
 

 
 
 
 
 

  
 

  

สวนที่ สวนที่ 11  
สภาพความเปนนิตบิุคคลสภาพความเปนนิตบิุคคล
ของสวนราชการไทยของสวนราชการไทย  

  



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    

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

1133

  
  
  
  
  
  

บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวคดิและระบบนติิบุคคลแนวคดิและระบบนติิบุคคล

มหาชนในประเทศไทยมหาชนในประเทศไทย 
 
 
 
1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1.2.1 ความแตกตางของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 
 

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

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

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

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

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

1.2.2 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 การที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทยมีสาเหตุที่สําคัญสองประการ คือ สาเหตุจาก
แนวความคิดประการหนึ่ง  และสาเหตุจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมอีกประการหนึ่ง 
 

1.3.1 สาเหตุจากแนวคิด 
 

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

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

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

 ศาลแพงไมรับฟองโดยใหเหตุผลวา “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 73 ทบวงการเมืองที่
เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล  ที่โจทกขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น  รัฐบาลหาใชนิติบุคคลตามกฎหมายไม  ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับ
ไวจึงใหยกเสีย”  โจทกอุทธรณ  แตศาลอุทธรณพิพากษายืน  โจทกจึงฎีกา  ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะ
ฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปนบุคคล  ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11)  ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา  หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่
กฎหมายเรียกวา บุคคล น้ีก็มีอยูเพียง 2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล  แตที่จะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายได มาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววา  อันวานิติ
บุคคลนั้นจะมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน  ในมาตรา 72 ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล  แตคําวาทบวงการเมือง
น้ีเปนแตเพียงสมุหนามซึ่งใชเรียกนติิบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น  มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา 
ทบวงการเมืองน้ันคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย  
ดังน้ีจึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวน้ีแลว  องคการหรือสถาบัน
ทางราชการ หรือทางสาธารณะอื่นใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว  ฉะน้ัน  คํา
วารัฐบาลแมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดี  หรือในความหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมี
หนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดๆ ก็ดี  จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตามบทบัญญัติของประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยได  แตสําหรับบทกฎหมายอื่นนั้นก็ไมปรากฏหมายวาไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่
บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478  มาตรา 19 ซ่ึง
บัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุนขอเถียง
ของโจทกวารัฐบาลนั้นเปนนิติบุคคลนั้น  ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว  ขอความในพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการนี้เห็นไดชัดวา  มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  หากเปนเรื่องใหอํานาจพนักงานอัยการที่
จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง  และเม่ือหลักกฎหมายและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติ
ไวแลววาคูความตองเปนนิติบุคคล  คําวารัฐบาลในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น  จึงเปนที่เห็นได
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วาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเองจะแปลวาเปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นนั้นหา
ไดไม  อน่ึงควรกลาวไวในที่น้ีดวยวา  รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปน
นามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบาย
ปกครองรัฐ ฉะนั้น เม่ือมีกฎหมายในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว  การกระทําของ
บุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง  เพราะปญหาเรื่องจะเปนนิติบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไม
เทานั้น  แตสิ่งที่จะตองถูกกระทํารายในทางอาญานั้นไมจําจะตองเปนบุคคลและทั้งกฎหมายในสวนอาญา
ก็ไมทําใหเปนบุคคลขึ้นได เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพย
หรือในการทําอันตรายตอธงของประเทศ  ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลขึ้นมาไดไม  
อาศัยเหตุดังกลาวมาแลวศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอน้ีฟงไมขึ้น  คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบ
แลว” 
 

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

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

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

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

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

 1.4.1 การจัดตั้งกระทรวง ทบวง และกรมที่ไมมีฐานะเปนนิตบิุคคลขึ้น
เปนคร้ังแรกในประเทศไทย 
 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

12) กระทรวงยุทธนาธิการ 
 

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

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

 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ัน  พระมหากษัตริยเปนผู
ถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว  พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครองประเทศ  เปนผูออก
กฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ แมจะมีกระทรวง ทบวง และกรมเกิดขึ้น  โดยมีเสนาบดีและขาราชการ
ประจํากระทรวง ทบวง และกรมก็ตาม  แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆดังกลาวขางตนตางก็เปน 
ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น   การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวตางก็
เปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและในนามของพระมหากษัตริย  ดังน้ันหลักที่วา “The King can do 
no wrong” ที่ใชกับองคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวย  เอกชนจึงไมสามารถฟองรองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได  เพราะเปนธรรมดาอยู
เองที่ผูพิพากษาซึ่งเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะไมทําการพิพากษาขาราชการใน
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ ซ่ึงเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเชนเดียวกัน  อยางไรก็
ตาม  หากพระมหากษัตริยจะสละพระราชอํานาจในการที่จะไมถูกฟองรองดังกลาว  ดวยการยินยอมให
เอกชนฟองขาราชการของพระองคก็ทรงสามารถกระทําได  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติมาตรา 28 
กฎหมายตราสามดวงลักษณะอาชญาหลวงที่บัญญัติวา “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดี
ประการใดใด  ใหเอาคดีเน้ือความนั้นขึ้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน  ถาทรงพระกรุณาสงให
                                                        
6 เพ่ิงอาง,หนา 33. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

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

2266

พิจารณาจึงพิจารณาได  ถาผูใดเอาไปพิจารณาไถถามตีโบยจําจองโดยพละการเอง  ทานวาผูน้ันละเมิด
พระราชอาญาทาน  ทานใหลงโทษ 6 สถาน” 
 

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

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

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

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



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    

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

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

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

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

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

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



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  

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

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

 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  น้ันกําหนดใหมีกระทรวงที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก9 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (5) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 (6) กระทรวงคมนาคม 
 (7) กระทรวงพาณิชย 
 (8) กระทรวงมหาดไทย 
 (9) กระทรวงยุติธรรม 
 (10) กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม 
                                                        
9 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 5 
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 (11) กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยี และสิ่งแวดลอม 
 (12) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (13) กระทรวงสาธารณสุข 
 (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 

(15) ทบวงมหาวิทยาลัย 
 

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

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

                                                        
10 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหม ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมาย 
ขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   
11 วรเดช  จันทรศร,การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย,(กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย
การศึกษาและสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย,2534),หนา ก. 
12 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 5 
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 (12) กระทรวงพาณิชย 
 (13) กระทรวงมหาดไทย 
 (14) กระทรวงยุติธรรม 
 (15) กระทรวงแรงงาน 
 (16) กระทรวงวัฒนธรรม 
 (17) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 (18) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
  

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

 

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

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

 

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

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

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

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

 

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

บริหารงานหรือมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยปราศจากขอบเขตของกฎหมายแตอยางใด 
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