
 

 

 
 
 
 

 
 
 

  

สวนที่ สวนที่ 33  
ความเปนไปไดในการความเปนไปไดในการ  

ลดสภาพความเปนนิติบุคคลลดสภาพความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการของสวนราชการ 
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บทที่ บทที่ 11  ::  
แนวทางและความเปนไปไดแนวทางและความเปนไปได  

ในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนในการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน  
นิตบิุคคลของสวนราชการนิตบิุคคลของสวนราชการ  

 
 
 
 ดังที่ไดกลาวไปแลววาในระบบกฎหมายปจจุบัน  ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ไดสรางปญหาใหกับระบบบริหารราชการและเปนอุปสรรคตอการปฏิรูประบบราชการในหลายๆ 
ดาน  ดวยเหตุน้ีจึงไดมีการศึกษาถึงความเปนไปไดและแนวทางในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 อยางไรก็ตาม  กอนที่จะไดศึกษาถึงการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
โดยใหรัฐเปนนิติบุคคลเทานั้นแตสวนราชการไมเปนนิติบุคคล  หรือใหรัฐไมตองเปนนิติบุคคลแต
ใหสวนราชการเฉพาะกระทรวงเทานั้นเปนนิติบุคคล  สมควรที่จะไดมีการกลาวถึงขอดีขอเสีย
เปรียบเทียบระหวางการคงนิติบุคคลของสวนราชการไวกับการสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการเสียกอน 
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1.1 เปรียบเทียบการคงนิติบุคคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการ 
 

 การคงนิติบุคคลของสวนราชการไวตามเดิมในสภาพปจจุบันอาจมีขอดีอยูบางในแงที่
ไมตองเปลี่ยนแปลงบริบทตางๆ ที่มีอยู  เพราะการเปลี่ยนแปลงโดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ที่มีมาตั้งแตป พ.ศ. 2466  อาจทําใหเกิดความระส่ําระสายในระบบราชการได  แตขอเสียในระบบ
ปจจุบันก็มีมากดังไดกลาวไวในบทตนๆ ของรายงานฉบับน้ี  ในทางตรงกันขามการสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการมีขอดีหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอดีที่ทําใหการปรับระบบ
ราชการกระทําไดโดยงายสอดคลองกับสถานการณของประเทศและของโลก  ทําใหเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวาระบบเดิมที่เปนอยูในปจจุบัน  โดยมีขอระมัดระวังอยูเพียง
วาระบบนี้เปดใหฝายบริหารโดยเฉพาะรัฐบาลมีอํานาจมาก  อันอาจนําไปสูการใชอํานาจโดยมิ
ชอบได  ฉะน้ัน  ระบบการตรวจสอบรัฐบาลจึงตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 
ตารางที่ 1.1  เปรียบเทียบการคงนิติบคุคลของสวนราชการกับการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ 

 
การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 

แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 
การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 

และใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 

(1)  เกิดความสับสนวาเหตุใดรัฐไทยตาม
กฎหมายระหวางประเทศจึงเปนนิติบุคคลแต
ตามกฎหมายภายในไมเปนนิติบุคคล 
 

 

(1)  เกิดความชัดเจนวารัฐเปนนิติบุคคลทั้งตาม
กฎหมายระหวางประเทศและในประเทศ 

 

(2)  เกิดปญหาเรื่องของอํานาจของกระทรวง 
ทบวง กรม ที่อาจซ้ําซอนกัน 
 

 

(2)  อํานาจหนาที่ที่กระทรวง ทบวง กรม 
ดําเนินการอยูเปนอํานาจหนาที่ของรัฐทั้งหมด 

 

(3)  เกิดปญหาสวนราชการฟองรองกันเอง 
 

(3)  สวนราชการฟองรองกันเองไมได เพราะไม
มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 

(4)  ประชาชนมีปญหาในการฟองรองสวน 
ราชการ  เพราะระบบกฎหมายไทยปจจุบัน
กําหนดวาตองรูวาสวนราชการที่จะฟองน้ันเปน
สวนราชการใด 
 

 

(4)  ประชาชนมีความสะดวกในการฟองสวน 
ราชการ เพราะเพียงแตรูวาขาราชการผูใดทําผิด
ก็สามารถฟองรั ฐได  โดยไมตองทราบว า 
ขาราชการผูน้ันสังกัดสวนราชการใด 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(5)  การจัดตั้งยุบเลิกสวนราชการทําไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(5)  การจัดตั้ง ยุบเลิกสวนราชการทําไดงายโดย
พระราชกฤษฎีกาทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน 
 

 

(6) ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน ยึดติด
กับโครงสรางของกรม (เปนระบบการบริหาร
ฐานกรม) ทําใหมีการโยกยายขามกรมไดยาก
เพราะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 

 

(6)  การโยกยายงบประมาณ  บุคลากร 
ทรัพยสิน และการมอบอํานาจจะทําบนฐาน
กระทรวง  ทําใหเกิดความคลองตัวในการ
บริหารราชการแผนดิน อันนํามาสูประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการบริหารราชการ 
 

 

(7)  ขาราชการยึดติดกับกรมและเห็น
ประโยชนของกรมเปนที่ ตั้ ง  ทําให ระบบ
ราชการมีลักษณะแยกสวน 

 

(7)  ขาราชการจะเปนขาราชการของรัฐ  มี
ความตระหนักวาการทํางานของตนเปนการ
ทํางานเพื่อรัฐมิใชทํางานใหกรมของตนเองแต
ประการใด 
 

 

(8)  ขาราชการมีความมั่นใจในระบบที่ใช
ตอเน่ืองมานานไมตองมีการเปลี่ยนแปลง 

 

(8)  ขาราชการอาจเกิดความระส่ําระสายไมรู
อนาคตของตัวเองที่แนนอนวาจะตองยายไปอยู
กระทรวง ทบวง กรมใด เกิดความไมม่ันใจวาจะ
ถูกกลั่นแกลงโดยเฉพาะจากนักการเมืองหรือไม 
 

 

(9) ไมตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย 
 

(9)  จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมาย
อยางขนานใหญ ทั้งกฎหมายระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน กฎหมายปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง  กรม  กฎหมายระเบียบขาราชการ
พลเรือน และกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
 

 

(10) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจมากเพราะการ
เปลี่ยนแปลงทั้งหลายที่เปนการกระทบนิติ
บุคคลจะตองทําเปนพระราชบัญญัติ 
 
 

 

(10)  ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจนอยลง เพราะการ
ปรับปรุงสวนราชการในอนาคตจะเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร 
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การคงนิติบคุคลของสวนราชการ 
แตรัฐไมเปนนิติบุคคล 

การสลายนติิบุคคลของสวนราชการ 
และใหรัฐเปนนิติบุคคล 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดนอย 

 

(11)  ฝายบริหารมีอํานาจในการจัดโครงสราง
สวนราชการไดมาก ซ่ึงหากใชอํานาจดังกลาวไป
ในทิศทางที่ไมถูกตอง  อาจทําใหระบบราชการ
มีปญหาขึ้นได 
 

 

 
1.2 แนวทางการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ 
 

 การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนั้นอาจเปนไปไดใน 4 
แนวทาง คือ 
 

 แนวทางที่  1  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลที่มีอยูใน
ปจจุบัน 
 

 แนวทางที่  2  การใหกระทรวงเปนนิติบุคคลและสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางที่  3  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณและการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม 

   

 แนวทางที่  4  การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยจัดโครงสรางของกระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหาร
ราชการฐานกระทรวง 
 
  1.2.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

 โดยเหตุที่ประเทศไทยไมไดรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐไว  เน่ืองจากแนวคิดใน
อดีตที่เราเคยปกครองในระบอบที่อํานาจสูงสุดอยูที่พระมหากษัตริยและทรงเปนศูนยรวมของ
อํานาจปกครองจึงไมมีแนวคิดที่จะแยกอํานาจของพระมหากษัตริยมาไวที่รัฐ  นอกจากนี้การที่คํา
พิพากษาฎีกาที่ 724/2490 มีนัยสาํคัญที่ทําใหนักกฎหมายเห็นวารัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
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 ในขณะที่ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนีซ่ึงถือเปนตนแบบที่
สําคัญของระบบกฎหมายไทย  ไดยอมรับความเปนนิติบุคคลของรัฐโดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบ
กฎหมายเยอรมันที่รัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชนในขณะที่ กระทรวง ทบวง กรม  เปนเพียง
องคกรของรัฐเทานั้น 
 

 แนวความคิดแรกนี้จะเสนอแนวทางในการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการโดยการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ แนวทางนี้จะรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ
เทานั้น โดยที่ไมไปยุงเกี่ยวกับสถานะหรือโครงสรางของสวนราชการที่เปนอยูแตประการใด 
 

 โดยแนวทางนี้จะทําใหความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้น เน่ืองจากในทางทฤษฎีกฎหมาย
มหาชนยอมรับกันวารัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน  แตในความเปนจริงในระบบ
กฎหมายของไทยไมมีกฎหมายฉบับใดที่รับรองความมีตัวตนของรัฐไว ทั้งที่แทจริงแลวสวน
ราชการตางๆ ลวนแลวแตเปนหนวยงาน หรือองคกรที่ปฏิบัติภารกิจแทนและในนามของรัฐทั้งสิ้น 
 

 การรับรองใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้อาจทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แตผลกระทบภายหลังที่รัฐถูกรับรองใหมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อาทิ ปญหาการเขาเปนคูสัญญา หรือการฟองรองคดีน้ันจะตองพิจารณากันอยางละเอียดเพื่อ
กําหนดมาตรการขึ้นมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเปนนิติบุคคล 
 

 ระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองคดีในปจจุบัน โดยเฉพาะการฟองรองคดี
ในศาลยุติธรรมยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคล เพราะเฉพาะบุคคลเทานั้นที่อาจมีสิทธิและ
หนาที่ตามกฎหมายได เชนเดียวกับการฟองรองในคดีแพงและคดีอาญา  คูความจะตองมีสภาพ
บุคคลตามนัยของมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง1 ดวยเหตุน้ีสวนราชการ
อาจทํานิติกรรม เปนคูสัญญา หรือเปนคูความในคดีแพงและคดีอาญาไดหากมีฐานะเปนนิติบุคคล 
อยางไรก็ตามเมื่อสวนราชการลวนแลวแตเปนตัวแทนของรัฐและโดยแนวคิดแรก เม่ือมีการรับรอง
ใหรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว รัฐก็จะเขาเปนคูสัญญาหรือเปนคูความในคดีแพงหรืออาญาโดยตรง 
ไมใชสวนราชการอีกตอไป ดังน้ัน ในระบบการทํานิติกรรมสัญญาและการฟองรองในคดีแพงหรือ
อาญาจะตองมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับความเปนนิติบุคคลของรัฐตอไป 
 

 ในขณะที่ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบ
อํานาจยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม กลาวคือ ระบบบริหารงานบุคคลและการ
มอบอํานาจยังคงอยูที่สวนราชการระดับกรมเกือบทั้งหมด และอยูภายใตบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

                                          
1 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาล
สวนแพงที่มีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้” 
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ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงเปนระบบการบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และยังคงติดยึดอยูกับ
กฎหมายและระเบียบอยางเครงครัด  
 

 ขณะเดียวกับที่ระบบงบประมาณก็ยังคงอยูภายใตบทบัญญัติ มาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ซ่ึงกําหนดใหการโอนงบประมาณรายจายดังกลาว
จะกระทํามิได ทั้งน้ีเวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือนําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระ
ราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผลเปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหม
หรือไมก็ตาม  ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูกโอนหรือถูกรวมเขาดวยกันนั้นไป
เปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขาดวยกันหรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม 
แลวแตกรณี ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 
 
 1.2.2 แนวทางที่ 2 : การใหกระทรวงเปนนิติบุคคล และสลายความเปน
นิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 แนวทางนี้จะไมพิเคราะหถึงความเปนนิติบุคคลของรัฐ แตจะดําเนินการเฉพาะในสวน
ของสวนราชการเทานั้น โดยเสนอใหคงความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวง และ
สลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 
 

 การลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยการสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการในระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด ใหคงไวเฉพาะสวนราชการในระดับ
กระทรวงเทานั้นที่ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยแนวทางนี้อาจแยกพิจารณาไดสองกรณี 
 

 กรณีแรก:ในราชการสวนกลาง ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการใน
ระดับต่ํากวากระทรวงซึ่งไดแก ทบวง และกรมตางๆ รวมทั้งสวนราชการในระดับกรมที่มีชื่อเรียก
เปนอยางอ่ืน  
 

 กรณีที่สอง:ในราชการสวนภูมิภาค ใหสลายความเปนนิติบุคคลของจังหวัด  ให
จังหวัดมีฐานะเปนเครื่องมือหรือแขนขาของกระทรวงเทานั้นไมใชนิติบุคคลตางหากอีกนิติบุคคล
หน่ึง 
 

 โครงสรางของสวนราชการโดยแนวทางนี้ยังคงมีลักษณะเหมือนเดิมโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งสวนราชการในระดับกระทรวง กลาวคือ จะประกอบไปดวย 20 กระทรวง2 แตจะมีการ
ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานที่เปนอยูในปจจุบันซึ่งมีลักษณะเปน “การบริหารงานฐานกรม” มา
เปน “การบริหารงานฐานกระทรวง” กลาวคือ มีการโอนอํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล 

                                          
2 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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ระบบงบประมาณ ระบบทรัพยสิน ซ่ึงแตเดิมเปนอํานาจของกรมตางๆ มารวมอยูที่กระทรวง โดย
กรมจะมีอํานาจในเรื่องดังกลาวไดโดยการมอบอํานาจของกระทรวง  
 

 โดยแนวทางนี้เน่ืองจากโครงสรางของกระทรวงซึ่งยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลมิไดมี
การเปลี่ยนแปลง เม่ือมีการโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงแตเดิมเคยอยูที่สวนราชการระดับกรมมาไวที่
กระทรวงก็จะทําใหกระทรวงเปนศูนยรวมอํานาจ มีภาระหนาที่มาก และสายบังคับบัญชาซับซอน 
ซ่ึงจะกอใหเกิดความลาชาในการบริหารราชการ ดังน้ัน เพ่ือแกปญหาดังกลาวจะตองใชระบบมอบ
อํานาจมาเปนเครื่องมือของการบริหารงานฐานกระทรวง อาทิ ปลัดกระทรวงมอบอํานาจใหอธิบดี
เปนผูดําเนินการแทน เปนตน โดยแนวทางที่สองนี้ระบบการมอบอํานาจจะแกไขปญหาไดบาง
ประการเทานั้น เม่ือโครงสรางของกระทรวงยังคงเหมือนเดิมและการที่อํานาจสวนใหญมารวมศูนย
อยูกระทรวง ก็จะทําใหภาระงานของกระทรวงมีมากและกอใหเกิดปญหาตอประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการของกระทรวง 
 
  1.2.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

 แนวทางที่ 3 น้ีจะแตกตางจากแนวทางแรก เน่ืองจากนอกจากจะรับรองใหรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลแลว ยังมีการสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด 
กลาวคือ เฉพาะรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป อยางไรก็ตามโดยแนวทางนี้ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจ ยังคงเปนรูปแบบเดิม คือ ระบบบริหารฐานกรม 
เชนเดียวกับแนวทางแรก 
 

 ปญหาสําคัญที่ตามมาในกรณีที่มีการดําเนินการตามแนวทางที่ 3 น้ี คือ เม่ือรัฐเทานั้น
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล สิทธิหรืออํานาจหนาที่ตางๆ ที่ยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ อาทิ การฟองรองคดี การเปนคูสัญญา การครอบครองทรัพยสินจะจัดการอยางไร ดวย
เหตุน้ีการดําเนินการตามแนวทางนี้จะตองมีมาตรการในทางกฎหมายรองรับปญหาที่ตามมา
ดังกลาว 
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  1.2.4 แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐและสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวงทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและใชระบบการบริหารราชการฐานกระทรวง 
 

 แนวทางที่ 4  น้ีมีเปาหมายอยูที่การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้งหมด 
โดยใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล   อยางไรก็ตามการสลายความเปนนิติบุคคลที่มีอยูพรอม
กันทั้งหมดจะตองมีการเปลี่ยนแปลงขนานใหญในระบบกฎหมายอันเกี่ยวกับโครงสรางของสวน
ราชการ อํานาจหนาที่ ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบ
ทรัพยสินและระบบการฟองรองคดี  ซ่ึงอาจจะมีผลกระทบตอการบริหารราชการอยางมาก ดังนั้น
แนวทางที่ 4 จึงเสนอใหมีการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยกําหนดแผนในการดําเนินการ
ออกเปน 2 ระยะ คือ 
 

 แผนดําเนินการระยะแรก  :  การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐ  
 

 แผนดําเนินการระยะที่สอง :  การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโดย
กําหนดแนวทางและขั้นตอนในการดําเนินการออกเปน 2 ขั้นตอน ไดแก 
 

 ขั้นตอนที่ 1 : การสลายความเปนนิติบุคคลของทบวง กรม และจังหวัด   โดยยังคง
สถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับกระทรวงไว  ขณะเดียวกันก็กําหนดใหมีการ
จัดระบบโครงสรางและการบริหารงานของกระทรวง ทบวง กรมใหมโดยพิจารณาจากการจัดกลุม
ภารกิจ (ระยะเวลาดําเนินการ 1 - 5 ป) 
 

 ขั้นตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวงเพื่อใหรัฐเทานั้นที่มีฐานะเปน
นิติบุคคล  
 

  1.2.4.1 แผนดําเนินการระยะแรก : การรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของ
รัฐ   
  

  เพ่ือใหรัฐสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ทั้งปวง
ของรัฐไดโดยชอบดวยกฎหมาย  ซ่ึงการรับรองฐานะความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันสามารถกระทํา
ไดดวยการตราเปนกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
 
 

  1.2.4.2 แผนดําเนินการระยะที่สอง : การสลายความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการ  โดยกระทําเปน 2 ขั้นตอนคือ 
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  ข้ันตอนที่ 1 :การสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวา
กระทรวง  
 

   อันไดแก กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออ่ืนและมีฐานะเทียบเทากรม และจังหวัด  
ตลอดจนปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม โดยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหมโดยพิจารณา
จากการจัดกลุมภารกิจ (cluster)  และในขณะเดียวกันก็ปรับเปลี่ยนระบบบริหารงานจากระบบ
บริหารงานฐานกรมเปนระบบบริหารงานฐานกระทรวงจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญตอ
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับโครงสรางของหนวยงาน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล 
ระบบมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน และระบบการฟองรองคดี ดังจะกลาวตอไปน้ี 
 

(ก) โครงสรางของหนวยงาน 
 

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของกระทรวง และกรม ดวยการจัดตั้งกระทรวงขึ้นโดย
พิจารณาจากการจัดกลุมภารกิจน้ันจะกอใหเกิดกระทรวงใหมๆ ขึ้นมาจํานวนมาก ซ่ึงกระทรวงที่มี
การปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ี จะมีลักษณะที่แตกตางจากรูปแบบของกระทรวงตามโครงสรางของ
สวนราชการที่เปนอยูในปจจุบัน ทั้งน้ีโครงสรางของสวนราชการสวนกลางในปจจุบันจะมีกระทรวง
เปนสวนราชการระดับบนสุด และมีขนาดที่ใหญสุด โดยกระทรวงจะประกอบไปดวยสวนราชการ
ระดับกรมมากมาย ในขณะที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะมีลักษณะเปนสวนราชการ
ในรูปแบบที่มีความสอดคลองกับการปฎิรูประบบราชการที่รัฐบาลกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน คือ 
การปฏิรูประบบราชการโดยจัดใหมีการบริหารงานในรูปแบบ “กลุมภารกิจ” (cluster) 
 

  ในการปฏิรูประบบราชการซึ่งดําเนินอยูในปจจุบันไดจัดใหมีการบริหารงานใน
รูปแบบ “กลุมภารกิจ” โดยมีการตรากฎหมายที่สําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545  
 

  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 21 วรรคสอง 
กําหนดให “กลุมภารกิจ” ไดแก การรวมสวนราชการระดับกรมที่มีงานสัมพันธกันตั้งสองสวน 
ราชการขึ้นไปภายในกระทรวงเดียวกัน เพ่ือกําหนดเปาหมายการทํางานรวมกัน อาทิ กลุมภารกิจ
ดานรายได กระทรวงคลัง ประกอบดวย กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร กลุม
ภารกิจดานพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานทางหลวง กระทรวงคมนาคม ประกอบดวย กรมทาง
หลวง และกรมทางหลวงชนบท เปนตน สวนการบริหารงานของกลุมภารกิจน้ัน แตละกลุมภารกิจ
จะมีผูดํารงตําแหนงไมต่ํากวาอธิบดีคนหนึ่ง เปนหัวหนากลุมภารกิจรับผิดชอบและบังคับบัญชา
ขาราชการของสวนราชการในกลุมน้ัน 
 

  การดําเนินการในระยะที่สองตามขั้นตอนที่ 1 น้ี  จะเสนอการจัดรูปแบบโครงสราง
ของหนวยงานขึ้นมาใหม โดยการรวมสวนราชการระดับกรมที่อยูในกลุมภารกิจ เดียวกันแลว
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จัดตั้งเปนหนวยงานใหม โดยดึงอํานาจบริหารจัดการบุคลากรและทรัพยากรที่เคยเปนของสวน
ราชการระดับกรมดังกลาวมารวมไวที่สวนกลาง หนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหมซ่ึงอาจเรียกชื่อวา 
“กระทรวง” หรืออาจเรียกวา “ทบวง” ก็ได   อยางไรก็ดี กระทรวงในโครงสรางแบบใหมน้ีมีลักษณะ
ที่ตางไปจากการจัดระเบียบบริหารราชการที่เปนกลุมภารกิจตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
กลาวคือ โครงสรางของกลุมภารกิจในปจจุบันเปนเพียงการรวมสวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจ
สัมพันธกันมาอยูในกลุมเดียวกัน โดยที่สวนราชการนั้นยังคงฐานะเปนนิติบุคคล มีอํานาจตาม
กฎหมายในขอบอํานาจหนาที่ และยังอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงเจาสังกัด ในขณะที่
กระทรวงที่มีการปรับภารกิจใหม สวนราชการระดับกรมที่มีภารกิจสัมพันธกันจะถูกลดความสําคัญ
ลง โดยเหตุที่อํานาจหนาที่และระบบบริหารงานสวนใหญที่เคยเปนของกรมจะถูกโอนไปยัง
กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ 
 

  เม่ืออํานาจหนาที่ที่สําคัญๆ ของสวนราชการระดับกรมเดิมซ่ึงอยูในกลุมภารกิจ
เดียวกันถูกโอนไปเปนของกระทรวงที่จัดตั้งขึ้นมาตามวัตถุประสงคของกลุมภารกิจ อํานาจหนาที่
ในการบริหารงานทั้งบุคคลและทรัพยากรสวนใหญก็จะมาอยูที่กระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจ
ใหม โดยบทบาทของสวนราชการระดับกรมเดิมในกลุมภารกิจน้ันก็จะลดนอยลง  
 

  โดยรูปแบบที่นําเสนอมาขางตน กระทรวงหรือทบวงในรูปแบบใหมจะเปนศูนย
รวมของอํานาจบริหารจัดการบุคลากรตลอดจนทรัพยากรของกลุมภารกิจไว ทําใหเปลี่ยนระบบ
บริหารราชการจากปจจุบันที่เปนระบบบริหารฐานกรมมาเปนระบบบริหารฐานกระทรวง โดยมีการ
จัดระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และระบบมอบอํานาจที่แตกตางไปจากที่เปนอยูใน
ระบบกฎหมายปจจุบัน 
 

  ตัวอยางเชน กลุมภารกิจดานรายได กระทรวงคลังซึ่งประกอบดวย กรมศุลกากร 
กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร สวนราชการระดับกรมเหลานี้มีภารกิจที่สัมพันธกัน คือ ภารกจิ
เกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดรัฐ เม่ือมารวมเปนกลุมภารกิจเดียวกันตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545 ก็จะทําใหการปฏิบัติหนาที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น แตหากจัดโครงสรางของสวน
ราชการใหมตามรูปแบบที่ไดนําเสนอไปนั้น เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยสลายความเปนนิติ
บุคคลของสวนราชการที่มีระดับต่ํากวากระทรวง และจัดกลุมภารกิจของสวนราชการเดิมอันไดแก 
กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต กรมสรรพากร เปนกลุมภารกิจดานรายได โดยดึงอํานาจหนาที่ที่
สําคัญๆ ของกรมทั้งสามมารวมไวในสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหมมีฐานะเปนกระทรวงที่มีอํานาจ
หนาที่ในการปฏิบัติภารกิจในการจัดเก็บรายไดของรัฐ  โดยอาจเรียกชื่อวา “กระทรวงการจัดเก็บ
รายไดรัฐ” เปนตน  
 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118833

 

  การปรับเปลี่ยนโครงสรางของสวนราชการใหมตามรูปแบบที่นําเสนอนั้น จะ
กอใหเกิดสวนราชการระดับกระทรวง หรือทบวงตางๆ มากมาย ทั้งนี้ขึ้นอยูกับกลุมภารกิจที่มีอยู 
ซ่ึงกระทรวงหรือทบวงที่จัดตั้งขึ้นมาใหมน้ียอมมีจํานวนมากกวาจํานวนกระทรวงที่มีอยูในปจจุบัน 
คือ จํานวน 20 กระทรวง อยางไรก็ดีกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมน้ียอมมีขนาดเล็กกวา
กระทรวงที่เปนอยูในปจจุบัน เพราะกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะเปนหนวยงานที่
รวมเอาภารกิจของสวนราชการระดับกรมเดิมที่มีความสัมพันธในเชิงภารกิจเขาดวยกันเทานั้น 
 

  ทั้งนี้เม่ือมีการปรับโครงสรางการบริหารงานของสวนราชการแบบใหม โดยให
ความสําคัญกับการบริหารฐานกระทรวงในขณะที่กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป ควรมีการ 
แกไขกฎหมายที่วาดวยการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม
ใหม จากที่เคยกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม 
จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับกระทรวง 
ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือลูกจางเพ่ิมใหตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกา3 ใหสอดคลองกับโครงสรางของสวนราชการแบบใหม โดยอาจตรากฎหมายขึ้นให
อํานาจฝายบริหารสามารถจัดตั้ง รวม หรือโอนสวนราชการระดับกรมไดโดยตราเปนพระราช
กฤษฎีกา เปนตน 
 

(ข) ระบบงบประมาณ 
 

  ตามโครงสรางของระบบราชการแบบใหมที่ไดนําเสนอไปแลวขางตน ระบบ 
งบประมาณของกระทรวงที่มีการปรับเปลี่ยนภารกิจใหมจะตองมีการแกไขใหมีความคลองตัวมาก
ขึ้น  เน่ืองจากระบบงบประมาณในปจจุบันยังยึดโยงอยูกับความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยจะเห็นไดจากมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่บัญญัติใหการ
โอนงบประมาณรายจายดังกลาวจะกระทํามิได ทั้งนี้เวนแต (1) มีพระราชบัญญัติใหโอนหรือ
นําไปใชได หรือ (2) ในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีกาโอนหรือรวมสวนราชการเขาดวยกันไมวาจะมีผล
เปนการจัดตั้งสวนราชการขึ้นใหมหรือไมก็ตาม ใหโอนงบประมาณรายจายของสวนราชการที่ถูก
โอนหรือถูกรวมเขาดวยกันน้ันไปเปนของสวนราชการหรือหนวยงานที่รับโอนหรือที่รวมเขา
ดวยกัน หรือสวนราชการที่จัดตั้งขึ้นใหม แลวแตกรณี ทั้งนี้ ตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา
ดังกลาว  
 

  มาตรา 18 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 น้ีถูกบัญญัติไวให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงกําหนดใหการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรม จะตองตราเปนพระราชบัญญัติ เวนแตการจัดตั้ง การรวม หรือการโอนสวน

                                          
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
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ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ที่ไมมีการกําหนดตําแหนง หรืออัตราของขาราชการ หรือ
ลูกจางเพิ่มใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา 
 

  ระบบงบประมาณตามโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 ในระยะน้ีควร
จะกําหนดไวใหสอดคลองโครงสรางของสวนราชการที่มีการปรับเปลี่ยนไปที่เนนความสําคัญกับ
การบริหารงานฐานกระทรวง ระบบงบประมาณควรมีความคลองตัว กลาวคือ การโอนงบประมาณ
ภายในกระทรวงเดียวกันสามารถทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา อาทิ ในกรณีที่กรมใด
กรมหนึ่งมีงบประมาณเหลือเกินความจําเปนที่ตองใชตามรายจายที่ไดตั้งไว คณะรัฐมนตรีก็
สามารถอนุมัติใหมีการโอนงบประมาณดังกลาวไปยังสวนราชการอื่นที่จําเปนตองใชงบประมาณไม
เพียงพอตอรายจายได เปนตน ทั้งน้ีการโอนงบประมาณรายจายระหวางกรมในกระทรวงเดียวกัน
อาจทําไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาหรือการอนุมัติจากสํานักงบประมาณ แตถาโอน
งบประมาณรายจายขามกระทรวงก็อาจตองทําเปนพระราชบัญญัติ  ซ่ึงจําเปนตองมีการแกไข
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ตอไป 
 

(ค) ระบบบริหารงานบุคคล 
 

  ระบบบริหารงานบุคคลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ที่เปนอยูในปจจุบันถือไดวาเปนระบบบริหารงานบุคคลรวม แตในความจริงระบบ
บริหารงานบุคคลดังกลาวเปนระบบบริหารงานบุคคลที่ไมยืดหยุน และไมเอ้ืออํานวยตอการปฏิบัติ
ภารกิจของรัฐในปจจุบัน การโอนยายบุคลากรขามกรมภายในกระทรวงเดียวกัน หรือขาม
กระทรวงมีความยุงยาก โดยติดยึดอยูกับกฎหมายและระเบียบที่เครงครัด ซ่ึงถือเปนอุปสรรคอยาง
หน่ึงของระบบบริหารราชการในปจจุบัน   
 

  เม่ือมีการดําเนินการตามแนวทางที่ 4 ในระยะแรกนี้ ระบบบริหารงานบุคคลจะ
เปลี่ยนแปลงไปโดยอํานาจบริหารงานสวนใหญของกลุมภารกิจจะถูกโอนไปอยูที่กระทรวง ทั้งนี้
กระทรวงจะมีอํานาจเต็มที่ในการบริหารงานบุคคลภายในกระทรวง ซ่ึงรวมไปถึงการโยกยาย 
สับเปลี่ยนขาราชการหรือเจาหนาที่ระหวางกรมตางๆ ภายในกระทรวงเดียวกัน โดยที่ไมตองให
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของทั้งสองกรมยินยอมดวย เหมือนดังที่ปรากฏอยูในระบบบริหารงานบุคคล
ปจจุบัน4 
 

  การที่อํานาจบริหารบุคคลจะถูกโอนมาอยูที่กระทรวงเปนหลักนี้จะสรางความ
คลองตัวใหกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานราชการในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐไดอยางทันทวงที 
 

                                          
4 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 60 
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  การปรับเปลี่ยนใหระบบบริหารงานบุคคลมารวมอยูที่กระทรวงนี้จําเปนตองมีการ
แกไขกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัด อันไดแก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เพ่ือใหสอดรับกับระบบบริหารฐาน
กระทรวง 
 

(ง) ระบบมอบอํานาจ 
 

  ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหม อํานาจหนาที่สวนใหญจะอยูที่
กระทรวงเปนหลัก อยางไรก็ดีหากกระทรวงเปนองคกรซึ่งทําหนาที่บริหารจัดการภารกิจทั้งหมด
การบริหารราชการก็จะเกิดความลาชา และไมกอใหเกิดประสิทธิภาพตอระบบราชการแตอยางใด 
ดวยเหตุน้ีระบบมอบอํานาจจึงมีความสําคัญมากตอระบบการบริหารงานฐานกระทรวง กลาวคือ 
กระทรวงจะไมดําเนินภารกิจทุกอยางดวยตัวเอง แตจะใชการมอบอํานาจเปนเคร่ืองมือสําคัญใน
การบริหารงานของกระทรวง ทั้งน้ีกระทรวงจะมอบอํานาจใหกรมเปนผูปฏิบัติภารกิจในดานตางๆ 
แทนกระทรวง  
 

  นอกจากนี้ในระบบโครงสรางของสวนราชการแบบใหมควรมีการแกไขกฎหมาย
เพ่ือใหสามารถมอบอํานาจชวงไดซ่ึงระบบกฎหมายปจจุบันไมเปดชองใหทําได5  นอกจากนี้ใน
กรณีที่ภารกิจหนาที่ของกระทรวงใดเปนภารกิจหนาที่ที่เปนการใหบริการประชาชนและใกลชิดกับ
ประชาชน การมอบอํานาจของกระทรวงอาจมอบไปถึงผูปฏิบัติงานระดับลางสุดก็ได 
 

(จ) ระบบทรัพยสิน 
 

  ระบบทรัพยสินที่เปนอยูในปจจุบันนับวาเปนระบบที่กาวหนาและสอดคลองกับ
ระบบโครงสรางของสวนราชการตามแนวทางที่ 4 อยูแลว กลาวคือ ในระบบทรัพยสินนั้นถือวารัฐ
เปนผูทรงสิทธิ สวนราชการตางๆ เพียงแตถือครองแทนรัฐเทานั้น อยางไรก็ตามเมื่อรัฐมีฐานะเปน
นิติบุคคลชัดเจน อาจจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ที่
กําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุมาเปนใหรัฐเปนผูทรงกรรมสิทธิ์ในราช
พัสดุ โดยอาจกําหนดใหกระทรวงการคลังเปนผูถือครองและดูแลที่ราชพัสดุ เปนตน 
 

  นอกจากนี้  เน่ืองจากตามแนวทางที่ 4 สวนราชการระดับต่ํากวากระทรวงไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลอีกตอไป  ก็จะมีปญหาตามมาวาจะมีการจัดการกับทรัพยสินที่สวนราชการ

                                          
5 มาตรา 39 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 บัญญัติวา “เมื่อมีการมอบ
อํานาจตามมาตรา 38 โดยชอบแลว ผูรับมอบอํานาจมีหนาที่ตองรับมอบอํานาจนั้น และจะมอบอํานาจนั้นใหแกผู
ดํารงตําแหนงอื่นตอไปไมได เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวาราชการจังหวัดมาตรา 38 (2) (3) (4) (5) (6) 
หรือ (7) ผูวาราชการจังหวัดจะมอบอํานาจนั้นตอไปตามมาตรา 38 (9) ก็ได” 
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ตางๆ เหลานั้นถือครองแทนรัฐอยางไร ทั้งน้ีอาจมีการกําหนดใหกระทรวงเจาสังกัดเปนผูถือครอง
ทรัพยสินดังกลาวแทนทั้งน้ีจะตองมีการแกไขพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ตอไป 
 

(ฉ) ระบบการฟองรองคดี6 
 

  ระบบการฟองรองคดีซ่ึงรวมไปถึงการเขาเปนคูสัญญาของสวนราชการตาม
แนวทางที่ 4 น้ีโดยหลักแลวจะมีลักษณะคลายกับแนวทางที่ 1 กลาวคือ เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ก็ไมมีความจําเปนใดๆ ที่ตองใหสวนราชการฟองคดีแทน อยางไรก็ตามการดําเนินการใน
ระยะแรกนี้ กระทรวงยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคล ดังน้ันการฟองรองคดี รวมไปถึงการเขาเปน
คูสัญญาที่เคยเปนอํานาจหนาที่ของสวนราชการเดิมซ่ึงเคยมีฐานะเปนนิติบุคคล ก็ควรกําหนดให
สวนราชการทําในนามของกระทรวงไปพลางกอน จนกวาจะเขาสูการดําเนินการขั้นตอนที่สองจึง
จะใหสวนราชการทํานิติกรรมสัญญา หรือเขาเปนคูความในคดีในนามของรัฐโดยตรง  
  
  ข้ันตอนที่ 2 : การสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง เพื่อใหรัฐเทาน้ัน
ที่มีฐานะเปนนิติบุคคล    
 

  เปนการดําเนินการตอเน่ืองเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของแนวทางที่ 4 คือ  การที่รัฐ
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังน้ันจึงตองมีการดําเนินการสลายความเปนนิติบุคคลของ
กระทรวงเพื่อใหสวนราชการทั้งหมดไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  โดยผลของการที่รัฐเทาน้ันที่มี
สถานะเปนนิติบุคคลจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับโครงสรางของ
หนวยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบการมอบอํานาจ ระบบทรัพยสิน 
และระบบการฟองรองคดี  ทั้งนี้  แผนดําเนินการตามแนวทางและขั้นตอนดังกลาวขางตนจะได
กลาวถึงโดยละเอียดในบทตอไป 
 
1.3 บทวิเคราะหแนวทางและความเปนไปไดในการปรับเปลี่ยนสภาพความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการ 

 

แมการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการทั้ง 4 แนวทางตามที่
เสนอไวขางตนจะสามารถนําไปสูสัมฤทธิ์ผลแหงการแกไขปญหาความเปนนิติบุคคลของสวน
ราชการไดเชนเดียวกัน แตถึงกระนั้นแนวทางดังกลาวตางก็มีทั้งขอดี ขอเสีย ตลอดจนผลกระทบ

                                          
6 ระบบการฟองรองคดี หมายถึง การฟองรองเปนคดีแพงและคดีอาญาเทานั้น เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมาย
กําหนดใหคูความตองมีสภาพบุคคล ดังนั้นสวนราชการที่จะฟองรองเปนคดีแพงหรืออาญาไดตองมีฐานะเปนนิติ
บุคคล ในขณะท่ีในคดีปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได
กําหนดใหคูความตองเปนนิติบุคคล แตเปนการฟองผูดํารงตําแหนง 
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ตอการบริหารราชการแผนดินมากนอยแตกตางกัน ซ่ึงในที่ น้ีจะไดนํามาประมวลไวเพ่ือ
ประกอบการพิจารณาเลือกแนวทางที่เหมาะสมตอไป 
 
 1.3.1 แนวทางที่ 1 : การรับรองความเปนนิติบคุคลของรัฐเพิ่มเติม
จากนิติบุคคลที่มีอยูในปจจุบัน 
 

ดังไดกลาวมาแลววา การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทยสงผลใหสวน
ราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงในความเปนจริงเปนเพียงองคาพยพของรัฐตองมีฐานะเปน
นิติบุคคลแทนรัฐ เพ่ือใหสามารถครอบครอง ดูแล ตลอดจนรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ ของทาง
ราชการไดตามกฎหมาย แตการกําหนดใหสวนราชการมีฐานะเปนนิติบุคคลนั้นกลับเปนสาเหตุ
สําคัญที่กอใหเกิดปญหาและอุปสรรคตอการบริหารราชการ โดยเฉพาะการฟองรองคดีระหวาง
สวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันเอง 

 

การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเปนแนวทางหนึ่งที่สามารถแกไขปญหาการ
ฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลดวยกันได ทั้งนี้ เพราะเม่ือรัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลรัฐยอมสามารถมีสิทธิและหนาที่เหนือบรรดาทรัพยสินตางๆ ของรัฐไดเอง โดยไม
จําตองใหสวนราชการดําเนินการแทนอยางเชนในปจจุบัน ดังน้ัน เม่ือรัฐเปนผูทรงสิทธิแตเพียงผู
เดียวเหนือบรรดาทรัพยสินทั้งหมดที่สวนราชการครอบครองดูแลอยู การฟองรองคดีแพงระหวาง
สวนราชการซึ่งตางครอบครองทรัพยสินของรัฐเชนเดียวกันจึงเปนกรณทีี่ไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป 

 

 สวนคดีอาญาเนื่องจากเปนความรับผิดเฉพาะตัวบุคคลผูกระทํา กับคดีปกครองซึ่ง
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและพิจารณาคดีปกครองมิไดคํานึงถึงสถานะความเปน
บุคคลของคูความในการพิจารณาคดี ดังน้ัน ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการหรือการรับรอง
ความเปนนิติบุคคลของรัฐ จึงไมกระทบตอการฟองรองคดีดังกลาวระหวางสวนราชการแตประการ
ใด 

 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคล
ที่มีอยูในปจจุบันแมจะชวยแกไขปญหาการฟองรองคดีระหวางสวนราชการได  แตก็เปนการสราง
นิติบุคคลขึ้นซอนกับนิติบุคคลซึ่งในทางกฎหมายเปนสิ่งที่ไมสมควรจะเกิดขึ้น นอกจากนี้ การ
รับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐแตเพียงอยางเดียว  โดยไมปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ 
ยอมไมอาจทําใหปญหาที่เกิดจากการบริหารราชการฐานกรม หรือโครงสรางการบริหารของระบบ
ราชการที่ซํ้าซอนหมดสิ้นไปไดดวย 
 
 1.3.2 แนวทางที่ 2 : การที่กระทรวงเปนนิติบคุคล และสลายความ
เปนนิติบคุคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัด 

 



แนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนแนวทางและความเปนไปไดในการปรบัเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการราชการ  
 

โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

118888  

 

เพ่ือหลีกเลี่ยงปญหาการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและระบบการบริหารราชการที่
ซํ้าซอน แนวทางที่ 2 น้ี จึงไมเสนอใหรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ิมขึ้นแตใหสลายความ
เปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดแทน โดยกําหนดใหกระทรวง
เทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล ทําหนาที่ครอบครอง ดูแล และรับผิดชอบทรัพยสินตางๆ แทนรัฐ 
พรอมกับปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหารราชการ
ฐานกระทรวง  ใหสอดคลองกับการกําหนดความเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ใหแกกระทรวงในฐานะ
นิติบุคคล 

 

   แมการดําเนินการตามแนวทางที่ 2 จะตองปรับโครงสรางการบริหารราชการจากการ
บริหารราชการฐานกรม เปน การบริหารราชการฐานกระทรวง เพ่ือใหสอดรับกับความเปนนิติ
บุคคลของกระทรวงและลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ  แตแนวทางนี้ก็ยังคงโครงสรางของ
สวนราชการระดับกระทรวงไวตามเดิมและไมเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการมากนัก เพียง
แคโอนอํานาจการบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และงบประมาณจากกรมมาดําเนินการใน
กระทรวงแทน  โดยใหกรมดําเนินการไดเฉพาะเรื่องที่กระทรวงมอบอํานาจ ดังน้ัน จึงอาจกลาวได
วา ระบบการบริหารราชการภายหลังการปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ
ตามแนวทางนี้จะไมสงผลกระทบตอการบริหารราชการเทาใดนัก 
 

   อยางไรก็ดี  แนวทางนี้ยังมีประเด็นปญหาที่จะตองพิจารณาวาการกําหนดใหแตละ
กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล ทั้งๆ ที่ในความเปนจริงกระทรวงก็เปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐตามที่
ไดกลาวมาแลวขางตน  ปญหาการฟองรองคดีแพงระหวางกระทรวงดวยกันเองก็อาจจะยังคง
เกิดขึ้นตอไปเพราะความเปนนิติบุคคลของแตละกระทรวงยังคงอยู นอกจากนี้ การปรับเปลี่ยน
ระบบการบริหารราชการโดยโอนอํานาจตางๆ ซ่ึงเดิมเปนของกรมมาดําเนินการที่กระทรวง 
อาจจะสงผลใหการบริหารราชการเปนการรวมศูนยอํานาจไวที่กระทรวง  เม่ือประกอบกับขนาด
และปริมาณงานที่กระทรวงตองรับผิดชอบ  ตลอดจนสายการบังคับบัญชาที่ยาวไกลระหวาง
กระทรวงกับสวนราชการภายในกระทรวงอาจจะกอใหเกิดปญหาตอการปฏิบัติราชการ กลาวคือ 
ความลาชา การกระจุกตัว และกระทบตอประสิทธิภาพของการบริหารราชการในที่สุด 
 

   สวนการมอบอํานาจจากกระทรวงหรือปลัดกระทรวงมายังกรมหรืออธิบดีน้ัน  อาจ
ชวยลดปญหาจากสายการบังคับบัญชาและการกระจุกตัวของอํานาจการบริหารราชการไดในระดับ
หน่ึง  แตถาหากกระทรวงมีขนาดใหญและปริมาณงานจํานวนมาก  การมอบอํานาจใหกรม
ดําเนินการแทนก็ไมอาจทําใหการบริหารราชการคลองตัวดังเชนในปจจุบันได 
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1.3.3 แนวทางที่ 3 : การรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด  โดยคงระบบกฎหมาย
ที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวน
ราชการไวเชนเดิม 
 

  ดังไดกลาวมาแลววาการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐตามแนวทางที่ 1 จะชวยให
สามารถแกไขปญหาการฟองรองดําเนินคดีแพงระหวางสวนราชการที่เกิดขึ้นอยูในปจจุบันได 
ดังน้ัน  ในแนวทางที่ 3 จึงไดเสนอใหมีการรับรองความเปนนิติบุคคลของรัฐเพ่ือแกไขปญหา
ดังกลาว  และขณะเดียวกันก็ใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง 
กรม ในลักษณะเดียวกับแนวทางที่ 2  เพ่ือปองกันมิใหมีเกิดการสรางนิติบุคคลซอนนิติบุคคลและ
ความซ้ําซอนในการบริหารราชการ 

 

   แตเ น่ืองจากแนวทางนี้ยังคงระบบกฎหมายที่ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
งบประมาณ และการมอบอํานาจของสวนราชการไวเชนเดิม  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือยังคงระบบ
การบริหารราชการเปนการบริหารราชการโดยฐานกรม  เพ่ือมิใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอระบบ
บริหารราชการมากนัก ดังน้ัน ปญหาการบริหารราชการที่เกิดจากการบริหารฐานกรมในปจจุบัน 
จึงไมอาจถูกนํามาปรับปรุงแกไขไดตามแนวทางดังกลาว นอกจากนี้ การสลายความเปนนิติบุคคล
ของสวนราชการ ระดับกระทรวง ทบวง กรม ยังสงผลกระทบตอความคลองตัวในการปฏิบัติ
ราชการของสวนราชการดวย  เน่ืองจากทําใหการดําเนินการบางประการซึ่งสวนราชการที่มีฐานะ
เปนนิติบุคคลเคยกระทําได เชน การเขาทําสัญญา การฟองรองหรือดําเนินคดี เปนตน  ไมอาจ
กระทําไดอีกตอไปเพราะสวนราชการตองไดรับมอบหมายใหดําเนินการในนามของรัฐกอนจึงจะ
สามารถทําได 
 

1.3.4  แนวทางที่ 4 : การรับรองความเปนนติิบุคคลของรัฐ และสลาย
ความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสรางของ
กระทรวงแบบใหมและแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ 

 

   การปรับเปลี่ยนสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โดยรับรองความเปนนิติ
บุคคลของรัฐ และสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ตามแนวทางที่ 4 
น้ี  มีวัตถุประสงคเ พ่ือแกไขปญหาที่ เกิดจากสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  
โดยเฉพาะการฟองรองคดีแพงระหวางสวนราชการ  และลดความซ้ําซอนในการบริหารราชการ
เชนเดียวกับที่ไดกลาวมาแลวในแนวทางที่ 3  แตนอกเหนือจากการปรับเปลี่ยนสภาพความเปน
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นิติบุคคลของสวนราชการแลว  แนวทางนี้ยังไดเสนอใหมีการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการ
ใหมดวย  โดยเปลี่ยนระบบการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรมเปนการบริหาร
ราชการโดยรัฐ  โดยมอบหมายใหกระทรวงดําเนินการแทนพรอมกับปรับลดขนาดและปริมาณงาน
ของกระทรวงใหรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดาน  เพ่ือใหการบริหารราชการยังคงมีประสิทธิภาพและ
คลองตัวตอไป 
 

   อยางไรก็ดี เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการแผนดินดังกลาว
แตกตางจากการบริหารราชการแผนดินที่ใชกันอยูในปจจุบันเปนอยางมาก  การปรับเปลี่ยนการ
บริหารในทันทีจึงอาจกอใหเกิดความสับสนและสงผลกระทบตอการบริหารราชการแผนดินทั้ง
ระบบได  ดังน้ันในการดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการบริหารราชการตามแนวทางนี้จึงไดเสนอให
มีการแบงการดําเนินการออกเปนสองระยะ  โดยในระยะแรกเมื่อรับรองสถานะความเปนนิติบุคคล
ของรัฐแลวใหสลายความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับต่ํากวากระทรวง และจังหวัดกอนโดย
เหลือสถานะความเปนนิติบุคคลไวที่กระทรวงเทานั้น ทั้งน้ี เพ่ือใหขาราชการและบุคลากรของสวน
ราชการสามารถปรับระบบการทํางานและการบริหารราชการจากการบริหารราชการฐานกรม เปน
การบริหารราชการฐานกระทรวง  และเม่ือการบริหารราชการโดยฐานกระทรวงสามารถดําเนินไป
โดยเรียบรอยไดแลวจึงคอยสลายความเปนนิติบุคคลของกระทรวง  เพ่ือปรับเปลี่ยนเปนการ
บริหารราชการโดยรัฐตอไป 

 


