
การลดสภาพความเปนนิตบุิคคลของสวนราชการ 

นิติบุคคล  คืออะไร 

  ในอดีตเมื่อกลาวถึงบุคคลจะมีความหมายเฉพาะบุคคลธรรมดา

เทาน้ัน  เน่ืองจากการพิจารณาบุคคลจะมุงไปท่ีคนในลักษณะที่เปนธรรมชาติ

และเปนสิ่งมีชีวิต  ตอมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้นประกอบกับมีการรวมตัวกัน

ของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการคา  จึงเกิดแนวคิดที่ตองการ

ใหสิ่งที่มารวมกันน้ันสามารถจะถือสิทธิในทรัพยสินและสิทธิอื่น ๆ ได  ทั้งน้ี  

เพื่อความสะดวกในการดําเนินกิจการดังกลาว  จึงมีการแยกภาวะที่รวมกันน้ัน

ออกมาเปนบุคคลตามกฎหมายตางหากจากบุคคลที่มารวมกัน  และเรียก

บุคคลน้ันวา “นิติบุคคล” 

  ในเรื่องการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลน้ัน  มีทฤษฎีหลาย

ทฤษฎีแตมีทฤษฎีที่สําคัญอยู ๒ ทฤษฎี 

  (๑) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติ ทฤษฎีน้ีถือวา 

นิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นดวยอํานาจของกฎหมายหาไดมีสภาพความเปนอยูที่

จริงไม  เน่ืองจากนิติบุคคลไมมีตัวตนที่แทจริง  นิติบุคคลเปนแตเพียงบุคคลที่

กฎหมายสมมติใหมีขึ้นเพื่อใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและ

ใหสามารถแสดงเจตนาไดดวย  แตเน่ืองจากนิติบุคคลไมอาจจะแสดงเจตนา

ไดเองจึงตองแสดงออกมาโดยทางผูแทนนิติบุคคล  ดังน้ันนิติบุคคลจึงจําเปน

ที่จะตองมีผูแทนนิติบุคคลมาเปนผูแสดงเจตนาแทน  และนิติบุคคลจะมีสิทธิ

เพียงเทาที่กฎหมายกําหนดใหเทาน้ัน  รวมทั้งกฎหมายอาจจะใหสภาพนิติ

บุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได 

  (๒) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลมีสภาพเปนอยูอยางแทจริง  

นักกฎหมายฝายนี้เห็นวานิติบุคคลเปนปรากฎการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริง ๆ มี

สภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสิ่งสมมติขึ้นอยางลอย ๆ นิติบุคคลจึง

สามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่ง

เปนผูแทนของนิติบุคคลไดเพราะนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา  นิติ

บุคคลมิใชสิ่งที่กฎหมายสรางขึ้นตามชอบใจ  กฎหมายเพียงรับรองสภาพ



 ๒

ความเปนอยูของนิติบุคคลซึ่งมีอยูแลว  และคอยควบคุมนิติบุคคลโดยกําหนด

สิทธิและหนาที่ตาง ๆ ของนิติบุคคลไวเทาน้ัน  หากกฎหมายไมรับรองสภาพ

นิติบุคคลก็เทากับเปนการฝาฝนธรรมชาติ 

  จากแนวคิดดังกลาวจึงสามารถสรุปไดวา  ปจจุบันสภาพอัน

แทจริงของนิติบุคคล มิไดเปนบุคคลทางกฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น  และ

มิไดเปนบุคคลที่มีสภาพความเปนอยู ที่แทจริง แตนิติบุคคลเปนที่รวมของ

บุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพื่อดําเนินการใด ๆ ตามวัตถุประสงคอยางใด

อยางหนึ่งที่กําหนดไว  ซึ่งมิใชเพื่อประโยชนเฉพาะตัวของบุคคลธรรมดา  การ

ใหสภาพนิติบุคคลจึงเปนวิธีการหรือเทคนิคในทางกฎหมายอยางหนึ่งที่สราง

ขึ้นมาเพื่ออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินที่มา

รวมกันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดโดยสะดวกโดยผานนิติบุคคล

น้ันเอง 

นิติบุคคลในประเทศไทย  แบงเปนกี่ประเภท   

ในทางทฤษฎีประเทศไทยพยายามที่จะแบงนิติบุคคลออกเปน 

๒ ประเภท คือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและ      นิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชน 

  นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดขึ้นไดก็แต

โดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมายเทาน้ัน  ดังจะเห็นไดจากความตามมาตรา ๖๕ 

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่บัญญัติวา “นิติบุคคลจะมีขึ้นไดก็แต

ดวยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น”  ดังน้ัน หากไมมีกฎหมาย

รับรองใหคณะบุคคล องคกร หรือสถาบันใดมีฐานะเปนนิติบุคคล  คณะบุคคล 

องคกร หรือสถาบันน้ันยอมไมอาจมีสภาพเปนนิติบุคคลขึ้นมาไดและไมอาจมี

สิทธิหรือหนาที่ใด ๆ ได  นิติบุคคลเหลาน้ีจะถูกจัดตั้งขึ้นโดยเอกชนแสดง

เจตนาจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นโดยทําเปนสัญญาจัดตั้ง  หรือทําเปนนิติกรรมฝาย

เดียวแสดงเจตนาจัดตั้ง 

  สําหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  เมื่อพิจารณาตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๖๕ ดังกลาวจะเห็นไดวา การ



 ๓

พิจารณาความเปนนิติบุคคลมหาชน     ไมสามารถพิจารณาแตเฉพาะมาตรา 

๖๕ ดังกลาวได  แตตองพิจารณาลักษณะอื่นประกอบดวย  คือ นิติบุคคล

มหาชนตองดําเนินภารกิจที่เปนเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะ  

โดยหลักการจัดตั้งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นมีที่มาจาก

หลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง  เน่ืองจาก

โดยปกติแลวรัฐมีภารกิจหลัก คือ   การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน

มหาชน  แตเน่ืองจากภารกิจของรัฐมีเพิ่มมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของ

สังคม  จึงทําใหรัฐไมสามารถที่จะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเหลาน้ัน

ดวยตนเองแตเพียงผูเดียวไดอีกตอไป รัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองสราง

องคกรของตนขึ้นมาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเหลาน้ันแทนรัฐ  โดย

องคกรเหลาน้ีจะอยูในระบบรวมอํานาจและกระจายอํานาจ  ซึ่งเปนการจัด

ระเบียบในการบริหารราชการภายในรัฐ  โดยองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะ

เหลาน้ีจะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเพื่อสามารถตอบสนองใน

เรื่องของความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ  

 

นิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน มคีวามมุงหมายตางกนั

อยางไร 

  นิติบุคคลเอกชน 

  ความมุงหมายในทางกฎหมายที่กําหนดใหมีการกําหนดตั้งนิติ

บุคคลแยกตางหากจากบุคคลธรรมดาก็เพื่อใหองคกรในรูปแบบตาง ๆ ที่

เอกชนรวมกลุมกันจัดตั้งขึ้นน้ัน มีความสามารถกระทํานิติกรรมตาง ๆ ผูกพัน

บุคคลภายนอกขึ้นได  ฉะน้ัน นิติบุคคลเอกชนจึงมีอํานาจอิสระในการดําเนิน

กิจกรรมตาง ๆ ของตนไดเองโดยไมตองขึ้นอยูภายใตนิติบุคคลอื่นกลาวคือ 

  ดานการประกอบกิจการ  นิติบุคคลเอกชนสามารถกําหนด

ขอบเขตการประกอบกิจการไมวาในทางเพิ่มขึ้นหรือลดลง  หรือยกเลิกการ

ประกอบกิจการดวยตนเองได 

  ดานการเงิน  นิติบุคคลเอกชนมีอิสระในการแสวงหารายได 

และกําหนดคาใชจายไดตามความพอใจ 



 ๔

  ดานการบริหารงานบุคคล  นิติบุคคลเอกชนสามารถคัดเลือก 

และกําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะจัดจาง  กําหนดคาตอบแทนและเลิกจาง

ไดตามความตองการขององคกรน้ัน 

  นิติบุคคลมหาชน 

  การเปนนิติบุคคลมหาชน  หมายถึง  องคกรภาครัฐที่ใชอํานาจ

ในการบริหารราชการแผนดิน  แมวาจะมีความสามารถกระทํานิติกรรมผูกพัน

บุคคลภายนอกแยกตางหากจากตัวเจาหนาที่ผูดําเนินการไดเหมือนกับนิติ

บุคคลเอกชนก็ตาม แตการดําเนินการของ    นิติบุคคลมหาชนมิไดเปนอิสระ

ดังเชนนิติบุคคลเอกชน  กลาวคือ 

  ดานการประกอบกิจการ  นิติบุคคลมหาชนมิใชจะสามารถ

กําหนดขอบเขต การประกอบกิจการของตนเองขึ้นได  เพราะในการบริหารงาน

ภาครัฐตองมีกฎหมายเปนกลไกการใชอํานาจหนาที่  กิจการของนิติบุคคล

มหาชนจึงเกิดขึ้นไดเพราะมีกฎหมายกําหนดขึ้น   ซึ่งขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐ

ในการมอบหมายอํานาจหนาที่ใหนิติบุคคลดังกลาวไปดําเนินการและการมีอยู

หรือยุบเลิกนิติบุคคลมหาชนเหลาน้ันมิใชเกิดจากความประสงคขององคกร    

แตขึ้นอยูกับภารกิจของภาครัฐและกฎหมายที่เกี่ยวของวากิจการดานนั้น

สมควรมีตอไปหรือควรปรับปรุงไปในแนวทางอื่นใด 

  ในดานการเงิน  นิติบุคคลมหาชนโดยเฉพาะที่เปนสวนราชการ

ไมอาจแสวงหารายไดหรือกําหนดรายจายไดตามใจชอบ  แตรายไดจะมาจาก

งบประมาณสวนกลางที่มีการแบงสรรใหทุกหนวยงานนําไปปฏิบัติหนาที่ตาม

นโยบายของรัฐ  สวนการจายเงินงบประมาณก็ตองเปนไปตามกฎหมายที่ไดรับ

อนุมัติใหจายไดเฉพาะกิจการที่กําหนด 

  ในดานบุคลากร  การบรรจุแตงตั้ง การกําหนดคุณสมบัติ หรือ

การอื่นใดเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลตองเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมาย

กําหนดขึ้น  นิติบุคคลมหาชนไมมีอํานาจอิสระท่ีจะกําหนดแนวทางตามความ

ตองการของตนเอง 

  ในดานการดําเนินการผูกพันบุคคลภายนอก  นิติบุคคลมหาชน

จะมีอํานาจเพียงในขอบเขตหรือหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดขึ้น  เชน  



 ๕

อํานาจอนุมัติการจัดซื้อจัดจางซึ่งหัวหนาสวนราชการจะถูกจํากัดวงเงินในการ

อนุมัติหรือบางกิจการตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีกอนจึงจะ

ดําเนินการได 

นิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยเริ่มมีต้ังแตเมื่อใด และมีอะไรบาง 

  ในประเทศไทยแตเดิมมิไดมีแนวความคิดเรื่องนิติบุคคล  ตอมา

เมื่ออิทธิพลของประเทศตะวันตกเริ่มเขามามีบทบาทจึงไดเริ่มมีนิติบุคคลขึ้น

ในประเทศไทย  ซึ่งไดปรากฏชัดขึ้นในภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการ

เปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. ๒๔๗๕ รัฐมีความจําเปนที่ตองดําเนิน

กิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการ

จัดองคกรภายในรัฐ  โดยคํานึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพื่อ

สามารถดําเนินกิจกรรมเหลาน้ีอันเปนการตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนอยางทั่วถึง  และเมื่อพิจารณาจากหลักในการจัดระเบียบบริหาร

ราชการภายในรัฐ  จะจัดนิติบุคคลมหาชนได  ดังน้ี 

  (๑) สวนราชการ  ทั้งที่เปนราชการสวนกลาง และราชการ

สวนภูมิภาค     ในปจจุบันน้ีไดแก  กระทรวง  กรม  และจังหวัด  โดยกระทรวง

และกรมในประเทศไทยไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ ๕  แต

ไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชการที่ ๖ จนถึงปจจุบัน 

  (๒) รัฐวิสาหกิจ  โดยรัฐวิสาหกิจน้ันเกิดขึ้นมาเพื่อจัดทํา

ภารกิจลําดับรองของรัฐ  โดยรัฐวิสาหกิจแตละแหงน้ันจะมีพระราชบัญญัติ

จัดตั้งซึ่งรับรองสถานะความเปน  นิติบุคคลของรัฐวิสาหกิจน้ันอยูอยางชัดเจน 

  (๓) องคการมหาชน  สําหรับองคการมหาชนนั้นมีการแบง

ออกเปน ๒ ประเภท ไดแกองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งเฉพาะประเภทหนึ่ง  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ

องคการมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒  ซึ่งเปนกฎหมายกลางอีกประเทภทหนึ่ง 

  (๔) องคกรปกครองสวนทองถิ่น  รูปแบบตาง ๆ  เชน  

กรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหาร
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สวนตําบล  และเทศบาล ในกรณีของสภาตําบลนั้น  ไดมีการกําหนดใหมี

สถานะเปนนิติบุคคลดวยตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 

  (๕) องคกรที่เปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ  

ซึ่งหนวยงาน ธุรการขององคกรเหลาน้ีจะมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  มี

ความเปนอิสระ  สามารถจัดการในเรื่องที่เก่ียวกับภารกิจ และบุคลากรดวย

ตนเอง  ทั้งน้ี  เพื่อความเปนอิสระจากการแทรกแซงจากฝายบริหาร  เชน  

สํานักงานศาลปกครอง  สํานักงานศาลยุติธรรม  สํานักงานขององคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ เปนตน 

กระทรวง  ทบวง กรม ของไทยเปนนิติบุคคลตั้งแตเมื่อใด  และมี

เหตุผลอยางไร 

  การแบงสวนราชการในการปกครองแผนดินของประเทศไทย

นับแตอดีตมา  ไมไดมีการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยการ

แบงสวนราชการเปน “กรม” น้ัน  มีมาตั้งแตสมัยอยุธยา  แตไมไดเปนการแบง

กรมตามโครงสรางของหนาที่หรือลักษณะงานอยางในปจจุบัน  การแบงใน

สมัยน้ันจะแบงโดยยึดตัวบุคคลเปนหลัก  เน่ืองจากเปนการปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราช  เชน  การมี “เจานายทรงกรม” จวบจนสมัยรัชกาลที่ ๕ 

ไดมีการริเริ่มการปฏิรูประบบราชการมีการแบงสวนราชการเปนกรมและ

กระทรวง  แตกรมหรือกระทรวงในรัฐสมัยของพระองคก็ยังไมมีฐานะเปนนิติ

บุคคล 

  กระทั่งป พ.ศ. ๒๔๖๘ ที่ไดมีการประกาศใชประกฎหมายแพง

และพาณิชย บรรพ ๑ และบรรพ ๒ ขึ้น จึงไดมีการบัญญัติใหกระทรวงหรือกรม

มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซึ่งจะเห็นไดวาเปนการนํากฎหมายมหาชนไปปะปนกับ

กฎหมายเอกชน  ดังน้ันตอมาในป พ.ศ. ๒๕๓๕ มีการแกไขประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชยจึงไดมีการยกเลิกบทบัญญัติดังกลาว  อยางไรก็ตามสภาพ

ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งจังหวัด ก็ยังมีปรากฏใน
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กฎหมายอีกหลายฉบับ   เชน   ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  ๒๑๘  และ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  ซึ่งใชมาจนถึง

ปจจุบัน 

  การที่ไดบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมทีฐานะเปนนิติบุคคล

เปนครั้งแรกนั้นมีเหตุผลที่สําคัญอยูสามประการ  ไดแก 

  ประการแรก  เน่ืองมาจากความตองการแกไขปญหาการฟอง

คดีของประชาชนนั่นเอง  เพราะการกระทําตาง ๆ ของเสนาบดีและขาราชการ

ของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผลกระทบและกอความเสียหายตอ

สิทธิและเสรีภาพของเอกชนได  เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือขาราชการ

ใหรับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย 

  ประการที่สอง  การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมี

ฐานะเปน       นิติบุคคลก็เน่ืองจากเราปฏิรูประบบราชการ  โดยเลียนแบบมา

จากประเทศอังกฤษ  และมีความเขาใจผิดวากระทรวง ทบวง กรม ในประเทศ

อังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันทั้ง ๆ ที่หาเปนเชนน้ันไม 

  ประการที่สาม  ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวย

กา ร จัดตั้ ง ก ร ะทรวง  ทบวง  กรม  ขึ้ น  ภายใต ก า รปกครอง ร ะบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย  การจัดตั้งดังกลาวทําใหกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ 

ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีน้ัน ๆ จึงทําใหกระทรวง ทบวง กรม มีลักษณะแยก

ขาดจากกันคอนขางเด็ดขาดไมมีการเชื่อมโยงประสานงานระหวางกระทรวง 

การที่กรม เปนนิติบุคคล ทําใหเกิดปญหาหรือผลกระทบอยางไร 

หรือไม 

  ผลกระทบของการกําหนดใหกรมเปนนิติบุคคล  มีดังน้ี 

  ๑. ผลกระทบตอภารกิจของรัฐ 

   โดยที่ภารกิจของรัฐน้ันมีหนาที่ดําเนินการทุกอยางที่

เกี่ยวของกับการรักษาประโยชนของประเทศ  การดูแลประโยชนสาธารณะและ
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การใหบริการแกประชาชน  ภารกิจของรัฐจึงมีขอบเขตกวางครอบคลุมทุก

กิจการที่เกิดขึ้นในประเทศและที่มีผลกระทบตอประเทศ  แตการดําเนินการ

ของรัฐน้ันจําเปนตองมอบหมายใหกระทรวง ทบวง กรม และเจาหนาที่ของรัฐ

ไปดําเนินการแทน  ซึ่งการที่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พ.ศ. ๒๕๓๔ บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม ตางเปนนิติบุคคล ทําใหมีฐานะ

แยกจากกันเปนแตละองคกรและตองตรากฎหมายกําหนดขอบเขตอํานาจ

หนาที่ของทุกกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นไว  ซึ่งแมวาที่ผานมาจะพยายาม

กําหนดอํานาจหนาที่ไวอยางกวาง  เพื่อใหสามารถปรับการปฏิบัติงานรองรับ

สภาพการณของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปก็ตาม  แตเน่ืองจากภารกิจของรัฐมี

กวางขวางการกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงไมอาจ

กําหนดใหครบถวนในทุกเรื่องไดจึงเกิดปญหาชองวางในภารกิจที่มิไดระบุให

เปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานใด ทําใหภารกิจของรัฐในเรื่องน้ันไมมี

ผูรับผิดชอบดําเนินการเพราะเกินขอบเขตวัตถุประสงคของนิติบุคคลน้ัน  

ฉะน้ันในการพัฒนาประเทศในดานใหม ๆ จึงเกิดขึ้นไมไดจนกวาจะมีการแกไข

กฎหมายกําหนดใหภารกิจน้ันเปนของหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นเพื่อใหกระทําการ

แทนรัฐ  ทั้ง ๆ ที่ภารกิจทั้งหมดของทุกหนวยงานเปนภารกิจของรัฐทั้งสิ้น        

ซึ่งหนวยงานที่มีอยูควรจะสามารถปฏิบัติหนาที่ไดทุกเรื่องที่เปนภารกิจของรัฐ

ที่เกิดขึ้นตามสภาพความเปนจริง 

  ในทางกลับกันการที่ตองกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรที่เปน

นิติบุคคลแยกจากกันเด็ดขาด  และกําหนดลงไปถึงหนวยงานระดับกรมซึ่งมี

เปนจํานวนมาก ไดเกิดปญหาการทับซอนการใชอํานาจหนาที่เกิดขึ้นใน

ระหวางสวนราชการดวยกัน  ทําใหเกิดขอขัดแยงในดานการปฏิบัติระหวาง

สวนราชการขึ้น  เพราะตางยึดถือตามอํานาจหนาที่ของแตละองคกรที่เปนนิติ

บุคคล ทั้ง ๆ ที่ภารกิจทุกดานเปนภารกิจของรัฐซึ่งตองมีเปาหมายอยาง

เดียวกันเปนเอกภาพ 

  ๒. ผลกระทบตอการบริหารงานในดานการเงิน ทรัพยสิน 

และบุคลากร 
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   การเปนนิติบุคคลของสวนราชการทําใหมีระบบการเงิน 

ทรัพยสินและบุคลากรเปนของตนเอง  ซึ่งโดยหลักการของกฎหมายสิ่งเหลาน้ี

ตองถือวาเปนขององคกร นิติบุคคลนั้นแยกเปนอิสระจากองคกรอื่น  และ

สามารถบริหารจัดการไดโดยลําพังตามความมุงหมายขององคกรน้ัน  แตใน

การบริหารกิจการภาครัฐมิใชเปนอิสระเชนน้ัน  เพราะรายไดของสวนราชการ

มาจากเงินงบประมาณแผนดินที่ไดรับการจัดสรรตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป การใชจายเงินจึงตองอยูภายใตกรอบของ

พระราชบัญญัติดังกลาว  สวนราชการทุกแหงจึงมิไดมีอิสระทางการเงินใน

ความหมายของนิติบุคคลทั่วไป 

   ในสวนทรัพยสินที่จัดหามาจากเงินงบประมาณแผนดิน 

โดยปกติยอมถือเปนทรัพยสินของแผนดิน ซึ่งสวนราชการจะโอนยายหรือ

จําหนายตามใจชอบไมได      แตตองอยูภายใตหลักเกณฑที่รัฐกําหนดขึ้น 

   สําหรับบุคลากรของส วนราชการมี ลักษณะเปน

เจาหนาที่ของรัฐที่มีฐานะเชนเดียวกันทุกกรม คือ เปนผูปฏิบัติงานของรัฐ 

เพียงแตแยกยายไปปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐมอบหมาย  โดยแตละสวนราชการ

ไมอาจกําหนดหลักเกณฑการสรรหาขึ้นไดเอง 

   โดยที่งบประมาณ ทรัพยสิน และบุคลากรดังกลาว

ขางตนเปนของรัฐโดยสวนรวมทั้งสิ้น  เพียงแตจัดสรรใหสวนราชการตาง ๆ 

นําไปใชเพื่อใหการปฏิบัติงานของรัฐมีผูกระทําการแทนใหเกิดผลสําเร็จ  แต

มิใชจะหมายความวา แตละสวนราชการมีอํานาจอิสระในฐานะเปนนิติบุคคลท่ี

จะจัดการสิ่งเหลาน้ันแยกจากรัฐโดยสิ้นเชิง ฉะน้ัน การมีอยูของงบประมาณ

ทรัพยสิน และบุคลากรของสวนราชการตาง ๆ จึงมิใชเปนเรื่องความเปน

เจาของดังเชนนิติบุคคลของเอกชน แตเปนการไดรับมอบจากรัฐใหไป

ดําเนินการ  ดวยเหตุน้ี เมื่อแตละสวนราชการมิใชเจาของที่แทจริง จึงไมมี

ลักษณะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย และเมื่อการจัดการดานการเงินทรัพยสิน 

และบุคลากรของสวนราชการมิไดเกิดขึ้นจากฐานะการเปน    นิติบุคคล แต

เกิดจากการที่มีกฎหมาย กฎ และระเบียบของรัฐมอบใหดําเนินการไดภายใต
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หลักเกณฑที่กําหนด การจะกําหนดใหสวนราชการไมมีฐานะเปนนิติบุคคลจึง

ไมเกิดผลตอการจัดการสิ่งเหลาน้ัน เพราะสวนราชการยังสามารถดําเนินการ

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เกี่ยวของไดดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน 

   แตถาหากยังคงใหสวนราชการโดยเฉพาะสวนราชการ

ระดับกรมยังคงเปนนิติบุคคลตอไป ผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นยังคงตองถือวา

เงิน ทรัพยสิน และบุคลากรเปนกรรมสิทธิ์ของกรม  แมวาในการบริหารราชการ

แผนดินจะมิไดมีอํานาจจัดการตามความเปนจริงดังกลาวแลวขางตนก็ตาม  แต

สวนราชการที่เปนนิติบุคคลเหลาน้ันยอมมีสิทธิปฏิเสธ   การนําเงิน ทรัพยสิน 

หรือบุคลากรไปใหสวนราชการอื่นนําไปใชได และไมอาจใชการบริหารจัดการ

เพื่อสั่งใหโอนเงิน ทรัพยสิน หรือบุคลากรไปเปนของสวนราชการอื่นได การ

ยายเงิน ทรัพยสินหรือบุคลากรจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง 

เพื่อเปลี่ยนหนาที่รับผิดชอบจึงกระทํามิได  นอกจากใชอํานาจตามกฎหมาย  

สิ่งเหลาน้ีเปนอุปสรรคหรือขอจํากัดที่สําคัญทําใหการบริหารงานภาครัฐ เพื่อ

แกไขปญหาของประเทศไมอาจกระทําไดโดยรวดเร็ว และทําใหใหมีคาใชจาย

ที่ซ้ําซอนไมเกิดความคุมคาของการใชทรัพยากรที่เหมาะสมกับผลลัพธของ

งาน 

  ๓. ผลกระทบตอการจัดองคกร 

   การที่ทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล 

โดยตางมีขอบเขตอํานาจหนาที่ซึ่งเปนวัตถุประสงคของนิติบุคคลแตละแหง

แยกจากกัน ทําใหกรมเปนอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง 

เพราะมีอํานาจหนาที่ในทางกฎหมายที่จะดําเนินการไดเองในหลายกรณี ซึ่ง

เปนอุปสรรคของการบริหารแบบยุทธศาสตรกระทรวงเพราะกระทรวงไมมี

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะดําเนินการในลักษณะเปนการสั่งการเพื่อให

กรมปฏิบัติหนาที่นอกขอบเขตวัตถุประสงคที่กําหนดไวชัดแจงแลวได แมวา

ในทางบริหารกรมจะตองดําเนินการตามนโยบายของกระทรวงก็ตาม แตกรมก็

ยังมีอํานาจตามกฎหมายในฐานะที่เปนนิติบุคคลท่ีจะตองดําเนินการตามกรอบ

อํานาจหนาที่ที่กําหนดขึ้น หากดําเนินการตามนโยบายแตไมอยูในขอบเขต



 ๑๑

อํานาจหนาที่ของกรม ก็จะเกิดความลังเล  ในการปฏิบัติงาน เพราะอาจถูก

โตแยงวาเปนการปฏิบัติเกินอํานาจหนาที่ และอธิบดีในฐานะผูแทนกรมตอง

รับผิดชอบเปนการสวนตัว ทั้ง ๆ ที่กิจการนั้นเปนกิจการของกระทรวงที่ตอง

ดูแลดําเนินการตามภารกิจของรัฐ การมีขอจํากัดของสวนราชการในลักษณะน้ี

อาจทําใหตองดําเนินการผิดวัตถุประสงคตามแนวนโยบายของกระทรวง 

หรือไมอาจตอบสนองตอนโยบายนั้นไดอยางเต็มที่  ซึ่งก็จะสงผลกระทบถึง

เปาหมายแหงแนวนโยบายของรัฐที่กําหนดไวในการบริหารประเทศดวย 

  ๔. ผลกระทบในทางคดี 

   ในอดีตที่ผานมาการกําหนดใหสวนราชการเปนนิติบุคคล

เปนจํานวนมาก  ทําใหเปนปญหาการบริหารราชการที่ถูกจํากัดขอบเขตตาม

อํานาจหนาที่ที่กําหนดไวในแตละสวนราชการ การปฏิบัติหนาที่ตามนโยบาย

แหงรัฐแตมิไดกําหนดอยูในอํานาจหนาที่โดยชัดแจงของสวนราชการนั้น ได

ถูกฟองรองวากระทําการเกินอํานาจหนาที่และไมมีผลผูกพันทั้ง ๆ ที่กิจการที่

กระทําอยูในขอบเขตหนาที่ของกระทรวง แตกรมไมอาจดําเนินการแทนไดทํา

ใหกิจการของรัฐตองเสียหายที่ไมอาจดําเนินการบริการสาธารณะไดครบถวน 

   นอกจากนี้  การเปนนิติบุคคลของสวนราชการยังมี

ปญหาเกี่ยวกับการดําเนินคดี เชน ปญหาความสับสนในเรื่องอํานาจดูแล

ทรัพยสินของแตละสวนราชการ ซึ่งเคยมีปญหาเกี่ยวกับอํานาจฟองวาสวน

ราชการใดควรจะเปนผูมีอํานาจ รวมทั้งปญหาของประชาชนที่มีปญหาตลอด

มาวาควรจะฟองสวนราชการใดเพราะมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น และปญหา

การฟองรองเรื่องอํานาจหนาที่และทรัพยสินระหวางสวนราชการดวยกัน ซึ่งไม

สมควรเกิดขึ้นเพราะแตละแหงเปนการจัดการแทนรัฐทั้งสิ้น แมวาในปจจุบันจะ

แกปญหาดวยการมีมติคณะรัฐมนตรีหามฟองก็ตาม แตก็เปนการแสดงใหเห็น

ถึงสภาพปญหาความเขาใจผิดในการบริหารงานภาครัฐที่ยังเขาใจวาแตละสวน

ราชการมีอํานาจแยกเปนอิสระตอกัน 

 

 



 ๑๒

จะแกปญหาที่เกิดขึ้นอยางไร 

  การปรับปรุงในเรื่องน้ีจะตองปรับแนวความคิดแตเดิมที่ยังยึด

ติดวาสวนราชการปฏิบัติงานไดเพราะเปนนิติบุคคล  ซึ่งมิใชเปนเชนน้ัน 

หากแตทุกสวนราชการปฏิบัติงานไดเน่ืองจากมีกฎหมายตาง ๆ จํานวนมาก

กําหนดใหสวนราชการมีอํานาจปฏิบัติงาน เชนน้ัน อํานาจตาง ๆ ของสวน

ราชการจึงเกิดจากกฎหมายมิใชเกิดจากความเปนนิติบุคคล เพราะถาหาก

กฎหมายมิไดกําหนดอํานาจหนาที่ปฏิบัติไว สวนราชการนั้นก็จะปฏิบัติงานใดที่

เปนกิจการของรัฐไมได แมวาจะเปนนิติบุคคลก็ตาม ฉะน้ัน แมจะลดความเปน

นิติบุคคลลง อํานาจหนาที่ของสวนราชการก็มิไดหายไป  แตยังคงมีหนาที่

ตองปฏิบัติตามกฎหมายและมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเชนเดิม 

ในขณะเดียวกันการลดความซ้ําซอนของความเปนนิติบุคคล จะทําใหสวน

ราชการมีขอบเขตการปฏิบัติงานกวางขวางกวาเดิม  สามารถตอบสนองตอ

ภารกิจของรัฐในทุกดานได และแกปญหาความเปนนิติบุคคลแยกจากกัน ซึ่งที่

ผานมาตองอาศัยบทกฎหมายตราขึ้นเพื่อใหมีการปฏิบัติหนาที่ยึดโยงกัน แต

กฎหมายเหลาน้ันก็ไมอาจตราขึ้นครบถวนทุกกรณีในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ 

ทําใหเกิดปญหาเมื่อจะใชวิธีการบริหารแบบบูรณาการ 

  ดวยเหตุน้ี จึงควรลดความซ้ําซอนของความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการลงโดยกําหนดใหกระทรวงเทาน้ันที่เปนนิติบุคคล สวนกรมยังคงมี

อยูอยางเดิม แตไมเปน      นิติบุคคลเพื่อใหเปนหนวยงานที่จะปฏิบัติหนาที่ใน

ภารกิจของกระทรวงไดทุกดานและสามารถปฏิบัติงานเชื่อมโยงกันได 

การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกรมจะชวยสงเสริมและสนอง

ตอแนวทางการพัฒนาระบบราชการไดอยางไร 

  การปรับปรุงระบบการบริหารงานของสวนราชการดังกลาวจะ

สามารถสนองตอบตอแนวทางการพัฒนาระบบราชการที่จะพัฒนาตอไปใน

อนาคต ดังตอไปน้ี 



 ๑๓

  (๑) การบริหารงานในรูปแบบยุทธศาสตรของกระทรวงสามารถ

กระทําไดอยางมีประสิทธิภาพ และสอดคลองกับแผนบริหารราชการแผนดิน 

เพราะเมื่อกระทรวงวางแผนการปฏิบัติการแลวสามารถมอบหมายภารกิจให

สวนราชการใดในกระทรวงเปนผูรับไปปฏิบัติได โดยไมมีขอจํากัดเกี่ยวกับ

อํานาจหนาที่ของแตละกรม และถามีภารกิจใหมเกิดขึ้น ก็สามารถจัดสวน

ราชการเพื่อรองรับภารกิจน้ันไดทันทีและไมตองตั้งเปนสวนราชการถาวร

ดังเชนการตั้งกรม 

  (๒) การบริหารงานแบบบูรณาการสามารถกระทําไดงายยิ่งขึ้น

เพราะไมมีขอจํากัดดานกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่เฉพาะในฐานะที่เปนนิติ

บุคคลแยกตางหากจากกัน 

  (๓) การใชทรัพยากรและงบประมาณภายในกระทรวงสามารถ

นํามาบริหารรวมกัน ทําใหเกิดความคุมคาในการปฏิบัติงาน 

  (๔) การมอบอํานาจเพื่อกระจายความรับผิดชอบและลด

ขั้นตอนการปฏิบัติงานสามารถกระทําไดกวางขวางยิ่งขึ้น  โดยไมตองจํากัด

เฉพาะการมอบอํานาจใหแตหัวหนาสวนราชการ 

หากลดสภาพความเปนนิติบุคคลของกรมแลว การบริหารงานจะ

เปนอยางไร 

  เมื่อกําหนดใหเฉพาะกระทรวงเปนนิติบุคคล และสวนราชการ

ในกระทรวง   ทุกแหงไมเปนนิติบุคคลแลว บรรดาเงินงบประมาณ ทรัพยสิน 

และการกระทําใดที่มีผลกับบุคคลภายนอกยอมเปนของกระทรวง แตโดยท่ีใน

การบริหารงานภายในกระทรวงมีสวนราชการตาง ๆ บริหารงานตามอํานาจ

หนาที่ ซึ่งในการบริหารเงินงบประมาณและทรัพยสินสวนราชการตาง ๆ ยอม

สามารถใชประโยชนและควบคุมดูแลได ตามหลักเกณฑที่กําหนดขึ้น เชนตาม

ระเบียบบริหารเงินงบประมาณ ระเบียบวาดวยการพัสดุหรือพระราชบัญญัติที่

ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ แตสําหรับกิจการเกี่ยวกับบุคคลภายนอกที่สวนราชการ

จะกระทําใหมีผลผูกพันกระทรวงได ตองมีการกําหนดไวในพระราชบัญญัติ



 ๑๔

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  โดยระบุตําแหนงที่จะสามารถกระทํานิติกรรม

สัญญาหรือการฟองคดีใหมีผลตามกฎหมายในนามกระทรวงได 

  นอกจากนี้ก็จะตองเปล่ียนแปลงหลักเกณฑการรักษาราชการ

แทนใหมดวย  โดยบัญญัติเฉพาะตําแหนงหลักในกระทรวงที่จะตองทําการ

แทนกระทรวงเทาน้ัน คือ รัฐมนตรี และปลัดกระทรวง สวนตําแหนงอื่น ๆ ให

เปนไปตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนดใหเหมาะสมกับผูรับผิดชอบในแตละสวน

ราชการ 

 

-------------------------------- 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 ๑๕

 

รวมคําถามเกี่ยวกับเรื่องการเปนนติิบุคคล 

ของสวนราชการและการยกเลิกความเปนนิติบุคคล 

 

๑. สวนราชการของไทยแตเดิมในอดีตมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม เพราะเหตุ

ใด 


