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บทที่ บทที่ 3 3 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในกฎหมายอังกฤษในกฎหมายอังกฤษ  
 
 

 
3.1 ความเปนมาเกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมาย 

 

 การศึกษาระบบนิติบุคคลในกฎหมายอังกฤษจําเปนตองเขาใจถึงความเปนมา
เกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมายเสียกอนอยางหลีกเลี่ยงไมได  ในดานการปกครองนั้น
อังกฤษเปนสวนหนึ่งของประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) ซ่ึงประกอบดวยอังกฤษ 
เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือ  และกฎหมายอังกฤษ (English Law) ก็มิไดใชบังคับ
ตลอดทั้ง สหราชอาณาจักร  การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ
จะศึกษาเฉพาะในบริบทของกฎหมายอังกฤษที่ใชบังคับในอังกฤษและเวลสเทานั้น  เน่ืองจาก
โดยปกติแลวสก็อตแลนดและไอรแลนดเหนือมีหลักกฎหมายที่คอนขางจะแตกตางจากอังกฤษ
และเวลส โดยเหตุที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรมและศาสนา 
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3.1.1 ภูมิหลังเก่ียวกับการปกครอง 
 

 แตเดิมพ้ืนที่ซ่ึงประกอบเปนสหราชอาณาจักรในปจจุบันแบงออกเปนประเทศ
เอกเทศ คือ อังกฤษ เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนด การรวมตัวกันกับอังกฤษจนกลายเปน
สหราชอาณาจักรไดกอตัวขึ้นเปนระยะ  โดยเวลสไดรวมกับอังกฤษอยางจริงจังตั้งแตป 1536 
และตอมากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาของอังกฤษกใ็ชบังคับในเวลสดวย 
 

 สวนการรวมสก็อตแลนดกับอังกฤษนั้นเกิดขึ้นโดยผลของ Acts of Union 1707 ซ่ึง
รวมรัฐสภาของสก็อตแลนดกับรัฐสภาอังกฤษ (ซ่ึงรวมเวลสไวดวยแลว)  จนเกิดเปน Great 
Britain แตโดยที่วัฒนธรรมทางกฎหมายของสก็อตแลนดตางจากของอังกฤษมาก กลาวคือ 
กฎหมายของสก็อตแลนดมีรากฐานจากกฎหมายโรมัน (Roman Law) มากกวาคอมมอนลอว 
(Commom Law) ของอังกฤษ รางกฎหมายที่รัฐสภาจะตราขึ้นโดยมุงหมายใหใชบังคับในสกอต
แลนดจึงตองสงใหคณะกรรมการกิจการสก็อตแลนด (Scottish Grand Committee) และ
กรรมาธิการสามัญกิจการสก็อตแลนด (Scottish Standing Committee) พิจารณา ดังนั้น ใน
ความเปนจริงแลวบทบาทของรัฐสภาอังกฤษในดานการตรากฎหมายบังคับกับสก็อตแลนดจึงมี
นอยมาก  ดวยเหตุที่มีความแตกตางกันในดานพื้นเพทางกฎหมาย พระราชบัญญัติที่รัฐสภาตรา
ขึ้นเพ่ือใชบังคับกับอังกฤษและเวลสจึงมักไมใชบังคับกับสก็อตแลนด ทั้งน้ี พระราชบัญญัติน้ันๆ 
จะมีบทบัญญัติระบุอยางชัดเจนวา “พระราชบัญญัติใชบังคับกับอังกฤษและเวลส”  กฎหมายลาย
ลักษณอักษรที่จะใชบังคับกับสก็อตแลนดจึงมักตราเปนพระราชบัญญัติสวนของสก็อตแลนดเปน
เอกเทศ 
 

 สําหรับไอรแลนดน้ันไดผนวกกับ Great Britain (อันประกอบดวยอังกฤษ เวลส 
และสก็อตแลนด) ในป 1801 ทั้งนี้ ไอรแลนดก็มีรัฐสภาของตนเอง แตหลังจากที่ไดผนวกกับ 
Great Britain แลว  รัฐสภาของไอรแลนดก็ตองอยูภายใตรัฐสภาของ Great Britain แตโดยที่ชน
ชาวไอรแลนดเองก็มีปญหาความขัดแยงทางศาสนาระหวางกันเอง  จึงมีการแบงแยกกันเอง
ระหวางไอรแลนดตอนเหนือและตอนใต จนในที่สุดมีการตรา Government of Ireland Act 1920 
ขึ้นโดยไอรแลนดเหนือและไอรแลนดใตตางก็มีรัฐสภาเปนของตนเองแยกจากกัน และตอมาในป 
1922 ก็ไดมีการตรา Irish Free State (Agreement) Act  โดยใหเฉพาะไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) เทานั้นที่ผนวกเขากับ Great Britain และขึ้นกับรัฐสภาของ Great Britain 
จนเกิดเปนประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) แตดวยเหตุที่ไอรแลนดเหนือมีความ
แตกตางทางวัฒนธรรมนั่นเอง ในทางปฏิบัติรัฐสภาของสหราชอาณาจักรจึงกาวลวงไปในกิจการ
ของไอรแลนดเหนือนอยมาก  กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังบังกับไอรแลนดเหนือจึงตราขึ้นเปน
พระราชบัญญัติเอกเทศ (ทํานองเดียวกับพระราชบัญญัติที่ใชบังคับกับสก็อตแลนด) 
 

 งานวิจัยน้ีศึกษากฎหมายผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักรเฉพาะในสวนของ
อังกฤษและเวลสเทานั้น 
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3.1.2 ระบบกฎหมาย 
 

 อังกฤษและเวลสมีระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว (Commom Law) กลาวคือ 
ยอมรับคําพิพากษาเปนกฎหมาย กลาวคือ เปนกฎหมายที่ศาลสรางขึ้น (judge-made law)  
คอมมอนลอวมีประวัติความเปนมาหลายรอยป และกอตัวขึ้นที่เกาะอังกฤษกอนที่จะแพรไปสู
ประเทศอาณานิคม ทั้งน้ี กษัตริยไดกอตั้งศาลหลวง (Royal Courts) ขึ้นในเมืองหลวง (ซ่ึงอยูใน 
Westminster) นอกจากศาลหลวงจะตัดสินความ ณ Westminster แลว  กษัตริยยังสงผู
พิพากษาศาลหลวงออกไปชําระคดีในทองถิ่นทั่วประเทศดวย  ผูพิพากษาศาลหลวงก็นําเอา
หลักกฎหมายที่ศาลหลวงสรางขึ้นนั้นไปใชกับคดีในทองที่ที่ตนตัดสินความดวย  จนในที่สุด
กฎหมายของศาลหลวงจึงใชแทนที่กฎหมายทองถิ่น (ซ่ึงมักเปนจารีตของทองถิ่น) จนเกิดเปน
กฎหมายอันเดียวกัน (common) ที่ใชทั่วเกาะอังกฤษ  กฎหมาย common law ที่ศาลสรางขึ้น
น้ันมักเปนหลักกฎหมายใหญๆ ที่เกี่ยวของโดยตรงกับชีวิตประจําวันของคนในสังคม เชน หลัก
กฎหมายสัญญา หลักกฎหมายละเมิด (Tort) หลักกฎหมายเรื่องทรัพยสิน หลักกฎหมายอาญา 
เปนตน สวนหลักเกณฑที่ใชบังคับในสังคมสมัยใหมน้ันโดยปกติจะตราขึ้นโดยรัฐสภา ซ่ึงจะ
กลาวตอไป 
 

 นอกจากกฎหมายที่สรางขึน้โดยศาล (commom law) แลว  อังกฤษและเวลสยงัมี
กฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราขึ้นโดยรฐัสภา (Ac ts  o f  Pa r l i amen t )  อีกดวย  ประเทศ
สหราชอาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยอมรับหลัก “ความมีอํานาจสูงสุด
ของรัฐสภา” (Sovereignty of Parliament)  กฎหมายทุกฉบบัทีต่ราขึ้นโดยรัฐสภาจึงถือเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law)  บุคคลใดก็ตามไมสามารถโตแยงวากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
ขัดตอรัฐธรรมนูญ (unconst i tu t ional)  โดยปกติกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นในเรือ่งตางๆ เปน
กฎหมายที่ศาลไมไดวางหลกัเกณฑไวในเรื่องนั้นๆ  กลาวคือ common law ไปไมถึงเรื่องนั้นๆ  
ทั้งน้ี ทามกลางสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดนั้นคงไมสามารถรอใหศาลสรางหลักกฎหมาย
สมัยใหมใหทนักับสภาพการณทางสังคมได  จึงจําเปนตองตรากฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นใช  
แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของรัฐและองคกรตางๆ ของรัฐมีที่มาจาก common law เปนหลัก
แตในระยะหลงัรัฐสภาก็ตราพระราชบัญญัติหลายฉบับซ่ึงวางหลักหรือแนวความคิดเกี่ยวกับ

เรื่องนี้ 

 
3.2 ระบบบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ในระบบกฎหมายอังกฤษ  กฎหมาย common law มิไดมีแนวความคิดเกี่ยวกับ
ความเปนบุคคลอยางเดนชัด  และกฎหมายหรือศาลก็มิไดแบงประเภทของบุคคลออกเปนบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลดังเชนในระบบกฎหมาย civil law  ทั้งน้ีเน่ืองจากศาลไดยอมรับเปนการ
ทั่วไปวาทุกคนที่เกิดมายอมสามารถมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายไดโดยไมจําเปนตองสราง
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หลักกฎหมายขึ้นมารองรับความเปนบุคคล (personality) ของมนุษย  การยอมรับดังกลาวเทียบ
ไดกับแนวความคิดเรื่อง “บุคคลธรรมดา” ในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย civil law น่ันเอง 
 

 สวนนิติบุคคลนั้นแมวากฎหมาย common law จะไดวางหลักเกี่ยวกับความเปน
บุคคลในทางกฎหมาย (นิติบุคคล) อยูบางแตก็เปนหลักกฎหมายที่ศาลสรางขึ้นเพ่ือใชกับการ
เกิดขึ้นของบริษัทซึ่งเปนการสนองตอบความจําเปนทางธุรกิจ  ศาลไดสรางหลักกฎหมาย
ดังกลาวในคดี Salomons v. Salomon  วาเม่ือบริษัทไดจัดตั้งขึ้นถูกตองตามกฎหมาย 
(Companies Act) แลวบริษัทก็มีสถานะเปนบุคคลแยกตางหากจากผูถือหุน (Separate 
corporate personality)  เจาหนี้จึงไมสามารถฟองรองผูถือหุนใหรับผิดชําระหนี้ของบริษัทได  
หลักกฎหมายเกี่ยวกับความเปนนิติบุคคลที่ศาลสรางขึ้นจึงเปนหลักกฎหมายเรื่องนิติบุคคล
เอกชนเทานั้น  ความเปนนิติบุคคลขององคกรของรัฐหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน (นิติบุคคล
มหาชน) จึงมิไดเกิดขึ้นโดย common law หากแตเกิดขึ้นโดยกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา (Acts 
of Parliament) รัฐสภาไดตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐหลายองคกรโดยกําหนดใหเปนบุคคล 
(ซ่ึงมักเรียกวา Corporation) ตัวอยางเชน 
 

 - องคกรพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation : UDCs)  จัดตั้งขึ้น
ตาม Local Government, Planning and Land Act 1980 
 

 - องคกรพัฒนา (Development Corporation)  จัดตั้งขึ้นตาม New Towns Act 
1981 เปนองคกรพิเศษที่ดูแลการพัฒนาเมืองใหมที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
 

 การจัดตั้งองคกรของรัฐใหเปนนิติบุคคลไมไดมีการจัดประเภทใหเปนระบบ  
นอกจากนี้ จะตองพิเคราะหตอไปวานอกเหนือจากองคกรพิเศษที่รัฐสภาตรากฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นมาเปนกรณีๆ  องคกรของรัฐในระดับบน กลาวคือ รัฐ และกระทรวง หรือหนวยงานที่สังกัด
กระทรวงตางๆ น้ันมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม และสามารถใชอํานาจโดยมีฐานทางกฎหมาย
เปนประการใด  ในการทําความเขาใจประเด็นเหลานี้จําเปนตองทราบเกี่ยวกับลักษณะของการ
บริหารราชการของอังกฤษเสียกอน 
 

 การบริหารราชการของสหราชอาณาจักรประกอบดวยการบริหารราชการเพียง 2 
ระดับ คือ ราชการสวนกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่น (Local 
Government) เทานั้น แตในที่น้ีจะกลาวเพียงการบริหารราชการสวนกลาง 

 

3.2.1 รัฐมนตรี (ministers) 
 

 รัฐมนตรีเปนหัวใจสําคัญของราชการสวนกลางเนื่องจากอํานาจในการบริหาร
ราชการสวนกลางอยูในมือของรัฐมนตรีเปนสวนใหญ  ในระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศ 
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สหราชอาณาจักรนั้น ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีมิไดหมายความวาบุคคลซึ่งเขารวมอยูใน
คณะรัฐมนตรี (หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง) เสมอไป ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหลายคนมิไดอยู
ในคณะรัฐมนตรี หากแตเปนผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางราชการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีไดไม
เกิน 95 ตําแหนง1 โดยนายกรัฐมนตรีเปนผูเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี 
(ministerial office) โดยตองเลือกจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) หรือ
สมาชิกของสภาสูง (House of Lords) เทานั้น รัฐมนตรีที่ไดรับแตงตั้งใหเปนผูบังคับบัญชาสูงสดุ
ของกระทรวงซึ่งเปนกระทรวงที่สําคัญจะเรียกกันวา Secretary of State  
 

 รัฐมนตรีจะใชอํานาจตามกฎหมาย  ในบางกรณีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา
กําหนดอํานาจหนาที่ไวเปนการเฉพาะ เชน  s. 1 (1) ของ National Health Service Act 1977 
บัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจในการสงเสริมบริการสาธารณสุขใหครอบคลุมในดานตางๆ2 เปนตน 
ในกรณีที่ไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ รัฐมนตรีแตละคน
สามารถใชอํานาจบริหารราชการได โดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
(Prerogative powers) แทนกษัตริยในฐานะที่เปนขาราชการของกษัตริย 

 

3.2.2 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 
 

 คณะรัฐมนตรีเปนองคกรที่ประกอบดวยรัฐมนตรีอาวุโสที่ไดรับแตงตั้งใหเขารวม
คณะรัฐมนตรี การแตงตั้งเปนไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) มากกวากฎหมาย3 โดย
ปกติคณะรัฐมนตรีจะประกอบดวยรัฐมนตรีประมาณ 20 คน โดยประชุมรวมกันสัปดาหละครั้ง ณ 
ที่ทําการของนายกรัฐมนตรี (10 Downing Street) โดยมี The Cabinet Office  เปนสํานักงาน
เลขาธิการ 
 

 เชนเดียวกับอํานาจของรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามกฎหมายหรือตาม
พระราชอํานาจของกษัตริย รัฐมนตรีที่รวมอยูในคณะรัฐมนตรีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน 
(collective responsibility) และตองรับผิดชอบตอรัฐสภาอีกดวย (accountability to Parliament) 
 
 
 
 
 
 

                                             
1 House of Commons Disqualification Act 1975, s. 2, Sch 2. 
2 “It is the Secretary of State’s duty to continue the promotion in England and Wales of a 
comprehensive health service designed to secure improvement – (a) in the physical and mental 
health of the people of those countries, and (b) in the prevention, diagnosis and treatment of illness, 
and for that purpose to secure the effective provision of services in accordance with this Act.” 
3 สําหรับรายละเอียด ดู Peter Hennessey, Cabinet (Oxford: Basil Blackwell, 1996). 
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3.2.3 คณะองคมนตรี (Privy Council) 
 

 คณะองคมนตรี (Privy Council) เปนองคกรที่เกาแกและมีความเปนมาทาง
ประวัติศาสตรอันยาวนาน หนาที่สําคัญ คือ ใหคําปรึกษาตอกษัตริย (Crown)  กษัตริยแตงตั้ง
องคมนตรีจากผูทรงคุณวุฒิและผูดํารงตําแหนงระดับสูง จํานวนประมาณ 400 คน รัฐมนตรีที่เขา
รวมคณะรัฐมนตรีก็เปนองคมนตรีโดยตําแหนงดวย  ในทางปฏิบัติการประชุมองคมนตรีมักเปน
การประชุมระหวางกษัตริยและองคมนตรีที่อยูในคณะรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนเทานั้น การประชุม
ระหวางกษัตริยและคณะองคมนตรีเรียกกันวา Queen in Council   องคมนตรีกระทําการตางๆ 
โดยอาศัยพระราชอํานาจของกษัตริย  ในบางกรณีพระราชบัญญัติใหอํานาจฝายบริหารออก
กฎหมายลําดับรองกําหนดการบางอยางโดยวิธีการใหกษัตริยหารือในการประชุมองคมนตรี 
กฎหมายลําดับรองในรูปน้ีเรียกวา Order in Council 
 

 องคมนตรีสวนหนึ่งทําหนาที่ตุลาการ (Judicial Committee of the Privy Council) 
โดยจะตัดสินคดีที่อุทธรณคําพิพากษาของศาลในประเทศหลายประเทศที่เปนเครือจักรภพของ
อังกฤษ 

 
3.2.4 กระทรวง (Departments) 

 

 นับเปนเวลารวม 150 ปมาแลวที่กระทรวง (Departments) เปนกลไกหลักของการ
นําเอานโยบายรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุผล ในแตละสมัยของรัฐบาล  นายกรัฐมนตรีจะเปนผู
กําหนดวางานใดหรือภารกิจใดอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงใด  จํานวนของกระทรวงจึง
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในรัฐบาลแตละสมัย  โดยนายกรัฐรัฐมนตรีสามารถจัดตั้งและยุบรวม
กระทรวงไดอยางสะดวกและคลองตัวโดยเพียงออกกฎหมายลําดับรอง (ในรูปของ Order) ตาม 
Ministers of the Crown Act 1975  เชน ในป ค.ศ. 2002 ไดมีการออก Order ยุบเลิกกระทรวง
เกษตร ประมงและอาหาร (Ministry of Agriculture, Fisheries and Food) โดยโอนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงที่ยุบเลิกนี้ไปยังกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหม คือ กระทรวงสิ่งแวดลอม 
อาหาร และกิจการชนบท (Department for the Environment, Food and Rural Affairs)4  
 

 ดวยเหตุที่อํานาจในการกระจายภาระงานระหวางกระทรวงและรัฐมนตรีเปนอํานาจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยแท   ดังน้ัน ในกฎหมายพิเศษที่รัฐสภาตราขึ้นโดยกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจเกี่ยวกับการใดเปนการเฉพาะนั้นจึงไมมีการระบุวาอํานาจนั้นเปนของรัฐมนตรีกระทรวง
ใด กฎหมายเพียงแตใชคําวา “รัฐมนตรี” (Secretary of State) เทานั้น นายกรัฐมนตรีจะกําหนด
เองวาจะใหรัฐมนตรีกระทรวงใด (ไมวากระทรวงที่มีอยู หรือกระทรวงที่จะตั้งขึ้นใหม) ใชอํานาจ
ดังกลาว 

                                             
4 Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (Dissolution) Order 2002, SI 2002/794 
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 อน่ึง กระทรวงสวนใหญมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลการใชอํานาจของกระทรวงใน
การดําเนินกิจการทางแพง เชน การทําสัญญากับเอกชน เปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
สวนการดําเนินการทางมหาชนนั้นก็เปนการกระทําในนามของรัฐมนตรี5 (ซ่ึงสวนใหญแลว
รัฐมนตรีก็ใชพระราชอํานาจของกษัตริยน่ันเอง ดังที่ไดอธิบายขางตน) 
 

 ในปจจุบัน (ค.ศ. 2004) กระทรวงที่มีอยูมีดังน้ี 
 1. กระทรวงวัฒนธรรม สื่อ และการกีฬา (Department for Culture, Media and 
Sport : DCMS) 
 2. กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence) 
 3. กระทรวงการศึกษาและทักษะ (Department for Education and Skills : 
DfES) 
 4. กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และกิจการชนบท (Department for the 
Environment, Food and Rural Affairs : DEFRA) 
 5. กระทรวงการตางประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth 
Office : FCO) (ซ่ึงมีฐานะเปนกระทรวงแมจะมีชื่อวา Office) 
 6. กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) 
 7. กระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
 8. กระทรวงการพัฒนาระหวางประเทศ (Department for International 
Development : DFID) 
 9. กระทรวงกิจการรัฐธรรมนูญ (Department for Constitutional Affairs : 
DCA)6 
 10.กระทรวงองคมนตรี (Privy Council Office) รับผิดชอบรวมกันกับผูนําของสภา
ผูแทนราษฎร ในกิจการของรัฐสภา ตลอดจนระเบียบวินัยทางวิชาชีพ (professional discipline) 
 11.กระทรวงการคาและอุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry : DTI) 
รับผิดชอบดานทรัพยากรทางวิทยาศาสตร วิศวกรรมและเทคโนโลยี  พลังงาน  การคุมครอง
ผูบริโภค นโยบายการแขงขันทางการคา การคาตางประเทศ การควบคุมสาธารณูปการและ
อุตสาหกรรมของชาติ สิทธิสตรีและความเทาเทียมกนั 

                                             
5 David Feldman et al (ed.), English Public Law, (Oxford University Press: Oxford, 2004) 
6 จัดตั้งขึ้นในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 เพ่ือทําหนาที่แทน Lord Chancellor’s Department กระทรวงที่ต้ังขึ้น
ใหมนี้มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับนโยบายการศาลในอังกฤษและเวลสและไอรแลนดเหนือ  เสรีภาพดาน
ขาวสาร การคุมครองขอมูล กิจการเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน การปฏิรูปการปกครอง การเลือกตั้ง การลง
ประชามติ การควบคุมการสนับสนุนทางการเงินแกพรรคการเมือง  สําหรับประเด็นการยุบเลิกตําแหนง Lord 
Chancellor ดู Andrew Le Sueur, New Labour’s next (surprisingly quick) steps in constitutional 
reform, [2003] PL 368. 
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 12.กระทรวงการขนสง (Department of Transport) 
 13.กระทรวงการงานและบํานาญ (Department for Work and Pensions) 
 14.กระทรวงการคลัง (Her Majesty’s Treasury) 
 15. สํานักงานรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister) ตั้งขึ้น
ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2002 เพ่ือดูแลเกี่ยวกับนโยบายระดับภาค การปกครองทองถิ่น การ
ผังเมือง การเคหะ และนโยบายเมือง (urban policy) 
 16. สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ทําหนาที่เปนฝาย
สนับสนุนนายกรัฐมนตรีในการนํารัฐบาลและกิจการตางๆ ตลอดจนประสานงานดานความมั่นคง
และการขาว 
 

 แมการกระจายภารกิจระหวางกระทรวงมีความคลองตัวแตการที่แตละกระทรวงยัง
ทํางานในลักษณะแยกกระทรวงโดยไมไดประสานกันก็กอใหเกิดปญหา  รัฐบาลของ
นายกรัฐมนตรีคนปจจุบัน (Tony Blair) จึงมุงเนนและสงเสริมใหเกิด “รัฐบาลรวมพลัง” (“joined-
up government) โดยจัดตั้งหนวยทํางานเชี่ยวชาญพิเศษ (specialist units) ขึ้นมาหลายหนวย
เพ่ือประสานระหวางกระทรวงและหนวยงานที่มีสถานะในระดับกระทรวง เชน หนวยลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม (Social Exclusion Unit) หนวยนโยบายและการริเริ่ม (Policy and 
Innovation Unit) หนวยการสื่อสารเชิงกลยุทธ (Strategic Communications Unit) เปนตน 
 

3.2.5 องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) 
 

 การบริหารราชการแผนดินในสมัยปจจุบันไดมีความมุงเนนในเรื่อง “การบริหารรัฐ
กิจแบบใหม” (New public management) เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ  สวนหนึ่งของแนวความคิด
การบริหารรัฐกิจแบบใหมดังกลาวไดมุงแยกงานราชการดานนโยบายออกจากงานราชการดาน
การใหบริการ  โดยใหกระทรวงดําเนินงานดานนโยบายเปนหลักและจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติหรือ
องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies หรือเรียกกันอีกชื่อหน่ึงวา Next Steps agencies) 
ขึ้นมาสังกัดกระทรวงตางๆ เพ่ือดําเนินงานระดับปฏิบัติการ (operational matters) ของ
กระทรวงนั้น ๆ เชน งานทําและแจกจายหนังสือเดินทาง หรืองานการจายเงินคาประกันสังคม 
เปนตน  อันสงผลใหงานระดับปฏิบัติการของกระทรวงถูกแบงเบาไปไดมากเปนอยางยิ่ง  
หนวยงานลักษณะนี้หลายหนวยงานมีผูบริหารที่แตงตั้งจากบุคคลภายนอกระบบราชการ7 
 
 
 
 

                                             
7 P.P. Craig, Administrative Law, fifth edn.,London: Sweet & Maxwell, 2003, pp. 91 – 95. 
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3.2.6 องคกรมหาชนอิสระ (Non-departmental public bodies) 
 

 นอกจากการตั้งองคกรบริหารจัดการมาแบงเบางานในทางปฏิบัติการของกระทรวง
หลักแลว รัฐบาลของสหราชอาณาจักรในระหลังก็ไดจัดตั้งองคกรในลักษณะที่มิไดสังกัด
กระทรวง (Non-departmental public bodies : NDPBs) มากมาย หรืออาจเรียกไดวาเปนองค
มหาชนอิสระก็วาได  ซ่ึงแตเดิมหนวยงานลักษณะนี้เรียกกันวา quangos (Quasi-non-
governmental organisations) NDPBs  จึงมีความคลองตัวกวาองคกรที่สังกัดกระทรวงโดยตรง  
ปจจุบันมี NDPBs อยูกวา 1,000 องคกร8  NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่ในการใหคําปรึกษา 
แต NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่การปฏิบัติการ (Operation works) ทํานองเดียวกับ 
Executive agencies  เชน การจัดสรรเงินแผนดิน การออกใบอนุญาต ตัวอยางของ NDPBs 
เชน 
 

 - Advisory Council on Libraries 
 - Animal Welfare Advisory Committee 
 - Arts Council for England 
 - English Heritage 
 - Environment Agency 
 - Equal Opportunities Commission 
 - Commission for Racial Equality 
 - Regional Development Agencies 
 - Civil Aviation Authorities 
 - Competition Commission 
 - Countryside Agency 
 - Criminal Cases Review Commission 
 - Commissioners of Inland Revenue 
 
3.3 ระบบบริหารงานบุคคล 

 

 กองกําลังที่ขับเคลื่อนราชการสวนกลางก็คือราชการพลเรือน (Civil Service)   
สถิติในปลายป ค.ศ. 2002 (ตุลาคม 2002) มีขาราชการพลเรือนอยูประมาณ 500,000 คน ซ่ึง
รอยละ 75 เปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies)  สวนที่
เหลือเปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในกระทรวงตางๆ โดยตรง 
 

                                             
8 สําหรับรายชื่อของ NDPBs ทั้งหมด ดู www.cabinet-office.gov.uk 
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 ขาราชการพลเรือนจะรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีที่กํากับดูแล การ
แตงตั้งขาราชพลเรือนมิไดเปนไปตามกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะ หากแตเปนไปโดยอาศัยกลไก
ทางสัญญาเชนเดียวกับการจางแรงงานในภาคเอกชน โดยผูบังคับบัญชาของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจจัดจางโดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจ (prerogative) แทนกษัตริย
น่ันเอง   การที่ไมมีกฎหมายพิเศษรองรับระบบการแตงตั้งขาราชการโยเฉพาะทําใหมีความ
พยายามในการผลักดันใหมีกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งไดมีการอภิปรายในสภาสูง 
(House of Lords) เกี่ยวกับเรื่องน้ี9  อยางไรก็ตาม แมจะไมมีกฎหมายพิเศษในเรื่องราชการ
พลเรือนโดยตรง แตก็มีการตั้งกรรมาธิการอิสระขึ้นมาดูแลราชการพลเรือน คือ Civil Service 
Commissioners ซ่ึงตั้งขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 1855 กรรมาธิการดังกลาวตรวจสอบการแตงตั้งและการ
เลื่อนตําแหนง เพ่ือใหเปนไปตามหลักคุณธรรม (merit) 
 

 สําหรับอํานาจของขาราชการในการดําเนินการตางๆ น้ันโดยปกติแลวก็มิไดมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษ common law  ไดยอมรับวาขาราชการของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจในการดําเนินการตางๆ โดยถือวาเปนการทําหนาที่แทนรัฐมนตรี (ซ่ึง
ใชอํานาจตามพระราชอํานาจหรือตามกฎหมายพิเศษ ดังไดอธิบายแลว)  โดยรัฐมนตรีไม
จําเปนตองทราบถึงการทําหนาที่น้ันๆ เปนการเฉพาะราย กลาวอีกนัยหน่ึง กฎหมาย common 
law ถือวารัฐมนตรีไดมอบอํานาจโดยปริยายใหขาราชการดําเนินการตางๆ ในการปฏิบัติ
ราชการ และการมอบอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นโดยความจําเปนในการบริหารราชการแผนดิน 

 
3.4 ระบบงบประมาณ 

 

 เงินงบประมาณสําหรับการบริหารราชการสวนกลางมาจากภาษีอากรที่จัดเก็บจาก
ประชาชนและองคกรธุรกิจ (ไมวาจะเปนภาษีทางตรงหรือภาษีทางออม) เปนหลัก นอกจากนี้ 
รัฐบาลอาจนําเงินงบประมาณมาจากเงินกู  การใชจายเงินงบประมาณแผนดินตองไดรับอนุมัติ
จากรัฐสภา  ในการนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the Exchequer) จะตอง
จัดทําแถลงการณเศรษฐกิจและการคลังประจําป (“งบประมาณประจําป” หรือ The Budget) 
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรประมาณชวงฤดูใบไมผลิ โดยแนบประมาณการใชจาย (Estimates) 
ของทุกกระทรวงสําหรับปถัดไปมาใหสภาพิจารณา การอนุมัติงบประมาณใหกับกระทรวงแตละ
กระทรวงจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย (Appropriation Act) ฉบับเดียวหรือ
หลายฉบับโดยระบุจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหกระทรวงตางๆ 
 

                                             
9 ดู Hansard, HL, col. 691 (1 May 2002) นอกจากนี้ ดู Jack Beatson, Crown Service: Contract or 
Status?, (1988) 104 LQR 182; Mark Freedland, Contracting the Employment of Civil Services – a 
Transparent Exercise?, [1995] PL 224. 
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 ประเทศสหราชอาณาจักรไดจัดตั้งบัญชีรายไดแผนดินไว เรียกวา Consolidated 
Fund ซ่ึงเก็บไว ณ ธนาคารชาติแหงอังกฤษ (Bank of England) รายไดของรัฐบาลกลางทุก
รายการจะถูกนําไปรวมไวในบัญชีรายไดแผนดินดังกลาว  เม่ือรัฐสภาไดอนุมัติงบประมาณให
กระทรวงและองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) ที่สังกัดกระทรวงตาง ๆ แลว การเบกิ
จายเงินก็เบิกจากบัญชีรายไดแผนดิน ทั้งน้ี เจาหนาที่การเงิน (accounting officer) ของแตละ
กระทรวงเปนผูรับผิดชอบรวมทั้งรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรรมาธิการบัญชี
แผนดินแหงสภาผูแทนราษฎร (House of Commons’ Public Accounts Committee) ซ่ึงตั้งขึ้น
ตั้งแตป ค.ศ. 1861 และมีมาจนถึงปจจุบัน) จะตรวจสอบการใชจายเงินของกระทรวงวาถูกตอง
ตามกฎหมายหรือไม และคุมคา (value for money) หรือไม  ในการนี้ สํานักงานตรวจเงิน
แผนดินแหงชาติ (The National Audit Office) จะทําหนาที่เปนสํานักงานเลขาธิการใหกับ 
กรรมาธิการบัญชีแผนดินฯ ดังกลาว 
 


