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บทที่ บทที่ 33  ::  
ปญหาปญหาจากการจากการเปนเปน  

นิตินิติบุคคลของสวนราชการบุคคลของสวนราชการ  
  
 
 
 การกําหนดใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง หรือองคกรใดองคกรหนึ่งเปน “นิติบุคคล”  
โดยเฉพาะนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เพ่ือที่จะใหหนวยงานหรือองคกรนั้นสามารถบริหาร
จัดการหนวยงานหรือองคกรของตนเองไดอยางอิสระและเปนเอกเทศแยกจากรัฐ  แตเม่ือพิจารณา
สถานะและการบริหารราชการของสวนราชการในประเทศไทย  พบวาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด และโรงเรียน เปนตน  ไมไดทําใหสวนราชการเหลานี้
มีความเปนอิสระหรือเปนเอกเทศแยกจากรัฐแตอยางใด  กลาวคือ  การจัดตั้งงบประมาณของแต
ละสวนราชการยังคงรวมอยูในงบประมาณของรัฐ  มิไดมีระบบงบประมาณของตนเองแยกเปน
สัดสวนจากงบประมาณแผนดิน  สวนการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนก็มิไดอยูภายใต
สังกัดของสวนราชการตนสังกัด  แตกลับอยูภายใตสังกัดของราชการบริหารสวนกลางโดยมีองคกร
กลางที่เรียกวา “คณะกรรมการขาราชการพลเรือน” (ก.พ.)  ซ่ึงมีอํานาจหนาที่พิจารณาใหความดี
ความชอบและสั่งลงโทษแกขาราชการ  
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 นอกจากนี้ การกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลยังไดกอใหเกิดปญหาตอ
การบริหารราชการแผนดินขึ้นอีกหลายประการ ไดแก   
 

 3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 

 3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงตางมีฐานะเปนนิติ
บุคคล 
 3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง   
 

 3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน   
 

 3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ซ่ึงจะไดกลาวถึงตอไปน้ี 
  
3.1 ปญหาที่รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายไทย 
 

 ในทางกฎหมายระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีฐานะเปนนิติ
บุคคลโดยไมตองมีกฎหมายลายลักษณอักษรบัญญัติขึ้นรองรับ  ทั้งนี้  เพราะความเปนเอกภาพ
และความตอเน่ืองอันไมสิ้นสุดของรัฐเปนเหตุผลที่ทําใหรัฐเปนบุคคลแยกตางหากจากสมาชิกอ่ืน  
ผลจากการเปนนิติบุคคลของรัฐ  ทําใหรัฐมีสิทธิและหนาที่ของตนเองสามารถดําเนินกิจการแทน
สมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศ  และมีฐานะอยางสมบูรณในทางกฎหมายที่จะดําเนินคดี
ในศาลระหวางประเทศ  นอกจากนี้  การที่ทุกรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลยังทําใหเกิดความเสมอภาค
ภายใตกฎหมายระหวางประเทศ  กลาวคือ  ไมวารัฐเล็กหรือรัฐใหญตางก็ถือเปนบุคคลคนหนึ่ง  
ซ่ึงมีความเสมอภาคภายใตกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน 
 

 อยางไรก็ดี  แมประเทศไทยจะยอมรับวารัฐไทยเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ  ดังปรากฏจากการที่รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญา อนุสัญญา กับประเทศตางๆ ไดซ่ึงมี
ผลผูกพันรัฐไทยกับรัฐตางประเทศ แตหากพิจารณาจากลักษณะการบริหารราชการแผนดินกลับ
พบวา “รัฐ” ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในเนื่องจากไดมีการกําหนดใหสวนราชการ
ตางๆ  ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐเทานั้นมีฐานะเปนนิติบุคคลซอนกับความ
เปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 การยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศแตไมยอมรับ
ความเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนี้เอง  ทําใหเกิดปญหาจากสายตาของนานาอารยประเทศ
วาเปนสิ่งที่แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน  ซ่ึงไมอาจอธิบายในทางวิชาการใหประเทศ
อ่ืนเขาใจไดและนอกจากนี้ยังนําไปสูปญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติอีกดวย 
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3.2 ปญหาที่เกิดจากขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมซึ่งตางก็มีฐานะเปน
นิติบุคคล 
 

 ดังไดกลาวมาแลววา กระทรวง ทบวง กรม ของประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ดังนั้น อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงมีขอบเขตตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  ซ่ึง
สวนใหญไดแก กฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงวาดวยการแบงสวน
ราชการของกระทรวงตางๆ  
 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการของกระทรวงตางๆ ที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 8 
ฉ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 แกไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 ซึ่งเปนกฎหมายที่
กําหนดใหมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ที่มีอยูในปจจุบัน  พรอมกับกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่ตั้งขึ้น  พบวา  กฎหมายดังกลาวไดแจกแจงรายละเอียดอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไวโดยละเอียด  ทั้งนี้  เพ่ือใหสามารถแยกอํานาจหนาที่เฉพาะของ
กระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกจากกันไดและปองกันปญหาการปฏิบัติงานที่ซํ้าซอนกัน 
 

 แตถึงกระนั้นในการบริหารราชการแผนดินก็ยังคงปรากฏปญหาจากการกําหนดขอบ
อํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม ดังน้ี 
 

 3.2.1 กรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่อยางใดอยางหนึ่ง ทั้งๆ ที่อํานาจหนาที่ดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ 
 

 แมวากฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของ
กระทรวงตางๆ จะพยายามกําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมตางๆ ไวโดยละเอียด
แลวก็ตาม แตยังปรากฏวา อํานาจหนาที่ของรัฐบางกรณีกฎหมายมิไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือไมมีกฎหมายบัญญัติอํานาจหนาที่
ของกระทรวง ทบวง กรม ใหครอบคลุมอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงแลว
อํานาจหนาที่ของรัฐเปนอํานาจหนาที่ที่ไมมีขอบเขตจํากัด เพราะเหตุวารัฐจะตองตอบสนอง
ประโยชนสังคมหรือประโยชนสาธารณะ และสามารถปรับเปลี่ยนไปตามสภาพความจําเปน ดังน้ัน 
การกระทําใดแมไมมีกฎหมายเขียนใหอํานาจรัฐ รัฐก็สามารถกระทําไดตราบเทาที่ไมมีการกาวลวง
เขาไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

 ในกรณีเชนนี้เอง ทําใหภารกิจของรัฐจํากัดอยูแตเฉพาะอํานาจหนาที่ของกระทรวง 
ทบวง กรม ตามที่กฎหมายกําหนด และกอใหเกิดปญหาตอเอกชนผูไดรับความเสียหายจาก
อํานาจหนาที่ซ่ึงกฎหมายไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรมใด ทั้งนี้ 
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เน่ืองจากไมอาจฟองรองรัฐได เพราะรัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไมอาจฟองรอง
กระทรวง ทบวง กรมได เพราะการฟองนิติบุคคลใดก็ตาม จะตองฟองนิติบุคคลนั้นตามอํานาจ
หนาที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู นอกจากนี้ศาลก็ยังอาจตัดสินวา กระทรวง ทบวง กรม ไมมีอํานาจ
หนาที่ เพราะเปนการดําเนินการนอกวัตถุประสงคของกระทรวง ทบวง กรม ได ดังปรากฏจากคํา
พิพากษาศาลฎีกาที่ 950/2491 วา 
 

 “กระทรวงพาณิชย โจทก นายสนั่น มหาคุณ จําเลยนั้น สํานักงานกลางบริษัทจังหวัด
ไดทําสัญญารับจางเหมาขนน้ําตาลของบริษัทสงเสริมอุตสาหกรรมไทย จํากัด จากจังหวัดลําปาง
มาจังหวัดพระนคร แลวสํานักงานกลางไดจางจําเลยขนสงขาวชวง จากจังหวัดอุตรดิตถมาจังหวัด
พระนคร เปนการกระทําในทางการคาเพื่อหากําไร ฉะน้ัน แมสํานักงานกลางจะไมใชนิติบุคคล แต
ในการทําสัญญากับจําเลยก็มีบุคคลธรรมดาทําก็ดี แตก็จะถือวาบุคคลนั้นเปนผูกระทําแทน
กระทรวงพาณิชยก็ไมได เพราะกระทรวงพาณิชยเปนนิติบุคคลตกอยูภายใตประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย มาตรา 69 จะมีสิทธิและหนาที่ไดแตเฉพาะภายในขอบวัตถุประสงค วัตถุที่
ประสงคของกระทรวงพาณิชยด่ังที่มีการกําหนดไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม  พ.ศ. 2484 ด่ังที่ไดแกไขโดยพระราชกําหนดแกไขเพ่ิมเติม  พ.ศ. 2475 ไมกินความถึงให
กระทรวงพาณิชยทําการคาและสัญญาขนสงนํ้าตาลที่จําเลยไดกระทําไว แมผูเซ็นสัญญากับจําเลย
จะเปนบุคคลธรรมดา ก็จะถือวาบุคคลผูเซ็นสัญญานั้นทําแทนในนามของกระทรวงพาณิชยไมได 
เพราะเปนการอยูนอกวัตถุประสงคของกระทรวงพาณิชย การทําสัญญาจางเหมาชวงกับจําเลยนั้น
จึงไมกอใหเกิดสิทธิแกกระทรวงพาณิชย กระทรวงพาณิชยจึงฟองโดยอางวาเปนการกระทําของ
ผูแทนหรือตัวแทนของตนไมได” 
 

 นอกจากนี้การที่กฎหมายไมไดกําหนดใหชัดเจนวา กระทรวง ทบวง กรมใดมีอํานาจ
หนาที่รับผิดชอบโดยตรงในกิจการซึ่งโดยสภาพแลวเปนอํานาจหนาที่ของรัฐน้ัน  ยังสงกระทบตอ
การฟองคดีความผิดตอสิ่งแวดลอมซ่ึงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมากปญหาหนึ่งในปจจุบัน เชน 
กรณีที่สํานักงานอัยการสูงสุดสั่งไมฟองโรงงานน้ําตาลที่จังหวัดนครราชสีมาที่ทิ้งนํ้าเสียจาก
โรงงานลงไปลําน้ําพองอันเปนเหตุใหปลาในลําน้ําพองตาย ทั้งนี้ เน่ืองจากความไมชัดเจนของ
กฎหมายวา กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเปนผูรับผิดชอบในเรื่องน้ี  เพราะหากสํานักงาน
อัยการสูงสุดไมสามารถทราบแนชัดวาหนวยราชการใดเปนผูเสียหายแลวสํานักงานอัยการสูงสุดก็
ไมสามารถเริ่มตนคดีได  เน่ืองจากตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและแนวบรรทัดฐาน
ของคําพิพากษาฏีกากําหนดวา  ผูเริ่มตนฟองคดีตองเปนผูเสียหายที่แทจริงเทานั้นถาสวนราชการ
ที่มิใชผูเสียหายยื่นฟองคดีศาลก็จะพิพากษายกฟอง1  หากไมมีการแกไขปญหาดังกลาวขางตน 
สภาพแวดลอมตางๆ ในประเทศไทยก็จะถูกทําลายลงมากขึ้นไปอีก  โดยไมสามารถหามาตรการ
ทางกฎหมายที่จะนําตัวผูกระทําความผิดมาลงโทษได 

                                                 
1 คําพิพากษาฎีกาที่ 214/2525 และ 351/2525 
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3.2.2 กรณีที่กฎหมายบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีอํานาจซ้ํา 
ซอนกัน 

 

 โดยที่การบริหารประเทศจะตองมีการปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปนไปของ
สังคมอยูเสมอ  การปรับกลไกของระบบราชการตลอดจนปรับปรุงการแบงสวนราชการใหรองรับ
ภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลง ลดทอน หรือเพ่ิมขึ้นนั้นจําเปนจะตองปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
กระทรวง ทบวง กรม  โดยแกไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎกระทรวงแบง
สวนราชการของกระทรวงตางๆ แลวแตกรณี การปรับปรุงแกไขกฎหมายโดยเปลี่ยนแปลง 
เพ่ิมเติม หรือลดทอนอํานาจของกระทรวง ทบวง กรมหลายครั้งน้ีเอง2 เปนสาเหตุหน่ึงที่ทําให
อํานาจหนาที่ตามกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม บางสวนมีความซ้ําซอนกัน  
 

 สําหรับในทางปฏิบัติความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม เปนผล
มาจากความพยายามในการขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย  โดยการจัดตั้งสวน
ราชการขึ้นใหมใหทําหนาที่ซํ้าซอนกับความรับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรมอื่นอยูแลว เปน
จํานวนมาก3 เชน การจัดตั้งหนวยงานคนควาวิจัยตางๆ ขึ้นทั้งในมหาวิทยาลัย สังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ สภาวิจัยแหงชาติสังกัดกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และสํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นนอกระบบราชการสังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี เปนตน รวมถึงปญหาจากโครงสรางของระบบราชการไทยซึ่งมีความใหญโตของ
โครงสรางที่ครอบกันอยูหลายชั้น  และมีความซ้ําซอนกันอยูในโครงสรางนั้นทั้งภายในกระทรวง
เดียวกัน ภายในกรมเดียวกันและระหวางกระทรวง4  อันเปนผลมาจากการกลไกราชการระดับ
กระทรวงถูกจํากัดดวยจํานวน  ขณะที่ในระดับกรม กอง ขยายตัวอยางมากตามความคลุมเครือ
ของบทบาทภารกิจการปฏิบัติหนาที่  สงผลใหอํานาจหนาที่และการใชทรัพยากรมีความซ้ําซอน
และขัดแยงชวงชิงทรัพยากรกันทั้งระหวางงานในระดับกระทรวงเดียวกัน  ระหวางกระทรวง และ
ระหวางราชการกับการเมือง5  
 

                                                 
2 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 ใชบังคับตั้งแตป 2534 - 2544  มีการปรับปรุงแกไข  23  
ครั้ง     
3 วรเดช  จันทรศร, การขยายตัวของหนวยงานในระบบราชการไทย : ปญหา อุปสรรค และแนวโนม, 
(กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจัยมหาวิทยาลัยไทยและมูลนิธิฟรีดริชเอแบรท, 2523) 
4 กระมล  ทองธรรมชาติ, “การปฏิรูประบบราชการไทย : นโยบายและผลงานของรัฐบาล” ในวรเดช  จันทรศร
และวินิติ  ทรงประทุม (บรรณาธิการ),ระบบราชการไทย : สภาพปญหาและขอเสนอจากฝายการเมือง 
ขาราชการ นัก วิชาการ และธุรกิจเอกชน, (กรุงเทพฯ : สหายบล็อคและการพิมพ, 2528),หนา 69 - 70. 
5 ชัยอนันต  สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจ
การเมือง,(กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา, 2536),หนา 182. 
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 นอกจากนี้  การบัญญัติใหทั้งกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยตาง
มีขอบอํานาจของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทากระทรวง และมี
อํานาจหนาที่ในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี  เชน  การวางแผนพัฒนา การจัด
อัตรากําลัง และการกําหนดงบประมาณของตนเอง เปนตน  สิ่งตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมี
อิสระในการบริหารงานแยกตางจากกระทรวง  โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวง เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง เปนตน  ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชา
แลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก  เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนด
นโยบายการบริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง  หากปลอยใหกรมดําเนินงานไปโดย
อิสระ  ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตาม
แนวนโยบายของกระทรวง  ซ่ึงก็จะสงผลกระทบถึงเปาหมายแหงแนวนโยบายที่รัฐบาลไดกําหนด
ไวในการบริหารประเทศดวย6 
 

 อยางไรก็ดี  เพ่ือแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม 
ดังกลาวขางตน คณะรัฐมนตรีในรัฐบาลของพลเอกเปรม  ติณสูลานนท ไดมีมติเม่ือวันที่ 23 
กันยายน  2523 วางแนวทางในการกําหนดสวนราชการ  โดยมีสาระสําคัญประการหนึ่งวาหามมิ
ใหมีการตั้งสวนราชการขึ้นใหมนอกจากจะตองเปนงานใหมที่มีความสําคัญมากไมซํ้าซอนกับสวน
ราชการอื่น  โดยทั้งน้ีจะตองผานการกลั่นกรองของคณะกรรมการปฏิรูปราชการและระเบียบ
บริหารราชการแผนดินเสียกอน7  และหลังจากมีการปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ. 2546  ก็ไดมี
การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 ขึ้นใหม   เพ่ือปรับปรุงระบบ
ราชการทั้งระบบ  โดยการปรับอํานาจหนาที่ของสวนราชการขึ้นใหมและปรับปรุงการบริหารงาน
โดยการจัดสวนราชการที่ปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมกันไวเปนกลุมงานเดียวกัน  ซ่ึงจะเปนพ้ืนฐาน
ที่สําคัญในการปรับระบบการทํางานในรูปกลุมภารกิจ  เพ่ือใหสามารถกําหนดเปาหมายและทิศ
ทางการปฏิบัติงานของสวนราชการที่มีความเกี่ยวของกันใหสามารถทํางานรวมกันไดอยางมี
เอกภาพและเกิดประสิทธิภาพ  รวมทั้งจะเปนการลดคาใชจายในสวนงานที่ซํ้าซอนกัน8  แตการ
ดําเนินการตามแนวทางดังกลาวก็ยังคงไมอาจแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ใหหมด
ไปอยางสิ้นเชิงได 
 
 
 

                                                 
6 นริศ  ชํานาญชานันท, “สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา อุปสรรคที่มีผลตอการบริหาร
ราชการแผนดินในประเทศไทย”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2537) ,
หนา 270. 
7 วรเดช  จันทรศร, อางแลว,หนา 51. 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2546 
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3.3 ปญหาที่เกิดจากการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล  จึงทําใหกระทรวง 
ทบวง และกรมเปนวัตถุแหงกฎหมายหรือศูนยแหงผลประโยชนอันจะไดรับการคุมครองโดย
กฎหมายได  ดังน้ัน  เม่ือมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายแก กระทรวง ทบวง กรมขึ้น กระทรวง 
ทบวง กรม  ก็ชอบที่จะดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหตนไดรับการคุมครองเชนเดียวกับเอกชน
ทั่วไป  และในกรณีที่มีความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรมดวยกัน  กระทรวง ทบวง 
กรม จึงอาจฟองรองคดีตอกันและกันไดเชนกัน 
 

 อยางไรก็ดี  หากพิจารณาในแงของการบริหารงานจะเห็นวา กระทรวง ทบวง และ
กรมตางก็เปนองคาพยพของรัฐทั้งสิ้น  การฟองรองคดีกันเองจึงเปนเรื่องที่ไมควรจะใหเกิดขึ้น 
เพราะนอกจากจะทําใหเกิดอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน  เน่ืองจากทําใหความเปน
เอกภาพของการบริหารราชการสวนกลางสูญเสียไปแลว  การฟองคดีระหวางสวนราชการดวยกัน
เองยังแสดงใหเห็นถึงความลมเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝายปกครองอีกดวย  และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่ถือเปนอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของระบบบริหารราชการแผนดิน คือ เม่ือ
ตองมีการฟองรองคดีไปยังศาลยุติธรรม  ซ่ึงจะทําใหศาลยุติธรรมสามารถเขามาแทรกแซงการ
ดําเนินงานภายในของฝายบริหารได9 และหากการฟองรองคดีน้ันถึงที่สุดซึ่งจะทําใหกระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่งตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหอีกกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง  คาสินไหมทดแทนที่
กระทรวง ทบวง กรมแรกชดใชใหแกกระทรวง ทบวง กรมที่สองก็นํามาจากงบประมาณของรัฐที่
จัดสรรใหแกกระทรวง ทบวง กรมแรก ในกรณีดังกลาวขางตนคาสินไหมทดแทนที่กระทรวง ทบวง 
กรมที่สองไดรับก็จะนําไปเขาคลังของรัฐบาลและบรรจุอยูในงบประมาณของรัฐปตอไป โดยนัยน้ีก็
คือ การนําเงินจากกระเปาซายไปจายใหกระเปาขวานั่นเอง 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวขางตนรัฐบาลจึงไดออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการชี้ขาด
ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพงขึ้นเปนครั้งแรก เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน 2496   
โดย “หามมิใหสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองความแพงกันเพราะเปนของรัฐบาลเดียวกัน”  ซึ่ง
ถือเปนนิติหมายอันดีในอันที่จะยุติขอพิพาทในคดีแพงระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน  และ
แนวคิดดังกลาวยังสอดคลองกับหลักการปกครองประเทศตามหลักกฎหมายปกครอง  ซ่ึงแสดงถึง
ความเปนเอกภาพอันหน่ึงอันเดียวกันของรัฐ  ไมมีการแบงแยก  และถือวาหนวยงานทุก
หนวยงานของรัฐลวนเปนรัฐบาลเดียวกันทั้งสิ้นดวย10 
 

                                                 
9 นริศ  ชํานาญชานันท, อางแลว, หนา 241. 
10 นิคม  แสงสวาง, “ปญหาการชี้ขาดขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐในคดีแพง”,(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2546), หนา 93 - 94. 
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 อยางไรก็ดี ภายหลังจากการออกมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 พฤศจิกายน  2496 
แลว แนวคิดตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเริ่มเปลี่ยนแปลงไปโดยเปดโอกาสใหหนวยงานของรัฐ
ฟองคดีตอศาลไดเม่ือไมสามารถทําความตกลงเกี่ยวกับขอพิพาทนั้นได โดยเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม  
2513 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหมวา 
 

 “กรณีที่มีขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกัน
และไมสามารถตกลงกันไดใหดําเนินการเปนขั้นๆ ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ดังน้ี 
 
 1.  ใหรัฐมนตรีเจาสังกัดพิจารณาทําความตกลงกันกอน 
 2.  ถาทําความตกลงกันไมไดตามขอ 1. แลวใหเสนอคณะรัฐมนตรีชี้ขาด 

3. ถาคณะรัฐมนตรีชี้ขาดแลวยังไมเปนผล ก็ใหดําเนินการทางศาลได” 
 

 นอกจากนี้ มติคณะรัฐมนตรียังขยายขอบเขตการดําเนินการใหครอบคลุมถึงกรณีขอ
พิพาทระหวางสวนราชการและสวนราชการและระหวางรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย   ดังปรากฏ
ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 17 ธันวาคม 2517 11  เห็นชอบใหคงขั้นตอนการดําเนินการ
เกี่ยวกับเรื่องการหามสวนราชการและรัฐวิสาหกิจฟองรองระหวางกัน  และปรากฏตามมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับวันที่ 28 มีนาคม  2538 ใหขอพิพาทระหวางสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ หรือ
ระหวางรัฐวิสาหกิจดวยกันและไมสามารถตกลงกันได ให ดําเ นินการเปนขั้นๆ  ตามที่
กระทรวงการคลังเสนอ12 
 

 การเปลี่ยนแนวคิดของมติคณะรัฐมนตรีขางตน  นอกจากจะไมสามารถยุติขอพิพาท
ระหวางหนวยงานของรัฐลงไดแลว ยังเปนการเพ่ิมภาระการดําเนินงาน  ตลอดจนขั้นตอนในทาง
ปฏิบัติใหสลับซับซอนและใชระยะเวลาเพิ่มมากขึ้นอีกดวย  ทั้งน้ี  เพราะหนวยงานตางๆ น้ันไมได
มีจุดประสงคที่จะชนะคดีคูความอีกฝายหนึ่งเหมือนดังเชนคูความที่เปนเอกชนทั่วไป  แต
หนวยงานที่เปนคูความตองการเพียงคําพิพากษาของศาลไปแสดงตอกระทรวงการคลังเพ่ือ
ดําเนินการเกี่ยวกับบัญชีการเงินและงบประมาณเทานั้น13 14 
 

                                                 
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ สร 0203/ว 150 ลงวันที่ 18 ธันวาคม  2517 เรื่องการฟองสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ 
12 บันทึกขอความของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0205/2946/พ ลงวันที่ 18 กันยายน  2540 อางไวใน 
นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 95. 
13 นิคม  แสงสวาง, อางแลว,หนา 96. 
14 เหตุที่เปนเชนนั้นอาจเกิดจากแนวความคิดของกระทรวงการคลังเองที่ถือเอาคําพิพากษาเปนเกณฑในการชี้
ขาดขอพิพาทในคดีแพงที่เกิดขึ้น  ซึ่งบางครั้งคดีบางเรื่องนั้นคูความก็รูอยูแลววาฝายใดตองรับผิดชอบหรือตอง
รับผิดชอบเพียงใด แตไมสามารถที่จะยุติขอพิพาทดังกลาวไดเองตองถือเอาคาํพิพากษาของศาลเปนหลัก 
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 ดังน้ัน ในป พ.ศ. 2540 รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน  พลกุล)  จึง
ไดเสนอคณะรัฐมนตรีใหยกเลิกขั้นตอนการพิจารณาชี้ขาดขอพิพาทที่ยุงยากและซับซอนโดยไมให
หนวยงานที่พิพาทรวมทั้งรัฐวิสาหกิจที่หนวยงานสังกัดทําความตกลงกันเอง  โดยกําหนดใหมี
ขั้นตอนใหมตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 11 มีนาคม 2540 ดังน้ี 
 

 “ในกรณีเม่ือสวนราชการมีความเห็นขัดหรือแยงกับความเห็นของพนักงานอัยการใน
การดําเนินคดีแพง  เม่ืออัยการสูงสุดวินิจฉัยชี้ขาดตามระเบียบสํานักงานอัยการสูงสุดวาดวยการ
ดําเนินคดีแพงของพนักงานอัยการ  พ.ศ. 2538 ขอ 24  ใหเสนอเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการ
ยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเปนผูพิจารณาชี้ขาดแลวเสนอ
เรื่องใหคณะรัฐมนตรีตอไป”  
 

 ตอมาเม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540  รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นาย
โภคิน พลกุล) ไดเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือแกไขมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  
เน่ืองจากสวนราชการตางๆ ยังเขาใจวา  มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนการดําเนินการเพื่อยุติการ
ดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการเทานั้นไมรวมกรณีการเกิดขอพิพาทระหวาง
สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ  ดังน้ัน  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติและ
กําหนดการดําเนินการเพื่อยุติการดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการกับสวนราชการ  และให
ครอบคลุมถึงสวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจดวย  และยกเลิกมติ
คณะรัฐมนตรีฉบับกอนๆ  เน่ืองจากเปนปญหาคาบเกี่ยวกันระหวางมติคณะรัฐมนตรีเดิมๆ ที่กลาว
มาแลวขางตนไวในมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 พฤศจิกายน  2540 ดังน้ี 
 

 “ ในกรณีเกิดกรณีพิพาทระหวางสวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับ
รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ให 
 1.  สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุด
ดําเนินการโดยทันที 
 2.  สํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการสงเรื่องใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการ
ดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือพิจารณาตัดสินชี้ขาดแลวเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบตอไป ” 

 

 นอกจากนี้  สํานักนายกรัฐมนตรียังไดออกคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 192/2540 ลง
วันที่ 4 มิถุนายน  2540  แตงตั้งคณะกรรมการพิจารณาชี้ขาดการยุติการดําเนินคดีแพงของสวน
ราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของ  โดยมีรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี เปนประธาน
กรรมการ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เปนกรรมการ และอัยการสูงสุด  เปนกรรมการและเลขานุการมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ 11 มีนาคม  2540  เรื่องการยุติในการดําเนินคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
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เกี่ยวของ  กับคําสั่งที่ 250/254015  และคําสั่งที่ 328/2540 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2540 แตงตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของสวนราชการและหนวยงานที่
เกี่ยวของขึ้น  โดยใหมีอํานาจหนาที่ตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งปวงเกี่ยวกับขอพิพาททางคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของชี้ขาดขอพิพาทตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 192/2540 
ลงวันที่ 4 มิถุนายน  2540 
 

 อยางไรก็ดี ปรากฏวาในปจจุบันหนวยงานของรัฐบางหนวยงานจะนําขอพิพาทขึ้น
ฟองรองตอศาลโดยไมนําขอพิพาทดังกลาวเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณากอน  และ
หลายกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงฯ ของสํานักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นใหนําคดี
ฟองรองตอศาลโดยไมมีการชี้ขาดขอพิพาทดังกลาวตามอํานาจหนาที่ที่มีอยู  โดยอางเหตุอายุ
ความหรืออางเหตุไมใชหนวยงานที่ตองถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี  การฟองคดีระหวาง
หนวยงานของรัฐดวยกันเองจึงยังคงเกิดขึ้นตอเน่ืองตลอดเวลา เชน การฟองรองคดีระหวางการ
รถไฟแหงประเทศไทยกับรถไฟฟามหานคร เปนคดีหมายเลขดําที่ 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 เปนตน16 
 

 นอกจากนี้  ในสวนของพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนยังไดดําเนินการฟองรอง
คดีที่พิพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐดวย  ดังปรากฏวาสํานักงานอัยการสูงสุดไดมีหนังสือเวียน
แจงใหพนักงานอัยการที่รับผิดชอบสํานวนคดีแพงวา  หากปรากฏวาเม่ือเกิดกรณีที่พิพาทระหวาง
สวนราชการกับสวนราชการ สวนราชการกับรัฐวิสาหกิจ  รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ ใหหนวยงาน
สงเรื่องที่มีกรณีพิพาทใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการโดยทันที  แตปรากฏวา พนักงาน
อัยการไดยื่นฟองเปนคดีตอศาลโดยยังไมไดดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขางตน  
สํานักงานอัยการสูงสุดจึงแจงใหพนักงานอัยการผูมีหนาที่เกี่ยวของในการดําเนินคดีทราบและให
ยึดถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวโดยเครงครัดตอไป17 
 

 ดังน้ัน  เม่ือพิจารณาถึงการแกปญหาเรื่องดังกลาวในประเทศไทยจะเห็นไดวา  เปน
เพียงการแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเทานั้น  เพราะในทายที่สุดแลวกระทรวง ทบวง กรม 
รวมทั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลก็ยังคงสามารถดําเนินการฟองคดีกันและกันตอศาล
ยุติธรรมและศาลปกครองได 

                                                 
15 คําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 250/2540 ถูกยกเลิกโดยคําส่ังสํานักนายกรัฐมนตรีที่ 328/2540 เนื่องจาก
เปล่ียนแปลงองคประกอบของคณะกรรมการ 
16 นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา99. 
17 หนังสือสํานักงานอัยการสูงสุด ที่ อส (สฝนผ.) 0018/ว. 160  เรื่อง การยุติการดําเนินคดีแพงของสวนราชการ
และหนวยงานที่เกี่ยวของ ลงวันที่ 8 กรกฎาคม  2545,อางไวใน นิคม  แสงสวาง, อางแลว, หนา 100. 
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3.4 ปญหาการฟองรองกระทรวง ทบวง กรม เปนจําเลยของเอกชน 
 

 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 1 (11) และมาตรา 55 กําหนดใหผูที่
จะเปนคูความในคดีไดตองเปนบุคคลและเปนผูมีสวนไดในคดีน้ัน  ดังน้ันการฟองหนวยงานของรัฐ
จึงตองพิจารณาวาหนวยงานของรัฐน้ันมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไม  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ
เปนผูกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนแตหนวยงานของรัฐดังกลาวไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ประชาชนก็ไมสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐดังกลาวได  เชน  ในคดีที่ศาลฎีกาเคยตัดสินในคํา
พิพากษาที่ 724/2490 วารัฐบาลไมมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นประชาชนจึงไมสามารถฟองรัฐบาลได 
ในกรณีเชนวานี้หากประชาชนตองการฟองรองรัฐบาลก็ตองกลับไปสูหลักการเดิมก็ คือ ประชาชน
ตองฟองบุคคลหรือนิติบุคคลนั่นเอง  หากประชาชนประสงคจะฟองรัฐบาลก็จะตองฟองรัฐมนตรี
เปนรายบุคคลไปจนครบจํานวนของคณะรัฐมนตรี เชน หากตองการฟองรองรัฐบาลที่มีรัฐมนตรี
จํานวน 49 คน ประชาชนก็จะตองระบุชื่อของรัฐมนตรีทั้ง 49 คน ลงไปในคําฟอง  การดําเนินการ
ดังกลาวจึงกอใหเกิดปญหาในการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 

 การที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดตางมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น  การระบุนิติ
บุคคลในคํ าฟองก็ มีปญหาเชนกัน  เชน  กรมที่ ดิน  ซ่ึ ง เปนหนวยงานนิติบุคคลสั งกัด
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หากเจาหนาที่กรมที่ดินไปกอความเสียหาย
ใหกับเอกชน  เอกชนจะฟองรองกรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย  เชนเดียวกับจังหวัด
เปนหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน  หาก
จังหวัดกอใหเกิดความเสียหายใหกับเอกชนเอกชนก็จะมีปญหาวาควรจะฟองรองจังหวัดหรือ
กระทรวงมหาดไทยเปนจําเลย เปนตน 
 

 ยิ่งในกรณีที่ขอบอํานาจของกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ไมชัดเจนดังที่ไดกลาวไวแลว
ขางตน  ปญหาที่เอกชนจะตองเสาะหากระทรวง ทบวง กรม ที่เปนจําเลยแทๆ ก็จะยิ่งลําบากมาก
ขึ้น  เพราะหากเอกชนฟองผิดกระทรวง ทบวง กรม ศาลยุติธรรมก็จะตัดสินยกฟอง  เอกชนก็
จะตองไปดําเนินการฟองรองใหมซึ่งเสียทั้งเวลาและคาใชจายอ่ืนๆ  
 
3.5 ปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง 
กรม 
 

 ความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม สามารถแยกพิจารณา
จากสาเหตุของปญหาได 2 สาเหตุ คือ สาเหตุจากทัศนคติ และสาเหตุทางดานกฎหมาย 
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 สาเหตุจากทัศนคติในการจัดตั้งและยุบสวนราชการในประเทศไทย ไดแก หนวยงาน
ตางๆ ของรัฐบาลมักจะมีการจัดตั้งขึ้นเปนจํานวนมากและไมพบวามีการยุบหนวยงานที่หมดความ
จําเปนลง  เน่ืองจากบุคลากรตางๆ ที่อยูในนิติบุคคลเหลานั้นมักจะมีทัศนคติที่ตองการใหขยาย
หนวยงานของตนเองออกไป  การทําใหหนวยงานเล็กลงหรือยุบเลิกไปถือวาเปนความลมเหลว
ของผูบริหารของหนวยงานนั้นๆ  การยุบเลิกหรือทําใหหนวยงานนิติบุคคลเล็กลงจึงไมคอยเกิดขึ้น
ในประเทศ  และเปนผลใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของหนวยงานราชการดังที่ได
กลาวมาแลวขางตน  
 

 สวนสาเหตุทางดานกฎหมาย ไดแก การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม และ
จังหวัดตองดําเนินการโดยตราเปนพระราชบัญญัติ18 ทั้งน้ี  เพราะในการบริหารงานของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด  นอกจากจะตองปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายจัดตั้งกําหนดแลว  ยัง
ตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่นทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง เชน 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 เปนตน การจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอาจสงผลใหมีการดําเนินการที่ไม
สอดคลองกับบทบัญญัติที่ ไดกําหนดไว ในกฎหมายจึงตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ 
 

3.5.1 ระบบงบประมาณ 
 

 เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กําหนดให
งบประมาณรายจายของแผนดินตองทําเปนพระราชบัญญัติ19  สวนราชการแตละแหงจึงตองเสนอ
งบประมาณรายจายของตนเองไวในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม แลวแตกรณี  
 

 ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจจะตองมีการโอนงบประมาณ
รายจายจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการ  และสงผลให มีการแกไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป หรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม  
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502  จึงไดกําหนดใหการดําเนินการ
ดังกลาว ตองตราเปนพระราชบัญญัติ  จึงจะสามารถโอนงบประมาณจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีก
สวนราชการหนึ่งได 
 

 อยางไรก็ดี  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502 ไดแกไขหลักการโอน
งบประมาณตองตราเปนพระราชบัญญัติใหสอดคลองกับมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  กลาวคือ  ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการ
                                                 
18 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 และมาตรา 52 
19 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 มาตรา 179 
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เขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  สามารถโอนงบประมาณ
รายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือรวมเขาดวยกันนั้นไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่
รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมแลวแตกรณีได  โดยการกําหนดใน
พระราชกฤษฎีการวมหรือโอนสวนราชการเขาดวยกัน 
 

3.5.2 ระบบการมอบอํานาจ 
 

 โดยที่การกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตามกฎหมายจัดตั้งสวนราชการนั้น  
หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของมักจะมีการระบุอยูเสมอวา ใหผูใดหรือองคกรใดเปนผูมีอํานาจหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ดังน้ัน  เม่ือมีการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการซึ่งอาจทําใหตองมีการ
กําหนดตําแหนงขึ้นใหมหรือยุบเลิกตําแหนงเดิมขององคกรผูใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงตอง
กําหนดใหมีการมอบอํานาจจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งเพ่ือใหการบริหาร
ราชการสามารถดําเนินการตอไปได  
 

 อยางไรก็ดี  เน่ืองจากอํานาจหนาที่ดังกลาว สวนใหญเปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดโดย
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  เพราะฉะนั้น  ในการโอนอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหลานี้จึงตอง
ตราเปนพระราชบัญญัติ  ดังเชน  การโอนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษา    ธิ
การ  รัฐมนตรีวาการทบวงมหาวิทยาลัย  และอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีในสวนที่เกี่ยวกับ
การปฏิบัติราชการของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาแหงชาติตามที่มีกฎหมายกําหนดไว  ไป
เปนอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกระทรวงศึกษาการ  พ.ศ. 254620 เปนตน  
 

 การจัดตั้ งหรือยุบ เลิกกระทรวง  ทบวง  กรม  โดยตอง ดํา เนินการตราเปน
พระราชบัญญัติขางตน  สงผลใหการบริหารงานของรัฐบาลตองอยูภายใตการดําเนินการของ
รัฐสภา  ซ่ึงทําใหเกิดปญหาตอการบริหารราชการแผนดินที่จะตองอาศัยความรวดเร็วและ
เปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ  กลาวคือ  กรณีที่รัฐบาลซึ่งไดรับการจัดตั้งขึ้นใหม
ประสงคที่จะจัดตั้ง ยุบเลิก หรือเปลี่ยนแปลงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม เสียใหม  เพ่ือให
สอดคลองกับนโยบายที่รัฐบาลไดแถลงไวตอรัฐสภา  รัฐบาลก็จะประสบปญหาในการจัดตั้ง ยุบเลิก 
หรือเปลี่ยนแปลงหนวยงานระดับ กระทรวง ทบวง กรม เพราะหนวยงานเหลานี้มีฐานะเปนนิติ
บุคคล  จึงตองผานกระบวนการของการจัดทํารางพระราชบัญญัติซ่ึงจะตองใชเวลาหลายเดือนหรือ
หลายป  เชน  การแกไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เม่ือป พ.ศ. 
2536 น้ัน  ปรากฏวา  รัฐสภาไดรับรางดังกลาวไวเม่ือวันที่ 9 ธันวาคม 2535  แตกวาจะแกไข
กฎหมายฉบับดังกลาวได ก็ตองใชเวลาถึงเกือบ 9 เดือน น่ันก็คือมีการประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 6 กันยายน  2536 
 

                                                 
20 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 มาตรา 71 
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 กรณีดังกลาวขางตนสามารถเห็นไดอยางชัดเจนเม่ือมีการจัดตั้งรัฐบาลที่มีนาย
บรรหาร  ศิลปอาชา เปนนายกรัฐมนตรี  ปรากฏวาพรรคพลังธรรมซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลใน
ขณะน้ันมีความประสงคจะรับผิดชอบเกี่ยวกับงานจราจรทั้งหมดที่มีอยู  ซ่ึงหากสามารถรวบรวม
หนวยงานที่รับผิดชอบเก่ียวกับงานจราจรมาอยูภายใตกระทรวงใดโดยเฉพาะแลว  การแกปญหา
จราจรซึ่งเปนปญหาใหญของประเทศก็จะสามารถลุลวงไปไดดี  อยางไรก็ตามเนื่องจากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจราจรนั้นตางกระจัดกระจายอยูตามกระทรวงตางๆ  ไดแก  สํานักงาน
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กรมการขนสงทางบก กรม
ทางหลวง และองคกรขนสงมวลชนแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงคมนาคม  กรมตํารวจ 
กรุงเทพมหานคร  และการทางพิเศษแหงประเทศไทย สังกัดกระทรวงมหาดไทย หนวยงาน
เหลานี้ตางก็มีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งสิ้น  การยุบเลิกหนวยงานเหลานี้และนํามาสังกัดกระทรวงใหม
จึงแทบจะทําไมไดเลยการแกปญหาจราจรในปจจุบันจึงยังไมประสิทธิภาพเทาที่ควร 
 

 เพ่ือแกไขปญหาดังกลาวและสอดรับกับเจตนารมณของบทบัญญัติมาตรา 230 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  จึงไดมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยกําหนดให การรวม และโอนกระทรวง ทบวง กรม 
ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพ่ิมขึ้น  และการยุบเลิกกระทรวง 
ทบวง กรม ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา21  แทนการตราเปนพระราชบัญญัติซ่ึงจะไดกลาวถึง
ตอไปในบทที่ 4  สวนการจัดตั้ ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัดนั้นยังคงใหตราเปน
พระราชบัญญัติ22 ตามเดิม 
 

3.5.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 แมระบบการบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535  ซ่ึงเปนระบบบริหารงานบุคคลรวมที่ถือวาขาราชการทุกคนมีหนาที่ดําเนินงานแทนราชการ
บริหารสวนกลางและอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนกลาง  ทําใหขาราชการซึ่งปฏิบัติหนาที่อยู
ตามกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ  สามารถโอนยายปรับเปลี่ยนกันทําหนาที่ตามสวนราชการตางๆ 
ได หรือในกรณีที่จําเปนหรือเหมาะสมทางราชการก็อาจจะโอนใหขาราชการไปปฏิบัติงานยังสวน
ราชการอื่นได  โดยเปลี่ยนแปลงจากตําแหนงหน่ึงไปยังอีกตําแหนงหนึ่งซึ่งอยูในระดับเดียวกัน
และมีเงินเดือนเทากัน เชน การยายอธิบดีกรมที่ดินมาเปนอธิบดีกรมราชทัณฑ เปนตน  
 

 อยางไรก็ดีในสวนขององคกรบริหารงานบุคคลซึ่งพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535  กําหนดใหในแตละกระทรวง ทบวง กรม มีคณะอนุกรรมการสามัญ เรียกโดย

                                                 
21 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
22 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 52 
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ยอวา อ.ก.พ. กระทรวง อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. จังหวัด23 แลวแตกรณี  เพ่ือทําหนาที่เกี่ยวกับ
การบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ทบวง กรม 24 อาทิ  พิจารณากําหนดและการเกลี่ย
อัตรากําลังระหวางสวนราชการตางๆ  พิจารณาเกี่ยวกับเรื่องการดําเนินการทางวินัย การออกจาก
ราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน  พ.ศ. 2535 เปนตน 
 

 ดังนั้น  ในกรณีที่มีการจัดตั้งหรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม อันมีผลใหขาราชการ
ภายในกระทรวง ทบวง กรม  เปลี่ยนสังกัดจากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่ง  จึงตอง
มีการโอนอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. จากสวนราชการหนึ่งไปยังอีกสวนราชการหนึ่งดวย  ทั้งนี้  
เพราะ อ.ก.พ. สวนราชการใดก็มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการ
น้ันเทานั้น  และการโอนอํานาจหนาที่ดังกลาวจะตองกระทําเปนพระราชบัญญัติเน่ืองจากกฎหมาย
ที่กําหนดอํานาจหนาที่ของ อ.ก.พ. เปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ 
 
3.6 สรุป 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนตนเหตุสําคัญ
ที่กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงหากศึกษายอนไปนับตั้งแต
ประเทศไทยมีแนวคิดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคล  จะพบวาความเปนนิติบุคคลนี้เอง
คอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ  ตั้งแตการสรางความเปนตัวตนในทางกฎหมาย 
กอตั้งอํานาจหนาที่ อํานาจจัดการทรัพยากร และการถือครองทรัพยสิน ทั้งที่ความสัมพันธในเชิง
กฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือ สวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐในการดําเนินการ
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น  ทั้งนี้  ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ  ตลอดจนเปนอุปสรรคตอความพยายาม
ในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ  2  ประการคือ 
 

 ประการแรก : ความเปนนิติบุคคลทําลายความเชื่อมโยงกับรัฐ และ
ความเชื่อมโยงกับสวนราชการอื่นๆ 
 

 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ  แตการที่สถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษร  ทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจนและขาดการยอมรับอยางแทจริง  แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรจะถือ
วารัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายมหาชน  แตตราบใดที่หลักการนี้ยังไมถูกรับรองไว

                                                 
23 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 13 
24 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 มาตรา 15 มาตรา 22 และมาตรา 24 
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เปนลายลักษณอักษร  บรรดานักกฎหมายซึ่งเปนผูปรับใชกฎหมายโดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมี
ความหวั่นเกรงในการที่จะวินิจฉัยใดๆ อันจะเปนการยอมรับวารัฐสามารถทรงสิทธิหนาที่ไดในทาง
กฎหมาย  
 

 ในขณะที่ไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ได
ในทางกฎหมาย  ตัวแทนของรัฐอันไดแกสวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษร
กอตั้งความเปนนิติบุคคลขึ้นมา  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปน
มีตัวตนของรัฐในทางกฎหมาย  ประกอบกับความเชื่อที่วาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซึ่งดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวน
ราชการอื่นๆ 
 

 ประการที่สอง : ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปน
เจาของทรัพยากรบุคคล งบประมาณ และทรัพยสิน  
 

 ในเชิงหลักกา ทรัพยากรบุคคลที่อยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวน
ราชการลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐ  ทรัพยสินที่สวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิ
ลวนแลวแตเปนการถือครองไวแทนรัฐ  หรือแมกระทั่งงบประมาณซึ่งไดรับการจัดสรรก็เพ่ือ
ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ  แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกใน
ความเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาว
เต็มที่ในฐานะเปนเจาของ  นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณ 
หรือทรัพยสิน เปนสิทธิขาดของสวนราชการที่เปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น  
โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาวซึ่งกระจุกตัวอยูที่สวนราชการระดับกรม
เปนสวนใหญที่เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความยากลําบากใหแกรัฐในการที่จะเขา
มาบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก 
 

 ดวยเหตุน้ีคณะผูวิจัยจึงเห็นวาการแกไขปญหาประสิทธิภาพของการบริหารราชการ
แผนดินจําเปนที่ตองแกไขปญหาอันเปนรากฐาน  คือ  สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
น่ันเอง 
 


