้นี้ล้วนอยู่บนแนวคดิที่ว่าเมื่อระบบการบรหิารงานแยกออกจาก
ความเป็นนิตบิุคคล ฉะนัน้ การจะยกเลกิฐานะนิตบิุคคลจะท ากไ็ดไ้มท่ ากไ็ดแ้ละหากยกเลกิแลว้
จะส่งผลกระทบต่อระบบบรหิารอยา่งไร 

 

ประเดน็ท่ี 3 : การปรบัเปล่ียนการบริหารฐานกรมไปสู่การ 
บริหารฐานกระทรวง 

 

ผู้เขา้ร่วมสมัมนาส่วนมากไม่เหน็ด้วยกบัการปรบัฐานการบรหิารงานจากกรม
เป็นกระทรวงเนื่องจากแต่ละกรมนัน้มขีนาดไมเ่ท่ากนั  และหากใหทุ้กอย่างอยู่ทีก่ระทรวงจะเกดิ
ปัญหาความล่าชา้เพราะจะเป็นหน่วยบรหิารทีม่ขีนาดใหญ่เกนิไป 

 

ประเดน็ท่ี 4 : ข้อเสนอแนะ 
 

 ควรแก้ไขให้จงัหวดัเป็นหน่วยงบประมาณซึ่งรบังบประมาณโดยตรงไม่
ตอ้งผ่านกรม 

 

 การยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลและการเปลี่ยนแปลงการบรหิารฐานกรม
ไปสู่การบรหิารฐานกระทรวง  จะต้องมกีารปรบัโครงสรา้งของกระทรวงใหม่เพื่อให้กระทรวงไม่
มขีนาดใหญ่จนเกนิไปและเกดิความคล่องตวั การปรบัโครงสรา้ง อ านาจหน้าที ่และจ านวนของ
กระทรวงใหม่ในอนาคตอาจจะพิจารณาจากกลุ่มภารกิจ (cluster) ที่มีอยู่ในปัจจุบนั โดยใน
อนาคตจะมจี านวนกระทรวงมากขึน้แต่โครงสรา้งกระทรวงจะมขีนาดทีเ่ลก็ลง 
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ภาคผนวก 7ภาคผนวก 7  ::  
สรปุผลการสมัมนาเพ่ือระดมความคิดเหน็สรปุผลการสมัมนาเพ่ือระดมความคิดเหน็  

ครัง้ท่ี ครัง้ท่ี 22  

วนัท่ี วนัท่ี 2288  มิถนุายนมิถนุายน  22554477  
ณ โรงแรมรอยลัปร๊ินเซส กรงุเทพฯณ โรงแรมรอยลัปร๊ินเซส กรงุเทพฯ  
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1. เหตผุล 
 

 เนื่องจากแผนปฏบิตักิารวจิยัโครงการศกึษาความเป็นไปไดใ้นการลดสภาพความเป็น
นิตบิุคคลของส่วนราชการ  ได้ก าหนดให้มกีารจดัสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพื่อระดมความคดิเหน็และ
ข้อเสนอแนะ ทัง้สิ้นจ านวน 2 ครัง้  ซึ่งการสมัมนาครัง้ที่หนึ่งได้จดัขึ้นเมื่อวนัที่ 15 พฤษภาคม 
2547 ที่ผ่านมา  โดยการจัดสัมมนาครัง้นี้มีว ัตถุประสงค์เพื่อเสนอแนวทางและกรอบการ
ด าเนินการในการลดสภาพความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ  ตลอดจนรบัฟังความคดิเหน็และ
ขอ้เสนอแนะในขอ้เสนอดงักล่าวจากผู้แทนส่วนราชการต่างๆ  ซึ่งขอ้มูลทัง้หลายเหล่านี้ล้วนเป็น
ประโยชน์อย่างยิง่ต่อการได้มาซึ่งขอ้สรุปของแนวทางและขัน้ตอนการด าเนินการเพื่อลดสภาพ
ความเป็นนิตบิุคคลของส่วนราชการ  ทีจ่ะก่อใหเ้กดิประโยชน์สูงสุดต่อระบบราชการและประชาชน
ชาวไทย 
 

2. ผูเ้ข้าร่วมสมัมนา 
 

 ผูเ้ขา้ร่วมสมัมนาเพื่อระดมความคดิเหน็ครัง้ที ่2 คอื ผูแ้ทนจากองคก์รอสิระ ศาล และ
ผูแ้ทนจากส่วนราชการต่างๆ ดงัมรีายชื่อต่อไปนี้ 
 1. นายนพดล  เฮงเจรญิ  เลขาธกิารส านกังานศาลรฐัธรรมนูญ 
 2. นางสาวเพญ็ศร ี ตรทีพั  รองเลขาธกิารส านกังานศาลปกครอง 
 3. นางสาวสุพตัรา  ธนเสนีวฒัน์ อธบิดกีรมตรวจบญัชสีหกรณ์ 
 4. คุณวมิลรตัน์  สุภาคม  ผูอ้ านวยการกองการเจา้หน้าที ่กรมปศุสตัว ์
 5. นางศรวีกิาร ์ เมฆธวชัชยักุล ผูต้รวจราชการ กระทรวงศกึษาธกิาร 
 6. นายเฉลมิ  ศรผีดุง  อดตีรองเลขาธกิารส านกังาน ก.พ. 
 7. คุณวนิดา  นวลบุญเรอืง  รองเลขาธกิารส านกังาน ก.พ. 
 8. นางมณัฑนา  บรรจงแตม้ ทีป่รกึษากฎหมายส านกังาน ก.พ. 
 9. นางอจัฉรา  ภรูคิุปต์  เจา้หน้าทีว่เิคราะหง์านบุคคล 8 ว.  
       ส านกังาน ก.พ. 
 10. นายมนุชญ ์ วฒันโกเมร ส านกังาน ก.พ.ร. 
 11. นายชวกรณ์  ทพิยว์ชินิ กรมส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่ 
 12. อ.ดร.เอกบุญ  วงศส์วสัดิกุ์ล คณะนิตศิาสตร ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ์
 13. อ.ปิยบุตร  แสงกนกกุล คณะนิตศิาสตร ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ์
 14. นางสาวเยาวพร  ปิยมาพรชยั  ส านกังาน ก.พ.ร. 
 15. นางสาวสมคดิ  สกุลสถาปัตย ์  เจา้หน้าทีว่เิคราะหน์โยบายและแผน  
        8 ว (ไมร่ะบุหน่วยงาน) 
 16. นางสาวเตม็ตรอง  ตรธีญัญพงศ์ เจา้หน้าทีว่เิคราะหน์โยบายและแผน  
        8 ว (ไมร่ะบุหน่วยงาน) 
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 17. รศ.ดร.สมคดิ  เลศิไพฑรูย ์  หวัหน้าโครงการวจิยั 
 18. ศ.ดร.สุรพล  นิตไิกรพจน์  นกัวจิยั 
 19. รศ.ดร.นครนิทร ์ เมฆไตรรตัน์  นกัวจิยั 
 20. ผศ.ดร.วรเจตน์  ภาครีตัน์  นกัวจิยั 
 21. อ.มนุินทร ์ พงศาปาน   นกัวจิยั 
 22. นางสาวชาลนิี  ถนดังาน  ผูช้่วยนกัวจิยั 
 23. นางสาวศวิณฐัภรณ์  นนัทะมา  ผูช้่วยนกัวจิยั 
 

3. ประเดน็และสาระส าคญัในการสมัมนา 
 

 ในการสมัมนาไดม้กีารก าหนดประเดน็ต่างๆ เพื่อใหผู้เ้ขา้รว่มอภปิรายและแสดงความ
คดิเห็น ทัง้นี้ ได้ก าหนดประเด็นการอภิปรายไว้ 5 ประเด็น  และสามารถสรุปสาระส าคญัรวม
ตลอดถงึขอ้เสนอแนะไดด้งันี้ 
 

 ประเดน็ท่ี 1 : เหน็ด้วยกบัการยกเลิกความเป็นนิติบคุคลของกระทรวง 
ทบวง กรมและจงัหวดัหรือไม่ โดยให้รฐัเป็นนิติบคุคล 

 

  การก าหนดใหร้ฐัมฐีานะเป็นนิตบิุคคลในทนัทจี าตอ้งพจิารณาใหเ้หมาะสมอกี
ครัง้หนึ่งว่ามคีวามจ าเป็นจะตอ้งกา้วไปถงึจดุนัน้หรอืเปล่า ทัง้นี้ กเ็พราะว่า ค าว่า “รฐั”  เป็นนิติ

บุคคลจะมกีารเปลีย่นแปลงและผลกระทบอกีมาก 
 

  การใหก้ระทรวงเป็นนิตบิุคคลและเลกิกรมทีเ่ป็นนิตบิุคคล จดุนี้มเีหตุทีม่คีวาม
เป็นไปไดท้ีจ่ะลดความส าคญัของกรมลง เพื่อลดปัญหาความเหลื่อมล ้าซ ้าซอ้นและการสรา้ง

อาณาจกัร 

  หากจะเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจะตอ้งกลุ่มจงัหวดัทุกกลุ่ม  ขณะน้ี
การบรหิารจดัการของรฐับาลเองกม็กีารวางยทุธศาสตรใ์นระดบักลุ่มจงัหวดั และในระดบัจงัหวดัซึง่
สอดรบักบักลุ่มยทุธศาสตรข์องหากยงัคงใหก้ลุ่มจงัหวดัมฐีานะเป็นนิตบิุคคล  จะสามารถเลกิ
จงัหวดัทีอ่ยูใ่นกลุ่มนัน้ไดห้รอืไมแ่ค่เพยีงใด  เพราะว่าถา้หากจะเลกิจงัหวดัเลยจะเกดิปัญหาเรือ่ง
เอกภาพในการปกครองบงัคบับญัชา  จรงิอยูถ่งึแมว้่าจงัหวดันัน้จะถอืหลกัของการแบ่งอ านาจ
ปกครอง  แต่จงัหวดัจะมบีทบาททีจ่ะอุดช่องว่างระหว่างส่วนกลางกบัส่วนภมูภิาค หรอืในส่วน
ทอ้งถิน่เองอาจจะมจีดุอ่อนหรอืจดุดอ้ยของจงัหวดัทีเ่ป็นส่วนภูมภิาคกจ็ะเขา้มาอุดช่องว่างต่างๆ 

เพื่อใหเ้กดิความสมบรูณ์ยงัประโยชน์ต่อประชาชน  ในความจ าเป็นของจงัหวดัควรคงฐานะทีเ่ป็น
นิตบิุคคลได ้  แต่อยา่งไรกต็ามถา้จะตอ้งยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจะตอ้งมองในกลุ่ม

จงัหวดับรูณาการเสยีก่อน 
 



สรปุผลการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่สรปุผลการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่22    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

330044  

  การยกเลกิความเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัจะท าใหก้ารบรหิารฐานจงัหวดัแขง็ขึน้ 
น่าจะขดัแยง้กนั  ปัจจบุนัจงัหวดัเป็นนิตบิุคคลแต่บรหิารงานจงัหวดัไมไ่ดบ้รหิารเลยเราบอกว่านิติ

บุคคลของจงัหวดัไมต่อ้งมกีไ็ดแ้ต่ว่าบรหิารฐานจงัหวดัจ าเป็นทีจ่ะตอ้งมอียา่งยิง่ 
 

  พอจงัหวดัเลกิเป็นนิตบิุคคลและจะบรหิารฐานใหม้นัแขง็ขึน้กค็อืว่าในระบบของ
การมอบอ านาจ  ยงัมปัีญหาอยูใ่นตวัของมนัเองและทีส่ าคญักค็อืเมือ่จงัหวดัจะตอ้งรบัผดิชอบตาม
เขตอ านาจของตนเองในเขตอ านาจหน้าทีข่องตวัเอง  และตวัเองไมส่ามารถทีจ่ะขอตัง้งบประมาณ
ดว้ยตนเองได ้ กก่็อเกดิปัญหาต่างๆ มากขึน้และตามมาตรงจดุนี้เป็นจดุทีต่อ้งคดิ 

 

  กรงุเทพฯ ตอ้งเลก็ลงต่างจงัหวดัตอ้งใหญ่ขึน้หมายความว่าการบรหิารงานใน
ภาครฐัทัง้หมดส่วนกลางตอ้งแค่เหลอืประมาณ 20% อกี 80% อยูใ่นภูมภิาคและทอ้งถิน่ อนัน้ีคอื 
สิง่ทีเ่ราคงตอ้งยอมรบัอย่างนัน้เพราะว่าประชาชน 80% อยูใ่นภมูภิาคและทอ้งถิน่  การทีเ่ราจะมา
สรา้งกรุงเทพฯ ใหใ้หญ่โตมนัสวนกบัแนวความคดิของการบรกิาร  แนวความคดิทีจ่ะกา้วไปสู่การ
เปลีย่นแปลงในอนาคต  เพราะอนาคตแลว้เราจะตอ้งเลก็กระจกุแต่ตอ้งกระจาย นัน่คอื สรา้ง
ประเทศไทยใหเ้ขา้สู่การ Urbanizaton คอื การทีจ่ะท าใหช้นบทเป็นเมอืง  เมือ่ชนบทเป็นเมอืงนัน่
กค็อืว่ากรงุเทพฯ นัน้เลก็ลง กระทรวง ทบวง กรม ทีอ่ยูใ่นกรงุเทพฯ นัน้ ท าในเชงินโยบาย ท าใน
เชงิมาตรการ ท าในเชงิมาตรฐาน และกก็ ากบัดแูลจดัสรรงบประมาณในภาพรวมเท่านัน้ แต่งาน 
implement ทัง้หลายจะตอ้งอยูใ่นระดบัภูมภิาคและทอ้งถิน่เท่านัน้ เพราะฉะนัน้ เมือ่เป็นอยา่งนี้ ก็

สมัพนัธก์บัเรือ่งของการพดูในเชงิของนิตบิุคคล 
 

  เมือ่ประชาชน 80% อยูใ่นภมูภิาคและทอ้งถิน่ ความส าคญัของสองส่วนเกดิขึน้ 
ความส าคญัในเชงิของกระทรวงในฐานะทีเ่ป็น Policy Maker ความส าคญัของจงัหวดัในฐานะที่
เป็น Implementor ทีต่อบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน เพราะฉะนัน้ ในเชงินิตบิุคคลขอให้
คดิในเชงิตรงนี้ ถา้เผื่อว่าจงัหวดันัน้จะตอ้งม ี au t onomy ในการบรหิารงานใหส้อดคลอ้งกบัการ
ท างานเพื่อตอบสนองกบัความตอ้งการของประชาชน และท าไดผ้ลดตีรงนัน้น่าจะตอ้งสนับสนุน 
น่าจะตอ้งผลกัดนัใหเ้กดิอยา่งนี้ จงัหวดัควรจะตอ้งมอี านาจหน้าทีใ่นการทีจ่ะท า S t r a t e g i c 
Planning ของจงัหวดัเอง หรอืสิง่ทีร่ฐับาลอาจจะพูดว่ายุทธศาสตรจ์งัหวดัจะม ี cluster ยทุธศาสตร์

จงัหวดั 
 

  จงัหวดันัน้ตอ้งม ีautonomy ในการทีจ่ะดแูลคนของจงัหวดัเอง จงัหวดัจะ move 
จากมหาดไทยไปสู่ส านกันายกรฐัมนตร ี หรอืการเลอืกตัง้ในอนาคตกแ็ลว้แต่ แต่ทีเ่ราคงตอ้งคดิถงึ
ว่าจงัหวดันัน้ตอ้งม ี a u t o n o m y  ในการบรหิารจงัหวดัเอง เป็นการพสิจูน์คนทีเ่ป็นผูว้่าราชการ
จงัหวดัทีเ่ป็นจงัหวดั C E O  ในเชงิของการบรหิารงาน บรหิารจดัการเรือ่งคน บรหิารเรือ่ง
งบประมาณ มกีารของบประมาณโดยตรงจากจงัหวดัไปยงัส านกังบประมาณ เพราะฉะนัน้ เมือ่เป็น

อยา่งนี้จงึจะเหน็ไดว้่าตอ้งเป็นขอ้คดิทีส่ าคญัในประเดน็ตรงน้ี 
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  ตอนน้ีโรงเรยีนทีเ่ป็นนิตบิุคคลกย็งัไมไ่ดป้ฏบิตัหิน้าทีเ่ลย และบางคนเขากบ็อก
ว่าไมอ่ยากเป็นนิตบิุคคล เพราะว่ามนัเป็นนิตบิุคคลซึง่เหมอืนกบัมอีะไรมาครอบอยู ่ เพราะฉะนัน้ 

เขาบอกเหมอืนเดมิดกีว่า 
 

  ในแงข่องอ านาจส่วนกลางกบัอ านาจส่วนภมูภิาค จงัหวดัไมเ่ป็นนิตบิุคคล แต่
หมายถงึว่าจงัหวดัจะเขม้แขง็มากขึน้กว่าเดมิ 

 

  รา่งกฎหมายปรบัปรงุ กระทรวง ทบวง กรม รา่งแรกทีจ่ะปฏริปูราชการเมือ่ตน้
ปี 2545 นัน้ รา่งของคณะกรรมการจดัท ากฎหมายอนันี้ เลกิกรมทัง้หมด แลว้กส็รา้งทบวงขึน้มา 
60 ทบวง แนวทางอนันัน้ ตัง้ใจจะมทีบวง 60 ทบวง และกไ็มม่กีรมเลย ไมม่นีิตบิุคคลเลย อนัน้ีจะ
ไปสอดคลอ้งกบั อาจจะ 30-40 เป็นอยา่งมาก เพราะว่าอยา่งน้อย ตอ้งไปคดิถงึรฐัธรรมนูญ เพราะ
รฐัธรรมนูญใหม้รีฐัมนตร ี 3 5  คน เท่านัน้ เพราะฉะนัน้ จ านวนทบวงจะมเีกนิ 3 5  กจ็ะล าบาก 
อาจจะมรีฐัมนตรหีนึ่งควบ 2 กระทรวง แต่เป้าหมายสุดทา้ยจะไปสู่จดุทีอ่ยา่งนี้กค็อื เมือ่เลกิความ
เป็นกระทรวงไปแลว้ สุดทา้ยประเทศไทยกจ็ะเป็นอย่างประเทศอื่นๆ กค็อื กระทรวงจะเป็น
กระทรวงตามรฐัมนตร ี ตัง้รฐัมนตรกีจ็ะมกีระทรวงนัน้ กค็อื เมือ่เกราะของความเป็นนิตบิุคคลของ
กระทรวงหายไปแลว้ ต่อไปนี้กระทรวงกจ็ะอ่อน กระทรวงกจ็ะเป็น organ เป็นองคาพยพหนึ่งของ

รฐัเท่านัน้  
 

 เพราะฉะนัน้ จะให้กระทรวงไปท าอะไรอย่างไร ไป Serve งานของด้านไหน ไปเป็น
ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการชุดใด หรอืจะไปตอบสนองนโยบายรฐับาลในเรือ่งหนึ่งเรือ่งใดจะ
ท าง่ายเข้า วันนี้ท าอะไรไม่ได้เลย เพราะมีกฎหมายตรึงเอาไว้บอกว่า กรมก็เป็นนิติบุคคล 
กระทรวงกเ็ป็นนิตบิุคคล เพราะฉะนัน้ ตอ้งตัง้รฐัมนตรตีามกระทรวง แต่ขา้งหน้าเมือ่เลกิความเป็น
นิติบุคคล ของกรมของกระทรวงแล้ว ก็จะง่ายเข้าคอืต่อไปนี้ก็ต้องกระทรวงตามรฐัมนตร ีแต่มี
หน่วยงานของรฐั หมายถงึว่า โครงสรา้งของระบบราชการ โครงสรา้งของการบรหิารงานบุคคลก็
ยงัคงต้องมอียู่ต่อไป แต่ว่าจะมอบให้ใครไปท างานอะไรเป็นอีกเรื่องหนึ่ง ต้องไปแก้ พ .ร.บ. อีก
ต่อไป 

 

  cluster จะต้องจดัใหม่ เพราะว่าที่เป็นอยู่บางทมีนัก็ซ้อนๆ กนัอยู่ ระหว่างขา้ม
กรม ขา้มกระทรวง อยูน่ี้ 

 

  นิติบุคคลที่ให้อ่อนตวัลง คดิว่าจะท าให้ประสทิธภิาพมนัไปเรว็ เพราะว่าเวลา
ตอนนี้เราท าอะไรไม่ได ้ชอบว่ากฎหมายแบบตกีรอบอาณตัตินเอง เพราะฉะนัน้ การเป็นนิตบิุคคล
ในส่วนของการท าภารกจิของรฐั ไม่รูเ้กี่ยวกบักฎหมายอะไรก็ไม่รู ้แต่ว่าในภารกจิของรฐัเป็นสิง่ที่
จ าเป็น แต่ในความจ าเป็น คงต้องมีแผน next step ว่ามนัจะจดัยงัไง เผื่ออุบัติเหตุไป และไม่
เป็นไปอยา่งทีเ่ราคดิ จะท ายงัไง เพราะว่าถา้ไมไ่ปอย่างทีเ่ราคดิ กเ็หมอืนการปฏริปูวนัที ่2 ตุลาคม 
2545 นี้ กอ็หิลกัอเิหลื่อหลายๆ แห่ง เพราะฉะนัน้ สิง่ทีม่องเหน็เรื่องความเป็นนิตบิุคคล อยากใหม้ี
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ทบวง 60 และกลวัว่าจะขดักบัรฐัธรรมนูญ ทีม่รีฐัมนตร ี35 คน คดิว่าถ้ามถีอืเป็นคนละเรื่องไดไ้หม 
เพราะว่าการมกีระทรวงเล็กๆ กะทัดรดัหรอืว่าทบวงอะไรก็ตาม จะท าให้การ move เรื่องการ
จดัการเรว็ขึ้น การมกีระทรวงหรอืกรมขนาดเล็ก ดกีว่ามกีรมที่มนัอุ้ยอ้าย แบบเวลาจะจดัอะไร 
องคาพยพมนัหมุนชา้ หมุนแบบมปัีญหา เพราะฉะนัน้ ในสิง่ทีฝ่ากไวใ้หค้ดิว่า นิตบิุคคล บางทอีาจ
ผูกไว้ในระดับทบวงก็ได้ เพราะว่าใน ทบวง กรม หรอืกระทรวง ถ้าเป็นกระทรวงใหญ่ อย่าง
กระทรวงต่อไปเป็นกระทรวงยตุธิรรม จะใหญ่แทนกระทรวงมหาดไทย และเอานิตบิุคคลไปผกูไวท้ี่
กระทรวงสมมตอิย่างนี้ ไม่ทราบว่าจะผูกอย่างไร ถา้อยา่งนัน้ จะท าใหก้ารจดัการอาจจะซ ้ารา้ย แต่
ถ้าเป็นกระทรวงเล็กๆ กระทรวงที่มพีอเหมาะพอควร ทีนี้กลบัไปเป็นส านักนายกรฐัมนตรทีี่มี
กระทรวงเลก็ๆ หรอืวฒันธรรมอะไรอย่างนี้ ก็จะท าให้ความเป็นนิตบิุคคลในระดบักระทรวงมนัด ี
แต่ถา้ใหญ่แลว้ อยา่งสาธารณสุข คงจะล าบาก เกษตรกค็งจะล าบาก  

 

  จงัหวดัจะเป็นจุดที่มคีวามส าคญั และที่ส าคญัก็คือว่า การเป็นนิติบุคคลของ
จงัหวดันี้ โดยสภาพของกฎหมายเดมิเป็นสิง่ทีด่อียูแ่ลว้ และถา้มนัละเลยความเป็นนิตบิุคคลต่อไป 
ไม่แน่ใจว่าปัญหาที่จะเกิดขึ้นจะเป็นอย่างไร ที่ได้กรุณาเรียนว่าต่อไปกระทรวงจะเป็นผู้ตัง้
งบประมาณจงัหวดั มนัก็คงจะเป็นแบบเดิม ที่กรมตัง้งบประมาณให้จงัหวดั ตรงจุดนี้ คดิว่าคง
จะตอ้งมองดวู่าส าคญักค็อืว่า  หนึ่ง คอื การรวมอ านาจ เราคอืกระทรวงเป็นนิตบิุคคล และสามารถ
จะบูรณาการของกรมต่างๆ ได ้การแบ่งอ านาจไปภูมภิาค กเ็ป็นจดุส าคญัทีจ่ะใหภู้มภิาค กค็อื ตวั
จงัหวดัมคีวามเขม้แขง็ ปัญหาที่จงัหวดัเอง ส่วนใหญ่ยงัไม่พรอ้มที่จะไปเป็นองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิน่ ทัง้นี้ กเ็พราะว่ามพีืน้ทีท่ีเ่ป็นชนบทอยูม่าก 

 

  คล้ายๆ กบัที่กระทรวงศึกษาธกิารท าอยู่จะเลกิกรมหมดเลย และก็ไม่มอีธบิดี
แล้ว กระทรวงศกึษาธกิารก็เลยต้องไปก าหนดกรอบต าแหน่งกนัใหม่ ผอ.เขตจะเป็น ซ ี9 หรอื ซ ี
10 หลงัจาก ผอ.เขต จะไปที่ส านักงานปลดัทบวงยงัไงบ้าง จรงิๆ ก็คอื การออกแบบในลกัษณะ
อย่างนี้ แต่ว่าในโครงสรา้งนี้เนื่องจากว่า ส่วนใหญ่เป็นระบบบรหิารราชการทีเ่ป็นโครงสรา้งอ านาจ
เดี่ยว ก็คอื อธบิดคีนเดยีวตลอด ก็เลยน่าจะมคีวามซบัซ้อนน้อยกว่ากระทรวงศึกษาธกิาร และ
กระทรวงศึกษาธิการจะต้องไปสร้างคณะกรรมการในแต่ละระดับขึ้นมา และมีองค์ประกอบ
หลากหลาย การบรหิารจดัการจะยากกว่า ขณะทีถ่้ายา้ยอธบิดแีละใหอ้ธบิดเีป็นที่ปรกึษาหรอืเป็น
รองปลดัทัง้หมดและกร็บัผดิชอบในแต่ละส่วน แต่ว่าขอ้เสนอของเรากย็งัมกีรมอยู่ เรายงัไม่ไดเ้ลกิ
กรมไปทเีดยีว เราเลกิกรมนิตบิุคคล แต่ว่างานกรมอาจจะยงัมอียู่ต่อไป จะเรยีกชื่อว่ากรมต่อไป
หรอืไม่เท่านัน้เอง ก็อยู่ในกรอบที่จะจดัการได้ จะต้องไปเสนอ Framework ให้ดีว่าจะต้องท า
อะไรบา้ง อย่างไร เนื่องจากว่าขอบเขตของงานวจิยัจ ากดัอยู่เฉพาะในเรื่องเลก็หรอืการปรบัเปลีย่น
ความเป็นนิตบิุคคลเท่านัน้ กอ็าจจะมเีฉพาะกรอบแต่ว่าเรื่องทีไ่ม่เกี่ยวขอ้งโดยตรงอาจจะไม่ไดท้ า
ลงไปถงึกฎหมาย 
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 ประเดน็ท่ี 2 : เหน็ด้วยกบัการเปลี่ยนการบริหารจากฐานกรมเป็นฐาน
กระทรวงหรือไม่ 

 

  ม ี3 ฐาน ฐานกระทรวง ฐานกรม ฐานจงัหวดั เป็นนิตบิุคคลทัง้ 3 ระดบัเลย ลด
ความซ ้าซ้อนลดความยุ่งยากไปได้บ้าง เสรจ็แล้วไปสร้างการบรหิารฐานจงัหวดัขึ้นมาใหม่ที่จะ
รองรบันโยบายของรฐับาลและกส็อดคลอ้งอย่างทีว่่า จงัหวดัเป็นหน่วยที่ใกลช้ดิกบัประชาชนมาก
ทีสุ่ด 

 

  การบรหิารจากฐานกรมเป็นฐานกระทรวงหรอืไม่ ไม่ทราบว่าในกรอบของผล
การศกึษาคอือะไร จะตกีรอบแค่ไหน แต่ถ้าเป็นฐานกรมไปเป็นฐานกระทรวงในบางแง่ก็อาจจะด ี
แต่บางแง่อาจจะเป็นปัญหา เพราะว่าจากฐานกรมแลว้เราจะไปสู่ฐานจงัหวดัอกี ผูว้่าฯ CEO ท่านรู้
ไหมว่า บูรณาการแผนงาน แผนเงนิ แผนคน แค่นี้ยงัไม่ไดเ้ลยและไมรู่จ้กัดว้ย ขอยกกรณีตวัอยา่ง
การไปท า cluster หนึ่งในภาคใต้ บอกว่า cluster มปัีญหาเรื่องการท่องเทีย่ว กภ็ูเกต็ พงังา กระบี ่
แลว้ถามว่าวธิคีดิในการจดัการเรือ่งการท่องเทีย่วตอ้งบรูณาการเป็นกลุ่มจงัหวดัเพราะว่าจากภเูกต็ 
มนัมปัีญหา กเ็อาภูเกต็ขายมาเริม่ต้นของการท่องเทีย่ว ลงสนามบนิภูเกต็ แลว้กส็ู่จงัหวดัพงังาไป
เพื่อจะได้ share กัน ให้เขาอยู่นานขึ้น รายได้จะได้เพิ่มขึ้น แล้วให้พงังาไปขายน ้าให้ภูเก็ต ไป
สรา้งแอ่งน ้า เสยีเป็นหมื่นๆ ลา้น ปรากฏตกลงในหลกัการกนัแลว้ เวลา implement เขาว่า “พงังา
ฉันจะไปสรา้งน ้าขายภูเก็ต แต่เขาไปอยู่ในสถานทีท่ี่ส่งน ้าไปภูเก็ตไม่ได้เพราะไปส่งน ้าไปทีก่ระบี ่
ซึง่ไม่ขาดน ้าเลย” นี่คอืสิง่ทีอ่ยากจะบอกว่าการจดัการเรือ่งฐานบรหิารจากกระทรวงไปกรมอาจจะ
ดูกรมไปกระทรวง กระทรวงในความหมายมนัอาจจะเป็นนิติบุคคลมกีฎหมายที่จะต้องก าหนด
กรอบอกีเยอะ 

 

  ในเรื่องของการที่เราจะจดัเป็นฐานกระทรวงโดยที่อยากจะที่จะยดึโครงสร้าง 
cluster ที่แบ่งไปแล้วในขณะนี้เราน่าจะมกีารทบทวนกนัสกันิดหนึ่ง เห็นด้วยว่าจรงิอยู่ การยา้ย
ฐานอ านาจซึ่งมนัมพีื้นที่เฉพาะเป็นรอ้ยๆ กรม ให้มาระดบัหนึ่ง แค่กระทรวงนี่เป็นวธิทีี่ดใีนระยะ
สัน้ แต่คงจะต้องเป็นการแบ่งสรรกระทรวงทีไ่ดร้บัการยอมรบัใหม้กีระบวนการมสี่วนร่วมไม่ใหเ้กดิ
มปัีญหาการประสานงาน มกีารแย่งชงิการใชท้รพัยากร มกีารขยายตวัให้เกดิอ านาจใหม่ๆ มาอกี
หลายๆ ส่วน 

 

  อธบิดตี้องตัดสนิใจเมื่ออธบิดีเป็นหวัหน้าหน่วยงานที่จะฟ้องคด ีเป็นเจ้าของ
ทรพัย์สนิ อธบิดกี็ต้องสัง่ลูกน้องทุกคนในกรมได้ เพราะฉะนัน้ กลไกในการบรหิารงาน บุคคลที่
เกดิขึน้ภายหลงัตาม ก.พ. ฉบบัแรกๆ เขา้ใจว่า พ.ศ. 2476 นี้ เขยีนขึน้มาโดยยดึโยงกบัฐานกรม
อันนี้ ถามว่าท าไมไม่ให้บรหิารแบบรฐับาลบรหิาร มีกรรมการชุดเดียว หรอืไม่ให้บรหิารฐาน
กระทรวงเลย กค็อืใหม้ ีอ.ก.พ. กระทรวง เท่านัน้ กต็อบว่า กรมเป็นนิตบิุคคลเพราะฉะนั ้เมื่อกรม
มอี านาจหน้าที่ กรมจะต้องรบัผดิชอบในเรื่องของการถูกเขาฟ้อง ว่ายา้ยเขาไม่เป็นธรรม ลงโทษ



สรปุผลการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่สรปุผลการสมัมนาเฉพาะกลุ่มเพือ่ระดมความคิดเหน็ครัง้ที ่22    

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ 

330088  

ไม่เป็นธรรม ก็ต้องให้การบรหิารอยู่ที่กรม ไม่ได้เกี่ยวข้องโดยตรงแต่เกิดจากวฒันธรรมวนันี้ 
เพราะฉะนัน้ แนวคดิขา้งหน้าถามว่าวนันี้เราเลกิไดไ้หมการบรหิารฐานกรม กระทรวงศกึษาธกิาร
เดนิหน้าไปก่อนว่าเลกิ และใชก้ารบรหิารผ่านทบวงแทนเป็น 5 ทบวง ทีเ่ป็นอยู่ในเวลานี้ แต่ไม่ได้
เรยีกว่าทบวงเท่านัน้เอง ชื่อก็ยงัคล้ายๆ เป็นกรมอยู่ ก็ท าได้ สมมติกระทรวงศึกษาธกิาร เลิก
ความเป็นนิตบิุคคลของกรมไปดว้ยจะไดไ้มม่คี าอธบิายว่าท าไม กศน. ยงัเป็นกรมอยู ่แลว้ท าไมไม่
มี อ.ก.พ.กรม ของ กศน. ท าไมส านักงานการศึกษาเอกชนยงัเป็นกรมอยู่ ท าไมไม่มีอ านาจ
โยกยา้ยแต่งตัง้ กต็อ้งเลกิสิง่เหล่านี้ไปก่อน 

 

  การตัง้นิตบิุคคลของกรมท าให้เกดิวฒันธรรมการบรหิารฐานกรม เพราะฉะนัน้ 
ถา้จะเลกิวฒันธรรมการบรหิารฐานกรมกจ็ าเป็นต้องไปเลกิความเป็นนิตบิุคคลดว้ย เพยีงแต่ว่าการ
ไปเลกิความเป็นนิตบิุคคลนัน้อาจจะส่งผลกระทบกวา้งกว่าการบรหิารบุคคล ท าใหเ้กดิการบรหิาร
งบประมาณฐานกรมตามมาด้วย พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณปี 2502 ที่คิดว่าแก้ไม่มีทางเสร็จ 
เพราะว่าตกลงกันไม่ได้ระหว่างส านักงบประมาณกับกระทรวงการคลัง ใครจะใหญ่กันแน่ใน
กฎหมายฉบบันี้ การเปลี่ยนอ านาจจากตัวผู้อ านวยการส านักงบประมาณคนเดียวมาเป็นคณะ
กรรมการบรหิารงบประมาณ ซึง่มคีน 5-6 คน เป็นเรือ่งทีท่ าไมไ่ดง้า่ยๆ และเหมอืนเป็นการเปลีย่น
โครงสรา้งการจดัการบรหิารงบประมาณของประเทศเลยทเีดยีว  

 

  ฐานเพื่อเปลีย่นจากฐานกรมเป็นฐานกระทรวง แต่หมายความว่า ทุกอย่างอยู่ที่
กระทรวงหมด ยกตวัอย่างเช่น การลงโทษทางวนิัย เมื่ออธบิดตี้องลงโทษไม่ใช่ครบั คนที่ลงโทษ
คอืปลดักระทรวง อธบิดจีะลงโทษได้ก็ต่อเมื่อปลดักระทรวงมอบอ านาจให้อธบิดเีป็นคนลงโทษ 
อยา่งนี้เป็นตน้ 

 

  ถ้าไปใช้ฐานกระทรวงก็ต้องขึน้อยู่กบัปลดัหมดและก็ต้องใช้วธิกีารมอบอ านาจ
อย่างเดยีว และการมอบอ านาจก็คอืต้องเขยีนเป็นเรื่องๆ ด้วย ทุกอย่างมอบอ านาจไม่ได้ ก็จะมี
ปัญหาตามมาว่า ขดักบัหลกัที่เราจะแก้กฎหมายใหม่ ก็คอื กระจายอ านาจหรอืมอบอ านาจไปทุก
ส่วนราชการ และอกีอนัหนึ่งในเรื่องของการโอนเรื่องการบรรจุแต่งตัง้ก็เหมอืนกนั คอืต้องให้ปลดั
บรรจแุต่งตัง้อยา่งเดยีว และกม็อบอ านาจไปยงัไม่รูใ้ครกไ็ดซ้ึง่อาจจะไมใ่ช่กรมเพราะไม่มฐีานะเป็น
กรมกจ็ะใหใ้ครกไ็ด ้ 

 

  ความจรงิจากฐานกรมเป็นฐานกระทรวงเป็นเรื่องใหญ่มาก หมายความว่า ถ้า
เปลี่ยน 100% ก็หมายถงึอธบิดไีม่มอี านาจเลย การมอี านาจของอธบิดใีนทุกๆ เรื่อง เกดิจากการ
มอบอ านาจที่ประเดน็หนึ่ง และจะมปัีญหาอย่างที่ว่าจะต้องมอบเป็นเรื่องๆ ไหม หรอืว่าหลงัจาก
นัน้แลว้จะต้องไปออกพระราชกฤษฎกีาว่าดว้ยการก าหนดอ านาจระหว่างปลดักระทรวงกบัอธบิดี
เสยีใหม ่อยา่งนี้เป็นตน้ อาจจะตอ้งไปท าแบบน้ีเลย  
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 ประการท่ี 3: เห็นด้วยกบัการจดัแบ่งกระทรวงใหม่ตามจ านวนกลุ่ม
ภารกิจปัจจบุนัหรือไม่  

 

  มคีวามพยายามทีจ่ะศกึษาเรื่องของการจดักลุ่มภารกจิของรฐั ยากมาก และจะมี
ความยดืหยุ่น อ่อนตัว ซึ่งตายตัวก็ยาก อย่างไรก็ตาม กลุ่มภารกิจที่มนัเป็นกลุ่มภารกิจบงัคบั
หลกัๆ ซึง่เป็นไปตามแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรฐัทีป่รากฏในรฐัธรรมนูญ ตรงจุดนี้อาจจะต้องดูให้
มคีวามชดัเจนที่ว่ามนัคงจะไปแปรเปลี่ยนค่อนขา้งจะล าบากในจุดนี้ แต่อกีส่วนหนึ่งไม่ว่าจะเป็น
เรือ่งของสาขากด็ ีในเรือ่งของพืน้ทีก่ด็ ีตรงจดุนัน้ กค็งจะตอ้งไปดใูหเ้หมาะสม  
 

  การจัดกลุ่มภารกิจเป็นเรื่องที่ส าคัญจริงๆ ที่จะน ามาซึ่งการจัดระบบของ
กระทรวงต่างๆ และกม็คีวามยดืหยุน่อ่อนตวั ดงันัน้ การใหก้ระทรวงเป็นนิตบิุคคล มคีวามสามารถ
ทีจ่ะบรูณาการต่างๆ ภายในกระทรวงของตวัเองตามภารกจิทีไ่ดร้บัมอบหมายจงึมคีวามจ าเป็น 
 

  จะแบ่งกระทรวงใหม่เป็นแบบ cluster พอแบ่งแล้วก็ไม่ได้หมายความว่าจะอยู่
อยา่งนี้ไปตลอด จะเหมอืนขององักฤษทีว่่า ปีหนึ่ง 2 ปีจะเปลีย่นกว็่าไป  
 

  จะต้องสร้างความเข้มแข็งให้การบรหิารฐานจงัหวดั และแนวทางก็คือ จรงิๆ 
ต้องมสี่วนหนึ่งโดยเฉพาะที่พูดเรื่องการบรหิารฐานจงัหวดั ปัจจุบนัจงัหวดัเป็นนิตบิุคคลก็จรงิแต่
จงัหวัดไม่เคยใช้ความเป็นนิติบุคคลในการกระท าอะไรเลย เพราะมันท าอะไรไม่ได้สักอย่าง
แมก้ระทัง่การฟ้องรอ้งคด ีทรพัยส์นิของจงัหวดั กรรมการกฤษฎกีาลงมตโิดยทีป่ระชุมใหญ่ปี 2537 
บอกว่าระหว่างจงัหวดักับกรม ทรพัย์สนิของราชการที่อยู่ที่จงัหวดั ต้องถือว่ากรมเป็นเจ้าของ
งบประมาณ กรมตอ้งเป็นคนฟ้องคด ีถา้มปัีญหาขึน้มาจงัหวดัหา้มท าอะไรทัง้นัน้ 
 

  การจดัเรื่องกระทรวง กลุ่มภารกจิยงัไม่สะท้อนถงึสิง่ที่เป็นปัญหาของประเทศ
จรงิๆ เพราะว่ากลไกอาจจะเริม่ตน้ดว้ยด ีคอืมหีลกัด ีแต่ว่าต่อเขา้ไปถงึบทสรปุสุดทา้ยอาจจะท าให้
ระบบของการจดักระทรวงมนัเป๋มาก และคดิว่าระบบที่จะเป็น 60 หรอือะไรกต็ามอาจจะต้องดูว่า 
ภารกิจของรฐัที่แท้ๆ ควรจะเป็นอะไร แล้วต้องสร้างระบบตัง้แต่ต้นไปถึงผู้ตัดสินใจคนสุดท้าย 
กระทรวงทัง้หลายที่มอียู่ 20 กระทรวงนี้ บางกระทรวงก็ดูดี บางกระทรวงก็อาจจะไม่ดี แต่ไม่
ส าคัญเท่าว่า การจดัคนเข้าไปตัดภารกิจไปเลย โดยไม่ได้ค านึงถึงอะไรเลยเป็นปัญหาเรื่อง
ประสทิธภิาพ ไม่ว่ากระทรวงการท่องเทีย่วและกฬีา อาทเิช่น กฬีา เอาคนกฬีามาถงึท่องเทีย่ว แต่
เดีย๋วนี้เป็นตลาดท่องเทีย่วอย่างเดยีวส่งเสรมิไปไหนไม่รู ้อะไรท านองนี้ แลว้ทีส่ าคญัคอืเอาคนทีม่ ี
องคค์วามรูเ้รือ่งการกฬีาอย่างเดยีว ไปสู่องคค์วามรูเ้รื่องของการท่องเทีย่ว อกี 20 ปี ปฏริปูกไ็ม่มี
วนัส าเรจ็ 
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  การจดักลุ่มภารกิจ cluster นี้ยงัไม่ work ตรงนี้ไม่ใช่ blueprint มานัง่กองๆ 
แล้วบอกนี่คือ cluster แต่ไม่ work ในการปฏิบัติงาน ตกลงปลัดก็มีอ านาจหน้าที่เหมือนเดิม
เพราะว่ากฎหมายไม่ไดบ้อกว่าปลดัจะมอบแลว้ไม่พน้ผดิ เพราะว่าคนทีถู่กยา้ยเป็นคนแรกคอืปลัด
จะท าอะไรกต็ามปัญหาคอืปลดั อยา่งไรกต็าม การทีจ่ะปรบัปรงุกระทรวงใหม้คีวามอ่อนตวัลง เหน็
ดว้ย และกระทรวงไม่ควรจะคดิเล่นๆ ผูอ้อกแบบยงัมองไม่ถงึสภาพปัญหาทีจ่รงิๆ องคาพยพของ
บุคลากรในพืน้ทีเ่ขา เขามปัีญหามากๆ ยงัเป็นแบบเมือ่ 20 ปี เป็นแบบเมือ่ 10 ปี 
 

  ยกตวัอย่างกรณีกระทรวงศกึษาธกิารยงัแย่อยู่เพราะว่า กระทรวงศึกษาธกิาร 
ยงัไม่ไดท้ าอะไรอกีเยอะมากทีต่้องท า ไม่ไดห้มายความว่าทีจ่ะตอ้งไปท าใหม้กีฎหมายอะไรขึน้ ทีม่ ี
กฎหมายแล้วต้องท า ยงัไม่ได้ท าอกีเยอะทเีดยีว วนันี้ยงัไม่มกีรรมการเขตพื้นที่ ยงัไม่ม ีอ .กคศ. 
เขตพื้นที่ ยงัไม่แมก้ระทัง่ กคศ. ยงัไม่มกีรรมการที่ตดัสนิใจในระดบัส่วนกลางจรงิๆ พึ่งตัง้เมื่อ 2 
อาทติย์ที่แล้ว ไม่ว่าจะเป็นกรรมการพื้นฐาน กรรมการอุดมศึกษา และยงัไม่มใีครเริม่ประชุมท า
อะไรทัง้นัน้ เพราะฉะนัน้ ทุกอย่างจงึไปรวมทีร่ฐัมนตรหีมดงานซึ่งเดมิมอีงคช์าย 14 คน คอยดูแล
วนันี้เป็นอ านาจของรฐัมนตรคีนเดยีว คดิดูว่า ฐานปัญหาเดมิซึ่งเราบอกว่า 14 คน ดูแลครู 5-6 
แสนคน ดูแลนักเรยีน 12 ลา้นคน ไม่ได้ วนันี้กลายเป็นรฐัมนตรคีนเดยีวดูแลทุกอย่างแทน ทัง้ที่
โครงสรา้งมนัถูก set เอาไวใ้หม้คีนมาช่วยดูแล รฐัมนตรกีไ็ม่ตัง้เสยีท ี คอืไม่ยอมตัง้กรรมการเขต
พื้นที่ ยงัไม่ได้ตัง้กรรมการส่วนกลาง ถูกบบีให้ตัง้เมื่อเรว็ๆ นี้เท่านัน้ เพราะฉะนัน้กลไกจงึหยุด
หมด  ตอนนี้ระบบการศกึษาไม่ใช่เรื่องไม่ท าอย่างเดยีวที่ต้องท าไปแล้วก็ยงัหยุดอยู่เฉยๆ ก็เลย
เกดิปัญหาเยอะแยะ  
 
 ประการท่ี 4 : การมอบอ านาจให้มีการมอบอ านาจได้ง่าย มอบได้ถึงผู้
ปฏิบติัระดบัล่าง 
 

  การบรกิารประชาชนนัน้กว้าง ยกตวัอย่างเช่น กรมเจา้ท่าจะไปมอบให้องค์กร
ปกครองทอ้งถิน่ไปพจิารณาอนุญาตในอนัที่จะใชบ้รกิารที่เป็นพืน้ทีท่ี่ไปล่วงล ้าล าน ้าต่างๆ เหล่านี้ 
เป็นต้น ถ้าเกดิมอบไปในลกัษณะนี้เตม็ทีแ่ละเกดิความเสยีหายต่อสิง่แวดลอ้มขึน้มาจะท าอย่างไร 
นัน่กเ็ป็นการใหบ้รกิารประชาชนอย่างหนึ่งเช่นเดยีวกนั 
 

  ในการที่จะบรหิารในลกัษณะที่ว่าในเรื่องของการจดักระทรวงเล็กลงมาเป็น
ทบวง และดูเรื่องของ cluster เห็นด้วย  เพราะว่าในขณะนี้กระทรวงใหญ่โตและก็จะมอีาณาจกัร 
เพราะในการปฏริปูกระทรวง ทบวง กรม แค่เครือ่งบนิ แค่โป๊ะท่าเรอืกแ็ยง่กนั มปัีญหากนัมากมาย
เหลอืเกิน เข้าคณะรฐัมนตร ี ซึ่งคณะรฐัมนตรเีองควรจะตดัสินใจในเรื่อง Policy ที่ส าคญัๆ มา
ตดัสนิใจในเรื่องทีไ่ม่เป็นสาระ  เมื่อเป็นอย่างนี้ถ้าจดั cluster แลว้เน้นเอาภารกจิทีร่ฐับาลต้องการ 
Achieve ในเรื่องเกษตรก็ด ีในเรื่องทรพัยากรธรรมชาตกิ็ด ีในเรื่องคมนาคมก็ด ีในเรื่องอะไรก็ด ี
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และดูเป็น cluster ต่างๆ แล้วนี้  เชื่อว่าการท างานนัน้จะง่ายเข้าถ้าการท างานของกระทรวงใน
อนาคตนัน้ ลงในทบวงทีอ่อกมารปูนัน้ เลก็ ไมใ่หญ่โตเหมอืนทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั 
 

  การบรหิารงานของกรมทีเ่ป็นอยู่ในขณะนี้เลก็ไปเพราะว่าเป็นการบรหิารงานที่
เราสามารถจะท างานเป็น Project ท างานเป็นโครงการที่ส าคญัๆ เพราะท้ายที่สุดแล้วงานส าคญั
มันอยู่ที่จ ังหวัดไม่ใช่อยู่ที่ส่วนกลาง เพราะฉะนัน้เราต้องให้ความส าคัญกับคนที่ใกล้ชิดกับ
ประชาชน เพราะฉะนัน้ ในเรื่องของ cluster เหน็ดว้ยและกส็ามารถที่จะท าไดใ้นอนาคต  เพยีงแต่
ว่าเราจะสรา้งกลไกของคนที่จะบรหิารงานใน cluster ที่เป็นอยู่ในส่วนกลางและคนที่จะบรหิารใน
ภมูภิาคใหม้ปีระสทิธภิาพไดอ้ยา่งไร ตรงน้ีเป็นเรือ่งทีจ่ าเป็น 
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการ ปรากฏว่าเดิมทีเดียวนั ้นมีระบบการ
บรหิารงานมศีกึษาธกิารเขตทีเ่ชื่อมสมัพนัธก์นัได ้ตอนนี้หายเลยกลายเป็น 5 องคช์าย เป็น 4 องค์
ชาย เพราะสภาการศกึษาไม่ม ีประมาณ 3-4 องค์ชายที่อยู่ในจงัหวดั ผู้ว่าราชการจงัหวดังงมาก
เลยในการที่จะประสานงาน เพราะว่าในขณะนี้มเีขตพื้นที่ เขตพื้นที่  1 กบัเขตพื้นที่ 2 ในจงัหวดั
เดยีวกนัไม่สามารถเชื่อมโยงกนัได้ ข้อมูลหายหมดเลย อนันี้คอือีกประเด็นหนึ่ง ปรากฏว่าผู้ว่า
ราชการจงัหวดัเองน่าสงสารมากเพราะว่าการมอบอ านาจลงไปก็จะมบีางอนัมอบอ านาจลงไปเลย 
พอมอบอ านาจลงไปเสรจ็ผู้ว่าราชการจงัหวดัก็ไม่สามารถจะไปมอบให้ใครได้ต่อ จงึท าให้งาน
หยุดชะงกั เช่น เรื่องของ ศช. เรื่องของการศกึษาเอกชน ความจรงิแลว้ท่านก็ต้องมอบใหก้บัทาง
เขตพื้นทีท่ า ปรากฏว่าเขตพื้นทีก่โ็กลาหลในการทีจ่ะปรบัวฒันธรรมของหลายองคก์รเขา้มาอยู่ใน
ตนเอง  
 

 เพราะฉะนัน้การมอบอ านาจบางอย่างไปผูว้่าราชการจงัหวดักไ็ม่รูจ้ะลงไปอย่างไร ใน
ขณะเดยีวกนัผูว้่าราชการจงัหวดัเองตอนนี้หมนุเลย  เพราะว่าทุกกระทรวง ทบวง กรม ตอนน้ีเป็น
การเลกิระบบเดมิและดงึมาจากจงัหวดั เพราะฉะนัน้ ขณะนี้การประสานงานในระดบัอ าเภอยงัมี
ปัญหามากเพราะว่าทุกคนเขา้ไปอยู่ในจงัหวดัและยงัไม่รูว้่าจะท าอะไร  อนันี้เป็นสิง่ทีก่ าลงัเกดิขึน้ 
ซึ่งตรงนี้เองคดิว่าพอหนักลบัมามองคดิว่าประเดน็ที่ส าคญั คอื การปรบัเปลี่ยนวฒันธรรมในการ
ท างานของข้าราชการเหล่านัน้ต้องมกีารเตรยีมการ  ถ้าผู้น ายงัมคีวามรูส้ ึกว่ายงัไปกระทบกับ
ต าแหน่งของตนเอง โครงสร้างของตนเอง ก็จะไม่มีการเตรียมการให้ กับบุคลากรทัง้ระบบ
ด าเนินการ 
 

  ยกตวัอย่างกรณีกระทรวงศึกษาธกิารท าอย่างไรที่จะท าให้ความเข้มแขง็อยู่ที่
จงัหวดั ตรงนัน้จะเป็นสิง่ซึ่งตอบปัญหาของประเทศชาตไิด ้กระทรวงศกึษาธกิารขณะนี้ทุกคนฟัง
ส านักอย่างเดยีว และเมื่อท าลงไปนัน้เขาจะฟังส านักตามนโยบายทีส่ านักซึ่งนั ง่อยู่ตรงกลาง และ
มองลงไปและด าเนินการโดยทีไ่มไ่ดม้องเอาตวั คอื จากขา้งล่างเป็นเป้าหมายเพราะฉะนัน้โรงเรยีน
กจ็ะต้องท าตามขา้งบน  ปรากฏว่าไม่ไดม้กีารแก้ไขปัญหา เช่น เรื่องของอาคารสถานที ่การเรยีน
การสอนหรอืครูในแต่ละจงัหวดั ซึ่งจรงิๆ แล้ว ตาม พ.ร.บ. การศึกษาจะมอบให้เขตพื้นที่นัน้ มี
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อ านาจเบ็ดเสรจ็ มี Autonomy ที่จะด าเนินการแต่ปรากฏว่าอ านาจขณะนี้  อยู่ตรงที่ส่วนกลาง 
เพราะฉะนัน้ ตรงนี้เองกท็ าใหโ้รงเรยีนนัน้ไม่สามารถทีจ่ะแก้ไขปัญหาได ้ตรงนี้ มองว่าขณะนี้ทีเ่รา
ท าดู ถ้าเรามอบให้จงัหวดัผู้ว่าราชการจงัหวดัที่ต้องดูแล Area ตรงนี้ เป็นผู้ประสานงานที่จะให ้
อบต. หรอืว่าใหส้่วนราชการอื่นๆ หรอืว่าเทศบาลต่างๆ รวมทัง้โรงเรยีนช่วยดูแลโครงสรา้งพืน้ฐาน 
ส่วนกระทรวงศึกษาธิการดูแลในเรื่องของมาตรฐาน เหมอืนกับเป็นมาตรฐานการติดตามการ
ประเมนิผล ตรงนี้เอง จะท าใหเ้กดิประโยชน์เพราะว่าขณะน้ีทางเขตพืน้ทีจ่ะมองไม่เหน็ตรงจดุนี้ ก็
จะไปมองดูตามนโยบายของส่วนกลาง อนันี้คอืสิง่ทีปั่จจุบนันี้ถ้าเป็นไปได ้ ถ้าสมมตวิ่าจงัหวดันัน้
มอี านาจเบ็ดเสรจ็ในการที่บรหิารดูแลตรงส่วนนัน้และก็สามารถที่จะ Pull จากกระทรวงต่างๆ ที่
ท่านบอกจะ cluster ลงมา และเหมือนกับมี CEO ของ cluster แต่ละ cluster มาช่วยเป็นทีม
ประสานงานกบัผูว้่าราชการจงัหวดัซึ่งไม่ใช่เป็นของมหาดไทยอย่างเดยีว จะต้องเป็นผู้ว่าราชการ
จงัหวดัเหมอืนกบัเป็น mini-government  ท านองนัน้และก็จะม ีministry อยู่ในจงัหวดั ตรงนี้เอง
คดิว่าจะเกดิประโยชน์สงูสุด 
 

  จรงิๆ แล้วอ านาจในการสัง่การ การอนุญาตการอนุมตัทิี่เป็นอ านาจของอธบิดี
หรอืของรฐัมนตรเีดิมในจงัหวดัอาจจะต้องเขยีนเป็นอ านาจของผู้ว่าราชการจงัหวดั และคงให้
ราชการส่วนกลางท าหน้าที่ที่เป็นเรื่องหลกัของราชการส่วนกลาง นัน่คอื เรื่องแผน เรื่องนโยบาย 
เรื่องตัง้งบประมาณ และก็เรื่องยา้ยผู้ว่าราชการจงัหวดั อนันี้ต้องให้ส่วนกลางเป็นคนดู แต่ว่าเมื่อ
ตั ้ ง ผู้ ว่ า 
ราชการจงัหวดัแลว้อาจจะต้องใหผู้้ว่าราชการจงัหวดัเป็นคนท าในหลาย ๆ เรื่อง อาจจะต้องเขยีน
กฎหมายทีม่ลีกัษณะเป็นกฎหมายทัว่ไป  ซึง่อาจจะไปใส่ไวใ้นกฎหมายระเบยีบบรหิารราชการกไ็ด ้
แต่ว่าอ านาจในการสัง่การ การอนุญาตการอนุมตัต่ิางๆ ทีก่ฎหมาย พ.ร.บ.ต่างๆ ที่ก าหนดใหเ้ป็น
อ านาจของอธบิดหีรอืรฐัมนตรนีัน้ในเขตพื้นที่จงัหวดัให้เป็นอ านาจของผู้ว่าฯ  ซึ่งก็อนันี้จะไม่ใช่
เรื่องมอบอ านาจเป็นเรื่องของการก าหนดให้องค์กรอื่นมาใช้อ านาจด้วย ซึ่งเราจะแก้ปัญหาเมื่ อ
มอบไปแลว้ผูม้อบอ านาจยงัตอ้งรบัผดิหรอืไม่ อยา่งไร ตอ้งดูแลรบัผดิชอบหรอืเปล่า คอืถ้ามนัเป็น
กระบวนการทีท่ าโดยกฎหมาย ปัญหาน้ีอาจจะลดลง  
 

  มอบง่ายๆ เป็นหลกัทีทุ่กคนปรารถนาแต่ว่าเวลาจะมอบอ านาจอะไรกต็าม การ
มอบอ านาจในปัจจุบนั  จะต้องมลีกัษณะของการมอบอ านาจดว้ยคือประเดน็มอบอ านาจ อนัทีส่อง 
มนัต้องมหีลกัแบ่งภาระความรบัผดิชอบ อนัที่สามที่ส าคญัคือคนที่ทัง้มอบและผู้รบัมอบต้องมี
ความรู้ความเข้าใจในเรื่องนัน้ด้วย  ประเด็นที่หลกักฎหมายออกมาแล้วมนัปฏิบตัิไม่ค่อยได้ผล
เพราะว่า 2 สิง่นี้เราไม่ค่อยทีจ่ะค านึง  แต่สิง่ทีเ่ป็นหวัใจคอืสิง่แวดลอ้มของประเทศไทย ขา้ราชการ
ไทย สงัคมไทย เพราะฉะนัน้ ประเด็นการที่จะเข้าไปสู่ policy อะไรก็ตามมนัดูด ีแต่ว่าไม่ Work 
เพราะว่าไม่ใช่หลกัวชิาการเป็นเรื่องของการปฏิบตัิ  ซึ่งเวลาเราพูดถึงการมอบอ านาจ ก.พ. ก็
ก าลงัท า พ.ร.บ.ขา้ราชการ เราจะมอบอ านาจหลายๆ เรื่อง แต่การมอบประสบการณ์เราบอกว่า
การมอบอ านาจต้องเตรยีมความพรอ้มดว้ย  พรอ้มทัง้เรื่องของกฎหมายทีเ่กี่ยวขอ้ง เราบอกว่าเรา
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มอบไป แต่ว่ากระบวนการตรวจสอบยงัไมไ่ดม้อบ ไมว่่าองคก์รอสิระโดยเฉพาะ สตง. เรือ่ง ป.ป.ช. 
กด็ ีเรื่องของระบบของการควบคุมตรวจสอบกด็ ียงัไม่ได้กลนืเขา้ไปสู่ระบบของการท างานแบบมี
ประสทิธภิาพตามหลกัการที่ก าหนดไว ้เพราะว่าสากลก็เป็นแบบนี้แต่ว่าถามว่าในประเทศไทยจะ
ท ายงัไง 
  เราจะจดัโครงสร้างรฐัอย่างไรถึงจะท าให้เกิดความคล่องตวัในการบรหิารการ
เปลี่ยนแปลง เกิดความคล่องตัวในการโอนย้ายทรพัยากร ซึ่งมอียู่อย่ างจ ากัดไปใช้ในที่ที่เกิด
ประโยชน์สงูสุด ไม่เกนิตรงไหน ไม่ขาดตรงไหน ในเวลาทีค่วรจะเป็น เหน็ดว้ย แต่ว่ากระบวนการ
เปลีย่นแปลงเป็นเรือ่งส าคญั  
 

  เรื่องของการจดัการ เรามกีารเปลีย่นแปลงในระบบราชการมาก ตัง้แต่ทีเ่ปลีย่น
มาแล้ว และก็ก าลงัเปลี่ยน และก็จะเปลี่ยนไป คิดว่าปัญหาหนึ่งที่เรายงัมองภาพของ ultimate 
outcome ไม่ด ีถ้าเราสามารถท าใหเ้หน็ภาพชดัว่าสุดทา้ยเราจะไปทางไหน ขณะน้ีเราเปลีย่นอะไร
มาแลว้บา้ง ก าลงัอยูใ่นกระบวนการเปลีย่นแปลงอะไรทีต่้องการคอือะไร และทุกคนทีม่สี่วนรว่ม มี
ส่วนในการยอมรบั เหน็ภาพและกา้วไปดว้ยกนั จะท าใหเ้กดิผลลพัธใ์นทางทีไ่มด่ ี 
 

  หลกัของระเบยีบการบรหิารราชการแผ่นดนิไทยก็คอืว่า ห้ามมอบอ านาจช่วง 
หมายความว่าเมื่อมอบไปทอดหนึ่งแล้ว ห้ามมอบต่อไปอีก ยกเว้นที่กรณีผู้ว่าฯ เท่านัน้ที่มอบ
อ านาจช่วงได้ ค าถามก็คอืว่า ถ้าระบบแบบนี้ แบบใหม่ เราจะปลดลอ็กเรื่องการมอบอ านาจช่วง 
ปลัดมอบไปที่อธิบดี อธิบดีมอบต่อไป นี่ เป็นสูตรหนึ่ งหรือไม่ก็คือใช้วิธีเดียวก็คือว่า ให้
ปลดักระทรวงสามารถมอบไปถงึระดบัล่างไดเ้ลย pass อธบิดไีปหรอืเปล่า อนันี้ตอ้งไปคดิทัง้หมด
ว่าจะตอ้งท ายงัไงซึง่เป็นเรือ่งใหญ่มาก  
 

  เห็นด้วยในหลกัการแต่การจะมอบต้องเป็นเรื่องๆ ด้วยในทลีะประเด็นใหญ่ๆ 
และคงต้องมลีูกบทที่รองรบัมนัไป  แต่ประเดน็ปัญหาถ้าเป็นอย่างนี้ปุ๊ บแบบที่เราออกแบบไว้ต้อง
เปลีย่นใหม่หมดเลย กค็อื กระทรวง กรม และกรมจะมรีองกี่คนกอ็าจจะไม่ม ีและยิง่ Version ของ
อาจารยท์ี่บอกว่าปลดัจะมอบไปถงึใครก็ได ้คอื กระเทอืนหมดเลยระบบการก าหนดต าแหน่งของ
เราจะเปลีย่นหมดเลย ไมว่่าจะก าหนดต าแหน่งแต่งตัง้ การโอนการยา้ย ไมว่่าการด าเนินทางวนิยั 
 

  เรื่องของการมอบอ านาจมอียู่ 2 ส่วน ส่วนทีห่นึ่ง ในเรื่องของนิตบิุคคลกต็้องไป
ดวู่ามอบไดร้ะดบัไหน เพราะว่าเรือ่งนี้เป็นเรือ่งทีจ่ะตอ้งดูงานทีจ่ะตอ้งท าในอนาคตว่า  ถา้มอบจาก
กระทรวงลงไปยงัปลดั cluster หรอื รองปลดั cluster หรอือะไรต่างๆ ต้องดูในประเดน็นี้  แต่ส่วน
เรือ่งของการมอบอ านาจในการบรหิารงานนัน้ตอ้งปล่อยใหเ้ขา  เรือ่งของการบรหิารงานคนละเรือ่ง 
บรหิารองค์การบรหิารโครงการทัง้หลาย บรหิารกิจกรรมทัง้หลายภายในองค์การให้ประสบ
ความส าเรจ็อยู่ที่ตวัผู้บรหิารเองแล้ว เพราะฉะนัน้ ตรงนี้ไม่แตะ แต่แตะเพยีงแต่ว่าในเชงิของการ
ท านิติกรรม  จะต้องดูในประเด็นตรงนี้ต้องฝากผู้วจิยัไปคิดนิดหนึ่งในกรณีตัวอย่าง เช่น กรม
ชลประทาน มีคนมหาศาล กรมทางหลวงชนบทมีคนมหาศาล แล้วก็กรมทางหลวงแผ่นดิน
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มหาศาลเลยเพราะฉะนัน้ ตรงนี้จะมกีารท านิตกิรรมค่อนขา้งมาก  เอามาเป็นขอ้คดิว่าจะท ายงัไงใน
ประเดน็ต่างๆ เหล่านี้ ในเชงิของการมอบอ านาจ 
 
 
 
 
 ประเดน็ท่ี 5 : ข้อเสนอแนะ 
 

  การสร้างจงัหวดัเข้มแข็งควรให้จงัหวดัสามารถตัง้งบประมาณได้ด้วยตนเอง 
ตอ้งสามารถทีจ่ะบรหิารในเรือ่งของบุคลากรในเขตจงัหวดัไดเ้อง  และทีส่ าคญักค็อืว่าสามารถทีจ่ะ
ก าหนดแผนต่างๆ รวมทัง้การบรหิารงบประมาณ การตดิตามประเมนิผลต่างๆ กจ็ะเป็นจุดทีจ่ะให้
จงัหวดันัน้มคีวามเขม้แขง็มากขึน้ 
 

  การจะกา้วไปในจดุใดๆ มนัตอ้งดพูืน้ฐานของสงัคมของเราดว้ยว่า 
  1. พืน้ฐานของคุณธรรมพืน้ฐานของคนในสงัคมของเรามนัไดร้บัการปลูกฝังทีด่ี
พอเพยีงแค่ไหน อยา่งไร 
  2. คอืพืน้ฐานในเรือ่งของระบบธรรมาภบิาลว่าที่มนัเกดิขึน้ในระบบของเรามนั
มมีากน้อยแค่ไหน ถ้าสิง่ใดทีม่นัก้าวไปเรว็มากภายใต้พืน้ฐานทีม่นัยงัมปัีญหาอยู่อย่างนี้   ผมคดิว่า
สิง่ทีจ่ะสะเทอืนกลบัมาคอืสิง่ทีน่่ากลวั 
 

  ในเชงิของการบรหิารงานในอนาคตเราจะก้าวไปสู่ตรงไหน  สิง่ที่เราพูดนัน้คง
ยอ้นถงึภารกจิจากภาครฐัทีต่้องสรา้งใหป้ระชาชนนัน้อยู่ดกีนิดมีสีุข  อนันี้เป็นประเดน็ทีเ่ราจะต้อง
จ าเอาไวใ้นหวัใจว่าจะท าอยา่งไรกต็ามสุดทา้ยแลว้ประชาชนตอ้งอยูด่กีนิดมีสีุข 
 

  เราพูดถึงนิติบุคคลในระดบักระทรวงก็ด ีทบวงก็ด ีที่จะเกดิ ทบวงอาจจะเป็น
ลูกผสมอย่างที่ว่าไม่เป็นไร แต่ว่า Organization นี้มนัต้องมีความเป็นเลิศ มีความเป็นเลิศคือ
ตรงไหน นัน่ก็คอื ผลที่ท าออกมานัน้ประชาชนต้องได้ประโยชน์ serve และแก้ปัญหาในเรื่องของ
การท างานในแง่ทีต่อบสนองความต้องการของประชาชน  มฉิะนัน้แลว้เราจะท าอย่างอื่นอย่างใดก็
จะไม่เกดิประโยชน์อะไร  เพราะฉะนัน้เมื่อเป็นอย่างนี้จงึจะเขา้มาสู่สิง่ที่เราอยากเหน็ในอนาคตว่า
เป็นอยา่งไร  
 

  ในกรณีของกระทรวงศึกษาธิการเวลาการเปลี่ยนคือ หนึ่ ง เราไม่ได้มีการ
เตรยีมพรอ้ม ไมไ่ดศ้กึษาบรบิท  ประเดน็ทีส่อง คอื ไม่ไดม้กีารเตรยีมคนเตรยีมระบบหรอืกลไกใน
การทีจ่ะด าเนินการ  อนัดบัทีส่ามกฎหมายยงัไมอ่อก คอื ถา้สมมตวิ่าถ้ามองดูกระทรวงศกึษาธกิาร
ถา้มกีารเตรยีมการก่อนจะเป็นสิง่ทีด่ ี เพราะว่าจะเป็นการสอดคลอ้งกบัแนวงานวจิยัชิน้นี้ คอื เป็น
เหมอืนคล้าย ๆ กบั 4-5 ทบวง หรอืจรงิๆ จะเป็นแค่ 2 ทบวงเท่านัน้เอง  แต่ตอนนี้ก็แยกออกมา
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เป็น 5 ดว้ยกนั พอ 5 ดว้ยกนักจ็ะไม่เป็นไปตามแนวคดิเดมิ  เดมิทเีดยีวนัน้จะเป็นเพยีงการศกึษา
ขัน้พื้นฐานกบัอุดมศกึษากบัสภาการศกึษากบัของทบวง ตอนนี้กลายเป็นมอีาชวีะตรงส่วนนี้มา
และก าลงัจะเพิม่เตมิเขา้มาม ีกศน. ขึน้มา ซึง่ตรงนี้เองจะกลายเป็นเหมอืนกบัว่าในขณะนี้เราก าลงั
จะท า cluster ก็จะมเีหมอืนกบัแนวคดิของคนไม่ยอมรบัเพราะว่าด้วยกระบวนการที่เราไปแตะ
โครงสรา้งก่อน  พอไปแตะโครงสรา้งก่อนมนัเหมอืนผึ้งแตกรงัปรากฏทุกคนนึกถงึแต่ตนเองต้อง
ยอมรบัขณะนี้พอคนไปคิดถึงตัวเองเป็นหลกั  สิ่งที่จะท าให้เกิดนึกถึงเป้าหมายสุดท้ายก็คือ 
ประชาชน คอืนกัเรยีนกบัภาคประชาชนนัน้กค็่อนขา้งทีจ่ะดนู้อยหน่อย  

 

 ตรงน้ีประเดน็ปัญหาทีเ่กดิขึน้จากการปฏริปูของกระทรวงศกึษาธกิาร  ตรงนัน้เองใช้
เวลาเกอืบปีทีจ่ะมคีนลงไปดูโรงเรยีนดแูลนกัเรยีน  อนัน้ีถา้เป็นไปไดอ้ยากจะใหม้กีารศกึษาว่า 
ประเดน็ตรงไหนบา้ง  ซึง่ประเดน็คอืเรือ่งของกฎหมายเป็นหลกัเลยว่าพอไปเปลีย่นและไปเน้นตรง
โครงสรา้งก่อนกไ็ม่มกีารเตรยีมคนไมไ่ดม้กีารเตรยีมกลไกตรงน้ีเองเป็นอุปสรรค  แต่คดิว่าเป็นสิง่
ทีถู่กตอ้งในการทีถ่้าสามารถเราจะรวมได ้ มนัจะลดความซ ้าซอ้น มนัจะลดคนได ้  ในขณะนี้ยงัลด
ไมไ่ดเ้พราะว่าเราไปแตะโครงสรา้ง พอไปแตะโครงสรา้งกเ็หมอืนกบัผูบ้รหิารกต็อ้งมกีารเมอืงดว้ย 
กต็อ้งพยายามว่าทีจ่ะตอ้งเอือ้ต่อบุคลากรของตนเองอยู่  กท็ าใหก้ารแกปั้ญหาบุคคลนัน้ไมไ่ดก้ารที่

จะลา้งทเีดยีวนัน้คดิว่ามนัฝังรากอยูต่รงนี้เป็นอุปสรรค 
 

  อย่าลมืว่าวฒันธรรมองคก์รมนัเป็นปัญหาทีต่้องคดิเยอะ เพราะฉะนัน้ จะเปลีย่น
วฒันธรรมองค์กรจากดัง้เดมิเคยชนิ  เพราะว่าเวลาเริม่ต้นคิดใหม่เลยสุดท้ายจรงิๆ ว่าเรื่องนิติ
บุคคลคดิมาตัง้แต่ปี 2540 ตอนทีอ่าจารยท์ าเรื่องปฏริปูกก็รมมนัยดืหยุ่นได ้กรมมนัควรจะเลกินิติ
บุคคลไดแ้ต่การจดัการอาจารยต์้องเขยีน guild line หรอื map ใหด้ีๆ  ว่าเวลามนัเลง็แลว้จะต้องท า 
1 2 3 4 จดัการอย่างไร  แต่เห็นด้วยว่ากรมต้องเลกิความเป็นนิติบุคคล  แต่อาจารย์อย่าลมืว่า 
blueprint ไมพ่อตอ้งดกูฎหมายทีเ่กีย่วขอ้งมนัเยอะมากเลย  
 

  ในฐานะกฎหมายของการเปลี่ยนแปลงแล้วจรงิๆ ใน พ.ร.บ. ระเบียบบรหิาร
ราชการแผ่นดนิ ถา้ท่านดใูนมาตรา 20 บอกว่า คนทีเ่ป็นรฐัมนตรเีป็นคนก าหนดนโยบายกระทรวง 
ก าหนดเป้าหมายและก าหนดผลสมัฤทธิน่ี์คอืความชดัเจนที่มนัต้องเกิดขึ้น  แต่ถามว่าทุกวนันี้
รฐัมนตรกี าหนดหรอืยงัอนัน้ีท่านไปดเูอาเองว่าท่านก าหนดไหม เพราะฉะนัน้ เมือ่เป็นอยา่งนี้กต็อ้ง
บงัคบัให้คนที่ให้เป็นหวัหน้าส่วนราชการในอนาคตต้องเป็นคนที่ก าหนดนโยบาย เป้าหมายและ
ผลสมัฤทธิอ์ย่างชดัเจนลงมาถึงมาตรา 21 ปลดักระทรวงแปลงนโยบายเป็นแผนกลยุทธ์แล้วก็
อธบิด ีมาตรา 32 เป็นคนปฏบิตัติาม เพราะฉะนัน้ จะดูภาพอย่างนี้ในขณะนี้ความอ่อนของระดบั
กรมมนัอ่อนลงๆ  ซึ่งถ้าท าไดอ้ย่างนี้แลว้เชื่อว่าฐานที่ท่านทัง้หลายก าลงัคดิอยู่ น่าจะเกดิผลดแีละ
เลกิความคดิเสยีทวี่า มนัมากมนัน้อย อยากจะเหน็ว่าเมื่อท าไปแลว้ประชาชนเขาได้อะไร  ความ
ชดัเจนเรื่องบทบาท ภารกจิ เขาไปตดิต่อได้สะดวก ท างานไดผ้ลด ีเพราะฉะนัน้ สิง่ที่ต้องระวงัใน
เรือ่งนี้ กค็อื เรือ่งของจะจดัการใหม้กีารบรหิารองคก์ารใหเ้กดิมปีระสทิธภิาพอยา่งไร  
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  ส่วนกลางนัน้ policy  maker ก ากบัมาตรฐาน guide line และจดัสรรตวัเลข  แต่
ระดบัจงัหวดันัน้คอืผูท้ี ่implement ใหป้ระชาชนรบัประโยชน์ทีสุ่ด 
 

  ในเชิงของการบรหิารงานบุคคลในขณะนี้คงต้องมแีนวความคดิว่า  องค์การ
กลางบรหิารงานบุคคลอยู่ส านักงาน ก.พ. นัน้ ก็พรอ้มที่จะมอบ  ในการบรหิารงานบุคคลควรจะ
มอบการบริหารงานบุคคลให้ลงไปสู่ระดับกระทรวง ซึ่งใน concept ก็คือ let the manager 
manage เมื่อเขา เป็น manager องค์การแล้วเขาต้อง mange คนในองค์การเพื่อให้การท างาน
บรรลุวตัถุประสงคต์ามทีเ่จตนารมณ์เอาไว้  เมือ่เป็นอยา่งนี้แลว้ในการบรหิารจดัการทัง้หลายไม่ว่า
เรื่องของวนิัย อุทธรณ์ อะไรกด็ ีลงไปอยู่ทีก่ระทรวงทัง้หมดและตดัสนิส าเรจ็เดด็ขาดอยู่ที่นัน่เลย 
เพราะฉะนัน้ อนันี้ เมื่อเป็นอย่างนี้ก็ต้องลงไปอย่างนัน้ ทนีี้ในเรื่องระดบัจงัหวดั ซึง่น่าห่วงกนัมาก 
เพราะคนระดบัจงัหวดันี้อยู่ใกล้ชดิกบัประชาชนมาก เพราะฉะนัน้ เมื่อมอบการบรหิารงานบุคคล
ตอ้งเคลยีรก์นัว่าระดบัไหนทีจ่ะมอบการบรหิารงานบุคคลใหสู้่จงัหวดั ใหม้คีวามชดัเจน เมือ่ชดัเจน
แลว้ ประเดน็ทีจ่ะ Effective หรอืไม่ อยูท่ีก่ารสรรหาเลอืกสรรคนทีจ่ะเป็นผูว้่าฯ การสรรหาบุคคลที่
จะเป็นผูว้่าฯ นัน้ ต้องม ีcriteria ที่ชดัเจนว่าจะเอาตวัตัง้ก็คอืสมมติว่าในขณะนี้คอืผู้ว่าฯ CEO ท า 
Strategic Management ท างานที่มุ่งผลคอืเอางานของจงัหวดัให้โดดเด่นและผลกัดนัออกมาเป็น 
product ของประเทศออกมาขายได้  ถามว่าผู้ว่าฯ คดิเป็นไหมในเรื่องนี้ที่จะดงึเอาความโดดเด่น
หรอื Resources ของจงัหวดัเอามาผลกัดนัใหก้ารท างานนัน้บรรลุผลและเกดิผล ก่อใหเ้กดิในเชงิ 
Service Quality ในเชิงของ Quality of Work life ในเชิงของ Economic Road ในระดับจงัหวัด
ออกมา ถา้เป็นอยา่งนี้เหน็ดว้ย ควรจะต้องมวีธิกีารเลอืกผูว้่าฯ ทีม่คีุณภาพ แต่ถา้ปล่อยใหม้กีารไม่
เลอืกผู้ว่าฯ แล้ว  ในทางปฏบิตัิมนัไม่ Work ทุกคนจะต้องเปลี่ยนทัง้ Paradigm เปลี่ยนทัง้วธิคีดิ 
ทัง้พฤตกิรรมทัง้หลายเหล่านี้ เพราะฉะนัน้ อนัน้ีคอืสิง่หนึ่งทีจ่ะฝาก ส านกังาน ก.พ. ในฐานะทีเ่ป็น
หน่วยงานกลางคงจะต้องเลก็ลง ท าในเชงิของระบบ ท าในเชงิของนโยบาย ระบบเรื่องพฒันาจาก 
600 อาจจะเหลือ 200-300 คน แล้วก็หน่วยงานปฏิบัติทัง้หลายปล่อยให้ส่วนราชการเขาไป
ด าเนินการเอง เพราะฉะนัน้ จงึจะท าใหก้ารบรหิารนัน้เป็นไปตามเจตนารมณ์ 
 

  ความเป็นนิตบิุคคลเป็นเรื่องของกฎหมายแพ่งน่าจะเป็นเรื่องของเงนิและการ
ฟ้องรอ้งคดกีนัไม่น่าจะเกี่ยวพนัเรื่องของการบรหิารงานบุคคล  เพราะว่าที่พูดกนันี่กลายเป็นว่า 
การเป็นนิตบิุคคลหรอืไม่เป็นนิตบิุคคล  เรือ่งของการบรหิารงานบุคคลซึง่ตรงนี้มกีฎหมายเขยีนไว้
โดยเฉพาะทีบ่อกว่าใหย้ก อ.ก.พ.กรม หรอื อ.ก.พ.ส่วนราชการเทยีบเท่ากรม จรงิๆ แลว้ถ้าเกดิไม่
เป็นนิตบิุคคลและกฎหมายบรหิารไม่มมีนักย็กเลกิไดอ้ยู่แลว้  คอืเราจะเขยีนกฎหมายรองรบัว่าไม่
มตีรงนี้ การปรบัปรุง บรรจแุละแต่งตัง้ควรจะเปลีย่นเป็นอยา่งไร การยกเลกิการโอนขา้ราชการพล
เรอืนสามญัไปแต่งตัง้ให้ด ารงต าแหน่งขา้ราชการพลเรอืนสามญั ในต่างกระทรวง ทบวง กรม ถ้า
ยกเลิกอันนี้ก็หมายความว่าจะไม่มีการแต่งตัง้ข้ามกระทรวงเลยใช่ ไหม และก็การยกเลิกวินัย 
อุทธรณ์ จรงิๆ แลว้เป็นความมัน่คงของตวัขา้ราชการไม่ใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่โดยตวัคนเดยีว  เป็น
เรือ่งของการใหม้ ีอ.ก.พ. มาถ่วงดุลเลยไมแ่น่ใจว่าเป็นเรือ่งของการเป็นนิตบิุคคลอยา่งไร 
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  ประเด็นในเรื่องของการบรหิารงานบุคคลจรงิๆ ท าได้โดยง่ายก็คอืเพยีงแต่แค่
แก้กฎหมาย ก.พ. กไ็ด ้และบอกว่าเลกิ อ.ก.พ.กรม ใหไ้ปม ีอ.ก.พ.กระทรวง กจ็ะจบ  แต่ประเดน็
อยูต่รงทีว่่าจะอธบิายอยา่งไร “กถ็้าฉันเป็นกรมเป็นนิตบิุคคล มอี านาจรบัผดิชอบทุกอย่างแลว้อยู่ๆ 
ไมใ่หบ้รหิารบุคคลไม่ใหย้า้ยจะเป็นไปไดอ้ยา่งไร” เพราะฉะนัน้ สองเรื่องนี้มนัจงึโยงกนัอยู ่การเป็น
กรมของนิตบิุคคลท าใหเ้กดิการบรหิารฐานกรมตามมา  จะเลกิอนัน้ีกต็อ้งไปเลกินิตบิุคคลไปก่อน 
 

  การเสนอแนะในเอกสารวจิยัน้ีคดิว่าถา้เป็นไปไดค้วรจะใหค้วามเหน็ทีค่รอบคลุม
ไปในทุกจุด  ถึงแนวทางที่จะด าเนินการให้บรรลุผลตามเป้าหมายของการวจิยัคราวนี้ ทัง้นี้ ก็
เพราะว่าขณะน้ีตอ้งยอมรบัว่าในส่วนของบา้นเราเวลาทีจ่ะพจิารณาด าเนินการอะไรมกัจะแยกส่วน
กนัออกไปและไม่ไดบู้รณาการใหช้ดัเจนเลยทเีดยีว  ถงึแมจ้ะใชค้ าว่าบูรณาการกจ็รงิต่างคนกต่็าง
ว่ากนัไปในแต่ละจดุแต่ทา้ยสุดกเ็ป็นปัญหาซึง่กนัและกนั และท าให้เกดิผลเสยีตามมา 
 

  ในเอกสารวจิยัที่น าเสนอควรจะต้องเสนอภาพของแนวทางที่ครอบคลุม ส่วน
รายละเอยีดจะเดนิหน้าอย่างไรกต็าม ทัง้นี้ เพื่อใหเ้กดิการแยกส่วนมนัสามารถจะเดนิไปไดเ้พราะ
มนัจะมผีลกระทบตามมาอกีเยอะ  ในแต่ละดา้นท่านอาจจะต้องวางกรอบในแต่ละดา้นว่าจะต้องมี
การปรบัปรุงแก้ไขในส่วนที่เป็นกฎหมายเกี่ยวข้องอย่างไร  และมีแนวทางที่จะด าเนินต่อไป
อยา่งไร ถา้ปรากฏไวใ้นเอกสารอาจารยใ์หม้นัสมบรูณ์ 
 

  ความจรงิต้องมองถงึ Ultimate Outcome กค็อื ความมัน่คงของชาต ิความสงบ
เรยีบร้อยในราชอาณาจกัร ความผาสุกของประชาชน กลุ่มภารกิจหลักๆ  ของรฐั คือ ภารกิจ
บางอย่างที่ตอบสนองต่อ Ultimate Outcome นี้  มันเป็นภารกิจในเชิงบังคับที่จะพูดง่ายๆ ไป
เปลี่ยนแปลงได้  เพราะฉะนัน้โครงสร้างที่มารบัผิดชอบจุดนี้ก็จะไปปรบัเปลี่ยนไม่ได้การไป
ปรบัเปลีย่นไดค้่อนขา้งล าบาก  หมายถงึว่าการปรบัเปลี่ยนทางการเมอืงของเราตอนนี้มนัยงัแยก
ส่วนอยู ่
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ภาคผนวก 8.ภาคผนวก 8.::  
ถอดเทปการสมัมนาเพ่ือถอดเทปการสมัมนาเพ่ือ  

เสนอผลการศึกษาและรบัฟังความคิดเหน็เสนอผลการศึกษาและรบัฟังความคิดเหน็  
วนัท่ี 30 กรกฎาคม 2547วนัท่ี 30 กรกฎาคม 2547  

ณ โรงแรมณ โรงแรมแชงกรีแชงกรี--ลาลา  กรงุเทพฯกรงุเทพฯ 
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1. เหตผุล 
   

  เนื่องด้วยส ำนักงำนคณะกรรมกำรพฒันำระบบรำชกำร(ก.พ.ร.) ได้มอบหมำยให้
สถำบนัและให้ค ำปรกึษำแห่งมหำวทิยำลยัธรรมศำสตรท์ ำกำรศกึษำวจิยัถึงควำมเป็นไปได้ใน
กำรลดสภำพควำมเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและส่วนรำชกำร  และกำรศกึษำวจิยั
ดงักล่ำวไดด้ ำเนินกำรมำจนใกลจ้ะเสรจ็สิน้สมบรูณ์  โดยคณะนักวจิยัไดเ้สนอแนวทำงและกรอบ
กำรด ำเนินกำรเพื่อลดสภำพควำมเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและส่วนรำชกำรใน
สองแนวทำงหลกั ได้แก่ แนวทำงที่หนึ่ง คอื กำรรบัรองใหร้ฐัเป็นนิตบิุคคลและสลำยควำมเป็น
นิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจงัหวดั  และแนวทำงทีส่อง คอื กำรสลำยควำมเป็นนิติ
บุคคลของส่วนรำชกำรระดบัต ่ ำกว่ำกระทรวง และจงัหวดั  และก ำหนดให้จงัหวดัเป็นส่วน
รำชกำรตำมกฎหมำยว่ำด้วยระเบยีบวธิกีำรงบประมำณเพื่อให้บรรลุผลในฐำนะจงัหวดัแบบ
บูรณำกำรเพื่อกำรพฒันำ  นอกจำกนี้คณะนักวจิยัได้ท ำกำรแก้ไขเพิม่เตมิและยกร่ำงกฎหมำย
หลักที่จ ำเป็นต่อกำรด ำเนินกำรดังกล่ำวข้ำงต้น ได้แก่ ร่ำงพระรำชบัญญัติระเบียบบรหิำร
รำชกำรแผ่นดิน พ.ศ. .... ร่ำงพระรำชบญัญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ....  ร่ำง
พระรำชบญัญตัริะเบยีบขำ้รำชกำรพลเรอืน (ฉบบัที.่..) พ.ศ. .... และ ร่ำงพระรำชบญัญตัวิธิกีำร
งบประมำณ (ฉบบัที ่..) พ.ศ. ....   

 

 สถำบนัวจิยัฯ จงึจดัสมัมนำขึน้เพื่อเสนอผลกำรศกึษำวจิยัและรบัฟังควำมคดิเห็น
จำกผูแ้ทนของกระทรวง ทบวง กรมและส่วนรำชกำรต่ำงๆ ที่เกี่ยวขอ้ง  ตลอดจนเพื่อรบัฟังขอ้
วพิำกษ์และวจิำรณ์จำกผู้ทรงคุณวุฒิ  อันจะเป็นประโยชน์อย่ำงยิง่ต่อกำรปรบัปรุงแก้ไขผล
กำรศกึษำให้เกดิควำมสมบูรณ์และถูกต้อง  อกีทัง้ยงัเป็นกำรเผยแพร่งำนวจิยัอนัจะก่อให้เกิด
กำรเปลีย่นแปลงต่อระบบรำชกำรไทยในอนำคต  
 

2. ผูเ้ข้าร่วมสมัมนา 
 

 ผูเ้ขำ้ร่วมกำรสมัมนำเพื่อเสนอผลกำรศกึษำและรบัฟังควำมคดิเหน็ครัง้นี้  มจี ำนวน
ทัง้สิน้ 119 คน ประกอบดว้ย   
 

 ผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงให้เกียรติเป็นผู้วิพากษ์รายงานผลการศึกษาจ านวน 2 ท่าน
คือ  
 1. ดร.ชำญชยั  แสวงศกัดิ ์ เลขำธกิำรส ำนกังำนศำลปกครอง 
 2. นำยอชัพร  จำรจุนิดำ  กรรมกำรรำ่งกฎหมำยประจ ำส ำนกังำน  
        คณะกรรมกำรกฤษฎกีำ 
 

 คณะผูวิ้จยั ได้แก่ 
 3. รศ.ดร.สมคดิ  เลศิไพฑรูย ์  หวัหน้ำโครงกำรวจิยั 
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 4. ศ.ดร.สุรพล  นิตไิกรพจน์  นกัวจิยั 
 5. รศ.ดร.นครนิทร ์ เมฆไตรรตัน์  นกัวจิยั 
 6. ผศ.ดร.วรเจตน์  ภำครีตัน์  นกัวจิยั 
 7. อ.มนุินทร ์ พงศำปำน   นกัวจิยั 
 8. นำงสำวชำลนิี  ถนดังำน  ผูช้่วยนกัวจิยั 
 9. นำงสำวศวิณฐัภรณ์  นนัทะมำ  ผูช้่วยนกัวจิยั 
 

 ผูแ้ทนจากกระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการต่างๆ จ านวน 100 คน ดงัน้ี 
  

ล าดบัที ่ กระทรวง ทบวง กรมและส่วนราชการ จ านวน(คน) 
1 ส ำนกังำนปลดัส ำนกันำยกรฐัมนตร ี  1 
2 ส ำนกังำนคณะกรรมกำรขำ้รำชกำรพลเรอืน   1 
3 ส ำนกังำนคณะกรรมกำรพฒันำระบบรำชกำร 6 
4 กระทรวงกำรคลงั 17 
5 กระทรวงกำรต่ำงประเทศ 4 
6 กระทรวงกำรท่องเทีย่วและกฬีำ 1 
7 กระทรวงกำรพฒันำสงัคมและควำมมัน่คงของมนุษย ์ 5 
8 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 6 
9 กระทรวงคมนำคม 8 
10 กระทรวงทรพัยำกรธรรมชำตแิละสิง่แวดลอ้ม 5 
11 กระทรวงเทคโนโลยสีำรสนเทศและกำรสื่อสำร 2 
12 กระทรวงพลงังำน 5 
13 กระทรวงพำณชิย ์ 7 
14 กระทรวงมหำดไทย 7 
15 กระทรวงยตุธิรรม 3 
16 กระทรวงแรงงำน 6 
17 กระทรวงวฒันธรรม 5 
18 กระทรวงวทิยำศำสตรแ์ละเทคโนโลย ี 3 
19 กระทรวงศกึษำธกิำร 3 
20 กระทรวงสำธำรณสุข 5 
21 กระทรวงอุตสำหกรรม 5 

รวมทัง้ส้ิน 100 
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3. ความคิดเหน็และข้อเสนอแนะของผูเ้ข้าร่วมสมัมนา 
 

ทัง้นี้รำยละเอยีดของควำมคดิเหน็ของผูเ้ขำ้รว่มสมัมนำ รวมถงึค ำชีแ้จงของนกัวจิยั
มดีงันี้ 

นายภิรมย ์ สิมะเสถยีร (รองปลดักระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา) 
 

   มขีอ้สงัเกตว่ำ (1) เลกิใหก้รมเป็นนิตบิุคคล ใหม้นีิตบิุคคลของกระทรวง ยงัขำด
หน่วยงำนที่ไม่ขึน้กบัใครและไม่สงักดักระทรวง และมฐีำนะเป็นกรม ยกตวัอย่ำงเช่น ส ำนักงำน
ต ำรวจแห่งชำติ ส ำนักงำนที่ไม่มีกระทรวงสังกัด เรื่องนี้ต้องไปหำวิธีกำรแก้ไข (2) เรื่องที่
รำชกำรฟ้องกนัเองไม่ค่อยม ีโดยมำกมปัีญหำกนัจะมมีตคิณะรฐัมนตรกี ำหนดว่ำก่อนจะท ำอะไร
กใ็หคุ้ยกนัก่อน ถำ้คุยกนัไม่ไดก้ใ็หร้ฐัมนตรคีุยกนั ถำ้ตกลงกนัไมไ่ดอ้กีกเ็ขำ้คณะรฐัมนตรทีีฟ้่อง
กนัเองไม่ค่อยเจอ  (3) ในแง่ผู้ปฏิบตัิกำรจะเป็นนิติบุคคลหรอืไม่เป็นนิติบุคคลจะรูส้ ึกเฉย ๆ 
เพยีงแต่ท ำอย่ำงไรจะให้คล่องตวัต่อกำรท ำงำน ปัญหำที่จะให้กระทรวงเป็นนิตบิุคคลคอืเรื่อง
ของกำรเขยีนก ำหนดมอบอ ำนำจ กำรปฏบิตัิรำชกำรแทนต้องก ำหนดให้ชดัเจน ถ้ำไม่ชดัเจน
แลว้จะเป็นปัญหำ เพรำะในปัจจุบนัถงึแมจ้ะก ำหนดให้มอบยงัท ำกนัไม่ค่อยได้ ยกตวัอย่ำงเช่น
บอกว่ำถ้ำหัวหน้ำส่วนไม่อยู่ให้มีคนรกัษำรำชกำรแทน หัวหน้ำส่วนไปเข้ำห้องน ้ ำก็มีคน
รกัษำกำรแทนแลว้ ไมใ่ช่สิง่ทีถู่กต้อง (4) เมือ่สลำยควำมเป็นนิตบิุคคลของกระทรวง ทบวง กรม
แล้ว ปัญหำที่ตำมมำ คอืเรื่องทรพัยส์นิที่ส่วนรำชกำรมอียู่จะเป็นอย่ำงไร เป็นของรฐัใช่หรอืไม ่
ตอ้งก ำหนดใหช้ดัเจน ไม่เช่นนัน้จะสบัสนและเมื่อถงึเวลำกไ็มม่ใีครท ำอะไรเลย เรือ่งนี้พบปัญหำ
ตอนกระจำยอ ำนำจจะต้องมกีำรโอนภำรกจิไปใหท้อ้งถิน่ โอนทรพัยส์นิไปใหท้อ้งถิน่ ปรำกฏว่ำ 
โอนทรพัยส์นิกนัไม่ได้ เพรำะไม่มกีำรท ำทะเบยีนไม่มกีำรขึน้ทรพัยส์นิไวเ้ลย ซึง่ตรงนี้เป็นส่วน
ที่ขำด ถ้ำรฐับำลจะท ำสิง่ที่จะท ำได้ดทีี่สุดคอืกำรสงัคยำนำเรื่องพวกนี้ก่อน ท ำให้ชดัเจน แล้ว
ต่อไปจะไดรู้ว้่ำทรพัยส์นิของรฐัเป็นอย่ำงไร แลว้จะเอำระบบใหม่มำใช้มกีำรลดค่ำเสื่ อมอย่ำงไร 
ตอ้งเขยีนใหช้ดัและตอ้งก ำหนดใหช้ดัเจนดว้ย  
 

    เรื่องของกำรเตรยีมคน  ปัญหำทีป่ระสบในฐำนะผูป้ฏบิตัคิอืว่ำกระทรวงใหม่ ๆ 
ควำมที่ไม่เคยท ำงำนคนที่มำอยู่ก็จะไม่เข้ำใจบทบำทหน้ำที่ เพรำะฉะนัน้จะต้องเตรยีมคนใน
บทบำทน้ีใหเ้ตรยีมรบักำรท ำงำนส่วนนี้ได ้ 
 

  เรื่องต่อมำเมื่อสลำยนิตบิุคคลจงัหวดั ยงัสงสยัอยู่ว่ำแล้วจงัหวดัจะท ำอย่ำงไร 
ถ้ำเป็นกรมจะไม่มปัีญหำ เมื่อกรมสลำยไปสำยกำรท ำงำนกย็งัอยู่ในครอบของกระทรวง แต่ตวั
จงัหวดัแยกออกไปอกีต่ำงหำก ปัจจุบนับอกว่ำให้ผู้ว่ำ CEO เป็นคนรบัผดิชอบ ก็จะไปรวมอยู่
ตรงนัน้ กำรท ำงำนถ้ำเผื่อว่ำตำมแนวโครงใหม่ไม่ได้ท ำงำนในฐำนะของกรมหรอืของกระทรวง
แต่จะท ำงำนในฐำนะของจงัหวดั ถ้ำมกีำรสลำยนิตบิุคคลของจงัหวดั งำนกจ็ะตดัมำหำรปูเดมิคอื
กระทรวงเป็นคนก ำหนดกำรท ำงำนลงไป เรือ่งนี้จะขดัแยง้กบัระบบผูว้่ำ CEO ดว้ย  
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นาย พรชยั ทองย่ิงสกลุ   (นิติกร 8 ว.  ส านักงานปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์) 

   มขี้อสงัเกตเกี่ยวกบัร่ำง พ.ร.บ.ระเบยีบบรหิำรรำชกำรแผ่นดนิ พ.ศ. ....  ใน
มำตรำ 30 วรรคสอง ที่ก ำหนดเอำไว้ว่ำกรณีกำรมอบอ ำนำจเกี่ยวกบัเรื่องกำรปฎิบตัิรำชกำร
แทน มกีำรมอบอ ำนำจให้กบัผู้ว่ำรำชกำรจงัหวดัแล้วผู้ว่ำรำชกำรจงัหวดัสำมำรถมอบอ ำนำจ
ช่วงลงไปได ้แต่ในตวัร่ำงเขยีนค่อนขำ้งเขม้งวดมำกคอืต้องเป็นไปตำมที่คณะรฐัมนตรกี ำหนด 
ถ้ำก ำหนดตำมลกัษณะนี้อำจจะไม่สอดคล้องกบัในเรื่องของกำรกระจำยอ ำนำจเพื่อให้เกดิกำร
คล่องตวั เพรำะขณะนี้กำรมอบอ ำนำจให้กบัผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั CEO ระเบยีบกำรมอบอ ำนำจ
ของส ำนักนำยกรฐัมนตร ี2546 กไ็ด้มกีำรเขยีนมอบอ ำนำจเอำไวว้่ำสำมำรถมอบอ ำนำจช่วงลง
ไปได ้ในขณะเดยีวกนัเมื่อมกีำรมอบต้องมกีำรมอบตรงต่อผูว้่ำก่อนเวลำท ำกำรมอบอ ำนำจของ
อธบิดลีงไปจงัหวดั จะมอบอ ำนำจผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัท ำในทุกเรือ่งตำมมตคิณะรฐัมนตรี และใน
ขณะเดยีวกนัจะมตีอนทำ้ยว่ำให้ผู้ว่ำรำชกำรจงัหวดัสำมำรถมอบอ ำนำจช่วงให้แก่หวัหน้ำส่วน
รำชกำรในระดบัจงัหวดัได้ ซึ่งไม่ได้เข้มงวดมำก แต่ถ้ำเขยีนในลกัษณะตรงนี้อำจจะท ำให้เกิด
ปัญหำว่ำกำรมอบอ ำนำจจะยำกล ำบำกยิ่งขึ้นเพรำะต้องรอมติตำมที่คณะรฐัมนตรกี ำหนด 
เป็นไปได้ไหมส่วนนี้จะเขยีนให้หลวม คอืให้ผู้ว่ำรำชกำรจงัหวดัสำมำรถมอบอ ำนำจลงไปยงั
หวัหน้ำส่วนรำชกำรจงัหวดักไ็ด ้ซึง่คลำ้ย ๆ กบัตำมวรรค 1 เพรำะถ้ำเขยีนอย่ำงนี้จะท ำใหก้ำร
มอบอ ำนำจล ำบำกและไม่คล่องตวัแน่ ๆ เช่น เรื่องกำรมอบอ ำนำจเรือ่งพสัดุ เมือ่มอบอ ำนำจไป
ถงึผูว้่ำ ผูว้่ำกจ็ะมอบต่อใหห้น่วยงำนในจงัหวดัในงบประมำณของส่วนรำชกำรนัน้ ๆ อยูแ่ลว้ ถ้ำ
ก ำหนดในเรือ่งนี้จะมกีรอบอยำ่งไรกเ็ป็นเรือ่งทีค่่อนขำ้งยุง่ยำก 
 

   ปัญหำต่อไปเมื่อปรบัปรุงระเบยีบบรหิำรรำชกำรแผ่นดนิที่มปัีญหำคอื ปัจจุบนั
กรมป่ำไมไ้ด้สงักดักระทรวงทรพัยำกรธรรมชำตแิละสิง่แวดล้อม และขณะนี้กรมป่ำไมก้ ำลงัจะ
รวมกับกรมอุทยำนสัตว์ป่ำและพันธ์พืชให้เหลือกรมเดียว ขณะนี้อยู่ระหว่ำงขัน้ตอนกำร
พิจำรณำของ ก.พ.ร.อยู่ ปัญหำคือว่ำถ้ำก ำหนดในตัวร่ำงปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม 27 
กระทรวงใหม่ แล้วกรมป่ำไม้ดึงกลบัมำอยู่ที่กระทรวงเกษตร สมมติว่ำในขณะนัน้ถ้ำมกีำร
รวมกนัแลว้ จะเป็นชื่อกรมป่ำไมต้ำมทีวุ่ฒสิภำต้องกำรเพรำะว่ำเป็นนำมทีเ่กดิขึน้มำตัง้แต่สมยั 
ร.5 โดยยุบกรมอุทยำนพนัธ์แห่งชำติสตัว์ป่ำและพนัธ์พชืลงไป ปัญหำที่ตำมมำคอืถ้ำเกดิจะมี
กำรก ำหนดใหมแ่ลว้มกีำรแยก 2 กระทรวงจะเกดิปัญหำอกี  
 

   ปัญหำต่อมำคอืดูในเรื่องของกระทรวงที่จะมถีงึ 27 กระทรวง ซึ่งค่อนขำ้งจะมี
มำก ปัญหำทีต่ำมมำคอืบำงกระทรวงเช่นกระทรวงคมนำคมกบักระทรวงขนส่ง ถ้ำดูในจ ำนวน
หน่วยงำนของกรมที่ส ังกัดแล้วมีไม่มำกเลย เป็นไปได้หรอืไม่ที่ 2 หน่วยงำนนี้ควรที่จะอยู่
ดว้ยกนัตำมเดมิ กำรท ำงำนหลำย ๆ เรือ่งจะไดป้ระสำนงำนกนังำ่ยขึน้และคล่องขึ้น  

 

  ปัญหำอกีประเด็นหนึ่งของกระทรวงเกษตร คอื ขณะนี้มแีนวโน้มที่จะตัง้กรม
ขึ้นมำอีก 2 กรม ซึ่งเป็นนโยบำยของท่ำนปลดัและรฐัมนตร ีคือ ส ำนักงำนข้ำว ท ำเรื่องเข้ำ



ถอดเทปการสมัมนาเพือ่เสนอผลการศึกษาและรบัฟังความคิดเถอดเทปการสมัมนาเพือ่เสนอผลการศึกษาและรบัฟังความคิดเหน็หน็  

โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  

332233  

คณะรฐัมนตรแีล้ว ก ำลงัพจิำรณำอยู่ในชัน้ของรฐัมนตรวี่ำกำร และส ำนักงำนไหมแห่งชำติถ้ำ
ตัง้ขึน้มำกก็ระทบต่อในเรือ่งของโครงสรำ้งตำมนี้อกี 
  

ผศ.ดร.วรเจตน์  ภาคีรตัน์ (นักวิจยั) 
 

   มี 2 ประเด็นที่มีกำรตัง้ข้อสังเกต คือประเด็นเรื่องส่วนรำชกำรฟ้องกันเอง 
ควำมจรงิกเ็คยมคีดกีองทพับกฟ้องกรมไปรษณีย ์กรณีทีเ่จำ้หน้ำทีข่องกรมไปรษณียไ์ปกระท ำ
ละเมดิในเรื่องขบัรถ ศำลก็ตัดสินให้มกีำรชดใช้ค่ำเสยีหำย นี่คือส่วนรำชกำรระดบักรมฟ้อง
กนัเอง ไม่ทรำบเหมอืนกนัว่ำท ำไมคดนีี้ไปถึงศำลได้ เพรำะว่ำปกติจะมคีณะกรรมกำรที่คอย
กลัน่กรองเรือ่งอยูแ่ลว้  

 

  ในทำงกฎหมำยถ้ำให้กรมเป็นนิตบิุคคล สิง่ที่ตำมมำคอืจะท ำให้เป็นคนที่ทรง
สทิธแิละหน้ำทีต่ำมกฎหมำยทนัที เพรำะฉะนัน้ถ้ำถำมว่ำจะฟ้องคดไีดห้รอืไม่ ถ้ำถอืหลกัว่ำเมื่อ
เป็นนิติบุคคลที่ทรงสทิธแิละหน้ำที่แล้ว ค ำตอบที่เกิดขึ้นตำมกฎหมำยคอืสำมำรถฟ้องคดไีด ้
เพรำะฉะนัน้เรือ่งอ ำนำจฟ้องปกตกิจ็ะไปพนักบัเรือ่งของควำมเป็นนิตบิุคคล 

 

  ส่วนประเด็นเรื่องกำรมอบอ ำนำจ ก็จะเป็นประเด็นที่จะรบัไปพิจำรณำ แต่มี
ข้อสังเกตว่ำควำมจรงิกำรมอบอ ำนำจตำมมำตรำ 30 วรรค 2 ที่เขียนไว้ตำมหลักเกณฑ์ที่
คณะรฐัมนตร ีก ำหนด คอืกรณีทีผู่้ว่ำไดร้บัมอบอ ำนำจมำจำกที่อื่นแลว้จะมอบต่อ จงึเขยีนลอ็ค
เอำไว้ว่ำให้มอบกับส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้องตำมหลกัเกณณ์ที่คณะรฐัมนตรกี ำหนด ถ้ำหำก
อ ำนำจนัน้เป็นกรณีอื่น เป็นกรณีที่ไม่ได้มกีำรมอบมำจำกที่อื่น เป็นอ ำนำจของตวัผู้ว่ำเอง ก็
สำมำรถมอบไปให้กับต ำแหน่งอื่นได้ เช่นรองผู้ว่ำ หรอืปลัดอ ำเภอ ซึ่งก็เป็นไปตำมที่ผู้ว่ำ
ตอ้งกำร เรื่องนี้กจ็ะม ี2 ส่วน คอื ส่วนรำชกำรมอบใหก้บัผูว้่ำ ถำ้ผูว้่ำจะมอบต่อไปตรงน้ีเขยีนให้
มอบให้กบัหวัหน้ำส่วนรำชกำรในเขตจงัหวดันัน้ตำมหลกัเกณฑท์ี่คณะรฐัมนตรกี ำหนด ซึ่งจะ
สอดคล้องกบัมำตรำ 53 วรรค 2 หน้ำ 65 แต่ว่ำอำจจะมปัีญหำว่ำอำจจะเกิดปัญหำได้ในกำร
มอบอ ำนำจ ในส่วนน้ีกจ็ะรบัไปพจิำรณำในคณะผูว้จิยัอกีครัง้ว่ำถงึทีสุ่ดแลว้กำรมอบอ ำนำจช่วง
ของผูว้่ำต่อไปยงัส่วนรำชกำรในจงัหวดันัน้หรอืในต ำแหน่งอื่นในจงัหวดัควรทีจ่ะมกีำรลอ็คเอำไว้
หรอืไมแ่ค่ไหนกข็อรบัไปพจิำรณำ 

ศ.ดร.สรุพล นิติไกรพจน์ (นักวิจยั) 
  

   ขอเพิม่เตมิอกี 3-4 ประเดน็ ในเรื่องกำรฟ้องคดขีองหน่วยรำชกำร ก่อนปี 2540 
เข้ำใจว่ำมีคดีอยู่ประมำณ 100-200 คดีต่อปี แต่หลงัปี 2540 หลังจำกมีมติคณะรฐัมนตรี มี
แนวทำงกำรแกปั้ญหำแลว้ กย็งัมอียู ่แต่เป็นระดบัหลำยสบิคดต่ีอปี เหตุผลงำ่ย ๆ ทีม่กัจะมเีรือ่ง
ฟ้องคดทีัง้ ๆ ทีม่มีตคิณะรฐัมนตรแีลว้คอือำยคุวำมจะขำดถำ้ไม่ฟ้องกจ็ะมปัีญหำตำมมำ อธบิดี
กจ็ะถูกตัง้คณะกรรมกำรสอบสวนอกี ก็เลยมเีรื่องท ำนองนี้อยู่มำก แล้วเรื่องส่วนใหญ่ของส่วน
รำชกำร กว่ำจะไปถงึอธบิด ีกว่ำจะมำถงึขัน้ที่รูว้่ำใครบ้ำงทีจ่ะต้องรบัผดิชอบเหน็ควรจะใหฟ้้อง
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หรอืไม่ฟ้องกเ็หลอืเวลำอกีแค่ 3 วนักจ็ะหมดอำยุควำมทุกท ีเพรำะฉะนัน้กลไกหรอืเกณฑท์ีว่ำง
เอำไวจ้งึใชไ้มค่่อยไดเ้ท่ำไหร ่ ทีบ่อกว่ำใหป้รกึษำกนัก่อนใหเ้สนอรฐัมนตรใีหส้่งใหค้ณะรฐัมนตรี
ชีข้ำด  สุดทำ้ยกต็อ้งตดัสนิใจฟ้องแลว้คณะรฐัมนตรกีย็อมดว้ยว่ำถ้ำมกีรณีท ำนองนี้คอืถำ้ใกลจ้ะ
ขำดอำยุควำมแลว้ถ้ำจ ำเป็นต้องฟ้องไปก่อนก็ฟ้องไดส้่วนใหญ่เป็นอย่ำงนี้แต่จ ำนวนคดน้ีอยลง
เมือ่เทยีบกบัเมือ่ก่อน 
   
  ส่วนกรณีของคุณ พรชยั พูดเรื่อง กรมป่ำไม ้กรมอุทยำน คมนำคมขนส่ง หรอื
กำรตัง้ส ำนักงำนขำ้ว ส ำนกังำนไหมต่ำง ๆ ควำมจรงิตอ้งฝำกไวก้บัผูแ้ทน ก.พ.ร. เป็นขอ้สงัเกต
ที ่ก.พ.ร. จะต้องตดัสนิใจเชงินโยบำยว่ำถ้ำรวมแลว้ถ้ำตัง้หน่วยงำนใหม่แลว้จะท ำอยำ่งไร ถ้ำจะ
เป็นข้อสงัเกตก็คงตัง้ข้อสงัเกตในฐำนะคนนอกในเรื่องนี้ว่ำที่ผ่ำนมำในหน่วยงำนกระทรวง
เกษตรไม่ได้ตัง้ตำมผลิตภณัฑ์หรอืลกัษณะของผลผลติที่เกิดขึ้นแต่ตัง้ตำมเนื้องำนมำกกว่ำ  
ต่อไปนี้ถำ้จะตัง้ตำมลกัษณะผลติภณัฑจ์ะมสี ำนักงำนขำ้ว ส ำนักงำนไหม ต่อไปกจ็ะมสี ำนักงำน
ขำ้วโพด ขำ้วฟ่ำง ส ำนักงำนฝ้ำย ฯลฯ  ซึง่กต็้องไปทบทวนว่ำกรมทีเ่กดิอยู่ก่อนแลว้ซึง่เป็นกรม
ที่เกิดตำมลกัษณะงำนไม่ได้เกิดตำมลกัษณะผลติภัณฑ์หรอืผลผลิตทำงกำรเกษตรจะคงไว้
หรอืไม ่เขำ้ใจว่ำไมง่ำ่ยนกัทีจ่ะผ่ำนกำรพจิำรณำจำก ก.พ.ร.  

  
 ในประเดน็เรือ่งหน่วยขึน้ตรงที่ปลดักระทรวงกฬีำถ้ำหำกว่ำจะไปเลกิควำมเป็น

นิตบิุคคลของกรมแล้วเหลอืแต่กระทรวง ส ำนักงำนต ำรวจแห่งชำต ิสภำวจิยั รำชบณัฑติหรอื
ส ำนักงำน ก.พ. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจะท ำอย่ำงไร เพรำะเหล่ำนี้เป็นกรมที่ไม่
สงักดักระทรวงทัง้หมด คดิว่ำถ้ำเดนิตำมแนวขอ้เสนอที่ 4 คอื  ในระยะแรกในช่วง 1-5 ปีแรก 
จะถอืว่ำกรมเหล่ำนี้เป็นกรมระดบักระทรวงและมโีครงสรำ้งกำรบรหิำรระดบักระทรวงอยู่แล้ว 
เพรำะฉะนัน้กรมเหล่ำนี้ก็จะยงัคงนิตฐิำนะต่อไป เฉพำะกรมที่ไม่สงักดักระทรวงก็อยู่ในฐำนะ
เป็นเหมอืนกระทรวงๆ หนึ่ง เพรำะสำมำรถท ำทุกอย่ำงจบในตวัเองได้เหมอืนกบักระทรวงอยู่
แล้ว แล้วถ้ำถึงระยะที่ 2 ขัน้ตอนของกำรยุบเลกิกระทรวง ทบวง กรม กรมที่เป็นกรมขึ้นตรง
เหล่ำนี้หรอืกรมที่ไม่สงักดัเหล่ำนี้ก็จะถูกยุบเลกิควำมเป็นนิตบิุคคลตำมไปด้วย แล้วก็จะท ำใน
นำมของรฐัแทน  

  
 ประเดน็หนึ่งที่น่ำสนใจมำกคอื จรงิๆ ขำ้รำชกำรไม่ค่อยสนใจว่ำเป็นนิตบิุคคล

หรอืไม่แลว้จะเป็นประโยชน์หรอืเสยีประโยชน์อย่ำงไร  จะสนใจในเชงิระบบว่ำกลไกกำรบรหิำร
ดหีรอืไม่ดรีบัมอบอ ำนำจมำแลว้ท ำไดค้ล่องตวัหรอืไม่  ถ้ำพูดในแง่ของปัจเจกจะเป็นจรงิ แต่ถ้ำ
มองในภำพรวมจะพบว่ำมปัีญหำอยู่มำก เนื่องมำจำกควำมเป็นนิตบิุคคล ตวัขำ้รำชกำรแต่ละ
คนอำจจะไม่รูส้กึเพรำะสิง่นี้มำจำกกำรเป็นนิตบิุคคลของกรม สิง่ที่เป็นปัญหำเกดิจำกกำรเป็น
นิติบุคคลของกรม คอื วฒันธรรมของกำรเป็นกรม วฒันธรรมของกำรบรหิำรแบบอำณำจกัร 
วนันี้เรำรูส้กึตลอดว่ำกรมใหญ่ที่สุด กรมเป็นต้นสงักดัของเรำ เป็นเจำ้ของเงนิ เป็นเจำ้ของที่  
เป็นเจำ้ของอำคำร เป็นเจำ้ของรถ เป็นเจำ้ของบุคลำกร ทัง้หมดอยู่ทีก่รมหมด แลว้ถ้ำใครมำขอ
ถงึแมว้่ำเรำจะไม่ใหเ้รำก็ต้องหำเรื่องบอกว่ำเรำจะต้องใช้ท ำอะไรสกัอย่ำง เพรำะถอืว่ำเป็นของ 
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ๆ เรำถ้ำเมื่อไหร่ที่ไปเป็นของๆ คนอื่นแล้วเรำก็จะไม่มอี ำนำจเหนือมนั สิง่นี้เป็นวัฒนธรรมที่
เกดิขึน้ในระบบรำชกำร ซึง่มำจำกควำมเป็นนิตบิุคคลของระบบรำชกำรทีส่รำ้งวฒันธรรมบรหิำร
ฐำนกรม ที่ก ำหนดให้กรมเป็นเจำ้ของ กรมมอี ำนำจ กรมฟ้องเอง กรมดูแลเอง กรมท ำสญัญำ
เองตลอด สิง่นี้ไดม้ำจำกควำมเป็นนิตบิุคคล แต่พอไดแ้ล้วก็ไปสรำ้งวฒันธรรมบรหิำรฐำนกรม
ขึน้มำภำยหลงั ซึ่งก็เป็นวฒันธรรมเอกเทศ กำรบรหิำรฐำนกรม หลำยเรื่ององิกบัควำมเป็นนิติ
บุคคลอีกหลำยเรื่องไม่ได้อิงไปอยู่กับกฎหมำยระเบียบบรหิำรบุคคล กฎหมำยที่รำชพัสดุ 
กฎหมำยงบประมำณ ซึง่สรำ้งขึน้มำในภำยหลงัโดยไมไ่ดส้นใจ แต่ถำมว่ำกฎหมำยเหล่ำนี้มทีีม่ำ
จำกอะไร จำกควำมเป็นนิติบุคคลของกรมก่อนตอนหลงัจงึยดึอยู่กบัตรงนี้ คอืวฒันธรรมกำร
บรหิำรฐำนกรม ซึ่งขำดลอยไปจำกควำมเป็นนิตบิุคคล ก็มคีวำมคดิกนัว่ำถ้ำเลกิควำมเป็นนิติ
บุคคลของกรมกำรเปลี่ยนแปลงวฒันธรรมกำรบรหิำรฐำนกรมก็น่ำจะท ำได้ง่ำยขึ้นและน่ำจะ
อธบิำยอะไรต่อมอิะไรได้ง่ำยขึ้น เพรำะทุกวนันี้ถ้ำเลกิวฒันธรรมกำรบรหิำรฐำนกรม ค ำถำม
หลกัค ำถำมหนึ่งที่จะเกดิขึน้เลยก็คอืกรมเป็นนิตบิุคคลจะมำเลกิกำรบรหิำรฐำนกรมไดอ้ย่ำงไร 
กต็้องเลกินิตบิุคคลของกรมเสยีก่อนจงึจะขยบัไปบรหิำรฐำนกระทรวงได ้แลว้กไ็ปบรหิำรฐำนรฐั
คอืฐำนขำ้งบนสุดได ้ซึง่มคีวำมเชื่อมโยงในเรื่องนี้อยูพ่อสมควร 

 

  อกีประเดน็หน่ึงกค็อืกำรเลกินิตบิุคคลของจงัหวดัจะไปกระทบกบั CEO หรอืไม่
อย่ำงไร ซึ่งตัง้เป็นข้อสงัเกตเอำไว้  ทุกวนันี้กำรบรหิำรแบบ CEO ของผู้ว่ำไม่ได้สนใจเรื่อง
ควำมเป็นนิตบิุคคลของผูว้่ำเลยแมแ้ต่น้อยเพรำะจรงิๆ แลว้ควำมเป็นนิตบิุคคลของจังหวดัไมไ่ด้
เป็นฐำนใหม้รีะบบ CEO เลย ทีผู่ว้่ำเป็น CEO ทุกวนันี้เป็นมต ิคณะรฐัมนตร ีเป็นระเบยีบ เป็น
ค ำสัง่ โดยไม่ได้องิกบัควำมเป็นนิตบิุคคล เพรำะควำมเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดัไม่ไดช้่วยอะไร
ทัง้สิ้น จงัหวดัเป็นนิตบิุคคลเฉยๆ เป็นนิตบิุคคลลอยๆ เงนิก็ไม่ม ีตัง้งบประมำณกไ็ม่ได้ ระบบ
บรหิำรฐำนจงัหวดัเดิมก็ไม่เคยมี ระบบผู้ว่ำ CEO ไปสร้ำงกำรบรหิำรฐำนจงัหวดัขึ้นมำเท่ำ
นัน้เอง แต่ก็ไม่ได้อำศัยฐำนกำรเป็นนิติบุคคล ไปอำศัยมติคณะรฐัมนตรี อำศัยระเบียบที่
คณะรฐัมนตรเีหน็ชอบ อำศยัหลกัเกณฑก์ำรมอบอ ำนำจทีค่ณะรฐัมนตรบีงัคบัใหม้อบใหผู้้ว่ำซึ่ง
ก็ไม่เกี่ยวกับนิติบุคคลอีก เพรำะฉะนัน้ควำมเป็นนิติบุคคลของผู้ว่ำรำชกำรของจงัหวดัใน
ปัจจุบนัจงึเป็นคนละเรื่องกบักำรบรหิำรแบบ CEO ของผูว้่ำรำชกำรจงัหวดั เพรำะฉะนัน้ถำ้ถำม
ว่ำเมือ่เลกินิตบิุคคลแลว้จะกระทบไหม กไ็ม่เกีย่วกนัตัง้แต่แรกกเ็ลยไมก่ระทบ แต่ตรงกันขำ้มคอื
ถ้ำเลิกไปแล้วไปแก้กฎหมำยวิธีกำรงบประมำณฉบับหนึ่งก ำหนดให้จงัหวดัเป็นหน่วยรบั
งบประมำณได ้ซึ่งกห็มำยควำมว่ำจงัหวดัจะตัง้งบประมำณได ้แมว้่ำจะเสยีควำมเป็นนิตบิุคคล
ไปแล้ว ถ้ำมองในเชิงนโยบำยรฐับำล คิดว่ำจะมคีวำมสอดคล้องและสนับสนุนแนวทำงกำร
บรหิำรฐำนจงัหวดัมำกขึน้ คอื ควำมเป็น CEO ของผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัมำกขึน้ โดยไม่ไปยดึตดิ
กบัควำมเป็นนิตบิุคคล คอืแยกควำมเป็นนิตบิุคคลกบัระบบกำรบรหิำรฐำนจงัหวดัออกจำกกนั
ใหเ้กดิควำมชดัเจนในเรือ่งนี้ 
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  ประเดน็สุดทำ้ยทีเ่ป็นขอ้สงัเกตของคุณภริมย ์สมิะเสถยีร คอื เมื่อเลกินิตบิุคคล
ไปแลว้ทรพัยส์นิของกรมใครจะเป็นเจำ้ของใครรบัผดิชอบดูแลอยู ่คดิว่ำครัง้นี้ขอ้เสนอจะต่ำงคอื
ครัง้นี้ขอ้เสนอของคณะผู้วจิยัไม่ได้แตะต้องขอบเขตของควำมเป็นกรมที่มอียู่เดมิแต่จะไปแตะ
ต้องสิง่ที่มองไม่เห็น คือ ควำมเป็นนิติบุคคลของกรม ไม่ได้เปลี่ยนฐำนอ ำนำจ ไม่ได้เปลี่ยน
ภำรกจิ ไม่ได้โอนกองโน้นส ำนักนี้ไปอยู่กรมนัน้ แต่จะแตะเฉพำะสิง่ที่มองไม่เหน็คอืควำมเป็น
นิตบิุคคลของกรม ขอบเขตควำมรบัผดิชอบอ ำนำจหน้ำทีข่องกรมยงัมอียู่เหมอืนเดมิ  ทรพัยส์นิ
ที่เคยเป็นของกรมเดิมถ้ำไม่เคยมีบัญชีก็จะไม่มีบัญชีต่อไปไม่มีอะไรเกี่ยวข้องกับกำร
เปลี่ยนแปลงครัง้นี้ถ้ำมบีญัชีแล้วก็ดูแลต่อไป คอื อธบิดกีรม และรำชกำรในกรมซึ่งมอี ำนำจ
หน้ำที่ในเรื่องนัน้ๆ ก็ดูแลเรื่องนัน้ๆ ต่อไปเพยีงแต่ว่ำสิง่ที่หำยไปคอืสิง่ที่มองไม่เหน็คอืสภำพ
ควำมเป็นนิตบิุคคลเท่ำนัน้เอง ในขอ้เสนอนี้ถ้ำจะมกีำรเปลี่ยนก็จะเป็นกำรโยกกรมบำงกรมไป
อยูก่บับำงกระทรวงเท่ำนัน้ 
 

รศ.ดร.นครินทร ์ เมฆไตรรตัน์ (นักวิจยั) 
  

  เรื่องควำมเป็นนิติบุคคลของไทยเป็นอุบัติเหตุทำงประวัติศำสตร์ที่เกิดขึ้นมำและ
ววิฒันำกำรต่อเนื่องกนัมำเองโดยทีป่ระเทศสมยัใหม่จ ำนวนมำกไม่ท ำอย่ำงนี้ ปัญหำของเรำคอื
เรำจะคงสภำพที่เป็นมรดกของเรำไวแ้ล้วไม่เหมอืนกบักำรเมอืงกำรบรหิำรของประเทศทีเ่จรญิ
แล้วนัน้จะคงสภำพอย่ำงนี้ได้อย่ำงไร เพรำะรฐัจ ำนวนมำกเป็นนิติบุคคลทัง้นัน้ หน่วยงำน
รำชกำรไม่มทีี่ไหนไม่เป็นนิตบิุคคล เป็นอุบตัเิหตุเป็นพฒันำกำรของเรำเอง ซึง่ด ำรงอยู่มำ ต้อง
เป็นค ำถำมว่ำจะอยูต่่อไปหรอืจะท ำอย่ำงไรต่อไป 
 

นายภิรมย ์สิมะเสถียร (รองปลดักระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา) 
  

    ยงัขอ้งใจในประเดน็ทีว่่ำกำรสลำยควำมเป็นนิตบิุคคลของจงัหวดั เรื่องจงัหวดั
จะบรหิำรงำนอย่ำงไรเป็นเรื่องที่ไม่เกี่ยวกบักำรเป็นนิตบิุคคลหรอืไม่ แต่ถ้ำจะให้กระทรวงเป็น
นิตบิุคคลกจ็ะมสีำยกำรท ำงำนของเขำ คอืมองในเรื่องสำยกำรท ำงำน สมมตวิ่ำสำยกำรท ำงำน
ของกระทรวงเกษตร กระทรวงเกษตรกจ็ะมหีน้ำทีร่บัผดิชอบของเขำ กรมในกระทรวงเกษตรก็
จะมหีน้ำที่รบัผิดชอบของเขำ แล้วตัวจงัหวดัเวลำท ำงำนก็จะท ำงำนตำมสำย ที่จะแก้อย่ำงที่
อำจำรย์ว่ำวธิทีี่ 1 ก็คอื เรื่องงบประมำณ คือให้จงัหวดัตัง้งบได้นัน้เห็นด้วย เพรำะถ้ำไม่เป็น
อย่ำงนี้จะเป็นปัญหำว่ำเวลำท ำอะไรก็จะต้องไปเอำตวัฐำนของกระทรวงมำเป็นหลกัตัง้ทุกท ี
แล้วกระทรวงจะท ำกำรจดัสรรไปให้จงัหวดั  ถ้ำจะให้กระทรวงเป็นนิติบุคคล งำนปฏิบัติให้
จงัหวัดลงไปท ำ งบประมำณตัง้ที่จงัหวัดได้ กระทรวงให้ท ำหน้ำที่งำนวิชำกำร งำนก ำกับ
มำตรฐำน อย่ำงนี้จะช่วยลดปัญหำข้อขดัแย้งเพรำะคนปฏิบตัิกับคนก ำหนดนโยบำยต่ำงกัน  
กระทรวง กรมต่ำงๆ จะเป็นทัง้ผู้ก ำหนดนโยบำยเป็นผู้ก ำหนดมำตรฐำนและเป็นผู้ปฏบิตัดิ้วย 
ถ้ำเป็นแนวปฏิรูป ปฏิรูปก็คอืต้องกำรจะก ำหนดว่ำกระทรวงหรอืกรมท ำหน้ำที่นโยบำย ท ำ
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หน้ำที่ก ำกบั ท ำหน้ำที่ทำงด้ำนมำตรฐำน ด้ำนวชิำกำร ส่วนงำนปฏบิตักิล็งไปทีท่้องถิน่หรอืไป
ใหเ้อกชนท ำ  

นางสธุาวดี เศธรฤทธ์ิ (ผูเ้ช่ียวชาญด้านกฎหมาย  กระทรวงศึกษาธิการ) 
  

  ตำมร่ำง พ.ร.บ.ปรบัปรุงกระทรวง ทบวง กรม นี้ยงัถอืหลกักำรปัจจุบนั ในส่วน
ของกระทรวงศกึษำธกิำรกจ็ะมกีำรจดัระเบยีบรำชกำรของกระทรวงเป็นไปตำมกฎหมำยว่ำดว้ย
กำรนัน้ กฎหมำยของกระทรวงคอื พ.ร.บ.ระเบยีบบรหิำรรำชกำรกระทรวงศึกษำธกิำร ก็จะมี
องค์กรหลกัเป็นนิติบุคคล กำรท ำงำนจะขึ้นตรงต่อรฐัมนตรใีนขณะนี้ก็จะมสีถำนศึกษำของรฐั 
กำรศึกษำขัน้พื้นฐำนเป็นนิติบุคคลอยำกจะขอทรำบว่ำในมุมมองของคณะผู้วจิยัจะยงัคงให้
กระทรวงศกึษำที่กำรเป็นอย่ำงนี้อยู่เหมอืนเดมิหรอืไม่ หรอืว่ำจะลดสภำพกำรเป็นส่วนรำชกำร
ในกระทรวงศกึษำธกิำรลง 

ศ.ดร.สรุพล นิติไกรพจน์ (นักวิจยั) 
  

   จรงิๆ ไม่ได้มเีฉพำะกระทรวงศกึษำธกิำร กระทรวงกลำโหมอีกกระทรวงหนึ่ง 
ทีไ่ม่ไดยุ้่งกบักระทรวงศกึษำเนื่องจำกเหน็ว่ำกระทรวงศกึษำเป็นกระทรวงที่พึ่งปรบัโครงสรำ้ง
ใหม่ โครงสร้ำงกำรบรหิำรแบบกระทรวงศึกษำเป็นโครงสร้ำงทบวงใหญ่  5 ทบวงที่อยู่ใน
กระทรวง กระทรวงแทบจะไม่มอีะไรเลยนอกจำกส ำนกังำนปลดักระทรวง ซึง่มฐีำนะเป็นทบวงๆ 
หนึ่ง เพยีงแต่ไม่ได้เรยีกว่ำเป็นกระทรวงหรอืทบวงเท่ำนัน้เอง ถ้ำจะต้องปรบักระทรวงศึกษำ 
คณะผูว้จิยักค็ดิว่ำงำ่ยทีสุ่ดกค็อืเลกิตวักระทรวงศกึษำไปเสยี แลว้เอำ 5 ส ำนกังำนเป็นกระทรวง 
คอืเลกิส ำนักงำนปลดักระทรวงศกึษำไปกจ็ะกลำยเป็นกระทรวงกำรศกึษำขัน้พืน้ฐำน กระทรวง
อุดมศกึษำ กระทรวงอำชวีศึกษำ และกระทรวงนโยบำยกำรศกึษำ แต่คดิว่ำอำจจะท ำให้เกิด
ควำมสบัสนตำมมำเกี่ยวกบัเรื่องนี้ เลยเว้นเอำไว้ตำมกฎหมำยระเบยีบบรหิำรรำชกำรเดมิ แต่
ประเดน็หนึ่งซึง่คณะผูว้จิยัไดน้ ำเสนอเอำไวแ้ลว้คอืประเดน็ควำมเป็นนิตบิุคคลของโรงเรยีน ซึง่
เป็นปัญหำซ ้ำซ้อนขึ้นมำอีกในระหว่ำงที่ก ำลังถกเถียงในเรื่องควำมเป็นนิติบุคคลของส่วน
รำชกำร เมื่อปีที่แล้วโรงเรยีนประมำณ 3 หมื่นโรงเรยีนในกระทรวงศกึษำกลำยเป็นนิติบุคคล
ขึน้มำดว้ย นอกจำกมจีงัหวดัเป็นนิตบิุคคลแลว้กเ็ป็นเรื่องทีค่ณะผูว้จิยัไดแ้สดงเอำไว ้ซึง่เหน็ว่ำ
กำรเป็นนิติบุคคลของโรงเรยีนเป็นเรื่องที่ไม่ถูกต้อง แต่ว่ำพึ่งท ำในปีที่แล้ว ท ำพรอ้มๆ กบั 5 
แท่งใหญ่ในกระทรวงศกึษำจงึไม่ได้ไปแตะต้อง จงึทิ้งไว้เหมอืนกบัของกระทรวงกลำโหมด้วย 
ข้อเสนอในเรื่องกำรปรบัระบบนิติบุคคลไม่เป็นข้อเสนอที่จ ำกัดอยู่เฉพำะในกรอบของส่วน
รำชกำรเท่ำนัน้ ไม่ไปกระทบกบัท้องถิ่น ไม่ไปกระทบกบัควำมเป็นนิติบุคคลของรฐัวสิำหกิจ 
ขององค์กำรมหำชน ซึ่งองค์กรเหล่ำนี้เป็นองค์กรกระจำยอ ำนำจ จงึจ ำเป็นต้องมคีวำมเป็นนิติ
บุคคลอยู ่กจ็ะทิง้เอำไวอ้ยำ่งนัน้ไมไ่ปกระทบกระเทอืนองคก์รเหล่ำนี้เลย 
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รศ.ดร.สมคิด เลิศไพทูรย ์(หวัหน้าโครงการวิจยั) 
  

    มีประเด็นเพิ่มเติม 2 ประเด็น คือประเด็นแรกในงำนที่ท ำไม่ได้ท ำในเรื่อง
องคก์ำรมหำชน กบัเรื่องรฐัวสิำหกจิ เพรำะงำนทีท่ ำไม่ได้ท ำในเรื่องปฏริปูรำชกำรทัง้ระบบ แต่
ท ำในเรื่องของกำรพ้นสภำพกำรเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ประเด็นที่สองซึ่ง
นักวจิยัไม่ไดเ้ขยีนในรำยงำน คอื เมื่อพูดถงึกำรลดสภำพกำรเป็นนิตบิุคคลของส่วนรำชกำรจะ
พูดถงึเรื่องโครงสรำ้ง ไม่ได้พูดเรื่องคน ถ้ำถำมว่ำดต่ีอระบบรำชกำรหรอืไม่ เชื่อว่ำดกีว่ำเดมิ 
เพรำะจะท ำให้ระบบรำชกำรคล่องตวัมำกขึน้ แต่ถำมว่ำดกีบัขำ้รำชกำรหรอืไม่ ในรำยงำนวจิยั
ไม่ไดเ้ขยีน ขำ้รำชกำรจะต้องถูกสบัเปลีย่นค่อนขำ้งเยอะ ตรงนี้ไม่ไดเ้ขยีนไวใ้นรำยงำนกำรวจิยั 
กลัวว่ำจะเกิดกำรแตกตื่น แต่เรียนว่ำข้อดีของกำรปรบัเปลี่ยนจะดีกับโครงสร้ำงกับระบบ
โดยรวม แต่ถ้ำถำมว่ำดกีับคนในระบบรำชกำรหรอืไม่ คนในระบบรำชกำรซึ่งเคยชนิกบักำร
ท ำงำนที่เดมิ อำจจะไม่ชินมำกกบักำรถูกย้ำยไปที่โน่นที่นี่  ในต่ำงประเทศในปีหนึ่งจะเปลี่ยน
กระทรวง 2-3 ครัง้ไม่เหมอืนของไทย ในฝรัง่เศสเปลี่ยนมำ 2  ครัง้แล้วในปี 2547 ของไทยไม่
ค่อยเปลีย่นเท่ำไหร ่ 

นายภิรมย ์สิมะเสถียร (รองปลดักระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา) 
  

    ถ้ำพูดถึงเรื่องควำมไม่เป็นนิตบิุคคลไม่ได้พูดถึงเรื่องกระทรวงกลำโหมคดิว่ำ
อำจำรย์อำจจะเอำ case ของกระทรวงกลำโหมมำเป็น case ของเรื่องนี้ ได้ เพรำะของ
กระทรวงกลำโหมมนีิตบิุคคลอยู่ 5 เท่ำนัน้เอง คอื ส ำนักงำนปลดักระทรวง  เหล่ำทพัต่ำงๆ 4 
เหล่ำทพั คอื ทพับก ทพัเรอื ทพัอำกำศ  และทพับญัชำกำรสูงสุด แล้วกรมต่ำงๆ ในนัน้ไม่ได้
เป็นเลยถ้ำเอำรปูแบบมำอำจจะมวีธิกีำรมอบอ ำนำจ มวีธิกีำรด ำเนินกำรอยำ่งไร อำจจะเป็นตวัที่
ช่วยไดเ้ยอะ  

นางกลุยา เรือนทองดี (ส านักงานปลดักระทรวงวฒันธรรม) 
  

  มคี ำถำม 2 ประเดน็ คอืประเดน็แรกนิตบิุคคลจะไปอยู ่cluster ณ วนัน้ีไมไ่ปอยู่
ตรงนัน้แลว้ใช่หรอืไม่ และอกีประเดน็หนึ่งคอื เรื่องของกระทรวงวฒันธรรม ณ วนันี้กล็ ำบำกถ้ำ
ไปนัง่ไล่ในมำตรำที่เขยีนไว ้ทีอ่ื่นจะมวี่ำท ำหน้ำทีอ่ะไร แต่ของกระทรวงวฒันธรรมเขยีนไวว้่ำมี
อ ำนำจหน้ำที่ศิลป ศำสนำ และวฒันธรรม วนันี้เองก็พยำยำมหำรอืกนัว่ำจะท ำหน้ำที่อะไร ถ้ำ
เขำ้ไปในกระทรวง กระทรวงก็พยำยำมจดัภำรกจิกนัใหม่ ก็ยงัล ำบำก ณ วนันี้แม้ว่ำจะมศีูนย์
มนุษยวทิยำที่เป็นองค์กำรมหำชน โดยไม่มอี ำนำจเชื่อมโยงกนั แต่จะท ำงำนเหมอืนกนั คดิว่ำ
จะต้องชดัเจนทัง้ 2 กระทรวง ตอ้งคุยกนัว่ำจะท ำอะไร จะต่อกนัอย่ำงไร จะเอำมำแบะกนัหรอืจะ
เอำมำประสำนกนั  
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นายจิระศกัด์ิ  มญัยานนท์  (หวัหน้ากลุ่มพฒันาระบบราชการ  กรมควบคมุโรค  
กระทรวงสาธารณสขุ) 
 

   มีข้อสังเกตบำงส่วนของกำรแบ่งส่วนรำชกำร ถ้ำในส่วนของกระทรวง
สำธำรณสุขจะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ส่วนหน่ึงคอืส่วนของกำรควบคุมป้องกนั ส่งเสรมิ อกีส่วนคอื
ด้ำนของกำรรกัษำ อยำกฝำกว่ำในส่วนนี้ถ้ำจะม ีfunction เป็นแบบแผนออกมำ กำรส่งเสรมิ 
หรอืกำรรกัษำไม่ได้หมำยถึงเรื่องของสุขภำพกำย จะรวมไปถึงสุขภำพจติด้วย เพรำะฉะนัน้
ในขณะนี้ถ้ำดูใน 2 กระทรวงนี้ กระทรวงกำรแพทย ์กระทรวงส่งเสรมิป้องกนั มกีรมสุขภำพจติ
อยู่กรมหนึ่ง ซึง่ปัจจุบนัมทีัง้ด้ำนกำรบ ำบดัรกัษำและส่งเสรมิป้องกนั สุขภำพของประชำชนก็มี
ทัง้ส่วนรำ่งกำยและจติใจ  

ดร.อนงค ์ ชานะมลู (ผู้อ านวยการกลุ่มพฒันาระบบบริหาร  กรมส่งเสริมคณุภาพ
ส่ิงแวดล้อมกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม) 
   
   ในรำยงำนกำรวจิยัอยำกให้วเิครำะห์ถึงผลกระทบและควำมเสี่ยงที่จะเกิดขึ้น
จำกกำรปรบัโครงสรำ้งในครัง้นี้ เนื่องจำกว่ำแต่ละแนวทำงทีน่ ำเสนอในรำยงำนยงัไม่เหน็ภำพว่ำ
ถำ้เป็นแบบน้ีแลว้จะมผีลกระทบอยำ่งไร หรอืจะมเีกดิจุดเสีย่งอะไรเกดิขึน้ สิง่ทีก่งัวลคอืถำ้มกีำร
สลำยนิตบิุคคลระดบักระทรวงแลว้ใหร้ฐัเป็นนิตบิุคคลเพยีงผูเ้ดยีวนัน้ถ้ำเดมิกระทรวงเคยดูแล
ทรพัย์สมบตัิสำธำรณะของประเทศ เช่น ดูแลป่ำทัง้ประเทศ ต่อไปกระทรวงไม่มหีน้ำที่ดูแล
กระทรวงแลว้ รฐัเป็นผูดู้แล ผลกระทบหรอืจุดเสีย่งทีเ่กดิขึน้ในอนำคตจะเป็นอย่ำงไร ถ้ำรฐับำล
นัน้เป็นรฐับำลที่สำมำรถเชื่อใจได้ก็ด ีแต่ถ้ำเป็นอีกรฐับำลหนึ่งอะไรจะเกดิขึน้กบัทรพัย์สมบตัิ
ตรงน้ี ขอฝำกใหว้เิครำะหถ์งึผลกระทบในส่วนน้ีดว้ย 
    
   อีกประเด็นคือเรื่องของกฎหมำย ในที่นี้พูดถึงเพียง 2-3 ฉบับ แต่คิดว่ำมี
กฎหมำยอีกจ ำนวนมำกที่เกี่ยวข้องกับกระทรวง ทบวง กรม ที่ก ำลังดูแลอยู่ ไม่ว่ำจะเป็น
กฎหมำยที่ดูแลป่ำไม ้กฎหมำยทีดู่แลต่ำงๆ เพรำะส่วนนี้ถ้ำหำกสลำยนิตบิุคคลกรม นิตบิุคคล
กระทรวง แล้วกฎหมำยส่วนนี้ต้องสลำยด้วยหรอืไม่ ใครจะเป็นผู้ดูแลเอำกฎหมำยเหล่ำนี้ไป
ปฏบิตั ิรฐัเท่ำนัน้หรอือยำ่งไร 

ศ.ดร.สรุพล นิติไกรพจน์ (นักวิจยั) 
  

    จรงิๆ แลว้ขอ้เสนอ 27 กระทรวงเป็นเพยีงตุ๊กตำ เพรำะว่ำคณะผูว้จิยัตอ้งท ำให้
เห็นว่ำถ้ำบรหิำรฐำนกระทรวงแล้วกระทรวงที่ตัง้ขึ้นมำใหม่จะต้องไม่มีภำรกิจกว้ำงขวำง
จนกระทัง่บรหิำรไม่ได ้ จะต้องเลก็ลงกว่ำกระทรวงแบบเดมิเป็นกระทรวงใหญ่แบบดูแลคน 3-4 
แสนคนในกระทรวงเดยีวคงล ำบำกในกำรบรหิำรกระทรวง นี่คอืจุดที่ เป็นที่มำของเรื่อง แต่เมื่อ
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คดิแบบนี้กต็อ้งมกีำรทดลองท ำใหด้ ูนี่เป็นเพยีงกำรทดลองท ำใหด้เูท่ำนัน้ ตุ๊กตำทีว่่ำนี้ควำมจรงิ
ว่ำจะเป็นไปตำมนี้หรอืไม่ก็ขึ้นอยู่กบัว่ำ ก.พ.ร.เป็นคนตดัสนิใจ แน่นอนว่ำถ้ำออกไปก็จะเป็น
ขำ่ว คนไม่ไดส้นใจมำกนักว่ำจะยบุเลกินิตบิุคคลของรัฐหรอืกระทรวง ทบวง กรม อะไร แต่กจ็ะ
จ ำประเดน็ว่ำจะม ี27 กระทรวงนักวชิำกำรเสนอ ควำมจรงิก็เสนอแต่ก็เสนอเป็นตุ๊กตำเท่ำนัน้ 
และยงัไม่ไดด้รูำยละเอยีด ต้องให ้ก.พ.ร. ไปดตู่อ นี่เป็นกำรเสนอใหเ้หน็ภำพว่ำถำ้จะจดัต้องจดั
แบบนี้ และอยู่ภำยใต้กรอบไม่เกิน 35 เพรำะเรำมรีฐัมนตรไีด้ไม่เกิน 35 คนตำมรฐัธรรมนูญ 
กำรท ำตุ๊กตำก็มกีรอบไม่ใช่ว่ำอยำกจะปั้นอย่ำงไรก็ปั้น โดยจะดูตำม cluster ที่มอียู่ ถ้ำถำมว่ำ
ถำ้ดูตำม cluster แลว้ท ำไมกระทรวงวฒันธรรม กบัท่องเทีย่ว กฬีำ ท ำไมไม่เป็น 3 กระทรวง ดู
แล้วจะเห็นว่ำส่วนนี้ตอบของกระทรวงสำธำรณสุขได้  กระทรวงสำธำรณสุขแบ่งกรมอย่ำงนี้   
จรงิๆ  ตอบของกระทรวงกำรคลงัได ้เพรำะกระทรวงกำรคลงักแ็บ่งแบบนี้จรงิๆ อำจจะมกีลุ่มที ่
3 เพิ่มขึ้นเมื่อเห็นว่ำภำรกิจไม่มำกพอก็ไม่เอำมำรวม แล้วถ้ำถำมว่ำท ำไมไม่ใช้หลกัเกณฑ์
เดียวกันกับกระทรวงวฒันธรรม ท่องเที่ยวและกีฬำ หรอืกระทรวงวิทยำศำสตร์ กระทรวง
เทคโนโลยสีำรสนเทศ ซึ่งหำยไปเลย เรยีนว่ำมกีำรเอำ cluster เป็นตวัตัง้แต่บวกอีกหนึ่งคือ
นโยบำยของ ก.พ.ร. ซึง่ปรำกฏโดยผ่ำนกำรแถลงของรองนำยกรฐัมนตรทีีท่ ำหน้ำทีเ่ป็นประธำน 
ก.พ.ร. ซึง่แถลงต่อสำธำรณหลำยครัง้ว่ำมแีนวโน้มทีจ่ะยุบรวมกระทรวง สองกลุ่มนี้คอืกระทรวง
วฒันธรรมเข้ำมำรวมกับกระทรวงท่องเที่ยวและกีฬำ  กับกำรยุบเลิกกระทรวงเทคโนโลยี
สำรสนเทศเขำ้มำรวมกบักระทรวงวทิยำศำสตรซ์ึง่มภีำระงำนน้อยมำก ซึง่เป็นโจทย ์2 โจทยท์ี่
ปรำกฏต่อสำธำรณะจำก ก.พ.ร. เอง นักวจิยักเ็อำตรงนี้มำปรบัตุ๊กตำ คอืแทนที่จะเป็น 30 กว่ำ
กระทรวง คอื วฒันธรรม ท่องเทีย่ว และกฬีำ เป็น 3 กระทรวงตำม cluster ก็จบัมำรวมกนัตำม
นโยบำยของ ก.พ.ร. เพรำะตรงนี้จะเป็นงำนทีเ่สนอ ก.พ.ร. สุดทำ้ย ก.พ.ร.กต็อ้งตดัสนิใจเอง  
   
   ส่วนประเด็นที่เสนอว่ำควรจะต้องท ำผลกระทบและควำมเสี่ยงในกำรปรบั
โครงสรำ้ง เรื่องนี้อยู่ในกรอบทีค่ณะผูว้จิยัจะต้องรบัควำมเหน็นี้ไปปรบัปรุง เพรำะว่ำอยู่ในส่วน
หนึ่งของรำยงำนกำรวจิยัที่จะต้องน ำเสนอด้วย แต่คงไม่ชดัถึงขนำดที่ว่ำเป็นผลกระทบและ
ควำมเสี่ยง แต่จะพูดเป็นภำษำง่ำยๆ ในเรื่องของข้อดีและข้อเสียที่จะเกิดขึ้น ตลอดจนกำร
เตรยีมตวัเท่ำนัน้เอง  

  
 ประเดน็ทีจ่ะเป็นประเดน็ส ำคญัและยงัไม่ไดน้ ำเสนอตัง้แต่ตอนต้น คอื ประเดน็

ที่ว่ำเมื่อเลิกกระทรวง ทบวง กรม แล้ว ใครจะเป็นคนดูแลภำรกิจตำมกฎหมำยที่กระทรวง 
ทบวง กรม เคยมอียู่ ใครจะเป็นคนท ำงำน ไปเลกิกฎหมำยป่ำไม ้กฎหมำยอุทยำนด้วยหรอืไม่
ถ้ำกรมถูกยุบเลิก ทัง้นี้จะต้องแยก 2 เรื่องที่ไม่เหมอืนกัน แต่คล้ำยๆ กันออกจำกกันให้ชัด 
ระหว่ำงกำรเลกิควำมเป็นนิตบิุคคลของกรม กบักำรเลกิกรม ขอ้เสนอของคณะผู้วจิยัไม่ได้เลกิ
กรม แต่เลกิควำมเป็นนิตบิุคคลของกรม เพรำะฉะนัน้กรมยงัมอียู่ และอ ำนำจหน้ำที่ที่ มอียู่ใน
ปัจจุบนัเขยีนอ ำนำจหน้ำที่ไว้ที่อธบิดีของกรมทัง้นัน้ เพรำะฉะนัน้อธิบดีของกรมก็ท ำต่อไป
เพยีงแต่ไม่ไดเ้ป็นนิตบิุคคลเท่ำนัน้เอง เวน้แต่กฎหมำยไหนทีโ่ดยสภำพเขยีนโครงสรำ้งทีข่ดักบั
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หลกัของกำรบรหิำรหรอืจ ำเป็นที่จะต้องปรบัก็ต้องปรบัต่อไป ค ำถำมที่บอกว่ำเดมิกระทรวง
ทรพัยำกรธรรมชำตบิรหิำรจดักำรรกัษำอุทยำนอยู ่เมือ่ควำมเป็นนิตบิุคคลของกรมอุทยำน กรม
ป่ำไม้ กรมต่ำงๆ หำยไป แล้วใครจะดูแล โครงสร้ำงเหล่ำนี้จะยงัมอียู่ทัง้หมด เพียงแต่สิ่งที่
หำยไปคอืสิง่ที่มองไม่เห็นคอืสภำพควำมเป็นนิติบุคคลของกรมเท่ำนัน้เอง แต่โครงสรำ้งของ
กรมยงัอยู่เหมอืนเดมิ ตรงนี้เป็นแนวทำงทีค่ณะผูว้จิยัเชื่อว่ำจะมปัีญหำน้อยกว่ำเมื่อ 2 ปีทีแ่ลว้ที่
ลงไปซอยในระดบักรมมำกขึน้ เพรำะครัง้นี้จะไม่ไดแ้ตะต้องกรมเลย นอกจำกกำรหยบิบำงกรม
ไปอยูก่บับำงกระทรวง ซึง่กไ็ปทัง้หมดตำมขอ้เสนอใหม ่ 

 

ผูแ้ทนจากกระทรวงสาธารณสขุ (ไม่ปรากฏนาม) 
  

    เห็นด้วยในส่วนที่ทำงคณะผู้วจิยัคดิ แต่อยำกให้คณะผู้วจิยัได้ชี้ช่องทำงของ
ควำมส ำเรจ็ต่อ ก.พ.ร. ด้วย ขณะนี้มกีำรปฏริปูระบบรำชกำรในหลำยๆ เรื่อง แต่ในบำงเรื่องก็
ยงัไมป่ระสบควำมส ำเรจ็เท่ำทีค่วร ปัญหำอุปสรรคเยอะ สิง่ทีท่ ำในขณะน้ีคอืกำรเปลีย่นแปลงกบั
บุคคล เรำมวีฒันธรรมองค์กร หรอืสิ่งที่เรำเคยชนิอยู่กบัระบบรำชกำรมำเป็น 100  ปีที่ฝังรำก 
ท ำอย่ำงไรจงึจะเปลี่ยนกระบวนทัศน์วฒันธรรมที่ตัง้เป็นยุทธศำสตร์อันหนึ่ง อยำกจะเห็น
ควำมส ำเรจ็ กำรเปลี่ยนแปลงถ้ำพูดกันอยู่ในวงอย่ำงนี้แล้วไม่หำส่วนที่จะสร้ำงควำมส ำเร็จ
ออกมำให้เหน็เป็นตวัตนออกมำ ก็อยำกให้คณะผู้วจิยัท ำตรงนี้แล้วก็ควรมขีอ้เสนอแนะในส่วน
ของ ก.พ.ร.ในกำรทีจ่ะไปดูว่ำหนทำงของควำมส ำเรจ็เป็นขบวนหรอืเป็นขัน้ตอน โดยเฉพำะใน
ส่วนทีจ่ะไปปพูืน้ใหก้บัคนทีห่รอืขำ้รำชกำรทีอ่ยูใ่นสภำพนี้มำนำน 

รศ.ดร.นครินทร ์ เมฆไตรรตัน์ (นักวิจยั) 
  

    มขี้อสงัเกตว่ำกำรเปลี่ยนแปลงในกำรปฎิรูปภำครฐัหรอืรำชกำรส่วนหนึ่งจะ
เกี่ยวข้องกับงำนรฐัศำสตรท์ี่เกี่ยวข้องกับกำรบรหิำรงำนภำครฐัแนวใหม่ ซึ่งกำรบรหิำรงำน
ภำครฐัแนวใหม่ต้องกำรควำมเรว็ เปลีย่นแนวคดิกำรบรหิำรงำนจำกประชำชนเป็นลูกคำ้ ต้องมี
กำรประเมนิผล ต้องดูเรื่องของกำรสมัฤทธิผ์ลเป็นทีต่ ัง้ ต้องมกีำรบรหิำรงำนที่มคีวำมประหยดั 
ซึง่เป็นเรื่องทีจ่ะต้องมกีำรพฒันำต่อไป แต่สิง่ที่ต้องกำรคดิคอืระบบบรหิำรงำนภำครฐัแนวใหม่ 
ในส่วนของโครงสรำ้งทีเ่ป็นแนวคดิทำงกฎหมำย ถำมว่ำจะมสี่วนกระทบต่อคนหรอืไม ่แน่นอนก็
ต้องกระทบต่อกนั แต่ในส่วนที่เป็นเรื่องของบุคคลก็คงจะต้องมกีำรใช้ในเรื่องของกำรพฒันำ
ทรพัยำกรในเรือ่งของกำรบรหิำรงำนในเรือ่งของกระบวนกำรบรหิำรงำน ซึง่งำนนัน้จะเป็นงำนที่
จะโยงกบัรฐัศำสตรก์บับรหิำรรฐักิจหรอืรฐัประสำนศำสตร์เป็นส่วนใหญ่  แต่งำนวจิยันี้จะเป็น
งำนที่เข้ำมำแก้ปัญหำมรดกตกค้ำงของประเทศไทยที่มีล ักษณพิ เศษแปลกประหลำดไม่
เหมือนกับประเทศอื่นๆ ในโลกก็คือกำรที่รฐัไม่เป็นนิติบุคคล รฐับำลไม่เป็นนิติบุคคล แต่
กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล แล้วจงัหวดัก็เป็นนิติบุคคลอีก ซึ่งซ้อนกันเป็นหลำยชัน้ 
แล้วปัจจุบนันี้ก็พยำยำมจะท ำให้เกิดองค์กรปกครองท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล กระทรวงศึกษำ
อยำกให้โรงเรยีนเป็นนิติบุคคล ก็เกิดกำรเป็นนิติบุคคลที่ท้วมท้นทัง้ระบบ และควำมเป็นนิติ
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บุคคลก็จะเป็นที่มำของควำมเป็นเจ้ำของของอ ำนำจ ทรัพย์สิน และคนต่ำงๆ ตำมมำ 
เพรำะฉะนั ้นโครงสร้ำงเก่ำแก่ตรงนี้  ถำมว่ำจะคงอยู่ต่อเนื่ องไปได้อย่ำงไร่ในขณะที่กำร
บรหิำรงำนภำครฐัแนวใหม่กก็ ำลงัเรง่ด ำเนินกำรอยู ่กเ็ป็นภำพทีซ่อ้นกนัอยู่อย่ำงนี้ เพรำะฉะนัน้
กำรแก้ไขปัญหำในเรื่องควำมเป็นนิติบุคคลของรฐัในส่วนหนึ่งถำมว่ำกระทบต่อบุคคลหรอืไม ่
แน่นอน แต่คดิว่ำตวัที่กระทบจรงิๆ ต่อบุคคลคอืกำรบรหิำรงำนภำครฐัแนวใหม่ กระบวนทศัน์
ใหม่ กำรประเมนิผลแบบใหม่ ซึ่งในเรื่องกำรประเมนิผลแบบใหม่ต่อไปจะกระทบโดยตรงจรงิๆ 
ต่อกำรท ำงำน  

นางสาวปราณี  รินทรวิฑูรย ์(รองอธิบดีกรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรกัษ์พลงังาน 
กระทรวงพลงังาน) 

    เหน็ด้วยที่ว่ำรำยงำนวจิยัควรจะมขีอ้ดขีอ้เสยีและผลกระทบไม่ทรำบว่ำ TOR 
เขยีนไว้ว่ำผู้วจิยัต้องท ำหรอืไม่เพรำะว่ำในกำรปรบัโครงสรำ้งเมื่อปี 2545 ซึ่งน้อยกว่ำที่จะลด
สภำพควำมเป็นนิติบุคคลยงัเกิดปัญหำขึ้นมำกมำย และเชื่อว่ำ ณ วนันี้ปัญหำก็ยงัไม่จบใน
หลำยๆ กรมและกระทรวง ในครัง้นี้ถอืว่ำใหญ่หลวงมำกในกำรทีจ่ะลดสภำพควำมเป็นนิตบิุคคล
แม้ว่ำอำจจะไม่ส ำคัญ แต่ควำมเคยชินที่เคยท ำงำนในสภำพที่เป็นนิติบุคคลมำตลอด เมื่อ
ปรบัเปลี่ยนแบบนี้ปัญหำที่เกดิขึน้ต้องมตีำมมำแน่นอน และถ้ำหำกที่ปรกึษำสำมำรถวเิครำะห์
ขอ้ด ีขอ้เสยีและผลกระทบไว้ในรำยงำนประกอบกำรพจิำรณำของ ก.พ.ร.ในกำรที่จะน ำไปใช้
งำนต่อไปกจ็ะเป็นประโยชน์อย่ำงมำก 

 

   ในส่วนของเอกสำรดูในเรื่องของ ร่ำง พ.ร.บ.ระเบยีบบรหิำรรำชกำรแผ่นดนิใน
มำตรำ 22 วรรคสุดทำ้ยบอกว่ำอ ำนำจหน้ำทีข่องส่วนรำชกำรตำม (1) (2) และ 3 ใหเ้ป็นไปตำม
กฎกระทรวง เขำ้ใจว่ำคงเป็นกฎกระทรวงออกมำบอกใหก้รม อธบิดหีน้ำทีเ่ป็นอย่ำงไร เมื่อดูใน
มำตรำ 26 แมว้่ำจะมกีฎกระทรวงตำมหลงัมำกต็ำมแต่ถ้ำโดยนัย คอืวนันี้ควำมเป็นกรมหำยไป 
กระทรวงจะเป็นนิตบิุคคล แต่ใน(3) ยงัพดูถงึปลดักระทรวงในฐำนะผูบ้งัคบับญัชำของส ำนกังำน
ปลดักระทรวง ไมท่รำบว่ำตรงนี้จะตอ้งปรบัหรอือยำ่งไรต่อไปอกี 

 

   ในส่วนของกระทรวงพลงังำนมใีนหน้ำ 82 หน่วยงำนที่ 7 หน่วยงำนนี้ชื่อว่ำ
ส ำนกังำนนโยบำยและแผนพลงังำนไมใ่ช่ส ำนกังำนนโยบำยและแผนพฒันำ 

 

ผศ.ดร.วรเจตน์  ภาคีรตัน์ (นักวิจยั) 
  

    มำตรำ 22  กับ 26 ที่กล่ำวมำ คือ มำตรำ 26 พูดถึงในเรื่องของอ ำนำจ
ปลดักระทรวง ซึ่งก็ไม่ได้ปรบัเปลี่ยนอะไรก็ยงัคงเป็นไปตำมเดิมที่รบัผิดชอบในหน่วยงำน
รำชกำรปลดักระทรวง จะรบัไปปรบัดู 
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โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบคุคลของส่วนราชการ  
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นายพงษ์อาจ ตรีกิจวฒันากลุ (ผูอ้  านวยการส านักกฎหมายและระเบียบราชการ 
ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ) 
 

     ขอยืนยันว่ำโครงกำรวิจยันี้ศึกษำเฉพำะเรื่องกำรลดนิติบุคคลอย่ำงเดียว 
โครงสร้ำงต่ำงๆ ยงัไม่ได้คดิไปถงึขนำดนัน้คณะผู้วจิยัก็ได้ศกึษำเผื่อให้ อย่ำตกใจว่ำจะมกีำร
ปรบัรอบ 2 ไมถ่งึขนำดนัน้ ส่วนนี้เป็นควำมหวงัดขีองคณะผูว้จิยั ในส่วนหนึ่งตำมทีท่่ำนอำจำรย์
สุรพล 
กล่ำวว่ำกำรลดนิตบิุคคลอยำกให้แยกจำกเรื่องอ ำนำจหน้ำที่ตำมกฎกระทรวงแบ่งส่วนเพรำะ
ตรงนัน้อ ำนำจหน้ำที่ยงัมอียู่ทัง้อธิบดีและปลดั กรมก็ยงัอยู่ เพียงแต่พูดง่ำยๆ ว่ำอ ำนำจนิติ
บุคคลคอือ ำนำจในกำรผูกพนัธน์ิตสิมัพนัธท์ัง้หลำยทัง้ปวง กำรลงนำมผูกพนัธน์ิตสิมัพนัธต์รงนี้
กจ็ะกลำยเป็นอยู่ทีก่ระทรวงแต่ละกระทรวง แต่บทบำทอ ำนำจหน้ำที่ตำมภำรกจิทุกอย่ำงยงัอยู่
ทีก่ฎกระทรวงแบ่งส่วน ทุกกระทรวงยงัมอียู่เหมอืนเดมิ ยงัไมม่กีำรยุบกระทรวงเหลอื 27 อยำก
ย ำ้ใหส้บำยใจว่ำยงัไมม่ถีงึขนำดนัน้ 
 

รศ.ดร.นครินทร ์เมฆไตรรตัน์ (นักวิจยั) 
 

   ถ้ำพูดถึงในประเทศที่พฒันำแล้วกำรยุบหรอืยกเลกิกระทรวงเป็นเรื่องที่ปกติ
มำก ตัวอย่ำงง่ำย ๆ ในประเทศญี่ปุ่ นใน 2-3 ปีที่เห็นมำ กระทรวง 20 กว่ำกระทรวงหำยไป
ครึง่หนึ่ง ยุบไปของไทยอำจจะแตกสกัพกัหนึ่งก็ยุบรวมเข้ำไปด้วยกนัได้ กำรยุบจะท ำให้ง่ำย
เป็นลกัษณะประกำรหน่ึงของกำรบรหิำรงำนภำครฐั 
 
เวลา 16.30 น. 
ปิดการสมัมนา 
 
 


