
 

 

 
 
 
 

 
 
 

  

สวนที่ สวนที่ 33  
ความเปนไปไดในการความเปนไปไดในการ  

ลดสภาพความเปนนิติบุคคลลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการของสวนราชการ 
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน  
นิตบิุคคลของสวนราชการนิตบิุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววาในระบบกฎหมายปจจุบัน  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ 
ดาน  ดวยเหตุน้ีจึงไดมีการศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 อยางไรก็ตาม  กอนที่จะไดศึกษาถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติบุคคลแต
ใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดีขอเสีย
เปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเสียกอน 
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1.1 เปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
 

 การคงนิติบุคคลของสวนราชการไวตามเดิมในสภาพปจจุบันอาจมีขอดีอยูบางในแงที่
ไมตองเปลี่ยนแปลงบริบทตางๆ ที่มีอยู  เพราะการเปลี่ยนแปลงโดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ที่มีมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  อาจทําใหเกิดความระส่ําระสายในระบบราชการได  แตขอเสียในระบบ
ปจจุบันก็มีมากดังไดกลาวไวในบทตนๆ ของรายงานฉบับน้ี  ในทางตรงกันขามการสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการมีขอดีหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบ
ราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  โดยมีขอระมัดระวังอยูเพียง
วาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมีอํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิ
ชอบได  ฉะน้ัน  ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 1.1  เปรียบเทียบการคงนิติบคุคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ 

 
การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 

แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 
การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 

และใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 
 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
 

 

(6) ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง  กรม  กฎหมายระเบียบขาราชการ
พลเรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
มีปญหาขึ้นได 
 

 

 
1.2 แนวทางการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นอาจเปนไปไดใน 4 
แนวทาง คือ 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหาร
ราชการฐานกระทรวง 
 
  1.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 โดยเหตุที่ประเทศไทยไมไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว  เน่ืองจากแนวคิดใน
อดีตที่เราเคยปกครองในระบอบที่อํานาจสูงสุดอยูที่พระมหากษัตริยและทรงเปนศูนยรวมของ
อํานาจปกครองจึงไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจของพระมหากษัตริยมาไวที่รัฐ  นอกจากนี้การที่คํา
พิพากษาฎีกาที่ 724/2490 มีนัยสาํคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวารัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
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 ในขณะที่ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีซ่ึงถือเปนตนแบบที่
สําคัญของระบบกฎหมายไทย  ไดยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมันที่รัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนในขณะที่ กระทรวง ทบวง กรม  เปนเพียง
องคกรของรัฐเทานั้น 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูแตประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้น เน่ืองจากในทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงในระบบ
กฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว ทั้งที่แทจริงแลวสวน
ราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อ
กําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

 ระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองคดีในปจจุบัน โดยเฉพาะการฟองรองคดี
ในศาลยุติธรรมยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล เพราะเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจมีสิทธิและ
หนาที่ตามกฎหมายได เชนเดียวกับการฟองรองในคดีแพงและคดีอาญา  คูความจะตองมีสภาพ
บุคคลตามนัยของมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง1 ดวยเหตุน้ีสวนราชการ
อาจทํานิติกรรม เปนคูสัญญา หรือเปนคูความในคดีแพงและคดีอาญาไดหากมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อยางไรก็ตามเมื่อสวนราชการลวนแลวแตเปนตัวแทนของรัฐและโดยแนวคิดแรก เม่ือมีการรับรอง
ใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว รัฐก็จะเขาเปนคูสัญญาหรือเปนคูความในคดีแพงหรืออาญาโดยตรง 
ไมใชสวนราชการอีกตอไป ดังน้ัน ในระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองในคดีแพงหรือ
อาญาจะตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับความเปนนิติบุคคลของรัฐตอไป 
 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบ
อํานาจยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม กลาวคือ ระบบบริหารงานบุคคลและการ
มอบอํานาจยังคงอยูที่สวนราชการระดับกรมเกือบทั้งหมด และอยูภายใตบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

                                          
1 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาล
สวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” 
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ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเปนระบบการบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และยังคงติดยึดอยูกับ
กฎหมายและระเบียบอยางเครงครัด  
 

 ขณะเดียวกับที่ระบบงบประมาณก็ยังคงอยูภายใตบทบัญญัติ มาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงกําหนดใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาว
จะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระ
ราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหม
หรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันนั้นไป
เปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกันหรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม 
แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
 
 1.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐ แตจะดําเนินการเฉพาะในสวน
ของสวนราชการเทานั้น โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการในระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด ใหคงไวเฉพาะสวนราชการในระดับ
กระทรวงเทานั้นที่ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยแนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองกรณี 
 

 กรณีแรก:ในราชการสวนกลาง ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใน
ระดับต่ํากวากระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียก
เปนอยางอ่ืน  
 

 กรณีที่สอง:ในราชการสวนภูมิภาค ใหสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด  ให
จังหวัดมีฐานะเปนเครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคล
หน่ึง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง2 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 

                                          
2 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดย
กรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชาซับซอน 
ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใชระบบมอบ
อํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดี
เปนผูดําเนินการแทน เปนตน โดยแนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไขปญหาไดบาง
ประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนย
อยูกระทรวง ก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการของกระทรวง 
 
  1.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรก เน่ืองจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลว ยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม 
เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐเทานั้น
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวย
เหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา
ดังกลาว 
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  1.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมด 
โดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล   อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มีอยูพรอม
กันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสรางของสวน
ราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบ
ทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก ดังนั้น
แนวทางที่ 4 จึงเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผนในการดําเนินการ
ออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

 แผนดําเนินการระยะแรก  :  การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ  
 

 แผนดําเนินการระยะที่สอง :  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดย
กําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการออกเปน 2 ขั้นตอน ไดแก 
 

 ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด   โดยยังคง
สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว  ขณะเดียวกันก็กําหนดใหมีการ
จัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรมใหมโดยพิจารณาจากการจัดกลุม
ภารกิจ (ระยะเวลาดําเนินการ 1 - 5 ป) 
 

 ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปน
นิติบุคคล  
 

  1.2.4.1 แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของ
รัฐ   
  

  เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวง
ของรัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทํา
ไดดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 
 

  1.2.4.2 แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
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  ข้ันตอนที่ 1 :การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง  
 

   อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด  
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยพิจารณา
จากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานจากระบบ
บริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวงจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญตอ
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับโครงสรางของหนวยงาน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน และระบบการฟองรองคดี ดังจะกลาวตอไปน้ี 
 

(ก) โครงสรางของหนวยงาน 
 

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึงกระทรวงที่มี
การปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตามโครงสรางของ
สวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งน้ีโครงสรางของสวนราชการสวนกลางในปจจุบันจะมีกระทรวง
เปนสวนราชการระดับบนสุด และมีขนาดที่ใหญสุด โดยกระทรวงจะประกอบไปดวยสวนราชการ
ระดับกรมมากมาย ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการ
ในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ 
การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

  ในการปฏิรูประบบราชการซึ่งดําเนินอยูในปจจุบันไดจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” โดยมีการตรากฎหมายที่สําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545  
 

  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 กระทรวงคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจดานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม ประกอบดวย กรมทาง
หลวง และกรมทางหลวงชนบท เปนตน สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจ
จะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีคนหนึ่ง เปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบและบังคับบัญชา
ขาราชการของสวนราชการในกลุมน้ัน 
 

  การดําเนินการในระยะที่สองตามขั้นตอนที่ 1 น้ี  จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสราง
ของหนวยงานขึ้นมาใหม โดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจ เดียวกันแลว
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จัดตั้งเปนหนวยงานใหม โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวน
ราชการระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา 
“กระทรวง” หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได   อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะ
ที่ตางไปจากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจ
สัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มีอํานาจตาม
กฎหมายในขอบอํานาจหนาที่ และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด ในขณะที่
กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลดความสําคัญ
ลง โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูกโอนไปยัง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

  เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุมภารกิจ
เดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ อํานาจหนาที่
ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหม โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลดนอยลง  
 

  โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปนศูนย
รวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง โดยมีการ
จัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่เปนอยูใน
ระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

  ตัวอยางเชน กลุมภารกิจดานรายได กระทรวงคลังซึ่งประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร สวนราชการระดับกรมเหลานี้มีภารกิจที่สัมพันธกัน คือ ภารกจิ
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดรัฐ เม่ือมารวมเปนกลุมภารกิจเดียวกันตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น แตหากจัดโครงสรางของสวน
ราชการใหมตามรูปแบบที่ไดนําเสนอไปนั้น เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจัดกลุมภารกิจของสวนราชการเดิมอันไดแก 
กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต กรมสรรพากร เปนกลุมภารกิจดานรายได โดยดึงอํานาจหนาที่ที่
สําคัญๆ ของกรมทั้งสามมารวมไวในสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมมีฐานะเปนกระทรวงที่มีอํานาจ
หนาที่ในการปฏิบัติภารกิจในการจัดเก็บรายไดของรัฐ  โดยอาจเรียกชื่อวา “กระทรวงการจัดเก็บ
รายไดรัฐ” เปนตน  
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  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มีอยู 
ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูในปจจุบัน 
คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมีขนาดเล็กกวา
กระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะเปนหนวยงานที่
รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขาดวยกันเทานั้น 
 

  ทั้งนี้เม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมีการ 
แกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม
ใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม 
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา3 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรากฎหมายขึ้นให
อํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน 
 

(ข) ระบบงบประมาณ 
 

  ตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมที่ไดนําเสนอไปแลวขางตน ระบบ 
งบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการแกไขใหมีความคลองตัวมาก
ขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการ
โอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งนี้เวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือ
นําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผล
เปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูก
โอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขา
ดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว  
 

  มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ีถูกบัญญัติไวให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวน

                                          
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118844

 

ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือ
ลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะน้ีควร
จะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสําคัญกับ
การบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอนงบประมาณ
ภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ในกรณีที่กรมใด
กรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว คณะรัฐมนตรีก็
สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่จําเปนตองใชงบประมาณไม
เพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งน้ีการโอนงบประมาณรายจายระหวางกรมในกระทรวงเดียวกัน
อาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจากสํานักงบประมาณ แตถาโอน
งบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไข
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(ค) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  ระบบบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ที่เปนอยูในปจจุบันถือไดวาเปนระบบบริหารงานบุคคลรวม แตในความจริงระบบ
บริหารงานบุคคลดังกลาวเปนระบบบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และไมเอ้ืออํานวยตอการปฏิบัติ
ภารกิจของรัฐในปจจุบัน การโอนยายบุคลากรขามกรมภายในกระทรวงเดียวกัน หรือขาม
กระทรวงมีความยุงยาก โดยติดยึดอยูกับกฎหมายและระเบียบที่เครงครัด ซ่ึงถือเปนอุปสรรคอยาง
หน่ึงของระบบบริหารราชการในปจจุบัน   
 

  เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคลจะ
เปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง ทั้งนี้
กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการโยกยาย 
สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่ไมตองให
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบบริหารงานบุคคล
ปจจุบัน4 
 

  การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

                                          
4 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
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  การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมีการ
แกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อันไดแก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบบริหารฐาน
กระทรวง 
 

(ง) ระบบมอบอํานาจ 
 

  ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยางใด 
ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง กลาวคือ 
กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเคร่ืองมือสําคัญใน
การบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจในดานตางๆ 
แทนกระทรวง  
 

  นอกจากนี้ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหมควรมีการแกไขกฎหมาย
เพ่ือใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึงระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได5  นอกจากนี้ใน
กรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใดเปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับ
ประชาชน การมอบอํานาจของกระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(จ) ระบบทรัพยสิน 
 

  ระบบทรัพยสินที่เปนอยูในปจจุบันนับวาเปนระบบที่กาวหนาและสอดคลองกับ
ระบบโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 อยูแลว กลาวคือ ในระบบทรัพยสินนั้นถือวารัฐ
เปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปน
นิติบุคคลชัดเจน อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ที่
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุมาเปนใหรัฐเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ในราช
พัสดุ โดยอาจกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือครองและดูแลที่ราชพัสดุ เปนตน 
 

  นอกจากนี้  เน่ืองจากตามแนวทางที่ 4 สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวงไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  ก็จะมีปญหาตามมาวาจะมีการจัดการกับทรัพยสินที่สวนราชการ

                                          
5 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการมอบ
อํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้นใหแกผู
ดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) 
หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ตางๆ เหลานั้นถือครองแทนรัฐอยางไร ทั้งน้ีอาจมีการกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครอง
ทรัพยสินดังกลาวแทนทั้งน้ีจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ตอไป 
 

(ฉ) ระบบการฟองรองคดี6 
 

  ระบบการฟองรองคดีซ่ึงรวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาของสวนราชการตาม
แนวทางที่ 4 น้ีโดยหลักแลวจะมีลักษณะคลายกับแนวทางที่ 1 กลาวคือ เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟองคดีแทน อยางไรก็ตามการดําเนินการใน
ระยะแรกนี้ กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดังน้ันการฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปน
คูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึงเคยมีฐานะเปนนิติบุคคล ก็ควรกําหนดให
สวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึง
จะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปนคูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  
  ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง เพื่อใหรัฐเทาน้ัน
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล    
 

  เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ  การที่รัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ันจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทาน้ันที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี  ทั้งนี้  แผนดําเนินการตามแนวทางและขั้นตอนดังกลาวขางตนจะได
กลาวถึงโดยละเอียดในบทตอไป 
 
1.3 บทวิเคราะหแนวทางและความเปนไปไดในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ 

 

แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางตามที่
เสนอไวขางตนจะสามารถนําไปสูสัมฤทธิ์ผลแหงการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการไดเชนเดียวกัน แตถึงกระนั้นแนวทางดังกลาวตางก็มีทั้งขอดี ขอเสีย ตลอดจนผลกระทบ

                                          
6 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ในขณะท่ีในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได
กําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 
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ตอการบริหารราชการแผนดินมากนอยแตกตางกัน ซ่ึงในที่ น้ีจะไดนํามาประมวลไวเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเลือกแนวทางที่เหมาะสมตอไป 
 
 1.3.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

ดังไดกลาวมาแลววา การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทยสงผลใหสวน
ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐตองมีฐานะเปน
นิติบุคคลแทนรัฐ เพ่ือใหสามารถครอบครอง ดูแล ตลอดจนรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ ของทาง
ราชการไดตามกฎหมาย แตการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นกลับเปนสาเหตุ
สําคัญที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคตอการบริหารราชการ โดยเฉพาะการฟองรองคดีระหวาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันเอง 

 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งนี้ เพราะเม่ือรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพงระหวาง
สวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณทีี่ไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแตประการ
ใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคล
ที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปนการสราง
นิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น นอกจากนี้ การ
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ 
ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือโครงสรางการบริหารของระบบ
ราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 
 1.3.2 แนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลายความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 

 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118888  

 

เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการที่
ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดใหกระทรวง
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ 
พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหารราชการ
ฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ใหแกกระทรวงในฐานะ
นิติบุคคล 

 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการ
บริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคงโครงสรางของ
สวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการมากนัก เพียง
แคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณจากกรมมาดําเนินการใน
กระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบอํานาจ ดังน้ัน จึงอาจกลาวได
วา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐตามที่
ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะยังคง
เกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่กระทรวง 
อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือประกอบกับขนาด
และปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่ยาวไกลระหวาง
กระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติราชการ กลาวคือ 
ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดในระดับ
หน่ึง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 
 
 
 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118899  

 

 
 

1.3.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

  ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวยให
สามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง 
กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและ
ความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

   แตเ น่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคงระบบ
การบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอระบบ
บริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรมในปจจุบัน 
จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวในการปฏิบัติ
ราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี เปนตน  ไมอาจ
กระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนามของรัฐกอนจึงจะ
สามารถทําได 
 

1.3.4  แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนติิบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ 

 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 4 
น้ี  มีวัตถุประสงคเ พ่ือแกไขปญหาที่ เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

119900  

 

นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ
ใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหาร
ราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและปริมาณงาน
ของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมีประสิทธิภาพและ
คลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอให
มีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดกอนโดย
เหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและบุคลากรของสวน
ราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรม เปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงสามารถดําเนินไป
โดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐตอไป 

 


