
ระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ   

โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

111177  

  
  
  
  
  
  

บทที่ บทที่ 3 3 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในกฎหมายอังกฤษในกฎหมายอังกฤษ  
 
 

 
3.1 ความเปนมาเกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมาย 

 

 การศึกษาระบบนิติบุคคลในกฎหมายอังกฤษจําเปนตองเขาใจถึงความเปนมา
เกี่ยวกับการปกครองและระบบกฎหมายเสียกอนอยางหลีกเลี่ยงไมได  ในดานการปกครองนั้น
อังกฤษเปนสวนหนึ่งของประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) ซ่ึงประกอบดวยอังกฤษ 
เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือ  และกฎหมายอังกฤษ (English Law) ก็มิไดใชบังคับ
ตลอดทั้ง สหราชอาณาจักร  การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับระบบนิติบุคคลมหาชนในกฎหมายอังกฤษ
จะศึกษาเฉพาะในบริบทของกฎหมายอังกฤษที่ใชบังคับในอังกฤษและเวลสเทานั้น  เน่ืองจาก
โดยปกติแลวสก็อตแลนดและไอรแลนดเหนือมีหลักกฎหมายที่คอนขางจะแตกตางจากอังกฤษ
และเวลส โดยเหตุที่มีความแตกตางทางวัฒนธรรมและศาสนา 
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3.1.1 ภูมิหลังเก่ียวกับการปกครอง 
 

 แตเดิมพ้ืนที่ซ่ึงประกอบเปนสหราชอาณาจักรในปจจุบันแบงออกเปนประเทศ
เอกเทศ คือ อังกฤษ เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนด การรวมตัวกันกับอังกฤษจนกลายเปน
สหราชอาณาจักรไดกอตัวขึ้นเปนระยะ  โดยเวลสไดรวมกับอังกฤษอยางจริงจังตั้งแตป 1536 
และตอมากฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาของอังกฤษกใ็ชบังคับในเวลสดวย 
 

 สวนการรวมสก็อตแลนดกับอังกฤษนั้นเกิดขึ้นโดยผลของ Acts of Union 1707 ซ่ึง
รวมรัฐสภาของสก็อตแลนดกับรัฐสภาอังกฤษ (ซ่ึงรวมเวลสไวดวยแลว)  จนเกิดเปน Great 
Britain แตโดยที่วัฒนธรรมทางกฎหมายของสก็อตแลนดตางจากของอังกฤษมาก กลาวคือ 
กฎหมายของสก็อตแลนดมีรากฐานจากกฎหมายโรมัน (Roman Law) มากกวาคอมมอนลอว 
(Commom Law) ของอังกฤษ รางกฎหมายที่รัฐสภาจะตราขึ้นโดยมุงหมายใหใชบังคับในสกอต
แลนดจึงตองสงใหคณะกรรมการกิจการสก็อตแลนด (Scottish Grand Committee) และ
กรรมาธิการสามัญกิจการสก็อตแลนด (Scottish Standing Committee) พิจารณา ดังนั้น ใน
ความเปนจริงแลวบทบาทของรัฐสภาอังกฤษในดานการตรากฎหมายบังคับกับสก็อตแลนดจึงมี
นอยมาก  ดวยเหตุที่มีความแตกตางกันในดานพื้นเพทางกฎหมาย พระราชบัญญัติที่รัฐสภาตรา
ขึ้นเพ่ือใชบังคับกับอังกฤษและเวลสจึงมักไมใชบังคับกับสก็อตแลนด ทั้งน้ี พระราชบัญญัติน้ันๆ 
จะมีบทบัญญัติระบุอยางชัดเจนวา “พระราชบัญญัติใชบังคับกับอังกฤษและเวลส”  กฎหมายลาย
ลักษณอักษรที่จะใชบังคับกับสก็อตแลนดจึงมักตราเปนพระราชบัญญัติสวนของสก็อตแลนดเปน
เอกเทศ 
 

 สําหรับไอรแลนดน้ันไดผนวกกับ Great Britain (อันประกอบดวยอังกฤษ เวลส 
และสก็อตแลนด) ในป 1801 ทั้งนี้ ไอรแลนดก็มีรัฐสภาของตนเอง แตหลังจากที่ไดผนวกกับ 
Great Britain แลว  รัฐสภาของไอรแลนดก็ตองอยูภายใตรัฐสภาของ Great Britain แตโดยที่ชน
ชาวไอรแลนดเองก็มีปญหาความขัดแยงทางศาสนาระหวางกันเอง  จึงมีการแบงแยกกันเอง
ระหวางไอรแลนดตอนเหนือและตอนใต จนในที่สุดมีการตรา Government of Ireland Act 1920 
ขึ้นโดยไอรแลนดเหนือและไอรแลนดใตตางก็มีรัฐสภาเปนของตนเองแยกจากกัน และตอมาในป 
1922 ก็ไดมีการตรา Irish Free State (Agreement) Act  โดยใหเฉพาะไอรแลนดเหนือ 
(Northern Ireland) เทานั้นที่ผนวกเขากับ Great Britain และขึ้นกับรัฐสภาของ Great Britain 
จนเกิดเปนประเทศสหราชอาณาจักร (United Kingdom) แตดวยเหตุที่ไอรแลนดเหนือมีความ
แตกตางทางวัฒนธรรมนั่นเอง ในทางปฏิบัติรัฐสภาของสหราชอาณาจักรจึงกาวลวงไปในกิจการ
ของไอรแลนดเหนือนอยมาก  กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใชบังบังกับไอรแลนดเหนือจึงตราขึ้นเปน
พระราชบัญญัติเอกเทศ (ทํานองเดียวกับพระราชบัญญัติที่ใชบังคับกับสก็อตแลนด) 
 

 งานวิจัยน้ีศึกษากฎหมายผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักรเฉพาะในสวนของ
อังกฤษและเวลสเทานั้น 
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3.1.2 ระบบกฎหมาย 
 

 อังกฤษและเวลสมีระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว (Commom Law) กลาวคือ 
ยอมรับคําพิพากษาเปนกฎหมาย กลาวคือ เปนกฎหมายที่ศาลสรางขึ้น (judge-made law)  
คอมมอนลอวมีประวัติความเปนมาหลายรอยป และกอตัวขึ้นที่เกาะอังกฤษกอนที่จะแพรไปสู
ประเทศอาณานิคม ทั้งน้ี กษัตริยไดกอตั้งศาลหลวง (Royal Courts) ขึ้นในเมืองหลวง (ซ่ึงอยูใน 
Westminster) นอกจากศาลหลวงจะตัดสินความ ณ Westminster แลว  กษัตริยยังสงผู
พิพากษาศาลหลวงออกไปชําระคดีในทองถิ่นทั่วประเทศดวย  ผูพิพากษาศาลหลวงก็นําเอา
หลักกฎหมายที่ศาลหลวงสรางขึ้นนั้นไปใชกับคดีในทองที่ที่ตนตัดสินความดวย  จนในที่สุด
กฎหมายของศาลหลวงจึงใชแทนที่กฎหมายทองถิ่น (ซ่ึงมักเปนจารีตของทองถิ่น) จนเกิดเปน
กฎหมายอันเดียวกัน (common) ที่ใชทั่วเกาะอังกฤษ  กฎหมาย common law ที่ศาลสรางขึ้น
น้ันมักเปนหลักกฎหมายใหญๆ ที่เกี่ยวของโดยตรงกับชีวิตประจําวันของคนในสังคม เชน หลัก
กฎหมายสัญญา หลักกฎหมายละเมิด (Tort) หลักกฎหมายเรื่องทรัพยสิน หลักกฎหมายอาญา 
เปนตน สวนหลักเกณฑที่ใชบังคับในสังคมสมัยใหมน้ันโดยปกติจะตราขึ้นโดยรัฐสภา ซ่ึงจะ
กลาวตอไป 
 

 นอกจากกฎหมายที่สรางขึน้โดยศาล (commom law) แลว  อังกฤษและเวลสยงัมี
กฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราขึ้นโดยรฐัสภา (Ac ts  o f  Pa r l i amen t )  อีกดวย  ประเทศ
สหราชอาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร และยอมรับหลัก “ความมีอํานาจสูงสุด
ของรัฐสภา” (Sovereignty of Parliament)  กฎหมายทุกฉบบัทีต่ราขึ้นโดยรัฐสภาจึงถือเปน
กฎหมายสูงสุด (Supreme Law)  บุคคลใดก็ตามไมสามารถโตแยงวากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น
ขัดตอรัฐธรรมนูญ (unconst i tu t ional)  โดยปกติกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นในเรือ่งตางๆ เปน
กฎหมายที่ศาลไมไดวางหลกัเกณฑไวในเรื่องนั้นๆ  กลาวคือ common law ไปไมถึงเรื่องนั้นๆ  
ทั้งน้ี ทามกลางสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดนั้นคงไมสามารถรอใหศาลสรางหลักกฎหมาย
สมัยใหมใหทนักับสภาพการณทางสังคมได  จึงจําเปนตองตรากฎหมายลายลักษณอักษรขึ้นใช  
แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของรัฐและองคกรตางๆ ของรัฐมีที่มาจาก common law เปนหลัก
แตในระยะหลงัรัฐสภาก็ตราพระราชบัญญัติหลายฉบับซ่ึงวางหลักหรือแนวความคิดเกี่ยวกับ

เรื่องนี้ 

 
3.2 ระบบบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ในระบบกฎหมายอังกฤษ  กฎหมาย common law มิไดมีแนวความคิดเกี่ยวกับ
ความเปนบุคคลอยางเดนชัด  และกฎหมายหรือศาลก็มิไดแบงประเภทของบุคคลออกเปนบุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคลดังเชนในระบบกฎหมาย civil law  ทั้งน้ีเน่ืองจากศาลไดยอมรับเปนการ
ทั่วไปวาทุกคนที่เกิดมายอมสามารถมีสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายไดโดยไมจําเปนตองสราง
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หลักกฎหมายขึ้นมารองรับความเปนบุคคล (personality) ของมนุษย  การยอมรับดังกลาวเทียบ
ไดกับแนวความคิดเรื่อง “บุคคลธรรมดา” ในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย civil law น่ันเอง 
 

 สวนนิติบุคคลนั้นแมวากฎหมาย common law จะไดวางหลักเกี่ยวกับความเปน
บุคคลในทางกฎหมาย (นิติบุคคล) อยูบางแตก็เปนหลักกฎหมายที่ศาลสรางขึ้นเพ่ือใชกับการ
เกิดขึ้นของบริษัทซึ่งเปนการสนองตอบความจําเปนทางธุรกิจ  ศาลไดสรางหลักกฎหมาย
ดังกลาวในคดี Salomons v. Salomon  วาเม่ือบริษัทไดจัดตั้งขึ้นถูกตองตามกฎหมาย 
(Companies Act) แลวบริษัทก็มีสถานะเปนบุคคลแยกตางหากจากผูถือหุน (Separate 
corporate personality)  เจาหนี้จึงไมสามารถฟองรองผูถือหุนใหรับผิดชําระหนี้ของบริษัทได  
หลักกฎหมายเกี่ยวกับความเปนนิติบุคคลที่ศาลสรางขึ้นจึงเปนหลักกฎหมายเรื่องนิติบุคคล
เอกชนเทานั้น  ความเปนนิติบุคคลขององคกรของรัฐหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน (นิติบุคคล
มหาชน) จึงมิไดเกิดขึ้นโดย common law หากแตเกิดขึ้นโดยกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภา (Acts 
of Parliament) รัฐสภาไดตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐหลายองคกรโดยกําหนดใหเปนบุคคล 
(ซ่ึงมักเรียกวา Corporation) ตัวอยางเชน 
 

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

 - องคกรพัฒนา (Development Corporation)  จัดตั้งขึ้นตาม New Towns Act 
1981 เปนองคกรพิเศษที่ดูแลการพัฒนาเมืองใหมที่จัดตั้งขึ้นตามนโยบายของรัฐบาล 
 

 การจัดตั้งองคกรของรัฐใหเปนนิติบุคคลไมไดมีการจัดประเภทใหเปนระบบ  
นอกจากนี้ จะตองพิเคราะหตอไปวานอกเหนือจากองคกรพิเศษที่รัฐสภาตรากฎหมายจัดตั้ง
ขึ้นมาเปนกรณีๆ  องคกรของรัฐในระดับบน กลาวคือ รัฐ และกระทรวง หรือหนวยงานที่สังกัด
กระทรวงตางๆ น้ันมีสถานะเปนนิติบุคคลหรือไม และสามารถใชอํานาจโดยมีฐานทางกฎหมาย
เปนประการใด  ในการทําความเขาใจประเด็นเหลานี้จําเปนตองทราบเกี่ยวกับลักษณะของการ
บริหารราชการของอังกฤษเสียกอน 
 

 การบริหารราชการของสหราชอาณาจักรประกอบดวยการบริหารราชการเพียง 2 
ระดับ คือ ราชการสวนกลาง (Central Government) และราชการสวนทองถิ่น (Local 
Government) เทานั้น แตในที่น้ีจะกลาวเพียงการบริหารราชการสวนกลาง 

 

3.2.1 รัฐมนตรี (ministers) 
 

 รัฐมนตรีเปนหัวใจสําคัญของราชการสวนกลางเนื่องจากอํานาจในการบริหาร
ราชการสวนกลางอยูในมือของรัฐมนตรีเปนสวนใหญ  ในระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศ 
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สหราชอาณาจักรนั้น ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีมิไดหมายความวาบุคคลซึ่งเขารวมอยูใน
คณะรัฐมนตรี (หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง) เสมอไป ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีหลายคนมิไดอยู
ในคณะรัฐมนตรี หากแตเปนผูดํารงตําแหนงระดับสูงทางราชการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีไดไม
เกิน 95 ตําแหนง1 โดยนายกรัฐมนตรีเปนผูเลือกบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี 
(ministerial office) โดยตองเลือกจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Commons) หรือ
สมาชิกของสภาสูง (House of Lords) เทานั้น รัฐมนตรีที่ไดรับแตงตั้งใหเปนผูบังคับบัญชาสูงสดุ
ของกระทรวงซึ่งเปนกระทรวงที่สําคัญจะเรียกกันวา Secretary of State  
 

 รัฐมนตรีจะใชอํานาจตามกฎหมาย  ในบางกรณีกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา
กําหนดอํานาจหนาที่ไวเปนการเฉพาะ เชน  s. 1 (1) ของ National Health Service Act 1977 
บัญญัติใหรัฐมนตรีมีอํานาจในการสงเสริมบริการสาธารณสุขใหครอบคลุมในดานตางๆ2 เปนตน 
ในกรณีที่ไมมีกฎหมายฉบับใดกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีไวเปนการเฉพาะ รัฐมนตรีแตละคน
สามารถใชอํานาจบริหารราชการได โดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
(Prerogative powers) แทนกษัตริยในฐานะที่เปนขาราชการของกษัตริย 

 

3.2.2 คณะรัฐมนตรี (Cabinet) 
 

 คณะรัฐมนตรีเปนองคกรที่ประกอบดวยรัฐมนตรีอาวุโสที่ไดรับแตงตั้งใหเขารวม
คณะรัฐมนตรี การแตงตั้งเปนไปตามธรรมเนียมปฏิบัติ (Convention) มากกวากฎหมาย3 โดย
ปกติคณะรัฐมนตรีจะประกอบดวยรัฐมนตรีประมาณ 20 คน โดยประชุมรวมกันสัปดาหละครั้ง ณ 
ที่ทําการของนายกรัฐมนตรี (10 Downing Street) โดยมี The Cabinet Office  เปนสํานักงาน
เลขาธิการ 
 

 เชนเดียวกับอํานาจของรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามกฎหมายหรือตาม
พระราชอํานาจของกษัตริย รัฐมนตรีที่รวมอยูในคณะรัฐมนตรีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน 
(collective responsibility) และตองรับผิดชอบตอรัฐสภาอีกดวย (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) เปนองคกรที่เกาแกและมีความเปนมาทาง
ประวัติศาสตรอันยาวนาน หนาที่สําคัญ คือ ใหคําปรึกษาตอกษัตริย (Crown)  กษัตริยแตงตั้ง
องคมนตรีจากผูทรงคุณวุฒิและผูดํารงตําแหนงระดับสูง จํานวนประมาณ 400 คน รัฐมนตรีที่เขา
รวมคณะรัฐมนตรีก็เปนองคมนตรีโดยตําแหนงดวย  ในทางปฏิบัติการประชุมองคมนตรีมักเปน
การประชุมระหวางกษัตริยและองคมนตรีที่อยูในคณะรัฐมนตรีเพียงไมกี่คนเทานั้น การประชุม
ระหวางกษัตริยและคณะองคมนตรีเรียกกันวา Queen in Council   องคมนตรีกระทําการตางๆ 
โดยอาศัยพระราชอํานาจของกษัตริย  ในบางกรณีพระราชบัญญัติใหอํานาจฝายบริหารออก
กฎหมายลําดับรองกําหนดการบางอยางโดยวิธีการใหกษัตริยหารือในการประชุมองคมนตรี 
กฎหมายลําดับรองในรูปน้ีเรียกวา Order in Council 
 

 องคมนตรีสวนหนึ่งทําหนาที่ตุลาการ (Judicial Committee of the Privy Council) 
โดยจะตัดสินคดีที่อุทธรณคําพิพากษาของศาลในประเทศหลายประเทศที่เปนเครือจักรภพของ
อังกฤษ 

 
3.2.4 กระทรวง (Departments) 

 

 นับเปนเวลารวม 150 ปมาแลวที่กระทรวง (Departments) เปนกลไกหลักของการ
นําเอานโยบายรัฐบาลไปปฏิบัติใหบรรลุผล ในแตละสมัยของรัฐบาล  นายกรัฐมนตรีจะเปนผู
กําหนดวางานใดหรือภารกิจใดอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงใด  จํานวนของกระทรวงจึง
เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาในรัฐบาลแตละสมัย  โดยนายกรัฐรัฐมนตรีสามารถจัดตั้งและยุบรวม
กระทรวงไดอยางสะดวกและคลองตัวโดยเพียงออกกฎหมายลําดับรอง (ในรูปของ Order) ตาม 
Ministers of the Crown Act 1975  เชน ในป ค.ศ. 2002 ไดมีการออก Order ยุบเลิกกระทรวง
เกษตร ประมงและอาหาร (Ministry of Agriculture, Fisheries and Food) โดยโอนอํานาจ
หนาที่ของกระทรวงที่ยุบเลิกนี้ไปยังกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหม คือ กระทรวงสิ่งแวดลอม 
อาหาร และกิจการชนบท (Department for the Environment, Food and Rural Affairs)4  
 

 ดวยเหตุที่อํานาจในการกระจายภาระงานระหวางกระทรวงและรัฐมนตรีเปนอํานาจ
ของนายกรัฐมนตรีโดยแท   ดังน้ัน ในกฎหมายพิเศษที่รัฐสภาตราขึ้นโดยกําหนดใหรัฐมนตรีมี
อํานาจเกี่ยวกับการใดเปนการเฉพาะนั้นจึงไมมีการระบุวาอํานาจนั้นเปนของรัฐมนตรีกระทรวง
ใด กฎหมายเพียงแตใชคําวา “รัฐมนตรี” (Secretary of State) เทานั้น นายกรัฐมนตรีจะกําหนด
เองวาจะใหรัฐมนตรีกระทรวงใด (ไมวากระทรวงที่มีอยู หรือกระทรวงที่จะตั้งขึ้นใหม) ใชอํานาจ
ดังกลาว 

                                             
4 Ministry of Agriculture, Fisheries and Food (Dissolution) Order 2002, SI 2002/794 
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 อน่ึง กระทรวงสวนใหญมิไดมีสถานะเปนนิติบุคคลการใชอํานาจของกระทรวงใน
การดําเนินกิจการทางแพง เชน การทําสัญญากับเอกชน เปนการใชพระราชอํานาจของกษัตริย 
สวนการดําเนินการทางมหาชนนั้นก็เปนการกระทําในนามของรัฐมนตรี5 (ซ่ึงสวนใหญแลว
รัฐมนตรีก็ใชพระราชอํานาจของกษัตริยน่ันเอง ดังที่ไดอธิบายขางตน) 
 

 ในปจจุบัน (ค.ศ. 2004) กระทรวงที่มีอยูมีดังน้ี 
 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. กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และกิจการชนบท (Department for the 
Environment, Food and Rural Affairs : DEFRA) 
 5. กระทรวงการตางประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth 
Office : FCO) (ซ่ึงมีฐานะเปนกระทรวงแมจะมีชื่อวา Office) 
 6. กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) 
 7. กระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
 8. กระทรวงการพัฒนาระหวางประเทศ (Department for International 
Development : DFID) 
 9. กระทรวงกิจการรัฐธรรมนูญ (Department for Constitutional Affairs : 
DCA)6 
 10.กระทรวงองคมนตรี (Privy Council Office) รับผิดชอบรวมกันกับผูนําของสภา
ผูแทนราษฎร ในกิจการของรัฐสภา ตลอดจนระเบียบวินัยทางวิชาชีพ (professional discipline) 
 11.กระทรวงการคาและอุตสาหกรรม (Department of Trade and Industry : DTI) 
รับผิดชอบดานทรัพยากรทางวิทยาศาสตร วิศวกรรมและเทคโนโลยี  พลังงาน  การคุมครอง
ผูบริโภค นโยบายการแขงขันทางการคา การคาตางประเทศ การควบคุมสาธารณูปการและ
อุตสาหกรรมของชาติ สิทธิสตรีและความเทาเทียมกนั 

                                             
5 David Feldman et al (ed.), English Public Law, (Oxford University Press: Oxford, 2004) 
6 จัดตั้งขึ้นในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 เพ่ือทําหนาที่แทน Lord Chancellor’s Department กระทรวงที่ต้ังขึ้น
ใหมนี้มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับนโยบายการศาลในอังกฤษและเวลสและไอรแลนดเหนือ  เสรีภาพดาน
ขาวสาร การคุมครองขอมูล กิจการเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน การปฏิรูปการปกครอง การเลือกตั้ง การลง
ประชามติ การควบคุมการสนับสนุนทางการเงินแกพรรคการเมือง  สําหรับประเด็นการยุบเลิกตําแหนง Lord 
Chancellor ดู Andrew Le Sueur, New Labour’s next (surprisingly quick) steps in constitutional 
reform, [2003] PL 368. 
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 12.กระทรวงการขนสง (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 การปกครองทองถิ่น การ
ผังเมือง การเคหะ และนโยบายเมือง (urban policy) 
 16. สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office) ทําหนาที่เปนฝาย
สนับสนุนนายกรัฐมนตรีในการนํารัฐบาลและกิจการตางๆ ตลอดจนประสานงานดานความมั่นคง
และการขาว 
 

 แมการกระจายภารกิจระหวางกระทรวงมีความคลองตัวแตการที่แตละกระทรวงยัง
ทํางานในลักษณะแยกกระทรวงโดยไมไดประสานกันก็กอใหเกิดปญหา  รัฐบาลของ
นายกรัฐมนตรีคนปจจุบัน (Tony Blair) จึงมุงเนนและสงเสริมใหเกิด “รัฐบาลรวมพลัง” (“joined-
up government) โดยจัดตั้งหนวยทํางานเชี่ยวชาญพิเศษ (specialist units) ขึ้นมาหลายหนวย
เพ่ือประสานระหวางกระทรวงและหนวยงานที่มีสถานะในระดับกระทรวง เชน หนวยลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม (Social Exclusion Unit) หนวยนโยบายและการริเริ่ม (Policy and 
Innovation Unit) หนวยการสื่อสารเชิงกลยุทธ (Strategic Communications Unit) เปนตน 
 

3.2.5 องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) 
 

 การบริหารราชการแผนดินในสมัยปจจุบันไดมีความมุงเนนในเรื่อง “การบริหารรัฐ
กิจแบบใหม” (New public management) เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพ  สวนหนึ่งของแนวความคิด
การบริหารรัฐกิจแบบใหมดังกลาวไดมุงแยกงานราชการดานนโยบายออกจากงานราชการดาน
การใหบริการ  โดยใหกระทรวงดําเนินงานดานนโยบายเปนหลักและจัดตั้งหนวยงานปฏิบัติหรือ
องคกรบริหารจัดการ (Executive agencies หรือเรียกกันอีกชื่อหน่ึงวา Next Steps agencies) 
ขึ้นมาสังกัดกระทรวงตางๆ เพ่ือดําเนินงานระดับปฏิบัติการ (operational matters) ของ
กระทรวงนั้น ๆ เชน งานทําและแจกจายหนังสือเดินทาง หรืองานการจายเงินคาประกันสังคม 
เปนตน  อันสงผลใหงานระดับปฏิบัติการของกระทรวงถูกแบงเบาไปไดมากเปนอยางยิ่ง  
หนวยงานลักษณะนี้หลายหนวยงานมีผูบริหารที่แตงตั้งจากบุคคลภายนอกระบบราชการ7 
 
 
 
 

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

 นอกจากการตั้งองคกรบริหารจัดการมาแบงเบางานในทางปฏิบัติการของกระทรวง
หลักแลว รัฐบาลของสหราชอาณาจักรในระหลังก็ไดจัดตั้งองคกรในลักษณะที่มิไดสังกัด
กระทรวง (Non-departmental public bodies : NDPBs) มากมาย หรืออาจเรียกไดวาเปนองค
มหาชนอิสระก็วาได  ซ่ึงแตเดิมหนวยงานลักษณะนี้เรียกกันวา quangos (Quasi-non-
governmental organisations) NDPBs  จึงมีความคลองตัวกวาองคกรที่สังกัดกระทรวงโดยตรง  
ปจจุบันมี NDPBs อยูกวา 1,000 องคกร8  NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่ในการใหคําปรึกษา 
แต NDPBs บางองคกรก็ทําหนาที่การปฏิบัติการ (Operation works) ทํานองเดียวกับ 
Executive agencies  เชน การจัดสรรเงินแผนดิน การออกใบอนุญาต ตัวอยางของ NDPBs 
เชน 
 

 - 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 

 

 กองกําลังที่ขับเคลื่อนราชการสวนกลางก็คือราชการพลเรือน (Civil Service)   
สถิติในปลายป ค.ศ. 2002 (ตุลาคม 2002) มีขาราชการพลเรือนอยูประมาณ 500,000 คน ซ่ึง
รอยละ 75 เปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies)  สวนที่
เหลือเปนขาราชการที่ปฏิบัติงานในกระทรวงตางๆ โดยตรง 
 

                                             
8 สําหรับรายชื่อของ NDPBs ทั้งหมด ดู www.cabinet-office.gov.uk 
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 ขาราชการพลเรือนจะรับผิดชอบตอรัฐสภาโดยผานรัฐมนตรีที่กํากับดูแล การ
แตงตั้งขาราชพลเรือนมิไดเปนไปตามกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะ หากแตเปนไปโดยอาศัยกลไก
ทางสัญญาเชนเดียวกับการจางแรงงานในภาคเอกชน โดยผูบังคับบัญชาของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจจัดจางโดยถือวาเปนการใชพระราชอํานาจ (prerogative) แทนกษัตริย
น่ันเอง   การที่ไมมีกฎหมายพิเศษรองรับระบบการแตงตั้งขาราชการโยเฉพาะทําใหมีความ
พยายามในการผลักดันใหมีกฎหมายดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งไดมีการอภิปรายในสภาสูง 
(House of Lords) เกี่ยวกับเรื่องน้ี9  อยางไรก็ตาม แมจะไมมีกฎหมายพิเศษในเรื่องราชการ
พลเรือนโดยตรง แตก็มีการตั้งกรรมาธิการอิสระขึ้นมาดูแลราชการพลเรือน คือ Civil Service 
Commissioners ซ่ึงตั้งขึ้นตั้งแตป ค.ศ. 1855 กรรมาธิการดังกลาวตรวจสอบการแตงตั้งและการ
เลื่อนตําแหนง เพ่ือใหเปนไปตามหลักคุณธรรม (merit) 
 

 สําหรับอํานาจของขาราชการในการดําเนินการตางๆ น้ันโดยปกติแลวก็มิไดมี
กฎหมายบัญญัติไวเปนพิเศษ common law  ไดยอมรับวาขาราชการของกระทรวงหรือ
หนวยงานตางๆ มีอํานาจในการดําเนินการตางๆ โดยถือวาเปนการทําหนาที่แทนรัฐมนตรี (ซ่ึง
ใชอํานาจตามพระราชอํานาจหรือตามกฎหมายพิเศษ ดังไดอธิบายแลว)  โดยรัฐมนตรีไม
จําเปนตองทราบถึงการทําหนาที่น้ันๆ เปนการเฉพาะราย กลาวอีกนัยหน่ึง กฎหมาย common 
law ถือวารัฐมนตรีไดมอบอํานาจโดยปริยายใหขาราชการดําเนินการตางๆ ในการปฏิบัติ
ราชการ และการมอบอํานาจดังกลาวเกิดขึ้นโดยความจําเปนในการบริหารราชการแผนดิน 

 
3.4 ระบบงบประมาณ 

 

 เงินงบประมาณสําหรับการบริหารราชการสวนกลางมาจากภาษีอากรที่จัดเก็บจาก
ประชาชนและองคกรธุรกิจ (ไมวาจะเปนภาษีทางตรงหรือภาษีทางออม) เปนหลัก นอกจากนี้ 
รัฐบาลอาจนําเงินงบประมาณมาจากเงินกู  การใชจายเงินงบประมาณแผนดินตองไดรับอนุมัติ
จากรัฐสภา  ในการนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง (Chancellor of the Exchequer) จะตอง
จัดทําแถลงการณเศรษฐกิจและการคลังประจําป (“งบประมาณประจําป” หรือ The Budget) 
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรประมาณชวงฤดูใบไมผลิ โดยแนบประมาณการใชจาย (Estimates) 
ของทุกกระทรวงสําหรับปถัดไปมาใหสภาพิจารณา การอนุมัติงบประมาณใหกับกระทรวงแตละ
กระทรวงจะตราเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจาย (Appropriation Act) ฉบับเดียวหรือ
หลายฉบับโดยระบุจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหกระทรวงตางๆ 
 

                                             
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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 ประเทศสหราชอาณาจักรไดจัดตั้งบัญชีรายไดแผนดินไว เรียกวา Consolidated 
Fund ซ่ึงเก็บไว ณ ธนาคารชาติแหงอังกฤษ (Bank of England) รายไดของรัฐบาลกลางทุก
รายการจะถูกนําไปรวมไวในบัญชีรายไดแผนดินดังกลาว  เม่ือรัฐสภาไดอนุมัติงบประมาณให
กระทรวงและองคกรบริหารจัดการ (Executive agencies) ที่สังกัดกระทรวงตาง ๆ แลว การเบกิ
จายเงินก็เบิกจากบัญชีรายไดแผนดิน ทั้งน้ี เจาหนาที่การเงิน (accounting officer) ของแตละ
กระทรวงเปนผูรับผิดชอบรวมทั้งรับผิดชอบตอรัฐสภาดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรรมาธิการบัญชี
แผนดินแหงสภาผูแทนราษฎร (House of Commons’ Public Accounts Committee) ซ่ึงตั้งขึ้น
ตั้งแตป ค.ศ. 1861 และมีมาจนถึงปจจุบัน) จะตรวจสอบการใชจายเงินของกระทรวงวาถูกตอง
ตามกฎหมายหรือไม และคุมคา (value for money) หรือไม  ในการนี้ สํานักงานตรวจเงิน
แผนดินแหงชาติ (The National Audit Office) จะทําหนาที่เปนสํานักงานเลขาธิการใหกับ 
กรรมาธิการบัญชีแผนดินฯ ดังกลาว 
 


