
บทท ี่ ๑ 

บท น ่า

๑.๑ ค ว า ม เ ป ็น ม า แ ล ะ ค ว า ม ส ำ ค ้ญ ฃ อ ง ป ัญ ห า

การอยู่ร่วมกันเป็นลังคมของมนุษย์เร่ิมฃึนมาตังแต่มนุษย์กำเนิดฃึนมาบนโลก ซ่ึงใน 

ระยะแรกการอยู่รวมกันเป็นลังคมของมนุษย์น้ัน จะอยู่ในรูปแบบรวมกันเป็นชนเผ่า ซ่ึงเป็นรูปแบบ 

การปกครองท่ีก่อต้ังข้ึนเป็นธรรมชาติมากท่ีลุด หลังจากน้ันมนุษย์ก็ได้พัฒนารูปแบบการปกครอง 
ต่างๆ  เร่ือยมาตามการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจและลังคม จนมาถึงในยุคปัจจุบันซ่ึงมีรูปแบบ 

การปกครองในลักษณะของรัฐประชาชาติ

รูปแบบการปกครองก่อนจะเปล่ียนมาเป็นรัฐประชาชาติในความหมายปัจจุบัน อำนาจ 
ในทางการเมืองท่ีใช้ปกครองลังคมมีลักษณะเป็นด่ังทรัพย์สมบัติส่วนตัวของผู้ปกครอง ต่อมาเม่ือ 
มนุษย์เร่ิมมืความเจรีญก้าวหน้ามากข้ึน ความคิดความอ่านดีข้ึน มืนักคิดนักปรัชญามากข้ึน ผู้ซ่ึง 
อยู่ภายใต้อำนาจปกครองก็เร่ิมมองเห็นความไม่เป็นธรรมในการปกครองในรูปแบบดังกล่าว จึงเร่ิม 

ท่ีจะต่อต้านการปกครองในลักษณะท่ีอำนาจในทางการเมืองเป็นอำนาจส่วนตัวของผู้ใช้อำนาจ 

ปกครอง อย่างไรก็ตาม ผู้อยู่ภายใต้อำนาจปกครองก็ยังยอมรับว่า อำนาจในการปกครองลังคมน้ัน 

ยังเป็นล่ีงท่ีจำเป็น เพ่ือท่ีจะรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในลังคม จึงมีการคิดให้อำนาจ 
ในทางการเมืองซ่ึงใช้ในการปกครองลังคมน้ันแยกเป็นอิสระจากตัวผู้ปกครอง ซ่ึงแนวคิดดังกล่าว 
ได้VÏฒนาเกิดเป็นความคิดในเร่ืองรัฐในความหมายปัจจุบันท่ีว่า ผู้ปกครองเป็นเพียงตัวแทนหรือ 
กระทำการแทนรัฐในการใช้อำนาจทางการเมืองปกครองลังคมในช่วงระยะเวลาหน่ึงเท่าน้ัน รัฐเป็น 

สถาบันท่ีแยกต่างหากจากตัวผู้ท่ีใช้อำนาจทางการเมืองปกครองสังคม เม่ือผู้ใช้อำนาจปกครองซ่ึง 
เป็นตัวแทนของรัฐได้กระทำการใดๆ  แทนรัฐ ผลจากการกระทำดังกล่าวถือว่าเป็นผลงานของรัฐ 

ดังน้ัน ในความหมายของรัฐสมัยใหม่จึงยอมรับแนวความคิดท่ีว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงเป็น 

เจ้าของอำนาจทางการเมืองท่ีใช้ปกครองสังคม แยกต่างหากจากผู้ปกครองท่ีเข้ามาใช้อำนาจ 

ในทางการเมืองปกครองสังคมแทนรัฐ

ลำหรับในประเทศไทย แม้ว่าปัจจุบันจะถือได้ว่ารัฐไทยเป็นรัฐประชาชาติเซ่นเดียวกับ
ประเทศต่างๆ ในลังคมโลก แต่นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่เห็นว่า รัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายภายใน แม้จะยอมรับว่ารัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศก็



ตาม เนืองมาจากว่า นักกฎหมายเหล่านันเห็นว่า สิงใดจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ต้องมีกฎหมาย 
บัญญัติรับรองไว้ รัฐไทยซึ่งแม้โดยลถานะจะมีสภาพเป็นนิติบุคคล แต่นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ก็ 
เห็นว่าไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจากไม่มีกฎหมายฉบับใดกำหนดให้รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
แต่เมือพิจารณาในประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีหลักกฎหมายปกครองที่พัฒนาไปมาก ก็ไม่ได้มีกฎหมาย 
ฉบับใดกำหนดให้รัฐฝรั่งเศสมีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นกัน แต่นักกฎหมายของฝรังเศส ก็ยอมรับว่า 
รัฐฝรังเศลมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ โดยพิจารณาจากหลักเกณฑ์ของความเป็นนิติบุคคล 
ดังนัน เมื่อพิจารณาถึงประเทศไทย จะเห็นได้ว่า สถานะของรัฐในประเทศไทยตามกฎหมาย 
มหาชนจึงยังคงลับลนอยู่ว่ามีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในหรือไม่

การท่ีกฎหมายรับรองให้ส่วนราชการบริหารของไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลเร่ิมมาต้ังแต่ใน 

สมัยรัชกาลท่ี ๖ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ ๑ พ.ศ. ๒crbb และประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์แก้ไขเพ่ิมเติม บรรพ ๑ มีผลบังดับใช้เม่ือปี พ.ศ. ๒<r๖KT มาตรา ๗๒ ซ่ึง 
บัญญัติให้ทบวงการเมืองเป็นนิติบุคคล และมาตรา ๗๓ ได้ขยายความคำว่าทบวงการเมืองว่า 
หมายถึง กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องท่ีและประชาบาลท้ังหลาย ผลของ 
บทบัญญัติท้ัง ๒ มาตราจึงทำให้กระทรวงและกรมในราชการบริหารส่วนกลางมีฐานะเป็นนิติ 
บุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซ่ึงเป็นส่ิงยืนยันได้เป็นอย่างดีว่า ประเทศไทยในช่วง 
ระยะเวลาดังกล่าวไม่มีแนวความคิดในเร่ืองนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน

หลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. ๒<r๗๕ จากระบอบการปกครองแบบ 

ลมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบการปกครองท่ีพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ 

ประเทศไทยก็ยังไม่มีแนวความคิดว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล เน่ืองจากกระทรวงและกรมยังคงมี 

ฐานะเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์อยู่ และมีการตรากฎหมายอีกหลาย 
ฉบับกำหนดให้กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคลควบคู่ไปกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
จนกระท้ังเม่ือปี พ.ศ. ๒dr๓๕ มีการแก้ไขประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ยกเลิกความเป็นนิติ 

บุคคลของทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่กระทรวง ทบวง กรมยังคงมี 

ฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ตามกฎหมายอ่ืนๆ  จากสภาพการณ์ดังกล่าว จึงมีความจำเป็นท่ีจะต้อง 
ศึกษาถึงลาเหตุแนวความคิดเบ้ืองหลังท่ีมีการกำหนดให้ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล

แม้ว่าส่วนราชการของไทยจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลแตกต่างจากหลักกฎหมายปกครองของ
ประเทศทางตะวันตก และก็ให้เกิดปัญหาในระบบราชการหลากหลายประการก็ตาม แต่ข้อเสนอ
เพิอทิจะแก้ไขปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยการตรากฎหมายขึ้นมารับรองความ



๓

เป ็นนิต ิบ ุคคลของรัฐโดยกำหนดสิทธิและหน้าทีของรัฐ และยกเล ิกความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วน 
ราชการ จึ่งจะทำให้เกิดการปรับปรุงระบบโครงสร้างส่วนราชการ และระบบกฎหมายขนานใหญ่ 
อาจจะทำให ้เก ิดความล ับลนอย่างมาก เน ืองจากข้าราชการผู้ปฏิบ ัต ิราชการเคยชินกับการปฏิบ ัต ิ 
ราชการกับการที่ส ่วนราชการมีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคล ซึงหากนับเวลาทีส่วนราชการของไทยมีฐานะ 
เป ็นนิต ิบ ุคคลจวบจนปัจจุบ ันเป ็นเวลากว่า RTO ปีแล้ว การแก้ป ัญหาตามแนวทางด ังกล ่าวอาจจะ 
ก่อให้เกิดปัญหานานาประการก็เป็นได้ และจะส่งผลให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากในการปรับเปลียน 
โครงสร้างของส่วนราชการ อาจก่อให้เกิดการทุจริตคอร์รัปชันได้ง่าย เน ื่องจากขาดการตรวจลอบ 
จากฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ จ ึงลมควรที่จะศึกษาหาแนวทางการแก้ป ัญหาท ีเก ิดจากความเป ็นน ิต ิบ ุคคล 
ของส่วนราชการ โดยบังลามารถที่จะคงความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการอยู่

0.๒ สมมติฐานของการวิจัย

แน วค วาม ค ิดท ี่จะยก เล ิก ความ เป ็น น ิต ิบ ุคคล ขอ งส ่วน ราช ก ารท ังห ม ด และต ราก ฎ ห ม าย 
เพ ื่อร ับ รองค วาม เป ็น น ิต ิบ ุค คล ของร ัฐ  อ าจ ไม ่ม ีค ว าม จ ำเป ็น  เน ื่องจาก  หากม ีการปร ับปร ุงแก ้ไข 
ก ฎ ห ม ายท ี่ม ีอ ย ู่ แ ล ะ ม ีก ารบ ังค ับ ใช ้ก ฎ ห ม ายอ ย ่างม ีป ระ ส ิท ธ ิภ าพ แ ล ้ว  จะส าม ารถ แ ก ้ไข ป ัญ ห า 
ต่างๆ ท ี่เก ิดจากความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการได ้อย ่างม ีประส ิทธ ิภาพเพ ียงพอ

๑ . ต  วัตลุประสงค์ของการวิจัย

๑ .  เพ ื่อ ศ ึก ษ าถ ึงล าเหตที่ประเทศไทยกำหนดให้ส ่วนราชการบริหารมีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล

๒. เพ ื่อ ศ ึก ษ าห าแ น วท างป ร ับ ป ร ุงระบ บ ราช ก ารให ้ม ีป ระส ิท ธ ิภ าพ โด ยค งค วาม เป ็น น ิต ิ 
บ ุคค ลข องส ่วน ราช ก ารไว ้ เพ ื่อ ไม ่ให ้เก ิด ค วาม ล ับ ส น ใน ระบ บ ราช ก ารห าก ม ีก ารยก เล ิก  
ความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการ

en. เพ ื่อ ศ ึก ษ าถ ึงก ฎ ห ม ายต ่างๆ  ท ี่ม ีอย ู่ใน ป ัจจ ุบ ัน ว ่าลาม ารถ แก ้ไขป ัญ ห าต ่างๆ  ท ี่เก ิดข ึ้น  
เน ื่องจากความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการได ้เพ ียงใด

<£. เพ ื่อศ ึกษ าถ ึงลถาน ะใน ท างกฎห มายของป ระเท ศไท ยตามกฎห มายมห าชน ภายใน ว ่า มี 
ลถานะทางกฎหมายเป ็นน ิต ิบ ุคคลหริอไม ่



๑.๔ ขอบเขตของการวจย

ม ุ่งศ ึกษาถ ึงป ัญ ห าท ี่เก ิดจากความเป ็น น ิต ิบ ุคคลของส ่วน ราชการ เพ ือท ีจะห าแน วทางการ 
แ ก ้ไ ข ป ัญ ห าท ี่เก ิด ข ึ้น  โ ด ย ไ ม ่จ ำ เป ็น ต ้อ งย ก เล ิก ค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งส ่ว น ร าช ก าร แ ล ะ ต ร า  
กฎ ห ม ายข ึ้น มาร ับ รองความเป ็น ิต ิบ ุคคลของร ัฐ  และศ ึกษ าส ถาน ะท างกฎ ห ม ายของป ระเท ศไท ย 
ต าม ก ฎ ห ม ายภ ายใน

๑ . ๕  วิธีการดำเนินการวิจย

เป ็น ก ารว ิจ ัยท างเอ ก ส ารโด ยม ุ่งศ ึก ษ าว ิเค ราะห ์ก ฎ ห ม ายต ่างๆ  ท ี่เก ี่ยวข ้องก ับ การบ ร ิห าร 
ราชการแผ ่น ด ิน  ค ำพ ิพ าก ษ า เอกสารทางประว ัต ิศาสตร ์ เอกสารต ่างๆ ท ี่เก ี่ยวก ับการปฏ ิร ูประบบ 
ร าช ก ารแ ล ะ ค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งส ่ว น ร าช ก าร  โ ด ย จ ะ ศ ึก ษ า เร ื่อ งด ังก ล ่าว ต ั้งแ ต ่อ ่ด ีต จ น ถ ึง  
ป ัจจ ุบ ัน

๑ .๖ ประโยชนท์ ี ่คาดวาจะได้รับ

๑ . ทราบถึงลาเหต ุท ี่ส ่วนราชการไทยมีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล และสถานะในทางกฎหมายของ 
ป ระเทศไทยตามกฎหมายภายใน

๒.เพ ื่อแส ดงให ้เห ็น ว ่า ห าก ม ีก ารป ร ับ ป ร ุงแ ก ้ไข ก ฎ ห ม ายแล ะบ ังค ับ ใช ้ก ฎ ห ม ายอ ย ่างม ี 
ประส ิทธิภาพ จะลามารถแก ้ไขป ัญ ห าของระบบราชการได ้โดยไม ่จำเป ็น ต ้องยกเล ิกความ 
เป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการและตรากฎหมายข ึ้นมารองรับความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของรัฐ

๓ .  ท ร าบ ถ ึงแ น ว ท างก าร แ ก ้ป ัญ ห าโ ด ย ไ ม ่ต ้อ งป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร าช ก าร ข น าน ให ญ ่ ซ ึ่งจะ 
ก ่อให ้เก ิดความสับสนในระบบราชการ
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