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บทที่ บทที่ 33  ::  
ปญหาปญหาจากการจากการเปนเปน  

นิตินิติบุคคลของสวนราชการบุคคลของสวนราชการ  
  
 
 
 การกําหนดใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือองคกรใดองคกรหนึ่งเปน “นิติบุคคล”  
โดยเฉพาะนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เพ่ือที่จะใหหนวยงานหรือองคกรนั้นสามารถบริหาร
จัดการหนวยงานหรือองคกรของตนเองไดอยางอิสระและเปนเอกเทศแยกจากรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
สถานะและการบริหารราชการของสวนราชการในประเทศไทย  พบวาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และโรงเรียน เปนตน  ไมไดทําใหสวนราชการเหลานี้
มีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศแยกจากรัฐแตอยางใด  กลาวคือ  การจัดตั้งงบประมาณของแต
ละสวนราชการยังคงรวมอยูในงบประมาณของรัฐ  มิไดมีระบบงบประมาณของตนเองแยกเปน
สัดสวนจากงบประมาณแผนดิน  สวนการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนก็มิไดอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการตนสังกัด  แตกลับอยูภายใตสังกัดของราชการบริหารสวนกลางโดยมีองคกร
กลางที่เรียกวา “คณะกรรมการขาราชการพลเรือน” (ก.พ.)  ซ่ึงมีอํานาจหนาที่พิจารณาใหความดี
ความชอบและสั่งลงโทษแกขาราชการ  
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 นอกจากนี้ การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลยังไดกอใหเกิดปญหาตอ
การบริหารราชการแผนดินขึ้นอีกหลายประการ ไดแก   
 

 3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
  
3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ  ทั้งนี้  เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ  ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะดําเนินคดี
ในศาลระหวางประเทศ  นอกจากนี้  การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความเสมอภาค
ภายใตกฎหมายระหวางประเทศ  กลาวคือ  ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคลคนหนึ่ง  
ซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ ไดซ่ึงมี
ผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการแผนดินกลับ
พบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการกําหนดใหสวนราชการ
ตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปนนิติบุคคลซอนกับความ
เปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานาอารยประเทศ
วาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทางวิชาการใหประเทศ
อ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
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3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมซึ่งตางก็มีฐานะเปน
นิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  ซ่ึง
สวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 
ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่เฉพาะของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนดขอบ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 
 

 3.2.1 กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมมีกฎหมายบัญญัติอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงแลว
อํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐจะตองตอบสนอง
ประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพความจําเปน ดังน้ัน 
การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําไดตราบเทาที่ไมมีการกาวลวง
เขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งนี้ 
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เน่ืองจากไมอาจฟองรองรัฐได เพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตาม จะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจากคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491 วา 
 

 “กระทรวงพาณิชย โจทก นายสนั่น มหาคุณ จําเลยนั้น สํานักงานกลางบริษัทจังหวัด
ไดทําสัญญารับจางเหมาขนน้ําตาลของบริษัทสงเสริมอุตสาหกรรมไทย จํากัด จากจังหวัดลําปาง
มาจังหวัดพระนคร แลวสํานักงานกลางไดจางจําเลยขนสงขาวชวง จากจังหวัดอุตรดิตถมาจังหวัด
พระนคร เปนการกระทําในทางการคาเพื่อหากําไร ฉะน้ัน แมสํานักงานกลางจะไมใชนิติบุคคล แต
ในการทําสัญญากับจําเลยก็มีบุคคลธรรมดาทําก็ดี แตก็จะถือวาบุคคลนั้นเปนผูกระทําแทน
กระทรวงพาณิชยก็ไมได เพราะกระทรวงพาณิชยเปนนิติบุคคลตกอยูภายใตประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 69 จะมีสิทธิและหนาที่ไดแตเฉพาะภายในขอบวัตถุประสงค วัตถุที่
ประสงคของกระทรวงพาณิชยด่ังที่มีการกําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม  พ.ศ. 2484 ด่ังที่ไดแกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติม  พ.ศ. 2475 ไมกินความถึงให
กระทรวงพาณิชยทําการคาและสัญญาขนสงนํ้าตาลที่จําเลยไดกระทําไว แมผูเซ็นสัญญากับจําเลย
จะเปนบุคคลธรรมดา ก็จะถือวาบุคคลผูเซ็นสัญญานั้นทําแทนในนามของกระทรวงพาณิชยไมได 
เพราะเปนการอยูนอกวัตถุประสงคของกระทรวงพาณิชย การทําสัญญาจางเหมาชวงกับจําเลยนั้น
จึงไมกอใหเกิดสิทธิแกกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยจึงฟองโดยอางวาเปนการกระทําของ
ผูแทนหรือตัวแทนของตนไมได” 
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสงกระทบตอ
การฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งในปจจุบัน เชน 
กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้งนํ้าเสียจาก
โรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งนี้ เน่ืองจากความไมชัดเจนของ
กฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะหากสํานักงาน
อัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลวสํานักงานอัยการสูงสุดก็
ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและแนวบรรทัดฐาน
ของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเริ่มตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่แทจริงเทานั้นถาสวนราชการ
ที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง1  หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน 
สภาพแวดลอมตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการ
ทางกฎหมายที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 

                                                 
1 คําพิพากษาฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525 
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3.2.2 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไปของ
สังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการใหรองรับ
ภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวงแบง
สวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งน้ีเอง2 เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปนผล
มาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลว เปน
จํานวนมาก3 เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และสํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความใหญโตของ
โครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้งภายในกระทรวง
เดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง4  อันเปนผลมาจากการกลไกราชการระดับ
กระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตามความคลุมเครือ
ของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากรมีความซ้ําซอน
และขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  ระหวางกระทรวง และ
ระหวางราชการกับการเมือง5  
 

                                                 
2 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ใชบังคับตั้งแตป 2534 - 2544  มีการปรับปรุงแกไข  23  
ครั้ง     
3 วรเดช  จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย : ปญหา อุปสรรค และแนวโนม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทยและมูลนิธิฟรีดริชเอแบรท, 2523) 
4 กระมล  ทองธรรมชาติ, “การปฏิรูประบบราชการไทย : นโยบายและผลงานของรัฐบาล” ในวรเดช  จันทรศร
และวินิติ  ทรงประทุม (บรรณาธิการ),ระบบราชการไทย : สภาพปญหาและขอเสนอจากฝายการเมือง 
ขาราชการ นัก วิชาการ และธุรกิจเอกชน, (กรุงเทพฯ : สหายบล็อคและการพิมพ, 2528),หนา 69 - 70. 
5 ชัยอนันต  สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจ
การเมือง,(กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา, 2536),หนา 182. 
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 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยตาง
มีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง และมี
อํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา การจัด
อัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมี
อิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชา
แลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนด
นโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรมดําเนินงานไปโดย
อิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตาม
แนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่รัฐบาลไดกําหนด
ไวในการบริหารประเทศดวย6 
 

 อยางไรก็ดี  เพ่ือแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม 
ดังกลาวขางตน คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลของพลเอกเปรม  ติณสูลานนท ไดมีมติเม่ือวันที่ 23 
กันยายน  2523 วางแนวทางในการกําหนดสวนราชการ  โดยมีสาระสําคัญประการหนึ่งวาหามมิ
ใหมีการตั้งสวนราชการขึ้นใหมนอกจากจะตองเปนงานใหมที่มีความสําคัญมากไมซํ้าซอนกับสวน
ราชการอื่น  โดยทั้งน้ีจะตองผานการกลั่นกรองของคณะกรรมการปฏิรูปราชการและระเบียบ
บริหารราชการแผนดินเสียกอน7  และหลังจากมีการปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ. 2546  ก็ไดมี
การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 ขึ้นใหม   เพ่ือปรับปรุงระบบ
ราชการทั้งระบบ  โดยการปรับอํานาจหนาที่ของสวนราชการขึ้นใหมและปรับปรุงการบริหารงาน
โดยการจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมกันไวเปนกลุมงานเดียวกัน  ซ่ึงจะเปนพ้ืนฐาน
ที่สําคัญในการปรับระบบการทํางานในรูปกลุมภารกิจ  เพ่ือใหสามารถกําหนดเปาหมายและทิศ
ทางการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกันใหสามารถทํางานรวมกันไดอยางมี
เอกภาพและเกิดประสิทธิภาพ  รวมทั้งจะเปนการลดคาใชจายในสวนงานที่ซํ้าซอนกัน8  แตการ
ดําเนินการตามแนวทางดังกลาวก็ยังคงไมอาจแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ใหหมด
ไปอยางสิ้นเชิงได 
 
 
 

                                                 
6 นริศ  ชํานาญชานันท, “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา อุปสรรคที่มีผลตอการบริหาร
ราชการแผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2537) ,
หนา 270. 
7 วรเดช  จันทรศร, อางแลว,หนา 51. 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 
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3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได  ดังน้ัน  เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง ทบวง 
กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน คือ เม่ือ
ตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานภายในของฝายบริหารได9 และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทําใหกระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คาสินไหมทดแทนที่
กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจากงบประมาณของรัฐที่
จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง 
กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูในงบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็
คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวขางตนรัฐบาลจึงไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาด
ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพงขึ้นเปนครั้งแรก เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน 2496   
โดย “หามมิใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกันเพราะเปนของรัฐบาลเดียวกัน”  ซึ่ง
ถือเปนนิติหมายอันดีในอันที่จะยุติขอพิพาทในคดีแพงระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน  และ
แนวคิดดังกลาวยังสอดคลองกับหลักการปกครองประเทศตามหลักกฎหมายปกครอง  ซ่ึงแสดงถึง
ความเปนเอกภาพอันหน่ึงอันเดียวกันของรัฐ  ไมมีการแบงแยก  และถือวาหนวยงานทุก
หนวยงานของรัฐลวนเปนรัฐบาลเดียวกันทั้งสิ้นดวย10 
 

                                                 
9 นริศ  ชํานาญชานันท, อางแลว, หนา 241. 
10 นิคม  แสงสวาง, “ปญหาการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพง”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2546), หนา 93 - 94. 
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 อยางไรก็ดี ภายหลังจากการออกมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน  2496 
แลว แนวคิดตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเริ่มเปลี่ยนแปลงไปโดยเปดโอกาสใหหนวยงานของรัฐ
ฟองคดีตอศาลไดเม่ือไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม  
2513 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหมวา 
 

 “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกัน
และไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนขั้นๆ ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังน้ี 
 
 1.  ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดพิจารณาทําความตกลงกันกอน 
 2.  ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1. แลวใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

3. ถาคณะรัฐมนตรีชี้ขาดแลวยังไมเปนผล ก็ใหดําเนินการทางศาลได” 
 

 นอกจากนี้ มติคณะรัฐมนตรียังขยายขอบเขตการดําเนินการใหครอบคลุมถึงกรณีขอ
พิพาทระหวางสวนราชการและสวนราชการและระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย   ดังปรากฏ
ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 17 ธันวาคม 2517 11  เห็นชอบใหคงขั้นตอนการดําเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องการหามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองรองระหวางกัน  และปรากฏตามมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับวันที่ 28 มีนาคม  2538 ใหขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือ
ระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันได ให ดําเ นินการเปนขั้นๆ  ตามที่
กระทรวงการคลังเสนอ12 
 

 การเปลี่ยนแนวคิดของมติคณะรัฐมนตรีขางตน  นอกจากจะไมสามารถยุติขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐลงไดแลว ยังเปนการเพ่ิมภาระการดําเนินงาน  ตลอดจนขั้นตอนในทาง
ปฏิบัติใหสลับซับซอนและใชระยะเวลาเพิ่มมากขึ้นอีกดวย  ทั้งน้ี  เพราะหนวยงานตางๆ น้ันไมได
มีจุดประสงคที่จะชนะคดีคูความอีกฝายหนึ่งเหมือนดังเชนคูความที่เปนเอกชนทั่วไป  แต
หนวยงานที่เปนคูความตองการเพียงคําพิพากษาของศาลไปแสดงตอกระทรวงการคลังเพ่ือ
ดําเนินการเกี่ยวกับบัญชีการเงินและงบประมาณเทานั้น13 14 
 

                                                 
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0203/ว 150 ลงวันที่ 18 ธันวาคม  2517 เรื่องการฟองสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ 
12 บันทึกขอความของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/2946/พ ลงวันที่ 18 กันยายน  2540 อางไวใน 
นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 95. 
13 นิคม  แสงสวาง, อางแลว,หนา 96. 
14 เหตุที่เปนเชนนั้นอาจเกิดจากแนวความคิดของกระทรวงการคลังเองที่ถือเอาคําพิพากษาเปนเกณฑในการชี้
ขาดขอพิพาทในคดีแพงที่เกิดขึ้น  ซึ่งบางครั้งคดีบางเรื่องนั้นคูความก็รูอยูแลววาฝายใดตองรับผิดชอบหรือตอง
รับผิดชอบเพียงใด แตไมสามารถที่จะยุติขอพิพาทดังกลาวไดเองตองถือเอาคาํพิพากษาของศาลเปนหลัก 
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 ดังน้ัน ในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน  พลกุล)  จึง
ไดเสนอคณะรัฐมนตรีใหยกเลิกขั้นตอนการพิจารณาชี้ขาดขอพิพาทที่ยุงยากและซับซอนโดยไมให
หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐวิสาหกิจที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง  โดยกําหนดใหมี
ขั้นตอนใหมตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 มีนาคม 2540 ดังน้ี 
 

 “ในกรณีเม่ือสวนราชการมีความเห็นขัดหรือแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการใน
การดําเนินคดีแพง  เม่ืออัยการสูงสุดวินิจฉัยชี้ขาดตามระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการ
ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ  พ.ศ. 2538 ขอ 24  ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการ
ยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาชี้ขาดแลวเสนอ
เรื่องใหคณะรัฐมนตรีตอไป”  
 

 ตอมาเม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
โภคิน พลกุล) ไดเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือแกไขมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  
เน่ืองจากสวนราชการตางๆ ยังเขาใจวา  มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการ
ดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการเทานั้นไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวาง
สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังน้ัน  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและ
กําหนดการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ  และให
ครอบคลุมถึงสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย  และยกเลิกมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ  เน่ืองจากเปนปญหาคาบเกี่ยวกันระหวางมติคณะรัฐมนตรีเดิมๆ ที่กลาว
มาแลวขางตนไวในมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540 ดังน้ี 
 

 “ ในกรณีเกิดกรณีพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับ
รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 
 1.  สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด
ดําเนินการโดยทันที 
 2.  สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเรื่องใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการ
ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบตอไป ” 

 

 นอกจากนี้  สํานักนายกรัฐมนตรียังไดออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 192/2540 ลง
วันที่ 4 มิถุนายน  2540  แตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติการดําเนินคดีแพงของสวน
ราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  โดยมีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เปนประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เปนกรรมการ และอัยการสูงสุด  เปนกรรมการและเลขานุการมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  เรื่องการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่



ปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ      

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

5555

เกี่ยวของ  กับคําสั่งที่ 250/254015  และคําสั่งที่ 328/2540 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2540 แตงตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
เกี่ยวของขึ้น  โดยใหมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งปวงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของชี้ขาดขอพิพาทตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 192/2540 
ลงวันที่ 4 มิถุนายน  2540 
 

 อยางไรก็ดี ปรากฏวาในปจจุบันหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้น
ฟองรองตอศาลโดยไมนําขอพิพาทดังกลาวเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณากอน  และ
หลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของสํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดี
ฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาวตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุ
ความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวาง
หนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ืองตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการ
รถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดีหมายเลขดําที่ ปค 254/2542, คดีหมายเลขดํา
ที่ ปค 377/2542, คดีหมายเลขดําที่ ปค 168/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 169/2543, คดี
หมายเลขดําที่ ปค 171/2543 คดีหมายเลขดําที่ ปค 172/2543, คดีหมายเลขดําที่ ปค 174/2543 
และคดีหมายเลขดําที่ ปค 175/2543 เปนตน16 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการฟองรอง
คดีที่พิพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียน
แจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณีที่พิพาทระหวาง
สวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงาน
สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  แตปรากฏวา พนักงาน
อัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  
สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและให
ยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัดตอไป17 
 

 ดังน้ัน  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวา  เปน
เพียงการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม 
รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 

                                                 
15 คําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 250/2540 ถูกยกเลิกโดยคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 328/2540 เนื่องจาก
เปล่ียนแปลงองคประกอบของคณะกรรมการ 
16 นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา99. 
17 หนังสือสํานักงานอัยการสูงสุด ที่ อส (สฝนผ.) 0018/ว. 160  เรื่อง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ
และหนวยงานที่เกี่ยวของ ลงวันที่ 8 กรกฎาคม  2545,อางไวใน นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 100. 
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3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผูที่
จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังน้ันการฟองหนวยงานของรัฐ
จึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ
เปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได  เชน  ในคดีที่ศาลฎีกาเคยตัดสินในคํา
พิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถฟองรัฐบาลได 
ในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิมก็ คือ ประชาชน
ตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็จะตองฟองรัฐมนตรี
เปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรี
จํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลงไปในคําฟอง  การดําเนินการ
ดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคํ าฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสั งกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับจังหวัด
เปนหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หาก
จังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะฟองรองจังหวัดหรือ
กระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไวแลว
ขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่งลําบากมาก
ขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  เอกชนก็
จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซึ่งเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 
3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพิจารณา
จากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดานกฎหมาย 
 



ปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการปญหาจากการเปนนิติบุคคลของสวนราชการ      

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

5577

 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก หนวยงาน
ตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงานที่หมดความ
จําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่ตองการใหขยาย
หนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวาเปนความลมเหลว
ของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคลเล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้น
ในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของหนวยงานราชการดังที่ได
กลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ18 ทั้งน้ี  เพราะในการบริหารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด  นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว  ยัง
ตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง เชน 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 เปนตน การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอาจสงผลใหมีการดําเนินการที่ไม
สอดคลองกับบทบัญญัติที่ ไดกําหนดไว ในกฎหมายจึงตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ 
 

3.5.1 ระบบงบประมาณ 
 

 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให
งบประมาณรายจายของแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติ19  สวนราชการแตละแหงจึงตองเสนอ
งบประมาณรายจายของตนเองไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม แลวแตกรณี  
 

 ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณ
รายจายจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลให มีการแกไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการ
ดังกลาว ตองตราเปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีก
สวนราชการหนึ่งได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ
                                                 
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 
19 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 มาตรา 179 
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เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอนงบประมาณ
รายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่
รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  โดยการกําหนดใน
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
 

3.5.2 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 โดยที่การกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตามกฎหมายจัดตั้งสวนราชการนั้น  
หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของมักจะมีการระบุอยูเสมอวา ใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจทําใหตองมีการ
กําหนดตําแหนงขึ้นใหมหรือยุบเลิกตําแหนงเดิมขององคกรผูใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงตอง
กําหนดใหมีการมอบอํานาจจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งเพ่ือใหการบริหาร
ราชการสามารถดําเนินการตอไปได  
 

 อยางไรก็ดี  เน่ืองจากอํานาจหนาที่ดังกลาว สวนใหญเปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  เพราะฉะนั้น  ในการโอนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหลานี้จึงตอง
ตราเปนพระราชบัญญัติ  ดังเชน  การโอนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษา    ธิ
การ  รัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย  และอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีในสวนที่เกี่ยวกับ
การปฏิบัติราชการของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติตามที่มีกฎหมายกําหนดไว  ไป
เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาการ  พ.ศ. 254620 เปนตน  
 

 การจัดตั้ งหรือยุบ เลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยตอง ดํา เนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  เพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการจัดตั้ง ยุบเลิก 
หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลาหลายเดือนหรือ
หลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เม่ือป พ.ศ. 
2536 น้ัน  ปรากฏวา  รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  แตกวาจะแกไข
กฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
 

                                                 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 71 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร  ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเก่ียวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การแกปญหา
จราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตามเนื่องจากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  ไดแก  สํานักงาน
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการขนสงทางบก กรม
ทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  กรมตํารวจ 
กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย หนวยงาน
เหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัดกระทรวงใหม
จึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพเทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิกกระทรวง 
ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา21  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะไดกลาวถึง
ตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติ22 ตามเดิม 
 

3.5.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการ
บริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่งปฏิบัติหนาที่อยู
ตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตามสวนราชการตางๆ 
ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวน
ราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหนึ่งซึ่งอยูในระดับเดียวกัน
และมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรมราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดย

                                                 
21 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
22 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 52 
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ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด23 แลวแตกรณี  เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม 24 อาทิ  พิจารณากําหนดและการเกลี่ย
อัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจาก
ราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังนั้น  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึงตอง
มีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  ทั้งนี้  
เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการ
น้ันเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติเน่ืองจากกฎหมาย
ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
 
3.6 สรุป 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนตนเหตุสําคัญ
ที่กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงหากศึกษายอนไปนับตั้งแต
ประเทศไทยมีแนวคิดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะพบวาความเปนนิติบุคคลนี้เอง
คอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ  ตั้งแตการสรางความเปนตัวตนในทางกฎหมาย 
กอตั้งอํานาจหนาที่ อํานาจจัดการทรัพยากร และการถือครองทรัพยสิน ทั้งที่ความสัมพันธในเชิง
กฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือ สวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐในการดําเนินการ
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น  ทั้งนี้  ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ  ตลอดจนเปนอุปสรรคตอความพยายาม
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ  2  ประการคือ 
 

 ประการแรก : ความเปนนิติบุคคลทําลายความเชื่อมโยงกับรัฐ และ
ความเชื่อมโยงกับสวนราชการอื่นๆ 
 

 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ  แตการที่สถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษร  ทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจนและขาดการยอมรับอยางแทจริง  แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรจะถือ
วารัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายมหาชน  แตตราบใดที่หลักการนี้ยังไมถูกรับรองไว

                                                 
23 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 15 มาตรา 22 และมาตรา 24 
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เปนลายลักษณอักษร  บรรดานักกฎหมายซึ่งเปนผูปรับใชกฎหมายโดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมี
ความหวั่นเกรงในการที่จะวินิจฉัยใดๆ อันจะเปนการยอมรับวารัฐสามารถทรงสิทธิหนาที่ไดในทาง
กฎหมาย  
 

 ในขณะที่ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ได
ในทางกฎหมาย  ตัวแทนของรัฐอันไดแกสวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษร
กอตั้งความเปนนิติบุคคลขึ้นมา  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปน
มีตัวตนของรัฐในทางกฎหมาย  ประกอบกับความเชื่อที่วาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซึ่งดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวน
ราชการอื่นๆ 
 

 ประการที่สอง : ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปน
เจาของทรัพยากรบุคคล งบประมาณ และทรัพยสิน  
 

 ในเชิงหลักกา ทรัพยากรบุคคลที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวน
ราชการลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐ  ทรัพยสินที่สวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิ
ลวนแลวแตเปนการถือครองไวแทนรัฐ  หรือแมกระทั่งงบประมาณซึ่งไดรับการจัดสรรก็เพ่ือ
ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ  แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกใน
ความเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาว
เต็มที่ในฐานะเปนเจาของ  นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณ 
หรือทรัพยสิน เปนสิทธิขาดของสวนราชการที่เปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น  
โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาวซึ่งกระจุกตัวอยูที่สวนราชการระดับกรม
เปนสวนใหญที่เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความยากลําบากใหแกรัฐในการที่จะเขา
มาบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก 
 

 ดวยเหตุน้ีคณะผูวิจัยจึงเห็นวาการแกไขปญหาประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินจําเปนที่ตองแกไขปญหาอันเปนรากฐาน  คือ  สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
น่ันเอง 
 


