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บทที่ บทที่ 44  ::  
ความพยายามในการความพยายามในการ  

แกไขปญหาในเรื่องควาแกไขปญหาในเรื่องความมเปนเปน  
นิติบุคคลของสวนราชการนิติบุคคลของสวนราชการ 

 
 
 

  ดังที่ไดศึกษามาแลววาการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลทําใหการ
บริหารราชการของประเทศประสบกบัปญหานานาประการ  ไมวาจะเปนปญหาความซ้ําซอน
เกี่ยวกบัอํานาจหนาที่ของสวนราชการ ปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการดวยกันเอง และ
โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาที่เกิดจากความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
ทั้งน้ี เพราะการจัดโครงสรางองคกรการบริหารราชการเปนกลไกสําคัญในอันทีจ่ะผลักดันใหแนว
ทางการบริหารประเทศตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายตางๆ  รวมทั้งการดําเนินการ

ตามแนวนโยบายของรัฐเกดิผลสําเร็จเปนประโยชนแกประเทศชาตแิละประชาชนสวนรวม 
 

  ดวยเหตุน้ี จึงมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
มาโดยตลอด  ไมวาจะเปนการออกมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนใน
การระงับขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  การตราหรือปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง
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และยุบเลิกหนวยงานที่มีฐานะเปนนิติบุคคล เชน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534  พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนตน  และการดําเนินการอื่นๆ ซ่ึงในบท
น้ีจะไดกลาวถึงความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลคลของสวนราชการตั้งแตป 
พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบัน 
 
4.1 การกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม โดยตราเปน
พระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช  2540 
 

 เน่ืองจากปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลเปนอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหการบริหารราชการแผนดิน  ซ่ึงตอง
อาศัยการจัดองคกรเพื่อรองรับภารกิจของรัฐไมสามารถเปลี่ยนแปลงใหทันกับสถานการณตางๆ 
ได  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540 มาตรา 230  จึงไดวางหลักการใหการ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มสามารถกระทําไดโดยการตราเปน “พระราชกฤษฎีกา” ซ่ึงเปนกฎหมายที่ออกโดยฝาย
บริหาร ทั้งน้ี เพ่ือใหการจัดองคกรและโครงสรางอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม มีความ
คลองตัว  สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 จากผลของบทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงไดมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายระเบียบ
บริหารราชการแผนดินในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม  โดย
กําหนดให การรวม โอน การเปลี่ยนชื่อสวนราชการหรือยุบเลิกสวนราชการ ที่ไมมีการกําหนด
ตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจางเพิ่มขึ้น ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา1  
 

 สวนการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมขึ้นใหม โดยมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตรา
ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มยังตองตราเปนพระราชบัญญัติ2  ทั้งน้ี  เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติควบคุม 
ตรวจสอบการจัดตั้งองคกรของฝายบริหารดังกลาวขึ้นใหม  ซ่ึงมีผลเปนการใชจายเงินงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นอันเนื่องจากตองจายเงินเดือนหรือคาจางเพิ่มขึ้น  
 

 อยางไรก็ดีแมผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จะทําใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งและยุบเลิกสวนราชการไดโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา  แตพระราชกฤษฎีกาดังกลาวก็ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงการบริหารงานของสวน
ราชการซึ่งอยูภายใตบังคับของกฎหมายอื่น เชน กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ กฎหมายที่

                                                 
1 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา 
2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 25434 มาตรา 8 
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เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ตลอดจนกฎหมายที่กําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการ  ดัง
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย ไปจัดตั้งเปน
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เร่ืองเสร็จที่ 
332/2541 วา 
 

 “มาตรา 230 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ใหอํานาจฝายบริหารที่จะกํากับดูแลการ
บริหารราชการสวนกลางใหเปนไปตามนโยบายดวยการตราพระราชกฤษฎีกาปรับปรุงโครงสราง
การบริหารราชการแผนดินโดยรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรม  ไมวาจะเปนการจัดตั้งกระทรวง 
ทบวง กรม ขึ้นใหมหรือไมก็ตาม  หากไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่ม ฝายบริหารก็สามารถดําเนินการได  ซ่ึงกรณีดังกลาวนี้เปนการใหอํานาจฝายบริหาร
ปรับเปลี่ยนโครงสรางการจัดระเบียบ เห็นวา อํานาจการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไข
พระราชบัญญัติไดจะตองกระทําในลักษณะจํากัดเพื่อประโยชนของฝายบริหารที่จะจัดโครงสราง
ของกระทรวง ทบวง กรม อันเปนราชการบริหารสวนกลางใหเหมาะสมเทานั้น  ดังน้ัน  พระราช
กฤษฎีกาซึ่งมีผลแกไขเปลี่ยนแปลงพระราชบัญญัติตามมาตรา 230 วรรคหา ของรัฐธรรมนูญฯ   
จึงหมายความเฉพาะถึงในสวนที่เกี่ยวกับการจัดตั้ง ปรับปรุง โอน รวม หรือยุบ กระทรวง ทบวง 
กรม  แตสําหรับการบริหารงานบุคคลรวมตลอดถึงบทบัญญัติแหงกฎหมายที่สรางอํานาจหรือ
กําหนดขอบเขตแหงอํานาจของบุคคลหรือองคกรไว  พระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นตามมาตรา 230 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ไมสามารถที่จะแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีผลบังคับ
ดังกลาวได ดังน้ัน กรณีที่กระทรวงมหาดไทยจะโอนกรมตํารวจไปจัดตั้งเปนสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ  หากกระทรวงมหาดไทยประสงคจะดําเนินการดังกลาว (การปรับโครงสรางการบริหาร
นโยบายและการบริหารงานบุคคล) ก็จะตองเสนอรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521  และรางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประกาศคณะรักษา
ความสงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 38 ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ 2534 จึงจะชอบดวยรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย” 
 

 ดังน้ัน  จึงกลาวไดวาแมการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการจะกระทําไดโดยการตรา
เปนพระราชกฤษฎีกา  แตการบริหารงานของสวนราชการซึ่งตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายอื่น เชน พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 2502  พระราชบัญญัติระเบียบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปนตน  ก็ยังคงตองดําเนินการตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
เพ่ือปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาว  ความยากลําบากในการจัดตั้งหรือยุบเลิกสวนราชการที่มี
ฐานะเปนนิติบุคคลจึงไมสามารถแกไขใหหมดสิ้นไปโดยผลของมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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4.2 การปฏิรูประบบราชการ โดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภาร  
กิจ” 
 

 แนวคิดและความพยายามในการปฏิรูประบบราชการไดมีการกลาวถึงกันมากในชวง 
10-20 ป ที่ผานมา ทั้งน้ี  เน่ืองจากโครงสรางและบทบาทอํานาจหนาที่ กฎ ระเบียบตางๆ ของ
ระบบราชการมีความลาหลังไมทันสมัย  ไมสามารถตอบสนองการพัฒนาของประเทศไดอยางมี
ประสิทธิภาพสูงสุด  จนกระทั่งในสมัยของรัฐบาลที่มี พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี  
จึงไดมีการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  โดยมีเปาหมายเพื่อปรับปรุงโครงสราง
ของสวนราชการและวิธีการปฏิบัติราชการใหมีขนาดเล็กลงแตประสิทธิภาพสูงขึ้น 
 

 ผลจากการดํา เนินการดั งกล าวได มีการตรากฎหมายที่สํ าคัญ  2 ฉบับ  คือ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  เพ่ือปรับปรุงระบบบริหารราชการใหสามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองตอการพัฒนาประเทศและการใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นหลาย
ประการ อาทิ การกําหนดใหการบริหารราชการแนวใหมตองมีการกําหนดนโยบาย เปาหมาย และ
แผนการปฏิบัติงานเพื่อใหสามารถประเมินผลการปฏิบัติราชการในแตละระดับไดอยางชัดเจน  
หรือการกําหนดใหมีรูปแบบการบริหารใหมโดยกระทรวงสามารถแยกสวนราชการจัดตั้งเปน
หนวยงานตามภาระหนาที่เพ่ือใหเกิดความคลองตัวและสอดคลองกับเปาหมายของงานที่จะตอง
ปฏิบัติ  และกําหนดใหมีกลุมภารกิจของสวนราชการตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  เพ่ือที่จะสามารถ
กําหนดเปาหมายการทํางานรวมกันไดและมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน
โดยตรง  เพ่ือใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็ว เปนตน 
 

 อยางไรก็ดี ในที่น้ีจะขอกลาวถึงเฉพาะการกําหนดใหมี “กลุมภารกิจ” เพราะถือเปน
กลไกสําคัญในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่ของสวนราชการที่เปนนิติบุคคล 
กลาวคือ  
 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน  เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงการคลังประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิตและกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคมประกอบดวย กรมทางหลวง 
และกรมทางหลวงชนบท เปนตน  
 

 สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจจะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํา
กวาอธิบดีคนหน่ึงเปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบราชการและบังคับบัญชาขาราชการของสวน
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ราชการในกลุมน้ัน3 โดยปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอรัฐมนตรีตนสังกัด4  และรายงานผลการ
ดําเนินงานตอปลัดกระทรวงตามที่กฎหมายกําหนด5 นอกจากนี้ เพ่ือประโยชนในการใชทรัพยากร
รวมกัน หัวหนากลุมภารกิจอาจกําหนดใหสวนราชการของสวนราชการระดับกรมแหงหน่ึง
ปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับสารบรรณ บุคลากร การเงิน การพัสดุ หรือการบริหารงานทั่วไปใหแกสวน
ราชการแหงอ่ืนภายใตกลุมภารกิจเดียวกันก็ได6 
 

 จากลักษณะของกลุมภารกิจและการบริหารงานของกลุมภารกิจขางตน เม่ือพิจารณา
ประกอบกับปญหาความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ จะพบวา  นอกจากการกําหนดกลุมภารกิจ 
จะทําใหมีการใชทรัพยากร และงบประมาณเพื่อที่จะใหการบริหารงานของทุกกรมบรรลุเปาหมาย
ของกระทรวงไดอยางมีประสิทธิภาพและลดความซ้ําซอนแลว 7 ยังสามารถแกไขปญหาความ
ซํ้าซอนของอํานาจหนาที่และการดําเนินการของกรมซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลไดดวย  กลาวคือ  
โดยปกติกรมแตละกรมที่เปนนิติบุคคลจะมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและตองปฏิบัติภารกิจ
ภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนด การปฏิบัติหนาที่ของกรมดังกลาวจึงมีลักษณะเปนเอกเทศ และ
ไมสัมพันธกับกรมอ่ืนๆ  ทั้งนี้  แมจะมีวัตถุประสงคหรือเปาหมายเดียวกันหรือสามารถใชสอย
ทรัพยากรรวมกันไดก็ตาม  แตการกําหนดใหมีกลุมภารกิจทําใหกรมตางๆ ที่มีงานสัมพันธกัน  
สามารถกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน  และมีผูรับผิดชอบกํากับการบริหารงานของกลุม

                                                 
3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 
4 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 22 
5 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ  พ.ศ. 2545 ขอ 24 บัญญัติไวดังนี้ 
 ขอ 24  ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานตอปลัดกระทรวงในกรณีดังตอไปนี้ 
 (1) การกําหนดงานใดขึ้นใหมโดยมิใชเปนงานตามแผนปฏิบัติราชการประจําป ใหรายงานเมื่อไดกําหนด
ขอบเขตและกําหนดเวลาของงานนั้น 
 (2) เมื่อไดเริ่มลงมือปฏิบัติงานใดใหรายงานการเริ่มตนทํางาน 
 (3) ในกรณีมีเหตุอ่ืนอันสําคัญอันอาจทําใหเปาหมายของงานเปลี่ยนไปไมวาจะทําใหเสร็จเร็วขึ้นหรือชา
ลง หรือไมอาจสําเร็จไดก็ตาม ใหหัวหนากลุมภารกิจรายงานเหตุดังกลาวและผลที่อาจเกิดขึ้น 
 (4) ในกรณีมีเหตุสําคัญตาม (3) เปนอุปสรรคตองาน เมื่อไดริเริ่มใชมาตรการใดเพื่อแกไขอุปสรรค ให
รายงานการดําเนินการ และถามาตรการนั้นไมอาจบรรลุผล ตองเปล่ียนไปใชมาตรการใหม ใหหัวหนากลุม
ภารกิจรายงานการริเริ่มใชมาตรการใหมดวย 
 (5) กรณีที่เหตุสําคัญตาม (3) ยุติลงแลว ใหรายงานการยุติและประเมินผลที่จะตามมา 
 (6) กรณีที่งานใดเสร็จส้ินแลว ใหรายงานผลการปฏิบัติ การใชจายงบประมาณบุคลากรและทรัพยสิน 
พรอมกับประเมินผลงานกับเปาหมายที่ต้ังไว 
 (7) การรายงานความกาวหนาของงานตามที่ปลัดกระทรวงและหัวหนากลุมภารกิจตกลงกันหรือตามที่
รัฐมนตรีส่ัง 
6 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสาม 
7 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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ภารกิจน้ันโดยตรงเพื่อใหงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและรวดเร็วรวมทั้งใหมีการประสานงาน
การปฏิบัติงานได 

 
4.3 การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา  2 8 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.  2 5 4 2 
 

 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือเปนเครื่องมือ
ของรัฐเม่ือมีความจําเปนตองเปลี่ยนสถานะของรัฐวิสาหกิจจากรูปแบบเดิมที่เปนรัฐวิสาหกิจ
ประเภทองคการของรัฐตามที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้นใหเปนรูปแบบบริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชน
จํากัดแตยังคงมีสถานะเปนรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง  โดยมีการเปลี่ยนทุนจากรัฐวิสาหกิจเดิมเปน
ทุนของบริษัทที่รัฐถือหุนทั้งหมดและยังคงมีอํานาจหนาที่เชนเดิม  รวมทั้งใหพนักงานมีฐานะเปน
เชนเดียวกับที่เคยเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจเดิม8  
 

 ดังน้ัน เพ่ือใหเกิดความคลองตัวแกการดําเนินงานของฝายบริหาร มาตรา 28 แหง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542  จึงไดวางหลักเกณฑในการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ โดย
บัญญัติให “ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด  ใหถือวากฎหมายจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจน้ันเปนอันยกเลิกตามเงื่อนเวลาที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้น”  
ทําใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ ไมวาจะเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือมติคณะรัฐมนตรี สามารถกระทําไดดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่ง
ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  โดยไมจําเปนตองตราเปน
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายในลําดับเดียวกับกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตอยาง
ใด 
 

 นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังไดรับรองหลักเกณฑดังกลาว  โดยวินิจฉัยไวในคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 50/2542 วา  
 

 “ การที่มาตรา 28 บัญญัติใหในกรณีที่มติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดใหถือวา
กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนอันยกเลิกไปนั้น มิไดหมายความวา กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน
ถูกยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี  แตหมายถึงมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจใดเปนเพียง
เง่ือนไข  สวนการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตองเปนไปตามเวลาที่กําหนดในพระราช
กฤษฎีกาที่ตราขึ้นเพ่ือการนั้นซึ่งเปนเง่ือนเวลา  และเม่ือตองดวยเง่ือนไขและเงื่อนเวลาครบทั้งสอง
ประการแลวกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจจึงถูกยกเลิกโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ 
มาตรา 28 น้ี  เม่ือการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่เปนพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด

                                                 
8 หมายเหตุแนบทายพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. 2542 
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หรือประกาศของคณะปฏิวัติไดดําเนินการโดยรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ที่มีผลบังคับใช
เปนกฎหมายแลวก็จะเปนการยกเลิกโดยกฎหมายที่มีลําดับชั้นของกฎหมายเดียวกัน 
 

 อน่ึง  การที่มาตรา 28 วรรคหนึ่ง กําหนดใหมติคณะรัฐมนตรีที่ใหยุบเลิกรัฐวิสาหกิจ
เปนเง่ือนไขและพระราชกฤษฎีกากําหนดระยะเวลาเปนเง่ือนเวลา  เพ่ือใหมาตรา 28 มีผลเปนการ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจน้ัน  รางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ ฯ ดังกลาวมีวัตถุประสงค
ในการยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจเปนการทั่วไป  โดยใหอํานาจในสวนที่เปนเง่ือนไขและ
เง่ือนเวลาของการใชกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละฉบับยกเลิกเม่ือใดไปใหคณะรัฐมนตรี  เพ่ือให
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารที่ตองบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาลที่
แถลงตอรัฐสภาพิจารณามีมติในเรื่องนี้  เม่ือเห็นวาไดมีการดําเนินการครบถวนตามหลักเกณฑ
ของรางพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ และไมมีกรณีใดที่รัฐวิสาหกิจเดิมจะตองดําเนินการตอไป
แลว  โดยจะตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาและรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามราง
พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจฯ ”  
 

 จากบทบัญญัติมาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 และคํา
วินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญจะเห็นไดวา  กฎหมายดังกลาวไดวางแนวทางใหฝายบริหารสามารถ
ยกเลิกกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  ซ่ึงอาจเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด 
ประกาศคณะปฏิวัติ หรือพระราชกฤษฎีกา  ดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอํานาจจาก
พระราชบัญญัติเพียงฉบับเดียว ทั้งน้ี เพ่ือใหฝายบริหารมีความคลองตัวในการปรับบทบาทและ
ภารกิจของรัฐใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐ  โดยไมอยูภายใตขอจํากัดของกระบวนการนิติ
บัญญัติ 
 

 ดังน้ัน  เพ่ือเปนแนวทางสําหรับการแกไขปญหาความยากลําบากในการจัดตั้งและยุบ
เลิกสวนราชการที่ มีฐานะเปนนิติบุคคล  ซ่ึงสวนใหญจะตองดําเนินการโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ จึงอาจจะนําแนวทางดังกลาวมาปรับใชไดกับการยุบเลิกสวนราชการที่มีฐานะเปน
นิติบุคคลได 
 
4.4 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ 
 

 การปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการในปจจุบัน เปนผลมาจาก
เจตนารมณของพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ที่ตองการแกไขปญหาของระบบ
การจัดการศึกษาตามโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงมีลักษณะของการรวมอํานาจสูง มี
สายการบังคับบัญชาที่ยาวและทับซอน  ตลอดจนความซ้ําซอนและการขาดการประสานงานและ
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เชื่อมโยงการปฏิบัติงานระหวางหนวยงานที่จัดการศึกษา9 โดยบทบัญญัติมาตรา 71 แหง
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 กําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม หนวยงาน
การศึกษา และสถานศึกษาที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ 
ซ่ึงไดแก กระทรวงศึกษาธิการ(เดิม) ทบวงมหาวิทยาลัย และสํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
แหงชาติ (ส.ก.ศ.) ยุบเลิกไปจัดตั้งเปนกระทรวงศึกษาธิการภายใน 3 ปนับแตวันที่พระราชบัญญัติ
การศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ใชบังคับ  และนอกจากนี้ยังไดมีการปรับโครงสรางการบริหารและ
อํานาจหนาที่ของสวนราชการภายในกระทรวงศึกษาธิการใหมดวยการตราพระราชบัญญัติระเบยีบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 ขึ้นใชบังคับสําหรับการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการโดยเฉพาะแยกจากการบริหารราชการของกระทรวง ทบวง กรม ทั่วไป ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
 

 เ ม่ือ พิจารณาการจัดโครงสร างองคกรและระบบการบริหารราชการของ
กระทรวงศึกษาธิการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
พบวา นอกจากกฎหมายดังกลาวจะไดกําหนดอํานาจหนาที่ของสวนราชการตางๆ ของ
กระทรวงศึกษาธิการใหมีความชัดเจน  เพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซึ่งซอนทับกันระหวางสวน
ราชการของกระทรวงอันเปนผลมาจากความนิติบุคคลของสวนราชการเหลานั้นแลว  ยังมีลักษณะ
การบริหารงานใน “แนวระนาบ” เพ่ือมิใหสวนราชการตางๆ ในกระทรวงตองอยูภายใตสายการ
บังคับบัญชาของปลัดกระทรวง อันเปนลักษณะการบริหารใน “แนวดิ่ง” ที่กอใหเกิดความลาชาและ
การกระจุกตัวของการตัดสินใจในสวนกลาง กลาวคือ กําหนดใหองคกรบริหารหลัก 4 องคกรของ
กระทรวงศึกษาธิการ ไดแก สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน สํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา และสํานักงานคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษา เปนองคกรที่มีฐานะเปน “กรม” ขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเชนเดียวกับ
สํานักงานปลัดกระทรวง ทํานองเดียวกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ไมไดอยูภายใตสาย
การบังคับบัญชาของสํานักนายกรัฐมนตรี 
 

 นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังปรากฏใหเห็นแนวความคิดที่จะแยกการมีฐานะเปน 
นิติบุคคลกับความเปนอิสระของสวนราชการออกจากกัน  หรือลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการดวยการกําหนดใหสวนราชการมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการไวในกฎหมาย
จัดตั้งหรือกฎหมายที่เกี่ยวของ แตไมกําหนดใหสวนราชการนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดัง
บทบัญญัติมาตรา 54 ซ่ึงแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 
2546   ซ่ึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษา
                                                 
9 สํานักงานปฏิรูปการศึกษา, “ปญหาเกี่ยวกับโครงสราง การบริหารงานและการบริหารงานบุคคลในระบบ
การศึกษาไทย”,รายงานการศึกษาวิเคราะหเพื่อการปฏิรูปการศึกษาตามพระราชบัญญัติการศึกษา
แหงชาติ  พ.ศ. 2542 ในกรอบภารกิจของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา เลม 1 (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเดือนตุลา
, 2543) หนา 4 - 62.  



ความพยายามในการแกไขปญหาความพยายามในการแกไขปญหาในเรือ่งในเรือ่งความเปนนิติบุคคลของสวนราชการความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนรโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการาชการ   

7700

  

ขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา และเลขาธิการคณะกรรมการการอาชีวศึกษา   
กระจายอํานาจการบริหารและการจัดการศึกษาทั้งดานวิชาการ งบประมาณ การบริหารงานบุคคล 
และการบริหารทั่วไป ไปยังสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา  ทั้งที่เปนสวนราชการที่ไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  รวมถึงกําหนดใหปลัดกระทรวง เลขาธิการสภาการศึกษา เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษาและเลขาธิการคณะกรรมการการ
อาชีวศึกษามอบอํานาจใหผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาและผูอํานวยการสถานศึกษา
แลวแตกรณี  โดยคํานึงถึงความเปนอิสระและการบริหารงานที่คลองตัวในการจัดการศึกษา  
 

 อยางไรก็ดี  แมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 
2546 มาตรา 34 จะบัญญัติใหสถานศึกษาที่จัดการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเฉพาะที่เปนโรงเรียนมีฐานะ
เปนนิติบุคคล10  แตมีขอสังเกตวา  ความเปนนิติบุคคลของโรงเรียนนั้นไมมีผลตอความเปนอิสระ
ของโรงเรียนแตอยางใด ทั้งนี้ เพราะไมวาจะเปนโรงเรียน สถานศึกษาอื่นที่มิใชโรงเรียน หรือ
สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาตางก็มีความเปนอิสระในการบริหารจัดการเทาเทียมกันโดยผลของ
มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 
 

 ดังน้ัน  จึงอาจกลาวไดวาผลของการปฏิรูประบบราชการของกระทรวงศึกษาธิการตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ  พ.ศ. 2546 กับปญหาความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการนั้น  สามารถทําไดแคเพียงการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่
เฉพาะในสวนของสวนราชการที่จัดการศึกษาเทานั้น  สวนทัศนคติและความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงเปนสิ่งที่จะตองปรับปรุงแกไขตอไป 
 

 กลาวโดยสรุป  แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการมาโดยตลอด  แตปญหาจากความเปนนิติบุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบ
บริหารราชการของประเทศไทย  ซ่ึงทั้งน้ีอาจเปนเพราะการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการแกไข
ปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุแหงปญหาที่แทจริงขึ้นมาพิจารณาแตอยาง
ใด 
 
 
 
 

                                                 
10 การกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนการกําหนดขึ้นในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการรวม
พิจารณารางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. .... ทั้งนี้ เนื่องจากความเขาใจวา 
หากกําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลจะทําใหโรงเรียนมีความเขมแข็งขึ้น แตในความเปนจริงแลว การ
กําหนดใหโรงเรียนมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้น ไมไดทําใหโครงสรางการบริหารของกระทรวงศึกษาธิการ
เปล่ียนแปลงแตประการใด และยังทําใหเกิดปญหาความเปนนิติบุคคลตามมาอีกดวย 
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4.5 ปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการทําใหความเปนนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม ออนตัวลงโดยยังไมยกเลิกความเปนนิติบุคคล 
 

 แมจะมีความพยายามแกไขปญหาระบบบริหารราชการโดยลดหรือทําใหสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการออนตัวลง  ไมวาจะเปนการกําหนดใหการรวม โอน หรือยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรม สามารถกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญมาตรา 230  การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบกลุมภารกิจ  
การกําหนดใหการยุบเลิกรัฐวิสาหกิจโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจ  รวมตลอดถึงการปฏิรูประบบบริหารราชการของกระทรวงศึกษาธิการ  ซ่ึงมีเปาหมาย
ที่จะใหการบริหารงานของสวนราชการมีการปรับเปลี่ยนไปในทิศทางที่เกิดความคลองตัวและ
ยืดหยุนมากขึ้นแตอยางไรก็ตาม  ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดยเฉพาะสวน
ราชการระดับกรมก็ยังคงเปนอุปสรรคตอการปฏิรูปและพัฒนาระบบราชการอยูหลายประการ 
 

 4.5.1  การปรับโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหาร 
 

 การกําหนดใหฝายบริหารสามารถรวม โอน หรือยุบเลิก กระทรวง ทบวง กรมไดโดย
ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 230 แหงรัฐธรรมนูญน้ัน  สงผลใหเกิดการปรับปรุงเฉพาะ
โครงสรางและการจัดระเบียบบริหารสวนราชการขึ้นใหมเพ่ือใหเกิดความเหมาะสมเทานั้น  แตไม
กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงดานการบริหารงานตลอดจนอํานาจหนาที่ของสวนราชการอยางใด    
เน่ืองจากระบบการบริหารงานและอํานาจหนาที่ของสวนราชการยังคงอยูภายใตบังคับของ
กฎหมายอื่น อาทิ กฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ  กฎหมายวาดวยการบริหารงานบุคคล   
เปนตน11  ซ่ึงจะเห็นไดวาการจัดตั้งหรือปรับโครงสรางสวนราชการใหเหมาะสม  โดยไมมีการปรับ
อํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหสอดคลองกับโครงสรางใหมยอมไมเกิดประโยชนแตอยาง
ใด  เพราะอํานาจหนาที่และระบบการบริหารยังถูกจํากัดอยูในกรอบของกฎหมายเดิม  การริเร่ิม
ดําเนินการดวยวิธีใหมหรือปฏิบัติราชการดวยแนวทางใหมเพ่ือใหเกิดความคลองตัว เกิด
ประสิทธิภาพและบรรลุเปาหมายตามภารกิจของโครงสรางใหมจึงไมอาจเกิดขึ้นได ฉะน้ัน การ
ปรับปรุงโครงสรางของกระทรวง ทบวง กรม ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาวการณโดยเอา
ภารกิจเปนหลัก  แตไมมีการปรับอํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานใหเอ้ือตอการปฏิบัติ
ภารกิจใหลุลวงตามเปาหมายจึงไมอาจแกไขปญหาระบบบริหารงานของสวนราชการได   
 

 นอกเหนือจากนี้ การปรับปรุงโครงสรางการบริหารราชการโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 230 ยังคงตองอยูภายใตเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด คือ การ
จัดตั้งและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม น้ันจะตองไมมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของ
                                                 
11 โปรดดูคําวินิจฉัยเรื่องการโอนกรมตํารวจ กระทรวงมหาดไทย เรื่องเสร็จที่ 332/2541 ในหนา 71. 
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ขาราชการหรือลูกจางเพิ่มเติม12  หากมีการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือลูกจาง
เพ่ิมเติมตองตราเปนพระราชบัญญัติ  เพราะการกําหนดตําแหนงหรืออัตราของขาราชการหรือ
ลูกจางเพิ่มเติม  ยอมหมายถึงการใชจายเงินงบประมาณแผนดินที่เพ่ิมมากขึ้น  ซ่ึงเปนเงินที่ไดมา
จากภาษีอากรของประชาชน  จึงจําเปนตองใหผูแทนประชาชนเขามาตรวจสอบโดยกระบวนการ
ตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ 
 

 อน่ึง  เม่ืออํานาจหนาที่และระบบการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรม อยูภายใต
บังคับของกฎหมายอื่น  จึงมีแนวความคิดวาการแกไขปญหาระบบบริหารราชการไมวาปญหา
อํานาจหนาที่  ความไมคลองตัวของระบบบริหารงานบุคคล  ความไมคลองตัวของระบบ
งบประมาณหรือระบบทรัพยสิน  รวมไปถึงความไมคลองตัวในระบบมอบอํานาจและปญหาใน
ระบบการฟองคดีน้ัน สามารถกระทําไดดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่สรางอํานาจหรือกําหนด
ขอบเขตของอํานาจ หรือกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบการบริหารงานของสวนราชการจะเปนการ
เหมาะสมกวา  โดยไมจําตองยกเลิกฐานะความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมแตประการ
ใด ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอระบบราชการอยางกวางขวางและรุนแรง13 
 

4.5.2   ปญหาในการดําเนินการปฏิรูประบบราชการโดยการ “จัดกลุม 
ภารกิจ” 

 

 แมการจัดตั้งกลุมภารกิจขึ้นตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545  จะเปนผลลัพธของการผลักดันการปฏิรูประบบราชการอยางจริงจัง  และถือเปนกลไกสําคัญ
ในการแกไขปญหาความซ้ําซอนของอํานาจหนาที่และปรับโครงสรางของสวนราชการใหมีขนาด
เล็กลงแตมีประสิทธิภาพสูงขึ้น อยางไรก็ตามการบริหารกลุมภารกิจในปจจุบันยังประสบปญหา
และขอขัดของอยูหลายประการ  อันสืบเนื่องจากสาเหตุตางๆ ดังน้ี14 
 

(1) โครงสรางการจัดกลุมภารกิจ :  ความสมบูรณของการบูรณาการ 
งานของกลุม 

 

  ปญหาเรื่องการบูรณาการของงานที่ไมสามารถเกิดขึ้นไดอยางมีประสิทธิภาพ
เน่ืองจากงานที่มีความเชื่อมโยงสัมพันธกับงานของกลุมภารกิจบางสวนอยูนอกกลุมภารกิจ  ซ่ึงอยู
นอกเหนือความรับผิดชอบของรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจน้ันๆ ดังน้ัน ทําใหงานขาด

                                                 
12 มาตรา 8 ทวิ และมาตรา 8 จัตวา แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
13 โปรดดูสรุปการสัมมนาเฉพาะกลุมเพ่ือระดมความคิดเห็นฯ ในภาคผนวก ก. 
14 สรุปผลการประชุมรองปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจ เรื่องการบริหารกลุมภารกิจ,สํานักงาน ก.พ.ร.,31 
มีนาคม 2547 
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ตอนไปและไมสามารถบูรณาการงานเรื่องนั้นใหสมบูรณได  เพราะรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุม
ภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมได  สงผลตอเนื่องใหงานที่เปนวาระแหงชาติไมอาจจัดทําไดหรือจดัทํา

ไดยากเพราะขาดความชัดเจนวาใครเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชาดําเนินการ 
 

  นอกจากนี้ในทางขอเท็จจรงิที่ปรากฏ คอื รองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมได
เขารวมประชมุในงานที่เกี่ยวของกับกลุมภารกิจ  ในขณะที่รองปลัดกระทรวงทีช่วยงาน
ปลัดกระทรวง(รองปลัดอํานวยการ)  เปนผูเขารวมประชุมแทนปลัดกระทรวง ดังน้ัน การแบงกลุม
ภารกิจจึงควรนํางานมาเปนหลักในการพจิารณาไมใชเนนเฉพาะการรวมหนวยงานเพียงอยาง

เดียวซึ่งจะทําใหการบูรณาการไมอาจเกิดขึ้นไดอยางจริงจัง 
 

 ในประเด็นน้ีสามารถพิจารณาไดวาหากสลายความเปนนิติบคุคลของกรมแลวจะทาํให
กลุมภารกิจสามารถพัฒนาไปในแนวทางที่แข็งแกรงขึน้ได  เน่ืองจากกรอบอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายจัดตั้งซ่ึงกําหนดฐานะนิตบิุคคลของแตละกรมไวไดถูกยกเลกิไป ความเปนเอกเทศจึง
หายไป สงผลใหอํานาจหนาที่มีความเปนเอกภาพอยูที่กระทรวง ฉะนัน้ ปญหาในทางปฏิบัตทิี่รอง

ปลัดกระทรวงหัวหนากลุมภารกิจไมสามารถสั่งขามกรมยอมไดรับการแกไขเยียวยา   
 

 (2) ปญหาสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจ 
 

  สืบเนื่องจากยังไมมีการจัดอัตรากําลังของสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจที่ชัดเจน  
ในทางปฏบิัตจึิงใชการยืมตวัเจาหนาที่จากกรมตางๆ มาปฏิบัตงิาน ซ่ึงตอไปอาจจะกอใหเกิด
ปญหาเรื่องการพิจารณาความดีความชอบ  เพราะอธิบดีเจาของตําแหนงอาจถือวาเจาหนาที่
เหลานั้นไมไดปฏิบตัิงานใหกรมนั้นๆ  และอธิบดีเจาของตําแหนงไมสนับสนนุใหเจาหนาที่ผูมี
ความรูความสามารถสงูมาปฏิบัติงานในสาํนักงานหัวหนากลุมภารกิจ  เน่ืองจากประสงคให
ปฏิบตัิงานในสํานักงานในกรมนั้นๆ มากกวา  กรณียินยอมใหเจาหนาที่ที่มีความรูความสามารถ
มาชวยปฏบิตังิานในสํานักงานหัวหนากลุมภารกิจก็จะเปนเพียงการใหมาชวยปฏบิตัิงานในบาง

ชวงเวลาเทานั้น 
 

 กลาวไดวา  การโอนและโยกยายบุคลากรในระดับกระทรวงนัน้ยังมีความไมคลองตัว
และไมยืดหยุนอยูบางประการ  เน่ืองจากสวนราชการระดับกรมยังยึดติดกับคําวา  คนของตนและ
หวงกันบุคลากรของตนไว  ทําใหในกรณทีี่มีภารกิจซ่ึงจําเปนตองใชบุคลากรผูมีความรู
ความสามารถ หรือมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานมาปฏิบัติงานจึงเกดิปญหาดังที่กลาวมา  ฉะน้ัน 
หากระบบการบริหารงานบคุคลในกระทรวงสามารถดําเนินการไปไดโดยยกเลิกกําแพงนิติบุคคล
ของกรมตางๆ  และใหอํานาจในการบรหิารบุคคลของกระทรวงมลีกัษณะเปนเอกภาพ  อยูภายใต
องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะยอมกอใหเกิดกลไกการบรหิารงานบุคคล
ที่มีความคลองตัว  สามารถตอบสนองตอการจัดบุคลากรเพื่อปฏิบตัิภารกิจเฉพาะดานใดดานหนึ่ง

ตามนโยบายการบริหารงานของสวนราชการ 
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 (3) วัฒนธรรมในการทํางาน 

 

 กลาวไดวาในการปฏิบตัิงานของสวนราชการยังคงมีความเกรงใจแบบไทยๆ อยู  
ประกอบกับวฒันธรรมการทํางานที่ยังไมเปลี่ยนแปลง เชนอธิบดีอาจเคยชินกับการไปพบ
ปลัดกระทรวงและการเสนอเรื่องบางเรื่องอธิบดีเสนอถงึปลัดกระทรวงโดยตรง  บางเรื่องก็เสนอ
หัวหนากลุมภารกิจ  ปลัดกระทรวงเองก็เกรงใจไมกลาบอกอธิบดีใหไปเสนอตอรองปลัดกระทรวง
หัวหนากลุมภารกิจ  หรือรองปลัดกระทรวงหวัหนากลุมภารกิจไมแจงยังปลัดกระทรวงเพื่อให
อธิบดีมาหารือตนกอน  วัฒนธรรมและความเคยชินเชนนี้สะทอนใหเห็นถึงทศันคติการทํางานใน
ระบบเดิมที่ยดึติดอยูกับกรอบอํานาจหนาที่ของกรมโดยไมไดคํานึงถงึเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ของ
งาน เปนหลักแมการจัดกลุมภารกิจน้ันจะพิจารณางานเปนหลักในการจัดแบงก็ตาม  อธิบดีก็ยังคง
หวงกันงานในขณะที่รองปลดักระทรวงหวัหนากลุมภารกิจก็ไมมีอํานาจชี้ขาดหรือสั่งการในกรณี

ดังกลาวแตอยางใด  พรอมกับที่ระบบมอบอํานาจยังคงยึดโยงอยูฐานะความเปนนิติบุคคลของกรม 
 

 (4) การใชทรัพยากรรวม 
 

 เน่ืองจากการใชจายงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัดจถูกกําหนด
กรอบไวโดยกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณซึ่งยึดโยงอยูกับสภาพความเปนนติิบุคคลของสวน
ราชการเปนสาํคัญ  ดังน้ันงบประมาณของกระทรวง ทบวง กรมใดก็ถือวาเปนของกระทรวง ทบวง 
กรมนั้นๆ  ไมอาจนํามาใชรวมกันเพ่ือผลักดันงานบางเรื่องที่สอดคลองและสามารถดําเนินการ
รวมกันไดอยางคลองตวั  การทํางานเชงิบูรณาการจึงไมเกิดผลเพราะไมอาจโอน ยายงบประมาณ
หรือใชทรัพยากรรวมกันได  เน่ืองจากมีกําแพงของความเปนนติบิุคคลซึ่งยึดโยงอยูกับความเปน

เจาของงบประมาณและทรพัยากรขวางกัน้อยู 
 

4.6  สรุป   
 

 แมจะมีความพยายามในการแกไขปญหาระบบบริหารราชการที่เกิดขึ้นเนื่องมาจาก
ฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการดังที่กลาวมาในขางตน   แตปญหาจากความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการก็ยังคงปรากฏอยูในระบบบริหารราชการของประเทศไทย  ทั้งน้ี  เพราะการ
ดําเนินการที่ผานมานั้นเปนเพียงการแกไขปญหาหนาเฉพาะที่เกิดขึ้น โดยยังไมไดหยิบยกสาเหตุ
แหงปญหาสําคัญอันกอใหเกิดความไมคลองตัวในการบริหารราชการจากการที่สวนราชการมีฐานะ
เปนนิติบุคคลมาพิจารณาอยางจริงจังแตประการใด  ในขณะเดียวกันก็ปรากฏแนวความคิดที่วา
ปญหาของระบบราชการสามารถแกไขไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน  ซ่ึง
จะเปนการเหมาะสมกวาการไปรื้อฐานความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่อาจจะกอใหเกิด
ปญหาและผลกระทบตอระบบราชการตามมาภายหลัง 
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 ดวยเหตุน้ีเพ่ือชี้ใหเห็นถึงความจําเปนที่จะตองดําเนินการลดสภาพความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ  และเปรียบเทียบใหเห็นวาการคงสภาพความเปนนิติบุคคลไวโดยแกไข
ปญหาของระบบราชการดวยการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่เกี่ยวของ  ไมนาจะเปนวิธีการแกปญหา
รากฐานของระบบราชการที่เหมาะสม   สืบเนื่องจากเหตุผลในประเด็นตางๆ ดังตอไปน้ี 
 

 ประเด็นที่หนึ่ง : ความเปนนิติบุคคลของรัฐ 
 

 แมวาในทางวิชาการนิติศาสตรของไทยจะยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลในทางมหาชน 
แตในทางปฏิบัติศาลไทยหรือนักกฎหมายก็ยังไมอาจยอมรับโดยสนิทใจวารัฐเปนนิติบุคคล  และ
เน่ืองดวยความเชื่อที่วาความเปนนิติบุคคลกอตั้งขึ้นโดยกฎหมายเทานั้น  เม่ือไมมีกฎหมายลาย
ลักษณอักษรใดรับรองความเปนผูทรงสิทธิของรัฐในทางกฎหมาย  ก็เปนที่แนชัดวาในทางปฏิบัติ
ยังไมมีศาลใดที่จะกาวลวงไปวินิจฉัยเพ่ือรับรองหรือแสดงใหเห็นถึงความมีตัวตนของรัฐในทาง
กฎหมาย ในขณะที่ในประเทศเยอรมัน หรือฝรั่งเศส อันเปนประเทศตนแบบของการกอตั้งของ
ระบบกฎหมายไทยตางก็ไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไวอยางชัดแจง  
 

 หากตั้งหลักที่วาประเทศไทยจําเปนตองมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว
อยางชัดแจงเพ่ือใหรัฐสามารถทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายไดโดยตรง อาทิ การเปนเจาของ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  โดยที่ไมตองใหกระทรวงการคลังซึ่งเปนเพียงสวนราชการหนึ่งถือแทนอีก
ตอไป15 หรือเพ่ือใหประชาชนสามารถฟองรองรัฐไดโดยตรง เปนตน  สิ่งที่ตองพิจารณาตอมา คือ 
หากรัฐเปนนิติบุคคลแลว สวนราชการตางๆ ยังจําเปนตองมีสภาพความเปนนิติบุคคลอยูหรือไม 
ทั้งน้ี  เม่ือศึกษาถึงการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการจะพบวาเปนเพียงอุบัติเหตุ
ในทางกฎหมาย16 คือ ตองการใหสวนราชการจัดการงานไดเองโดยอิสระโดยไมไดมีการศึกษากัน
อยางจริงจังวาความเปนนิติบุคคลมีผลตอประสิทธิภาพของระบบราชการอยางไร  
 

 หากรัฐมีฐานะเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายและสวนราชการก็เปนผูทรง
สิทธิและหนาที่ในทางกฎหมายก็จะกอใหเกิดปญหาความซ้ําซอนของความเปนนิติบุคคล คือ เม่ือ
ตางก็เปนนิติบุคคลยอมกอใหเกิดปญหาความทับซอนกันของสิทธิและหนาที่ในทางกฎหมาย
ตามมาอยางแนนอน  ทั้งที่สวนราชการเปนเพียงองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือดําเนินการใหบรรลุภารกิจ
ของรัฐ และการกระทําใดๆ ของสวนราชการจึงเปนการทําแทนและในนามของรัฐเทานั้น  ดวยเหตุ
น้ีจึงไมมีความจําเปนใดๆ ที่สวนราชการตองมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  เพราะเมื่อรัฐซ่ึงเปนผู
ทรงสิทธิและหนาที่ที่แทจริงในทางกฎหมายมหาชนและไดรับการรับรองซึ่งสิทธิและหนาที่อยางชัด
แจงแลว  รัฐก็สามารถรับเอาซึ่งสิทธิหรือหนาที่หรือความรับผิดในการกระทําของสวนราชการได
โดยตรง  แตหากไมมีการยุบเลิกความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งที่รัฐก็มีฐานะเปนนิติบุคคล 

                                                 
15 มาตรา 5 ของพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 
16 โปรดดูเหตุผลของการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเปนครั้งแรกในหนา 29 
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ปญหาในทางกฎหมายก็จะตามมาวาใครจะตองผูกพันในนิติสัมพันธใดๆ ที่สวนราชการกอขึ้นทั้งที่
เปนการกอขึ้นแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 ประเด็นที่สอง : เหตุผลและความจําเปนในการดํารงอยูของสภาพ
ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
 

 ดังที่กลาวมาแลววาการเกิดขึ้นของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นเปนเพียง
อุบัติเหตุในทางกฎหมาย คือ เกิดขึ้นเพ่ือเหตุผลและความจําเปนบางประการซึ่งยังไมจําเปนถึง
ขนาดที่ตองกอตั้งฐานะความเปนนิติบุคคลใหกับสวนราชการ  
 

 หากจะมองถึงความเปนอิสระของสวนราชการในการบริหารราชการ ก็จะพบวาความ
เปนนิติบุคคลมิไดทําใหสวนราชการมีความเปนอิสระขึ้นมาแตอยางใด เพราะความคลองตัวในการ
บริหารราชการไมจําเปนที่ตองมีความเปนนิติบุคคล  แมวาความเปนนิติบุคคลจะกอตั้งสิทธิและ
หนาที่อยางอิสระใหกับสวนราชการทําใหสวนราชการสามารถกอนิติสัมพันธ หรือฟองรองคดีได
เอง  แตทายที่สุดภาระหรือขอผูกพันใดๆ ที่สวนราชการมีตอบุคคลภายนอกก็ลวนแลวเปนภาระ
หรือขอผูกพันของรัฐทั้งสิ้น  
 

 ดวยเหตุน้ีการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมไดสรางประโยชน
ใหกับการบริหารราชการแตอยางใด  แตกลับสรางความเปนมีตัวตน ความเปนเจาของ หรือเขต
แดนอํานาจของสวนราชการใหเปนอิสระออกจากกันมากกวาการดํารงอยูของความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการจึงเปรียบเสมือนอวัยวะที่ไมจําเปนตอการทํางานของรางกาย  ทั้งหากปลอยไวก็
อาจกลายเปนเนื้อรายในภายหลัง 
 

 ประเด็นที่สาม : แนวทางในการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ 
 

 ดวยเหตุผลที่กลาวมาแลววาการคงอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไมได
กอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอการบริหารราชการ  คณะผูวิจัยจึงไดเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูป
ระบบราชการ โดยการสลายสภาพความเปนนิติบุคคลไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่
เกี่ยวของเพ่ือใหสอดรับความเปนผูทรงสิทธิของรัฐ และการดําเนินการเพื่อสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ และเมื่อพิเคราะหถึงขอโตแยงที่วาปญหาประสิทธิภาพของระบบราชการ
สามารถทําไดโดยการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของ โดยไมตองสลายสภาพความเปนนิติบุคคล  
คณะผูวิจัยเห็นวาเม่ือการปฏิรูประบบราชการจําตองมีการแกไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวของอยูแลว  
และการมีอยูของความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชนใดๆ ตอระบบราชการ
ทั้งยังกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการบริหารราชการ  การปฏิรูประบบราชการดวยการ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไปพรอมๆ กับการแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของจึงไมได
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สรางภาระขึ้นมามากขึ้นแตอยางใด ทั้งยังเปนการแกไขปญหาของระบบราชการที่รากฐาน เปน
การปรับเปลี่ยนระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของสวนราชการอยางที่ควรจะเปน  
 

 จากเหตุผลที่ไดกลาวมาขางตน เม่ือความเปนนิติบุคคลของสวนราชการเปนอุปสรรค
ของระบบราชการ  และการคงไวซ่ึงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการมิไดกอใหเกิดประโยชน
ตอการบริหารราชการแตอยางใด  ตลอดจนระบบกฎหมายของไทยที่ไมไดมีการรับรองใหรัฐเปน
นิติบุคคลอยางชัดแจงแตกลับรับรองใหสวนราชการตางๆ เปนนิติบุคคลยังเปนระบบที่มีความลัก
ลั่นในทางกฎหมาย  คณะผูวิจัยจึงเห็นวามีความจําเปนที่ตองปรับปรุงโครงสรางของระบบราชการ
ดวยการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไปพรอมๆ กับการแกกฎหมายที่เปน
อุปสรรคในการบริหารราชการ 
 


