
 

 
 
 
 
 

  
 

  

สวนที่ สวนที่ 11  
สภาพความเปนนิตบิุคคลสภาพความเปนนิตบิุคคล
ของสวนราชการไทยของสวนราชการไทย  
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวคดิและระบบนติิบุคคลแนวคดิและระบบนติิบุคคล

มหาชนในประเทศไทยมหาชนในประเทศไทย 
 
 
 
1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 ในอดีตเม่ือกลาวถึงบุคคลจะมีความหมายเฉพาะบุคคลธรรมดาเทานั้น  เน่ืองจากการ
พิจารณาบุคคลจะมุงไปที่คนในลักษณะที่เปนธรรมชาติและเปนสิ่งมีชีวิต  ตอมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้น
ประกอบกับมีการรวมตัวกันของบุคคลหรือกลุมบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการคา  จึงเกิดแนวคิดที่ตองการ
ใหสิ่งที่มารวมกันนั้นสามารถจะถือสิทธิในทรัพยสินและสิทธิอ่ืนๆ ได  ทั้งน้ี  เพ่ือความสะดวกในการ
ดําเนินกิจการดังกลาว  จึงมีการแยกภาวะที่รวมกันน้ันออกมาเปนบุคคลตามกฎหมายตางหากจากบุคคล
ที่มารวมกัน  และเรียกบุคคลนั้นวา “นิติบุคคล”  ซ่ึงในระบบนิติบุคคลของไทยนั้นไมมีกฎหมายฉบับใดที่
กลาวถึงการแบงประเภทนิติบุคคลวามีการแบงออกเปนกี่ประเภท และแตละประเภทน้ันไดแกอะไรบาง 
แตในทางทฤษฎีแลวมีความพยายามที่จะแบงนิติบุคคลออกเปน 2 ประเภท คือ นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
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 ในเร่ืองการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลนั้น มีทฤษฎีหลายทฤษฎีที่มีความขัดแยงกัน
และเปนปญหาที่นักกฎหมายไดโตเถียงกันมา  โดยฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนเรื่องของการสมมติโดย
อาศัยเทคนิคทางกฎหมาย  ดังน้ันการดํารงอยูและการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจํากัดโดยเงื่อนไข
ของกฎหมาย  สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  เพราะเปนที่
รวมของบุคคลธรรมดาและแสดงเจตนาออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาที่มารวมกัน  
กฎหมายเปนเพียงการมารับรองความเปนนิติบุคคลที่มีอยูแลวเทานั้น  ทฤษฎีที่เกี่ยวกับสภาพความเปน
นิติบุคคลมีทฤษฎีที่สําคัญอยู 2 ทฤษฎี 
 

 (1) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลเปนสิ่งสมมติ ทฤษฎี น้ี เปนทฤษฎีของนักกฎหมาย
แบบปฏิฐานนิยม (Positivist)  โดยทฤษฎีน้ีถือวานิติบุคคลเปนสิ่งที่เกิดขึ้นดวยอํานาจของกฎหมายหาได
มีสภาพความเปนอยูที่แทจริงไม  เน่ืองจากนิติบุคคลไมมีตัวตนที่แทจริง  นิติบุคคลเปนแตเพียงบุคคลที่
กฎหมายสมมติใหมีขึ้นเพ่ือใหมีสิทธิและหนาที่เชนเดียวกับบุคคลธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาได
ดวย  แตเน่ืองจากนิติบุคคลไมอาจจะแสดงเจตนาไดเองจึงตองแสดงออกมาโดยทางผูแทนนิติบุคคล  
ดังน้ันนิติบุคคลจึงจําเปนที่จะตองมีผูแทนนิติบุคคลมาเปนผูแสดงเจตนาแทน  และนิติบุคคลจะมีสิทธิ
เพียงเทาที่กฎหมายกําหนดใหเทานั้น  รวมทั้งกฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติ
บุคคลเมื่อใดก็ได 
 

 (2) ทฤษฎีที่ถือวานิติบุคคลมีสภาพเปนอยูอยางแทจริง นักกฎหมายฝายนี้เห็นวา
นิติบุคคลเปนปรากฏการณธรรมชาติที่เกิดขึ้นจริงๆ  มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสิ่งสมมติขึ้น
อยางลอยๆ  นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยผานการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซึ่ง
เปนผูแทนของนิติบุคคลไดเพราะนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา  นิติบุคคลมิใชสิ่งที่กฎหมาย
สรางขึ้นตามชอบใจ  กฎหมายเพียงรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซึ่งมีอยูแลวและคอยควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาที่ตางๆ ของนิติบุคคลไวเทานั้น  หากกฎหมายไมรับรองสภาพนิติ
บุคคลก็เทากับเปนการฝาฝนธรรมชาติ 
 

 ปจจุบันนักกฎหมายสวนใหญเห็นวาการโตแยงกันของทฤษฎีทั้งสองดังกลาว  เปนเรื่องของ
การมองปญหาที่ไมถูกตอง  เพราะจริงๆ แลวไมวากลุมบุคคลหรือบุคคลธรรมดา  การที่จะเปนวัตถุแหง
กฎหมายไดก็เปนเรื่องนามธรรมเหมือนกัน  ซ่ึงอาจกลาวไดวาไมใชทั้งเรื่องสมมติและเรื่องจริง  แตเปน
เรื่องที่เปนผลแหงการยอมรับของกฎหมายดวยกัน  และวัตถุแหงกฎหมายหรือบุคคลในทางกฎหมายใน
ที่น้ี หมายถึง ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย(Centre d’ Intérêts Juridiquement 
Protégés)  ซ่ึงก็คือบุคคลธรรมดาและกลุมบุคคลซึ่งเปนที่รวมของบุคคลธรรมดา 
 

 จากแนวคิดดังกลาวจึงสามารถสรุปไดวา  ปจจุบันสภาพอันแทจริงของนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลทางกฎหมายที่กฎหมายสมมติขึ้น  และมิไดเปนบุคคลที่ มีสภาพความเปนอยูที่แทจริง 
แตนิติบุคคลเปนที่รวมของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการใดๆ ตามวัตถุประสงคอยางใด
อยางหนึ่งที่กําหนดไว  ซ่ึงมิใชเพ่ือประโยชนเฉพาะตัวของบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปน
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วิธีการหรือเทคนิคในทางกฎหมายอยางหนึ่งที่สรางขึ้นมาเพื่ออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคล
ธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดโดยสะดวกโดยผานนิติบุคคล
น้ันเอง 
 

 อยางที่ไดกลาวในตอนตนแลววาระบบนิติบุคคลในประเทศไทยไมมีกฎหมายฉบับใดรับรอง  
หรือกลาวถึงประเภทของนิติบุคคลเอาไววามีกี่ประเภท  แตในทางทฤษฎีเราพยายามที่จะแบงนิติบุคคล
ออกเปน 2 ประเภทคือ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  ซ่ึงนิติบุคคล
ตามกฎหมายเอกชนของไทยนั้นจะเกิดขึ้นไดก็แตโดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมายเทานั้น  ดังจะเห็นได
จากความตามมาตรา 65 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่บัญญัติวา “ นิติบุคคลจะมีขึ้นไดก็แต
ดวยอํานาจแหงประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ”  ดังนั้นหากไมมีกฎหมายรับรองใหคณะบุคคล 
องคกร หรือสถาบันใดมีฐานะเปนนิติบุคคล  คณะบุคคล องคกร หรือสถาบันน้ันยอมไมอาจมีสภาพเปน
นิติบุคคลขึ้นมาไดและไมอาจมีสิทธิหรือหนาที่ใดๆได  นิติบุคคลที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
ฉบับปจจุบันรับรองไวมีอยูดวยกัน 5 ประเภท คือ สมาคม มูลนิธิ หางหุนสวนจดทะเบียน หางหุนสวน
จํากัดและบริษัทจํากัด  นิติบุคคลเหลานี้จะถูกจัดตั้งขึ้นโดยเอกชนแสดงเจตนาจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นโดยทํา
เปนสัญญาจัดตั้ง  หรือทําเปนนิติกรรมฝายเดียวแสดงเจตนาจัดตั้งกองทรัพยสินขึ้นเปนมูลนิธิแลวไปขอ
จดทะเบียนตอเจาพนักงาน  เม่ือเจาพนักงานจดทะเบียนใหแลวนิติบุคคลที่ขอจัดตั้งก็จะมีฐานะเปนนิติ
บุคคลขึ้นมา  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยน้ัน  โดยหลกัแลว
เปนการจัดตั้งนิติบุคคลในระบบจดทะเบียน (Normative System) ทั้งน้ี เพราะตองการความแนนอนเพื่อ
ประโยชนของบุคคลภายนอกที่จะเขาทํานิติกรรมสัญญากับนิติบุคคลนั้นๆ  นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนอาจมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร เชน บริษัท หรือไมมีวัตถุประสงคในทางการคาหากําไร  
เชน  สมาคม อันเปนที่รวมของกลุมบุคคลหรือมูลนิธิอันเปนกองทรัพยสินที่จัดสรรเปนกองทุนไว
โดยเฉพาะสําหรับวัตถุประสงคเพ่ือการกุศลสาธารณะ การศาสนา ศิลปะ วิทยาศาสตร การศึกษา หรือ
เพ่ือประโยชนอยางอ่ืนโดยมิไดมุงหมายหาผลประโยชนมาแบงปนกัน เปนตน 
 

 สําหรับนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเมื่อพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
มาตรา 65  ดังกลาวจะเห็นไดวาเปนนิติบุคคลที่มีขึ้นไดดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่น  ซ่ึงกรณีนิติบุคคลที่
จัดตั้งขึ้นดวยอํานาจแหงกฎหมายอื่นนั้น  ไมจําเปนที่ตองมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนเสมอไปอาจจะมี
สถานะเปนนิติบุคคลเอกชนก็ได เชน สหกรณ ไมไดจัดตั้งขึ้นตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
หากแตจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติสหกรณซ่ึงมีสถานะเปนกฎหมายอื่น ทั้งน้ีตามความตอนทายของมาตรา 
65 แตสหกรณก็มีสถานะเปนนิติบุคคลเอกชนได  ดังนั้น  การพิจารณาความเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไม
สามารถพิจารณาแตเฉพาะ มาตรา 65 ดังกลาวได แตตองพิจารณาลักษณะอื่นประกอบดวย คือ นิติ
บุคคลมหาชนตองดําเนินภารกิจที่เปนเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยหลักการจัดตั้งนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนนั้นมีที่มาจากหลักการรวมอํานาจและหลักการกระจายอํานาจทางปกครอง 
เน่ืองจากโดยปกติแลวรัฐมีภารกิจหลกั คือ การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนมหาชน แตเน่ืองจาก
ภารกิจของรัฐมีเพ่ิมมากขึ้นประกอบกับการขยายตัวของสังคม  จึงทําใหรัฐไมสามารถที่จะดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นดวยตนเองแตเพียงผูเดียวไดอีกตอไป  รัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองสราง
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องคกรของตนขึ้นมาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นแทนรัฐ โดยองคกรเหลานี้จะอยูในระบบรวม
อํานาจและกระจายอํานาจซึ่งเปนการจัดระเบียบในการบริหารราชการภายในรัฐ โดยองคกรที่จัดทํา
บริการสาธารณะเหลานี้จะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเพื่อสามารถตอบสนองในเรื่องของ
ความเปนอิสระในการดําเนินกิจกรรรมตางๆ  และนิติบุคคลมหาชนนั้นจะมีอํานาจมหาชน  ซ่ึงเปนอํานาจ
ที่นิติบุคคลเอกชนไมสามารถมีได  ทั้งน้ี  เพ่ือใหสามารถดําเนินจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนได
อยางทั่วถึง  ในหัวขอถัดไปจะไดกลาวถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 
1.2 ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 ดร.สุนทร  มณีสวัสดิ์ อธิบายวา ในประเทศไทยแตเดิมมิไดมีแนวความคิดเรื่องนิติบุคคล  
ตอมาเม่ืออิทธิพลของประเทศตะวันตกเริ่มเขามามีบทบาทจึงไดเริ่มมีนิติบุคคลขึ้นในประเทศไทย  ดังมี
คํารับสั่งของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์วา “ ชั้นแรกที่สุดที่จะมีบุคคลใดโดยนิติสมมติขึ้นนั้นคือในเรื่อง
บริษัทขุดคลองแลคูนาสยามเมื่อมีจุลศักราช 1250 มีเรื่องดังนี้  มีฝรั่งขออํานาจขุดคลองรัฐบาลไมสมัคร
ใจที่จะใหเพราะฝรั่งไมอยูในบังคับไทย  จึงตกลงปนใหมี “กัมปนี” ขึ้นตามแบบฝรั่ง  เพ่ือประโยชน
ใหกัมปนีน้ีเปนเหมือนบุคคลที่มีชีวิตคืออาจมีทรัพยไดและมีอํานาจฟองในศาลไดดวย  ในชั้นนั้นความ
เขาใจถึงกฎหมายฝรั่งในสวนบุคคลโดยนิติสมมติน้ันอยูขางจะบกพรอง ” 
 

 ในป พ.ศ. 2466 น้ันประเทศไทยไดมีนิติบุคคลขึ้นเปนครั้งแรก  แตเม่ือพิจารณาถึง 
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแลว  หากจะพิจารณาจากระยะเวลาดังกลาวก็ดูจะไมเปนการถูกตองนัก  
สถาบันหรือองคการที่เกิดขึ้นตามกฎหมายมหาชนนั้นแทจริงแลวไดมีการวางกรอบและกติกาไวในสมัยที่
มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475  ในระยะเวลาดังกลาวนั้นนาจะถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการ
เกิดสถาบันหรือองคการตามกฎหมายมหาชนขึ้นอยางแทจริง 
 

1.2.1 ความแตกตางของนิติบุคคลเอกชนกับนิติบุคคลมหาชน 
 

 การจะพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลมหาชนไดเขาใจอยางถองแท  จําตองเปรียบเทียบให
เห็นความแตกตางระหวางนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน  ทั้งนี้นิติบุคคลมหาชนมีนิติฐานะ
เชนเดียวกับนิติบุคคลเอกชน  แตหากพิจารณาถึงพ้ืนฐานแนวความคิดและภารกิจที่แตกตางจากนิติ
บุคคลเอกชนทําใหนิติบุคคลมหาชนมีลักษณะที่พิเศษตางจากนิติบุคคลเอกชนดังน้ี 
 

 (1) การกอตั้ง  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ การ
แทรกแซงมีวิธีการหลายรูปแบบโดยอาจเปนไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ง  โดยเฉพาะในรูป
ของพระราชบัญญัติที่ตองผานความเห็นชอบจากองคกรฝายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับหลักการ
รวมอํานาจและกระจายอํานาจทางปกครอง  ซ่ึงแตกตางจากการกอตั้งนิติบุคคลเอกชน  เพราะการกอตั้ง
นิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเริ่มของปจเจกชนโดยรัฐมิไดเขาไปมีสวนรวมในการกอตั้งแตอยางใด  นิติ
บุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขามารวมตัวกันโดยแท  โดยที่รัฐเพียงแตกําหนด
เง่ือนไขในการกอตั้งเทานั้น 



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    
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 (2) การเขาเปนสมาชิก การเขารวมเพื่อเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นเปนไป
ตามพฤติการณของแตละคน  หมายความวา  บุคคลใดเขาไปรวมอยูในกลุมชนใดซึ่งเปนนิติบุคคล
มหาชน เชน เทศบาล  บุคคลนั้นก็จะกลายเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นในทันที  ซ่ึงตางจากการ
เขาเปนสมาชกิของนิติบุคคลเอกชนที่ตองเกิดจากความสมัครใจเขารวมของบุคคลนั้นเทานั้น 
 

 (3) การดําเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเปนการดําเนินงานเพ่ือสาธารณะประโยชน
ตามความประสงคของรัฐ  รัฐจึงสามารถใชเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนบังคับเอากับเอกชนไดโดย
ปราศจากความยินยอมของเอกชน  ซ่ึงเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชนนี้จะมีแตเฉพาะนิติบุคคลมหาชน
เทานั้นโดยปรากฏอยูในรูปของนิติกรรมทางปกครอง 
 

 (4) ความสัมพันธกับนิติบุคคลอ่ืน ในความสัมพันธระหวางนิติบุคคลมหาชนหนึ่งกับ
นิติบุคคลมหาชนอื่นนั้นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะมีฐานะไมเทาเทียมกัน  กลาวคือ  นิติบุคคล
มหาชนหนึ่งอาจมีฐานะเหนือกวานิติบุคคลมหาชนหนึ่งไดและนิติบุคคลมหาชนที่มีอํานาจเหนือสามารถที่
จะกํากับดูแลนิติบุคคลที่อยูภายใตการกํากับดูแลของตนได  ซ่ึงมีลักษณะเปนการควบคุมที่ไมเครงครัด
และการจะมีอํานาจกํากับดูแลจะตองเปนกรณีที่มีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรที่ทําหนาที่
กํากับดูแลไวอยางชัดเจน  ซ่ึงจะแตกตางจากนิติบุคคลเอกชนที่นิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทาง
กฎหมายเทาเทียมกันทุกประการ 
 

 (5) วัตถุประสงค ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนไปเพื่อประโยชนมหาชน 
ในขณะที่นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนตอสวนตัวของนิติบุคคลนั้น
เทานั้น 
 

1.2.2 ประเภทของนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานี้อันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 

 ในการจัดระบบนิติบุคคลมหาชนที่จัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทยนั้นเม่ือพิจารณา
จากหลักในการจัดระเบียบบริหารสวนราชการภายในรัฐ  จะเห็นไดวามีการแบงนิติบุคคลมหาชน  ดังน้ี 
 

 (1) สวนราชการ ในที่ น้ีหมายถึงองคกรที่ เปนราชการสวนกลางและราชการสวน
ภูมิภาค (โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนสวนราชการเชนกันจะไดแยกออกไปเปนการเฉพาะ) ใน
ปจจุบันนี้ไดแก กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยกระทรวงและกรมในประเทศไทยไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5 แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชกาลที่ 6 จนถึงปจจุบัน  สวน



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  
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จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2495  ซ่ึงในปจจุบันก็ยังรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลของจังหวัดไวในพระราชบัญญัติระเบยีบบรหิาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2534 ดวย  โดยสวนราชการเหลานี้จะดําเนินกิจกรรมหลักที่เรียกวา  ภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐ (primary section of state)  ซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจด้ังเดิมของรัฐ  โดย
สามารถแบงภารกิจพ้ืนฐานออกไดเปน 4 ประเภท คือ ภารกิจดานการปองกันประเทศ  ภารกิจดานการ
รักษาความสงบเรียบรอย  ภารกิจดานการอํานวยความยุติธรรม  และภารกิจดานการเจริญสัมพันธไมตรี
ระหวางประเทศ  ภารกิจพื้นฐานเหลานี้เปนสิ่งที่รัฐจําเปนตองกระทําเพื่อประชาชนทุกคนในสังคมอยาง
เสมอภาคกันไมสามารถเลือกปฏิบัติได 
 

 (2) รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจน้ันเกิดขึ้นเพ่ือจัดทําภารกิจลําดับรองของรัฐ (secondary 
section of state)  โดยรัฐวิสาหกิจแตละแหงจะมีพระราชบัญญัติจัดตั้งซึ่งรับรองสถานะความเปนนิติ
บุคคลของรัฐวิสาหกิจน้ันอยูอยางชัดเจน  เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจน้ันจะเห็นวา  
รัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นจากขอจํากัดของสวนราชการเนื่องจากสวนราชการมีภารกิจที่จะตองจัดทํามากมาย  
ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนที่จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากขึ้น  ไดแก  ภารกิจ
ทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย  รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา ถนน เปนตน  
ซ่ึงภารกิจในลําดับรอง (secondary section of state) เหลานี้ไมตองอาศัยอํานาจบังคับก็สามารถ
ดําเนินการได  อันแตกตางกับภารกิจพ้ืนฐาน (primary section of state)  เพราะภารกิจพ้ืนฐานนั้นตอง
อาศัยอํานาจบังคับจึงจะดําเนินการไดจึงไดสรางองคกรขึ้นมารองรับภารกิจพ้ืนฐานเหลานี้ขึ้น  ในสวน
ของรัฐวิสาหกิจน้ันจะมีภารกิจลําดับรองที่เปนภารกิจทางดานเศรษฐกิจเปนหลัก  โดยตองดําเนินการหา
รายไดเขามาสําหรับกิจการของรัฐที่รัฐจําเปนตองทํา  แตการหารายไดน้ีเพียงเทาที่ใหรัฐวิสาหกิจดํารงอยู
ไดเทานั้นแตกตางกับการดําเนินการของเอกชนที่ตองการแสวงหาผลกําไรจากการประกอบการใหมาก
ที่สุด  ทั้งน้ี  รายไดของรัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บคาธรรมเนียมที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจ 
 

 จึงเห็นไดวา  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภท
เทานั้นที่จะไดรับบริการ  บุคคลใดที่ใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจ
ของสวนราชการที่ตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน  ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได  และนอกจากนี้การกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับภารกจิ
ในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจน้ีดวย  เน่ืองจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการความคลองตัว
ในการทํางาน  การเนนที่ประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐดําเนินกิจการก็อาจจะไม
ประสบความสําเร็จเทาที่ควร 
 

 (3) องคการมหาชน องคการมหาชนนั้นมีการแบงออกเปน 2 ประเภท ไดแก
องคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะประเภทหนึ่ง  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542  ซ่ึงเปนกฎหมายกลางอีกประเภทหนึ่ง 
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 องคการมหาชนทั้งสองประเภทไดมีการรับรองสถานะความเปนนิติบุคคลไวอยางชัดเจนแลว
ในกฎหมาย  โดยที่องคการมหาชนนั้นถือเปนองคกรในการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบที่ 3 ที่แยก
ออกมาจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองมาจากภารกิจขององคการมหาชนเองที่ไมมีลักษณะการ
บริหารงานที่เปนสวนราชการ  ลักษณะกิจกรรมภารกิจที่จัดทําก็ไมใชเร่ืองในทางอุตสาหกรรมและการ
พาณิชยจึงไมถือวาเปนรัฐวิสาหกิจได  หากแตองคการมหาชนจะมีภารกิจหลักแบงออกเปน  2  ลักษณะ 
คือ 
 

  ก. ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary section of state) ที่ไมใชภารกิจ
ทางดานเศรษฐกิจ การพาณิชยหรืออุตสาหกรรม แตเปนภารกิจพ้ืนฐานทางดานสังคม เชน การสงเสริม
การศึกษาวิจัย สงเสริมศิลปะและวัฒนธรรม  เปนตน 
 

  ข. ภารกิจอ่ืนของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกไดวาเปน “ ภารกิจ
พ้ืนฐานทางการปกครองสมัยใหม ” เปนภารกิจที่รัฐมีความจําเปนตองทําแตไมใชภารกิจพ้ืนฐาน 
(Primary section of state) ที่รัฐทําเปนประจําอยูแลว เชน งานดานการประกันสังคม เปนเรื่องของการ
บริการกองทุนซึ่งแยกออกมาจากเรื่องแรงงาน เปนตน 
 

 (4) องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ปจจุบันมีรูปแบบตางๆ คือ กรุงเทพมหานคร  เมือง
พัทยา  องคการบริหารสวนจังหวัด  องคการบริหารสวนตําบล  และเทศบาล  ในกรณีของสภาตําบลน้ัน
ไมมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตประการใดแตไดมีการกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคล
ดวยตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  ซ่ึงกําลังจะลดจํานวนลงใน
ปจจุบัน  สําหรับภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะโดยทั่วไป
ตามที่ไดรับมอบหมายจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ ไมวาจะเปนเรื่องทางเศรษฐกิจ 
อุตสาหกรรม การพาณิชย หรือทางสังคม การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกระทํา
ไดโดยอิสระไมจําตองไดรับมอบหมายหรือรับคําสั่งจากราชการบริหารสวนกลาง  ราชการบริหาร
สวนกลางจะทําหนาที่กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติหนาที่โดยถูกตองเทานั้นไมจําเปนตองเขาไปบังคับบัญชา
หรืออํานวยการเอง 
 

 (5) องคกรที่เปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โ ด ย อ ง ค ก ร ต า ม
รัฐธรรมนูญน้ันแบงออกเปน 3 ประเภทใหญๆ  คือ องคกรที่ใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ และองคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปนอิสระ สามารถจัดการในเรื่องที่เกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง  
ทั้งนี้เพ่ือความเปนอิสระจากการแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาล
ยุติธรรม สํานักงานขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน 
 

 (6) วัดในพระพุทธศาสนา ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 ไดกําหนดให
วัดในพระพุทธศาสนามีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดจําแนกวัดออกเปน
สองประเภท คือ วัดที่ไดรับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ สํานักสงฆที่กระทรวงศึกษาธิการประกาศใหมี
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ฐานะเปนวัดแลว  เม่ือเปนวัดตามกฎหมายแลวก็มีสิทธิและหนาที่เหมือนบุคคลธรรมดา  และเม่ือ
พิจารณาถึงกิจการเกี่ยวกับวัดจะเห็นไดวากิจการเกี่ยวกับพุทธศาสนาเปนกิจการที่รัฐเขามาดําเนินการ
กํากับดูแลรวมกับคณะสงฆ  กิจการเกี่ยวกับการจัดองคกรและบํารุงรักษาองคกรทางพุทธศาสนาถือเปน
กิจการของรัฐ  จึงเปนการสอดคลองกับภารกิจที่จะจัดใหวัดในพระพุทธศาสนาเปนนิติบุคคลมหาชน 
 

 จากที่กลาวมาจะเห็นไดวาระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น  ไดปรากฏชัดขึ้นใน
ภายหลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ.2475  รัฐมีความจําเปนที่ตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางที่เปนสาธารณะประโยชนสําหรับประเทศ  จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกรภายในรัฐ
โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ  เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอันเปนการ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางทั่วถึง 
 
1.3 สาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทย 
 

 การที่รัฐไมเปนนิติบุคคลในประเทศไทยมีสาเหตุที่สําคัญสองประการ คือ สาเหตุจาก
แนวความคิดประการหนึ่ง  และสาเหตุจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมอีกประการหนึ่ง 
 

1.3.1 สาเหตุจากแนวคิด 
 

 ในประเทศไทยสาเหตุที่รัฐไมเปนนิติบุคคลเปนผลมาจากแนวความคิดที่พัฒนามาตั้งแต
ด้ังเดิม  น่ันก็คือในสมัยสุโขทัยที่กษัตริยปกครองบานเมืองในระบบพอปกครองลูกซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความสัมพันธอันใกลชิดระหวางกษัตริยกับประชาชน  การปกครองในสมัยน้ัน  กษัตริยหรือพอขุนจึงเปน
ผูที่ประชาชนเชื่อฟงและปฏิบัติตาม  เม่ือสิ้นสมัยกรุงสุโขทัยมาสูสมัยกรุงศรีอยุธยาซึ่งไทยไดรับอิทธิพล
จากลัทธิเทวสิทธิของขอมซึ่งถือวากษัตริยมีฐานะเปนสมมติเทพ  กษัตริยเปนเจาชีวิตของคนทุกคนใน
แผนดิน  พระองคทรงมีอํานาจมากมายทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  อยางไรก็ตามระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยยังไมเกิดขึ้นในสมัยน้ี  ตอเม่ือมีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 
พระมหากษัตริยจึงมีพระราชอํานาจสูงสุดในแผนดินระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงเกิดขึ้นในสมัย
ดังกลาว  แตแมพระมหากษัตริยจะมีอํานาจมากลนสุดคณานับก็ตาม  พระองคก็ทรงยึดม่ันในหลัก
ทศพิธราชธรรมโดยเครงครัด  ทรงมุงม่ันที่จะปกครองประเทศดวยความรักและเมตตา  มุงที่จะสราง
ความผาสุกใหเกิดแกไพรฟาขาแผนดิน  เหลานี้ทําใหคนไทยมีความรูสึกผูกพัน รัก เคารพ  และ
จงรักภักดีตอองคพระมหากษัตริย  ประชาชนชาวไทยจึงไมมีความคิดที่จะตอตานเพื่อลดอํานาจของ
พระมหากษัตริยดังเชนประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรป  ทําใหประเทศไทยไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจใน
การปกครองประเทศของกษัตริยมาไวที่รัฐ1  จึงเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 
 

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

 ป พ.ศ. 2490 ศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาที่ 724/2490 มีนัยสําคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวา
รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  ในคดีน้ีพระยาปรีดานฤเบศรโจทกไดยื่นฟองรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว  โดยอธิบดีกรมอัยการและพนักงานอัยการประจํากรมอัยการเปนผูดําเนินคดีแทนจําเลยวา  
การที่รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดประกาศสงครามกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกา  และ
ตอมาเครื่องบินของอังกฤษและอเมริกาไดมาทิ้งระเบิดตกถูกเคหะสถานบานเรือนของโจทก  ทั้งเครื่องใช
ตางๆไดรับความเสียหายเปนเงินไมนอยกวา 500,000 บาท  การกระทําของรัฐบาลดังกลาวขางตนเปน
เหตุที่กอขึ้นโดยตรงและโดยใกลชิดใหอังกฤษและอเมริกาเขามาทําลายทรัพยสมบัติของโจทกโดยไม
ชอบ  การกระทําของรัฐบาลเชนนี้จึงเปนการกระทําละเมิดตอโจทก 
 

 ศาลแพงไมรับฟองโดยใหเหตุผลวา “ตามประมวลกฎหมายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11) คูความตองเปนบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 73 ทบวงการเมืองที่
เปนนิติบุคคลนั้นคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล  ที่โจทกขอใหเรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวมาเปนจําเลยนั้น  รัฐบาลหาใชนิติบุคคลตามกฎหมายไม  ฟองของโจทกจึงไมเปนฟองที่จะรับ
ไวจึงใหยกเสีย”  โจทกอุทธรณ  แตศาลอุทธรณพิพากษายืน  โจทกจึงฎีกา  ศาลฎีกาวินิจฉัยวา “ผูที่จะ
ฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้นจะตองเปนบุคคล  ทั้งในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 1 (11)  ก็ยังไดบัญญัติยืนยันไววา  หมายความวาบุคคลผูยื่นคําฟองหรือถูกฟองตอศาลและที่
กฎหมายเรียกวา บุคคล น้ีก็มีอยูเพียง 2 ชนิด คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล  แตที่จะเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายได มาตรา 68 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ไดบัญญัติบังคับไววา  อันวานิติ
บุคคลนั้นจะมีขึ้นไดก็แตดวยอาศัยอํานาจแหงบทบัญญัติทั้งหลายของประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมาย
อ่ืน  ในมาตรา 72 ไดกลาวถึงทบวงการเมืองไวจําพวกหนึ่งวายอมเปนนิติบุคคล  แตคําวาทบวงการเมือง
น้ีเปนแตเพียงสมุหนามซึ่งใชเรียกนติิบุคคลจําพวกหนึ่งเทานั้น  มาตรา 73 จึงบัญญัติไวโดยชัดเจนอีกวา 
ทบวงการเมืองน้ันคือกระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองทองที่และประชาบาลทั้งหลาย  
ดังน้ีจึงเปนที่เห็นไดวานอกจากหนวยราชการหรือสาธารณะการอันไดระบุไวน้ีแลว  องคการหรือสถาบัน
ทางราชการ หรือทางสาธารณะอื่นใดจะเปนนิติบุคคลไดก็แตโดยที่มีกฎหมายอื่นบัญญัติไว  ฉะน้ัน  คํา
วารัฐบาลแมในความหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติก็ดี  หรือในความหมายถึงคณะบุคคลซึ่งมี
หนาที่ดําเนินนโยบายปกครองรัฐอยูในขณะใดๆ ก็ดี  จึงไมอาจเปนนิติบุคคลตามบทบัญญัติของประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยได  แตสําหรับบทกฎหมายอื่นนั้นก็ไมปรากฏหมายวาไดมีบทบัญญัติในที่ใดที่
บัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  ที่โจทกอางพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478  มาตรา 19 ซ่ึง
บัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจหนาที่ดําเนินคดีแพงแทนรัฐบาลในศาลทั้งปวงขึ้นสนับสนุนขอเถียง
ของโจทกวารัฐบาลนั้นเปนนิติบุคคลนั้น  ศาลฎีกาไดพิเคราะหแลว  ขอความในพระราชบัญญัติพนักงาน
อัยการนี้เห็นไดชัดวา  มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปนนิติบุคคล  หากเปนเรื่องใหอํานาจพนักงานอัยการที่
จะดําเนินคดีแทนใครไดบาง  และเม่ือหลักกฎหมายและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงบัญญัติ
ไวแลววาคูความตองเปนนิติบุคคล  คําวารัฐบาลในพระราชบัญญัติพนักงานอัยการนั้น  จึงเปนที่เห็นได
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วาหมายถึงบุคคลในรัฐบาลนั้นเองจะแปลวาเปนบทบัญญัติที่ทําใหรัฐบาลมีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นนั้นหา
ไดไม  อน่ึงควรกลาวไวในที่น้ีดวยวา  รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลักษณะการปกครองแหงรัฐอันเปน
นามธรรมหรือหมายถึงรัฐอันเปนหนวยแหงประเทศชาติหรือคณะบุคคลซึ่งมีหนาที่ดําเนินนโยบาย
ปกครองรัฐ ฉะนั้น เม่ือมีกฎหมายในสวนอาญาบัญญัติวางโทษผูกระทําผิดตอรัฐบาลไว  การกระทําของ
บุคคลนั้นเห็นไดวาไมถูกตอง  เพราะปญหาเรื่องจะเปนนิติบุคคลหรือไมอยูที่วาจะเปนคูความไดหรือไม
เทานั้น  แตสิ่งที่จะตองถูกกระทํารายในทางอาญานั้นไมจําจะตองเปนบุคคลและทั้งกฎหมายในสวนอาญา
ก็ไมทําใหเปนบุคคลขึ้นได เชน มีกฎหมายสวนอาญาบัญญัติเปนความผิดในการประทุษรายตอทรัพย
หรือในการทําอันตรายตอธงของประเทศ  ทรัพยหรือธงนั้นก็หากลายเปนบุคคลหรือนิติบุคคลขึ้นมาไดไม  
อาศัยเหตุดังกลาวมาแลวศาลฎีกาจึงเห็นวาฎีกาโจทกในขอน้ีฟงไมขึ้น  คําพิพากษาศาลอุทธรณชอบ
แลว” 
 

 ในเรื่องน้ีจะเห็นไดวาศาลฎีกาพิจารณาความเปนนิติบุคคลจากบทบัญญัติของกฎหมาย
น่ันเอง  เม่ือไมมีบทบัญญัติของกฎหมายที่บัญญัติใหรัฐเปนนิติบุคคลศาลฎีกาจึงสรุปวารัฐไมเปนนิติ
บุคคลซึ่งไมถูกตองเพราะรัฐเกิดกอนกฎหมาย รัฐเปนผูสรางกฎหมาย รัฐจึงไมจําตองบัญญัติในกฎหมาย
วาตนเองเปนบุคคลแตประการใด  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ไดวิจารณคําพิพากษาดังกลาวขางตนไว
พอสรุปไดดังน้ี2 
 

 ประเด็นแรก  ศาลฎีกาอางมาตรา 72 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักวา  
มิไดบัญญัติไวเลยวารัฐเปนนิติบุคคลดวยจึงไมยอมรับ  ซ่ึงชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต  เห็นวาแทจริงแลว
นาจะเปนวารัฐเปนองคกรหลัก (ประชาชน ดินแดน และเอกราช)  เม่ือรัฐเกิดขึ้นแลวและมีเอกราชแลวจึง
จะตรากฎหมายของตนได  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเพ่ิงจะมีในป พ.ศ. 2468 น้ีเอง  แต
ประเทศไทยมีมากอนหนานั้นนานแลวและประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีขึ้นเพราะประเทศไทยเปน
ผูจัดทําขึ้น  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงมิใชฐานแหงอํานาจหนาที่ที่จะกําหนดวารัฐมีความ
เปนอยูหรือไมแตอยางใด  เพราะฐานะของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยดอยกวาฐานะของรัฐและรัฐ
ก็อาจเปลี่ยนแปลงกฏหมายแพงและพาณิชยอยางไรก็ไดอีกดวย 
 

 ประเด็นตอมาศาลวินิจฉัยวา  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการ พ.ศ. 2478 แมจะกําหนดให
พนักงานอัยการเปนผูดําเนินคดีแพงแทน “รัฐบาล” ในศาล  แตกฎหมายนี้มิใชบทบัญญัติใหรัฐบาลเปน
นิติบุคคลขึ้น  การวินิจฉัยเชนนั้นยอมถูกตองตามตัวบทแตที่นาคิดคือเม่ือมีการใชคําวา “รัฐบาล” กรณีจะ
แสดงอยูในตัวหรือไมวารัฐบาลมีตัวตนแนนอนและเกิดขึ้นกอนแลว  พระราชบัญญัติพนักงานอัยการฯ จึง
บัญญัติอางถึงเชนน้ันและความจริงรัฐบาลและรัฐเปนสถาบันที่เกิดมากอนแลว 
 

 ประการที่สามคําพิพากษาศาลฎีกาเรื่องนี้ที่วินิจฉัยวารัฐไมเปนนิติบุคคลนั้น  เปนที่นาคิดวา
มีสาเหตุจูงใจเชนใดจึงวางหลักกฎหมายเชนนี้ขึ้น  กรณีเปนเพียงเหตุที่ยกขึ้นเพ่ืออางไมรับฟองหรือเปน
                                                        
2 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,100 ปแหงการปฏิรูประบบราชการวิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง,(กรุงเทพฯ:
สถาบันนโยบายศึกษา,2528),หนา 335 - 337. 
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ที่ควรจะวินิจฉัยกันเชนนั้น  ในตางประเทศยอมรับกันวาการประกาศสงครามเปนการกระทําของรัฐ (Act 
of State) ที่จะนํามาฟองรองไมได  สําหรับประเทศไทยแมตอมาจะถือวาการประกาศสงครามในคราวนั้น
เปนโมฆะในแงของความสัมพันธกับตางประเทศ  แตความจริงก็เปนการกระทําของรัฐเชนนั้นจริงๆ มา
กอนแลวผลยอมไมนาจะแตกตางกัน  แตคําพิพากษาศาลฎีกาฉบับน้ีไดหาทางออกในทางที่วารัฐบาลไม
เปนนิติบุคคล  แตทางออกที่แทจริงไมอาจสกัดกั้นผลไดหากโจทกจะยื่นฟองใหมโดยฟองอธิบดีกรม
อัยการโดยตรงบังเอิญโจทกเลิกราไปผลที่ตามมาจึงไมมี 
 
1.4 การเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 

 กระทรวง ทบวง และกรม ในประเทศไทยไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนครั้งแรกในสมัยรัชกาลที่ 5  
แตไดรับฐานะเปนนิติบุคคลในสมัยรัชการที่ 6  จนกระทั่งถึงปจจุบัน 
 

 1.4.1 การจัดตั้งกระทรวง ทบวง และกรมที่ไมมีฐานะเปนนิตบิุคคลขึ้น
เปนคร้ังแรกในประเทศไทย 
 

 ในระหวางกระทรวง ทบวง และกรมนั้น จะพบวา “กรม” เปนคําที่มีการใชมากอนคําวา 
“กระทรวง” และ “ทบวง” โดยคําวา “กรม” น้ัน ไดมีการใชมาตั้งแตสมัยอยุธยา3  อยางไรก็ตามคําวากรม
ที่ใชอยูในสมัยน้ันมิไดมีความหมายเหมือนกับคําที่ใชอยูในปจจุบัน  เพราะในสมัยน้ันกรมมิไดหมายถึง
การจัดองคกรโดยแบงงานใหเปนไปตามกลุมตามลักษณะงานแตประการใด  แตเปนการยึดหรืออิงกับตัว
บุคคลเปนหลัก  ดังจะเห็นวามีการเรียกขาราชการบางทานวาเปน “เจานายทรงกรม” เปนตน  ซ่ึงก็
เปนไปตามปกติในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ทั้งน้ี เพราะในระบอบนี้ตัวบุคคลมีความสําคัญมากกวา
ระบบน่ันเอง4 
 

 กอนการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 น้ัน ประเทศไทยมีกรมสําคัญที่ไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 6 กรม ไดแก5 
 

 1)  กรมมหาดไทย มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมดทั้งทางทหาร
และพลเรือนโดยมีสมุหนายกเปนเสนาบดี 
 2) กรมพระกลาโหม มีหนาที่ปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตทั้งหมด  ทั้งทาง
ทหารและพลเรือนโดยมีสมุหกลาโหมเปนเสนาบดี 
 3) กรมเมือง  มีหนาที่บังคับบัญชาและดูแลรักษาพระนครโดยมีผูรับผิดชอบคือเสนาบดี
กรมเมือง 

                                                        
3 นริศ  ชํานาญชานันท,“สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการ
แผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง,2537),หนา 5. 
4 ชัยอนันต  สมุทวณิช,อางแลว,หนา 32. 
5 เพ่ิงอาง,หนา 8 - 9. 
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 4) กรมวัง มีหนาที่บังคับบัญชาในพระบรมมหาราชวัง  มีเสนาบดีกรมวังเปน
ผูบังคับบัญชา 
 5) กรมพระคลัง มีหนาที่บังคับบัญชากรมพระคลังและการตางประเทศ  รวมทั้งการ
ปกครองหัวเมืองชายทะเลดวยโดยมีเสนาบดีกรมพระคลังเปนผูบังคับบัญชา 

 6) กรมนา มีหนาที่ดูแลไรนาตางๆโดยมีเสนาบดีกรมนาเปนผูบังคับบัญชา 
 นอกจากนี้  ยังมีกรมชั้นรองลงมาอีก เชน กรมพระตํารวจ กรมกองมอญ กรมพระสุรัสวดี 
กรมลูกขุน กรมธรรมการ กรมอาลักษณ เปนตน 
 

 การแบงแยกกรมดังกลาวขางตนนั้นไมไดเปนไปตามหลักการแบงงานตามหนาที่  ที่ใหแต
ละกรมมีอํานาจหนาที่เฉพาะดานใดดานหนึ่ง ความสับสน การกาวกายหนาที่การงานระหวางกรมจึง
เกิดขึ้นตลอดมา  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงปฏิรูประบบราชการดวยการจัดแบง
อํานาจหนาที่ของกรมที่สําคัญทั้ง 6 เสียใหม  และจัดตั้งกรมใหมเพ่ิมขึ้นอีก 6 กรมโดยมิไดกระทบในเรื่อง
ความเปนนิติบุคคล  ดังน้ันในขณะดังกลาวจึงมีกรมรวมทั้งสิ้น 12 กรม ไดแก 
 

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

 การเรียกหนวยงานดังกลาววา “กรม” น้ัน  ความจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็คือ 
“กระทรวง” ในปจจุบันนั่นเอง  นอกจากนี้ยังพบวามีการใชคําดังกลาวปะปนกันอยูเสมอจนกระทั่งวันที่ 
1 เมษายน พ.ศ. 2435  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงประกาศพระบรมราชโองการ
ตั้งตําแหนงเสนาบดีกระทรวงตางๆ ขึ้น  จึงพบวามีกระทรวงที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 12 
กระทรวง ไดแก 
 

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

12) กระทรวงยุทธนาธิการ 
 

 การปรับปรุงกระทรวงดังกลาวขางตนจัดไดวาเปนการทบทวนกิจกรรมของรัฐและจัดแบงให
เปนระบบใหมที่เปนการเปลี่ยนแปลงแบบกาวกระโดดมิใชการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแบบคอยเปนคอยไป 
ที่สําคัญก็คือเปนการกําหนดใหโครงสรางและหนาที่ของกิจกรรมของรัฐสอดคลองกัน  โดยมีเปาหมายวา
จะกอใหเกิดความรับผิดชอบและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานมากขึ้นกวาที่เคยเปนมา6  การ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ภายหลังจากนั้นก็มีมาโดยตลอด  แตก็มิไดมีการมอบความเปนนิติบุคคล
ใหกระทรวงแตประการใดจนกระทั่งถึงป พ.ศ. 2466 
 

 1.4.2 การจัดตั้ง กระทรวง ทบวง และกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นเปน
คร้ังแรกในป พ.ศ. 2466 
 

 ในสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ัน  พระมหากษัตริยเปนผู
ถืออํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว  พระองคทรงเปนผูบริหารและดําเนินการปกครองประเทศ  เปนผูออก
กฎหมายและพิพากษาคดีตางๆ แมจะมีกระทรวง ทบวง และกรมเกิดขึ้น  โดยมีเสนาบดีและขาราชการ
ประจํากระทรวง ทบวง และกรมก็ตาม  แตเสนาบดีหรือขาราชการตางๆดังกลาวขางตนตางก็เปน 
ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น   การกระทําทุกอยางของบุคคลดังกลาวตางก็
เปนการกระทําแทนพระมหากษัตริยและในนามของพระมหากษัตริย  ดังน้ันหลักที่วา “The King can do 
no wrong” ที่ใชกับองคพระมหากษัตริยจึงนํามาปรับใชกับขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวย  เอกชนจึงไมสามารถฟองรองพระมหากษัตริยและขาราชการของพระองคได  เพราะเปนธรรมดาอยู
เองที่ผูพิพากษาซึ่งเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะไมทําการพิพากษาขาราชการใน
กระทรวง ทบวง กรมตางๆ ซ่ึงเปนขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเชนเดียวกัน  อยางไรก็
ตาม  หากพระมหากษัตริยจะสละพระราชอํานาจในการที่จะไมถูกฟองรองดังกลาว  ดวยการยินยอมให
เอกชนฟองขาราชการของพระองคก็ทรงสามารถกระทําได  ดังจะเห็นไดจากบทบัญญัติมาตรา 28 
กฎหมายตราสามดวงลักษณะอาชญาหลวงที่บัญญัติวา “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดี
ประการใดใด  ใหเอาคดีเน้ือความนั้นขึ้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน  ถาทรงพระกรุณาสงให
                                                        
6 เพ่ิงอาง,หนา 33. 
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พิจารณาจึงพิจารณาได  ถาผูใดเอาไปพิจารณาไถถามตีโบยจําจองโดยพละการเอง  ทานวาผูน้ันละเมิด
พระราชอาญาทาน  ทานใหลงโทษ 6 สถาน” 
 

 แมเอกชนจะฟองรองกระทรวง  ทบวง  กรมไดก็ตาม  แตกระทรวง ทบวง กรมจะเขามาเปน
จําเลยหรือไมก็ได  เชน  คําพิพากษาฎีกาที่ 153/2443 ระหวาง ซี รามา นาเคน โจทก  กระทรวงโยธาธิ
การ จําเลย  น้ันกระทรวงโยธาธิการยอมเขามาเปนจําเลยสูกับโจทก  ในขณะที่คําพิพากษาฎีกาที่ 
520/2446 ระหวาง เอกชน โจทก และกรมทหารเรือ จําเลย  น้ันกรมทหารเรือซ่ึงเปนสวนราชการไมยอม
เขามาเปนจําเลยทําใหศาลพิจารณาคดีตอไปไมได  ตองสั่งยกฟองโจทกไป  ดังนั้น  จะเห็นไดวาในชวง
ดังกลาว  ถามีการฟองกระทรวง ทบวง กรมเปนจําเลย  ศาลจะตองมีหนังสือสอบถามไปยังกระทรวง  
ทบวง กรมที่ถูกฟองเสียกอนวายินดีจะเขามาเปนจําเลยหรือไม  ถาไมเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะยก
ฟอง  แตถาเต็มใจเขามาเปนจําเลยศาลก็จะพิจารณาคดีตอไป  โดยศาลจะสงหมายไปใหกรมอัยการเขา
มาวาตางแทนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  ทั้งน้ีเปนไปตามกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ที่กําหนด
วา “ถาเปนการฟองกระทรวง ฤาเสนาบดี ฤาอธิบดี เจากรมใดกรมหนึ่งในขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ
แลว  ใหศาลสงหมายไปยังกรมอัยการ  กรมอัยการจะไดจัดวาความแทนกระทรวงตางๆ”  
 

 ตอมาไดมีการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความอาญาเมื่อวันที่ 29 เมษายน 
2445  โดยหามมิใหศาลรับฟองกรณีที่ราษฎรฟองขาราชการเปนจําเลยในคดีอาญาที่เกี่ยวกับหนาที่
ราชการ  เวนแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบพอเห็นวาจําเลยทุจริต  โดยมาตรา 2  ของพระราชบัญญัติ
แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาบัญญัติวา “หามมิใหศาลรับฟองราษฎรเรียกขาราชการ
เปนจําเลยในความอาญา  มีขอหาเกี่ยวกับหนาที่ราชการ  เวนไวแตโจทกจะไดนําพยานมาสืบบางแลว
พอเห็นวาจําเลยพิรุษ  จึงคอยใหออกหมายไปถึงจําเลยผูน้ันและถึงผูบังคับเจาพนักงานผูน้ันใหทราบไว
อีกฉบับหนึ่งและหมายที่ออกนั้นใหเปนหมายเรียกกอน  เม่ือเรียกไมมาจึงคอยใหออกหมายจับ”7  ในครั้ง
กระน้ันขาราชการแบงออกเปนสองประเภทดวยกันคือ ขาราชการชั้นประทวนและขาราชการชั้นสัญญา
บัตร  ขาราชการชั้นประทวนนั้นอาจถูกฟองรองคดีอาญาไดเลย  ถามีพยานหลักฐานแนนหนาพอสมควร
ไมจําตองขอพระบรมราชานุญาตกอน  สวนคดีแพงก็เชนเดียวกัน  เม่ือมีการฟองรองเรียกคาเสียหาย
จากขาราชการชั้นประทวนแลว  ศาลสามารถดําเนินการพิจารณาคดีไปไดอยางคนธรรมดา  แตถาเปน
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรแลวจะปฏิบัติเชนเดียวกับขาราชการชั้นประทวนไมได  กลาวคือ  ถาจะฟอง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรเปนคดีอาญาก็ตองขอพระบรมราชานุญาตเชนกัน 
 

 เกาปตอมาคือในป พ.ศ. 2454 ไดมีการตรากฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลงวันที่ 28 
พฤษภาคม พ.ศ. 2454  ซ่ึงมีผลเปนการยกเลิกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 24 ความวา “กฎที่ 60 วา
ดวยการที่ศาลจะมีหมายถึงกรมและกระทรวงตางๆ ในการที่ศาลจะมีหมายถึงเจาพนักงานกรมอื่นใหทํา
การอยางใดนั้น  ขอใหระวังบางตอการใดจําเปนที่เขาตองทําตามกฎหมาย  จึงควรมีหมายสั่งไป  ถาการ

                                                        
7 ประกาศฟองขาทูลละอองธุลีพระบาทในสมัยรัชกาลที่ 5 อางโดย ผไทชิต  เอกจริยกร,“เอกสิทธิและความคุมกันของ
ฝายปกครองในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2522),หนา 91. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทย    

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

2277

สั่งใดไมมีกฎหมายบังคับวาเขาตองทําตามคําสั่งของศาล  ศาลไมควรมีหมายไป  เพราะตางกระทรวงที่มี
อํานาจเทาๆ กัน  ศาลจะบังคับเขาไมได  ศาลควรจะแจงความไปตามทางราชการ  ถาศาลรังเกียจการที่
จะแจงความเชนนั้นดวย  บางที่จะเปนเหตุใหตองเขียนหนังสือโตตอบกันยืดยาวไป  แลวจะบอกมายัง
กระทรวงยุติธรรมใหชวยจัดการใหก็ได”  กฎเสนาบดีฉบับน้ียืนยันถึงสิทธิของกระทรวง ทบวง กรม ไว
อยางชัดเจนวา เม่ือถูกฟองจะเขามาเปนจําเลยหรือไมก็ได  แตตอมาในป พ.ศ. 2456 ไดมีประกาศเรื่อง
ขาราชการชั้นสัญญาบัตรตองหาในเรื่องคดีแพงถึงที่สุดใหยึดทรัพย  ใหศาลสั่งยึดทรัพยขาราชการนั้น
เหมือนอยางชั้นสามัญไดเลย  แตตองรายงานกระทรวงยุติธรรมเพื่อนําความกราบบังคมทูลพระกรุณา  
นอกจากนี้  แมกระทรวง ทบวง กรม จะไมยอมเขามาเปนจําเลยซึ่งศาลจะตองยกฟองน้ัน  เอกชนผูเปน
โจทกก็ยังมีทางแกไขเยียวยา  โดยเอกชนสามารถที่จะทูลเกลาฯ ถวายฎีกาตอพระมหากษัตริยใหทรง
รับสั่งฟองคดีไวพิจารณาได  ดังที่พระธรรมนูญศาลยุติธรรม ร.ศ. 127 มาตรา 5 บัญญัติวา “ คดีทั้งปวงที่
ราษฎรจะทูลเกลาฯ ถวายฎีกา คือ ในการกลาวโทษหรือคัดคานคําพิพากษาศาลอุทธรณอยางหนึ่ง  หรือ
กลาวโทษเสนาบดีเจากระทรวงทั้งปวงในขอที่เกี่ยวดวยหนาที่ราชการซึ่งหามมิใหฟองรองยังโรงศาลได
อยางหนึ่ง  ก็ใหทูลเกลาฯ ถวายฎีกาในขอความรองทุกขน้ัน ” 
 

 การเปลี่ยนแปลงที่สําคัญเริ่มเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2456  เม่ือไดมีประกาศพระบรมราชโองการ
ยกเลิกเอกสิทธิ์ของขาราชการชั้นสัญญาบัตรในคดีอาญา  อันเปนผลใหขาราชการชั้นสัญญาบัตรถูกฟอง
และถูกพิจารณาพิพากษาคดีไปไดเลยโดยไมตองขอพระบรมราชานุญาตดังแตกอน  และตอมาเมื่อมีการ
ประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบรรพ 1 และบรรพ 2 ในป พ.ศ. 2468  ก็ไดมีบทบัญญัติ
กําหนดใหกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคลในมาตรา 72 ซ่ึงบัญญัติวา “จําพวกที่กลาว
ตอไปน้ี ยอมเปนนิติบุคคล คือ (1) ทบวงการเมือง.......” โดยมาตรา 73 ไดขยายความวา ทบวงการเมือง
ในที่น้ี  หมายถึง  “ กระทรวงและกรมในรัฐบาล  เทศาภิบาลปกครองทองถิ่นและประชาบาลทั้งหลาย ” 
 

 การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกนี้ นริศ  ชํานาญ
ชานันท ไดสรุปวามีเหตุผลที่สําคัญอยูสามประการไดแก8   
 

 ประการแรก  เน่ืองมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง  
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผลกระทบ
และกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได  เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือขาราชการให
รับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย   
 

 ประการที่สอง  การที่กระทรวง  ทบวง  กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคลก็
เน่ืองจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ  และมีความเขาใจผิดวากระทรวง 
ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันทั้งๆ ที่หาเปนเชนน้ันไม   

                                                        
8 นริศ  ชํานาญชานันท,อางแลว,หนา 76 - 100. 
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 ประการที่สาม  ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดตั้งกระทรวง  ทบวง  
กรม ขึ้น  ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  การจัดตั้งดังกลาวทําใหกระทรวง  ทบวง  
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีน้ันๆ จึงทําใหกระทรวง  ทบวง  กรมมีลักษณะแยกขาดจากกัน
คอนขางเด็ดขาดไมมีการเชื่อมโยงประสานงานระหวางกระทรวง  การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวาง
กระทรวง ทบวง กรม ดังกลาวไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงที่จะสรางความยิ่งใหญใหกับหนวยงานของ
ตน   ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน  เพ่ือที่หนวยงานของตนจะไดมี
สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอื่น 
 

 มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาที่บัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลควบคู
ไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน 
พ.ศ. 2515  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ซ่ึงใชมาจนถึง พ.ศ. 2545  
จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซ่ึงเปน
กฎหมายที่มีผลบังคับใชในปจจุบัน  อยางไรก็ตามใน ป พ.ศ. 2535  ไดมีการปรับปรุงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยใหม  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติที่ใหกระทรวง ทบวง กรม 
มีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย  ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยประสงคที่จะใหมีการ
แยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึง
เปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน  
นอกจากนี้  การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม แตประการใด  เพราะกระทรวง 
ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 
2534 
 

 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  น้ันกําหนดใหมีกระทรวงที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก9 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (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 และสิ่งแวดลอม 
 (12) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (13) กระทรวงสาธารณสุข 
 (14) กระทรวงอุตสาหกรรม 

(15) ทบวงมหาวิทยาลัย 
 

 มีกรมที่มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น 161 กรม10 ซ่ึงอาจนับวาประเทศไทยเปน
ประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางมากที่สุดก็วาได  ในเรื่องน้ี วรเดช      จันทรศร11  
ไดชี้ใหเห็นวา “การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทยเปนปญหาที่สําคัญยิ่งของประเทศนับแต
ป พ.ศ. 2475 เปนตนมา  และโดยเฉพาะในชวง พ.ศ. 2512 – พ.ศ. 2522  ระบบราชการไทยมีแนวโนม
ในการขยายตัวมากขึ้นอยางมหาศาลในลักษณะที่เปนการสรางอาณาจักรใหแกตนเองมากกวาที่จะ
กอใหเกิดประโยชนตอสวนรวม  เชน  ในระดับกรม มีการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมที่ไปทําหนาที่ซํ้าซอน
กับความรับผิดชอบของกระทรวง กรม อ่ืนอยูแลว  หรือทํางานซอนกัน 454 กอง  มีการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นเพ่ือทําหนาที่ใหมเพียง 210 กอง แตก็เปนงานที่อยูในความรับผิดชอบของกรม กระทรวงอื่น 
94 กอง  มีเพียง 113 กอง หรือรอยละ 16.3 เทานั้นที่เปนงานใหมแทๆ” 
 

 ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงที่มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น 20 หนวยงาน ไดแก 12 
 (1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
 (2) กระทรวงกลาโหม 
 (3) กระทรวงการคลัง 
 (4) กระทรวงการตางประเทศ 
 (5) กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
 (6) กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
 (7) กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
 (8) กระทรวงคมนาคม 
 (9) กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
 (10) กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 
 (11) กระทรวงพลังงาน 

                                                        
10 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหม ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมาย 
ขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   
11 วรเดช  จันทรศร,การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย,(กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย
การศึกษาและสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย,2534),หนา 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) กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 (18) กระทรวงศึกษาธิการ 
 (19) กระทรวงสาธารณสุข 
 (20) กระทรวงอุตสาหกรรม 
  

 นอกจากนี้ประเทศไทยมีกรมที่ มีฐานะเปนนิติบุคคลอีกจํานวนทั้งสิ้น  83  กรม13   
จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545  แตยังถือไดวาประเทศไทย
เปนประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวนมาก  แมวาการประกาศใช
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545   เม่ือวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545  ที่ผานมา  
จะเปนผลสืบเน่ืองจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการบริหาร
ประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  โดยการปรับอํานาจหนาที่  และจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงาน
สัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน  อันสงผลใหการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกัน
สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ 
การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบที่ชัดเจน  กอเกิด
ประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและสวนรวม 
 
1.5 การเปนนิติบุคคลของจังหวัด 

 

 จั งหวัดนั้ น เปนราชการส วนภู มิภาคที่ ตั้ งขึ้ น ในสมัยรัชกาลที่  5 โดยขึ้ นตรงกับ
กระทรวงมหาดไทย  โดยสภาพแลวจังหวัดไมควรมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังจะเห็นไดวากอนการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  และแมภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใหมๆ ก็ตาม  
จังหวัดก็มิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลแตประการใด  ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2476  มิไดบัญญัติใหจังหวัดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  
เพราะงบประมาณที่ใชก็คงใชงบประมาณของรัฐบาล  ขาราชการที่รับราชการอยูในจังหวัดและอําเภอ

                                                        
13 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  ซึ่งยังไมนับรวมกรมตางๆ 
ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ  ทั้งนี้เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
เปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน   และมาตรา   41 บัญญัติใหการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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เ ป น ข า ร า ช ก า ร ข อ ง รั ฐ บ า ล14  
คําวา “เทศาภิบาลปกครองทองที่” ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในระยะดังกลาวจึงเปนคําที่
เลื่อนลอยตลอดมา15 

 

 จังหวัดนั้นเริ่มเปนนิติบุคคลในป พ.ศ. 2495 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2495  ซ่ึงตอมาประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่  218  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ก็บัญญัติตาม   สภาพเชนนี้ศาสตราจารย ดร.ประยูร  กาญจนดุล ให
ขอสังเกตวา  การที่บัญญัติใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  ทั้งๆ ที่ถือวาเปนราชการบริหารสวนภูมิภาค  
ซ่ึงนับวา “ไมถูกตองตามหลักกฎหมายปกครอง  เพราะตามหลักกฎหมายปกครองนั้น  ราชการบริหาร
สวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลาง โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาที่
ของตนออกไปประจําบริหารราชการในเขตจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหาร
สวนกลาง  ฉะน้ัน  จึงมิไดแยกเปนอิสระตางหากจากราชการบริหารสวนกลาง  และงบประมาณคาใชจาย
ตางๆ ในจังหวัดก็ใชงบประมาณแผนดินสวนของกระทรวง  ทบวง กรม ตางๆ ทั้งสิ้น  โดยพฤตินัย
จังหวัดมิไดแยกออกเปนนิติบุคคลตางหาก  โดยมีเจาหนาที่และงบประมาณของตนเปนเอกเทศ
เหมือนกับราชการบริหารสวนทองถิ่น เชน เทศบาล เปนตน”16  แตการแยกใหอิสระแกจังหวัดโดยใหเปน
นิติบุคคลเชนน้ีก็เพ่ือความสะดวกในการที่จะทํานิติกรรม การมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  และการดําเนินคดี
ในศาลในนามของจังหวัดไดเองเทานั้น17 ทางกฎหมายตองเขาใจวาประสงคจะใหอิสระแกระบบราชการ
ของจังหวัดจากฝายการเมือง และมีขอนาสังเกตวา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเกิดขึ้นในป พ.ศ. 2495 ที่
ระบบราชการประจําสามารถกวาดลาง “คณะราษฎร” ในฐานะฝายการเมืองผูเปลี่ยนแปลงการปกครองได
อยางสิ้นเชิงแลว18 
 
1.6 การเปนนิติบุคคลของโรงเรียน 
 

 โดยเหตุที่แนวคิดในการปฏิรูปการศึกษาตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542  ตองการกระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษา  ทั้งดานวิชาการ 

                                                        
14 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี   พนมยงค), “ปาฐกถาเรื่องพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักร
สยาม พ.ศ. 2476”,นิติสาสน (แผนกสามัญ)เลม 11 ปที่ 6 (2476),หนา 961 - 962. 
15 อนุวัฒน  ศรีพงษพันธุกุล, “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาลไทย”,(วิทยานิพนธ
มหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2533),หนา 32. 
16 ประยูร  กาญจนดุล,คําบรรยายกฎหมายปกครอง.พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2533), หนา 272. 
17 เพ่ิงอาง. 
18 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,กฎหมายมหาชน เลม 2 การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชน และพัฒนาการกฎหมาย
มหาชนในประเทศไทย,(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพนิติธรรม,2537), หนา 210 - 211. 



แนวคิดและระบบนิติบุคคแนวคิดและระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยลมหาชนในประเทศไทย  
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งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการบริหารทั่วไป จากสวนกลางไปยังสถานศึกษา19  เพ่ือให
สถานศึกษามีความคลองตัว เปนอิสระ สามารถบริหารจัดการศึกษาในสถานศึกษาไดสะดวก รวดเร็ว มี
ประสิทธิภาพ และสอดคลองกับการบริหารที่ใชโรงเรียนเปนฐาน (School Based Mangement : SBM) 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546   จึงไดกําหนดใหสถานศึกษา
ขั้นพ้ืนฐานในเขตพื้นที่การศึกษา เฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะเปน“นิติบุคคล”20  
 

 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบคุคลทําใหโรงเรียนเปนนิตบิุคคลตามกฎหมาย
มหาชน  และมีอํานาจหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ  รวมทั้งกฎหมายอื่นซ่ึงกําหนดสิทธิและหนาที่ของสถานศึกษาไวโดยเฉพาะ อาทิ 
ระเบียบ  กระทรวงศึกษาธกิารวาดวยการบริหารจัดการและขอบเขตการปฏิบตัิหนาที่ของสถานศึกษาขั้น
พ้ืนฐานที่เปนนิติบุคคลในสงักัดเขตพื้นทีก่ารศึกษา พ.ศ. 2546 เปนตน  นอกจากนี้ยงัทําใหมีสิทธิหนาที่
เชนเดียวกับบคุคลธรรมดา กลาวคือ สามารถทํานิตกิรรมสัญญา มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน จดทะเบียน
ทรัพยสิน รับบริจาค หรือแมแตดําเนินคดีทางศาล ฯลฯ  ไดเองโดยไมตองใหหนวยงานตนสังกัด หรือ 
“กรม”  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดําเนินการแทนดังเชนที่ผานมา  

 

 อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแมโรงเรียนจะมีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกับมหาวิทยาลัยของ
รัฐ (เฉพาะมหาวิทยาลัยทีเ่ปนนิตบิุคคลในสายการบังคับบัญชา)  แตก็ยังเปนหนวยงานในสังกัดเขตพืน้ที่
การศึกษาซึ่งเปนราชการบรหิารสวนกลาง  และมิไดเปนสวนราชการตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาธกิารหรือกฎหมายวาดวยระเบยีบบริหารราชการแผนดิน  เพราะฉะนั้นความเปน
นิติบุคคลหรือความเปนอิสระของโรงเรียนจึงมีความแตกตางจากความเปนนิตบิุคคลของมหาวิทยาลัย
ของรัฐ ตลอดจนกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  อาจกลาวไดวา  ความเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนมีลักษณะ
ใกลเคยีงกับความเปนนติิบคุคลของจังหวัดในฐานะราชการสวนภูมิภาค กลาวคือ แมจังหวัดจะมีฐานะ
เปนนิตบิุคคลแตในการบริหารงานจังหวัดจะตองปฏิบตัติามนโยบายจากสวนกลาง ตลอดจนการ
ดําเนินการตางๆ ก็ยังคงอยูภายใตกฎเกณฑที่กําหนดจากสวนกลาง เชน การจัดซื้อจัดจาง ก็ตอง
ดําเนินการภายใตระเบยีบสาํนักนายกรัฐมนตรีวาดวยพัสดุ การจัดทํางบประมาณ  ก็ตองดําเนินการ
ภายใตกฎหมายวาดวยวธิีการงบประมาณ การเบิกจายก็ตองเปนไปตามระเบียบกระทรวงการคลัง เปน
ตน   ดังน้ัน   การเปนนิตบิุคคลของโรงเรียนจึงไมไดหมายความวา  โรงเรียนจะมีความเปนอิสระในการ

บริหารงานหรือมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยปราศจากขอบเขตของกฎหมายแตอยางใด 
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