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๔.๑ บทสรุป

ในปัจจุบันวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และส่ิงแวดล้อม ได้พัฒนาเปล่ียนแปลงไปอย่าง 
รวดเร็ว และมีความสัมพันธ์เป็นระหว่างประเทศมากข้ึน ลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อ 
ระบบราชการของประเทศ ซ่ึงจำเป็นท่ีระบบราชการจะต้องปรับเปล่ียนอำนาจหน้าท่ีของตนเองให้ 
ทันต่อความเปล่ียนแปลงดังกล่าว เช่น หน้าท่ีใดท่ีหมดความจำเป็นก็ยกเลิกไป หากมีหน้าท่ีใหม่ท่ี 
จะต้องกระทำก็ต้ังหน่วยงานใหม่ข้ึนมารับผิดชอบ เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม ท่ามกลางการแข่งขันอย่างสูง และการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วดังกล่าวน้ี 
ระบบราชการของประเทศไทยไม่สามารถท่ีจะปรับปรุงองค์กรของตนเอง ให้ทันต่อความ 
เปล่ียนแปลงดังกล่าวได้ เน่ืองจากส่วนราชการของไทยน้ันมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงทำให้มีความ 
แข็งกระด้างไม่ลามารถปรับเปล่ียนอำนาจหน้าท่ีให้ทันกับความเปล่ียนแปลงของสังคมสมัยใหม่ได้ 
ซ่ึงความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการของประเทศไทย ได้เร่ิมมาต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒<rbÆ และยังคง 
ความเป็นนิติบุคคลเร่ือยมาจนถึงปัจจุบัน ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาในการบริหารราชการหลากหลาย 
ประการ

๑ .  สาเหต ุท ี่น ักกฎหมายไทยเห ็นว ่าร ัฐไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล
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จากการท่ีได้ศึกษาพัฒนาการของแนวความคิดเก่ียวกับรูปแบบการปกครอง และลักษณะ 
ระบบราชการของประเทศไทย ต้ังแต่ต้นจนถึงปัจจุบัน จะเห็นได้ว่า นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่เห็น 
ว่า รัฐไทยหรือประเทศไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน ซ่ึงสาเหตุท่ีนักกฎหมาย 
ไทยมีแนวความคิดดังกล่าวน้ัน ลามารถสรุป ๒ ประการ ดังน้ี

ประการแรก เป็นเหตุผลในทางประวัติศาสตร์ เน่ืองจากประวัติศาสตร์ของ 
ประเทศไทยแตกต่างจากของยุโรป ประวัติศาลตร์ยุโรปนันประชาชนถูกผู้ปกครองเอารัดเอาเปรยบ 
อย่างมาก และผู้ปกครองใช้อำนาจปกครองตามอำเภอใจ จึงทำให้ประชาชนท้ังหลายหมดความ 
อดทน จึงต้องการท่ีจะให้อำนาจการเมืองท่ีเคยอยู่กับดัวผู้ปกครองไปไว้กับรัฐซ่ึงเป็นสถาบันท่ี
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สมมติข ึ้นมา แต่ลำหรับประเทศไทย เหตุการณ์มิได้เป็นไปเซ่นในยุโรป ซึ่งในการปกครองแผ่นดิน 

ขององค์พระมหากษัตริย็ไทย พระมหากษัตริย ์จำเป็นต้องอยู่ภายใต้กฎหมายพระธรรมศาสตร์ ราช 

ศาสตร์ท ี่พระมหากษัตริย ์องค์ก ่อนๆ ได้ทรงวางไว้ จารีตประเพณีการปกครองแผ่นดิน หลักทศพิศ 

ราชธรรม และหลักธรรมในพระพ ุทธศาลนา ทำให ้พระมหากษ ัตริย ์ไทยปกครองบ้านเม ืองด้วย 

อำนาจที่ถูกจำกัด จึงทำให้องค์พระมหากษัตริย์ปกครองแผ่นดินโดยใช้หลักธรรม บ้านเมืองจึงสงบ 

สุขร่มเย็น และจากประวัต ิศาสตร์ด ังกล่าว จึงมืผลต่อวิถีคิดและวิถีชีวิตของประชาชนไทยจึงทำให้ 

ในอด ีตประชาชนซาวไทยไม ่ม ืความใส ่ใจการเม ืองการปกครองประเทศ จะเห ็นได ้จาก ไม่ว่า 

ประชาชนจะถูกข่มเหงรังแก หรือถูกเอารัดเอาเปรียบจากกลุ่มผู้ปกครองมากเพียงใดก็ตาม มักคิด 

ว่าเป็นเรองบาปบุญที่เคยทำไว้ และหากทำบุญกุศลมากๆ ชาติหน้าก็จะได้เกิดเป็นเจ้าขุนมูลนาย 

บ ้าง จ ึงทำให ้ประชาชนไม ่ค ิดท ี่จะทำการต ่อด ้านผ ู้ปกครอง หร ือสนใจท ี่จะแยกอำนาจทาง 

การเม ืองจากต ัวผ ู้ปกครองไปไว ้ก ับ ร ัฐ  จากเหต ุท ี่กล ่าวมาน ี้ จ ึงทำให ้น ักกฎหมายไทยไม ่ม ี 

แนวความคิดที่จะสร้างสถาบันที่เป็นนิติบุคคลขึ้นมาเจ้าของอำนาจการเมืองแทนผู้ปกครอง

ประการท ี่สอง ผู้ร่างประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์น้ันเห็นอยู่แล้วว่า รัฐไทย 
มีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยสภาพอยู่แล้ว ไม่ต้องมาบัญญัติเน้นไว้ในประมวลกฎหมายแฟงและ 
พาณิชย์อีก ดังจะเห็นได้จาก ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีหลายมาตราท่ีกำหนดให้ 
แผ่นดินเป็นเจ้าของทรัพย์สินได้ สามารถเป็นคู่ความได้ เป็นต้น ลักษณะการบัญญัติเซ่นน้ีทำให้ 
เช้าใจได้ว่า ผู้ร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์เห็นอยู่แล้วว่า รัฐหรือแผ่นดินไทยมีฐานะเป็น 
นิติบุคคล สามารถมีสิทธิและหน้าท่ีได้ตามกฎหมายอยู่แล้ว ผู้ร่างประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ของไทยจึงไม่ได้บัญญัติไปโดยตรงว่ารัฐเป็นนิติบุคคลในประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ แต่กลับไปบ ัญญ ัต ิให้กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์แทน ซ่ึงการท่ีกฎหมายบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลใน 
ลักษณะดังกล่าวน้ีเร่ิมมาต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒<rbKT ท่ีประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
บรรพ ๑ และ ๒ โดยการบัญญัติให้ทบวงการเมืองเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ใช้มาจนกระท่ังยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ไปในการปรับปรุง 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ปี พ.ศ. ๒๕๓๕

อย่างไรก็ตาม หลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. ๒sr๗๕ ได้มีการ 
บัญญัติกฎหมายอีกหลายฉบับให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคลควบคู่กับประมวล 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้มีการปรับปรุงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์โดยยกเลิกความ 
เป็นนิติบุคคลของทบวงการเมืองไป แต่ก็ไม่ได้ทำให้สถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ



หมดไป เป ็น เพ ียงการยกเล ิกความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการตามกฎหมายแพ ่งเท ่าน ัน  

กระทรวง ทบวง กรม จึงยังคงเป็นนิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาซนอยู่ จึงยังคงทำให้นักกฎหมาย 

ไทยส่วนใหญ่ซ ึ่งเป ็นพวกนิยมตัวอักษรยังคงเห็นว่า รัฐไทยไม่ม ีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคล เนื่องจากรัฐ 

ไม่ใช่ส่วนราชการที่กฎหมายกำหนดให้มีฐานะเป็นนิติบ ุคคล และไม่ม ีกฎหมายฉบับใดกำหนดให้ 

รัฐเป็นนิติบุคคล

๒.สถานะทางกฎหมายของรฐไทย

ซ ึ่งผลของแนวความค ิดว ่า ร ัฐไทยไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลน ี่เอง ทำให้ศาลฎีกามีคำ 

พิพากษาในคำพิพากษาศาลฎีกาที่ ๗๒<£เ๒<£๙๐ ว ่ารัฐหรือรัฐบาลไม่ม ีฐานะเป ็นนิต ิบ ุคคล ทำให้ 

น ักกฎหมายไทยมีแนวความความคิดว่าร ัฐไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลมากขึ้น ผลจากแนวความคิด 

ด ังกล ่าวน ี้ ทำให ้เก ิดทว ิภาวะทางกฎหมายของร ัฐข ึ้น  เน ื่องจากในกฎหมายระหว ่างประเทศ 

ประเทศไทยหรือรัฐไทยมีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล แต ่ในกฎหมายภายในน ักกฎหมายไทยกล ับเห ็น 

ตรงกันข้ามว่า รัฐไม่ม ีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคล ทั้งๆ ท ี่เม ื่อพ ิจารณาจากกฎหมายต่างๆ ท ี่ม ีอยู่ในระบบ 

กฎหมายของไทย ไม่ว ่าจะเป็นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ดังนี้

ประการแรก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒ร:๙๒ จนกระท่ัง 
ถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒1ร:๓®: ได้กำหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว้เป็น 
แนวทางในการตรากฎหมายและกำหนดนโยบายของรัฐ แต่ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซ่ึง 
แสดงให้เห็นว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วโดยสภาพ มีความลามารถทางกฎหมาย จึง 
สามารถท่ีจะถูกฟ้องคดีได้ รัฐธรรมนูญจึงได้บัญญัติห้ามฟ้องในกรณีน้ีเอาไว้ ในทางตรงกันข้าม 
หากรัฐธรรมนูญไม่ถือว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล ดังท่ีศาลฎีกาและนักกฎหมายไทยท่ีนิยม 
ตัวอักษรส่วนใหญ่เช่ือ ก็ไม่จำเป็นต้องห้ามฟ้องร้องรัฐไว้แต่อย่างใด เน่ืองจาก ฟ้องไม่ได้อยู่แล้ว 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๕๕ท่ีกำหนดไว้ว่า “บุคคล"เท่าน้ันท่ี 
ลามารถเป็นคู่ความได้ จึงถือได้ว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยลภาพ

ประการท ี่สอง ในประมวลกฎหมายอาญา ในภาคความผิดได้บัญญัติการ 
กระทำความผิดเก่ียวกับรัฐไว้ ในหมวด ๒ ความผิดต่อความม่ันคงของรัฐภายในราชอาณาจักร 
หมวด ๓ ความผิดต่อความม่ันคงของรัฐภายนอกราชอาณาจักร และในประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย็ในเร่ืองลาธารณะสมบัติของแผ่นดิน มาตรา ๑๓๐ร:-๑๓๐๗ ให้แผ่นดินหรือรัฐลามารถ 
เป็นเจ้าของทรัพย์สินได้ ไม่สามารถท่ีจะยกอายุความมาต่อสู้กับแผ่นดินในเร่ืองสาธารณะสมบัติ
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ของแผ่นดิน หรือมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติส่งเลรืมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 

พ.ศ. ๒๕:๓^ซึ่งกำหนดไห้ผู้ที่ทำลายทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ ต้องชดใช้ค่าเลียหายให้กับรัฐ เป็น 

ต้น และในเรื่องมรดกที่ไม่มีผู้รับ ก็กำหนดให้มรดกนั้นตกเป็นของแผ่นดิน แผ่นดิน'ในที่นี้ก็'หมายถึง 

รัฐนั้นเอง หากรัฐไม่มีลภาพเป็นนิติบุคคลแล้ว ก็คงจะไม่สามารถที่จะมีทรัพย์สินเป็นของตนเองได้ 

เป็นต้น

ดังนั้น เมื่อเราลามารถสรุปได้ว่า รัฐไทยหรือประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้ว ก็ไม่ 

จำเป ็นท ี่จะต ้องบัญญ ัต ิกฎหมายขึ้นมารับรองให ้ร ัฐม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลอีก เนื่องจาก หากมีการ 

ตรากฎหมายในลักษณะดังกล่าว จะยิ่งเป็นการยอมรับว่ารัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคลจนกว่าจะ 

ม ีกฎหมายบ ัญญ ัต ิร ับรองให ้เป ็นน ิต ิบ ุคคล และหากม ีการบ ัญญ ัต ิกฎหมายในล ักษณะดังกล ่าว 

ขึ้นมา แล ้วในภายหล ังรัฐสภายกเล ิกกฎหมายดังกล ่าวแล ้ว จะเก ิดป ัญหาข ึ้นมาว ่า รัฐไทยจะมี 

สถานะทางกฎหมายอย่างไร และอีกประการหนึ่งก็ค ือ รัฐหรือประเทศเกิดขึ้นมาก่อนกฎหมายและ 

เป ็นผ ู้สร้างระบบกฎหมายทั้งระบบ จะให้รัฐสภาซึ่งเป็นเพียงองค์กรหนึ่งของรัฐมากำหนดสถานะ 

ทางกฎหมายของรัฐได้อย่างไร

ต. สาเหตุท่ีกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล

ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทยน้ัน เร่ิมมาต้ังแต่ก่อนการ 
เปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. ๒๕๗๕ ซ่ึงเร่ิมจากการท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
พ.ศ. ๒๕๖๕ ซ่ึงกำหนดให้ทบวงการเมืองมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงทบวงการเมืองน้ันหมายรวมถึง 
กระทรวง ทบวง กรมท่ีจ ัด ต้ังข้ึนตามกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ท้ังๆ  ท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและ 
พาณิชย์ของประเทศไทยได้รับอิทธิพลท้ังจากฝร่ังเศสและเยอรมัน ซ่ึงในประเทศดังกล่ีาวต่างก็ถือ 
ว่ารัฐเป็นนิติบุคคล และก็ไม่ได้กำหนดให้ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล เน่ืองจากถือว่าส่วน 
ราชการเป็นเพียงแขนขาของรัฐเท่าน้ัน การท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยกำหนด 
ดังกล่าวน้ัน ก็เน่ืองมาจากเหตุผลไนทางประว่ติศาสตร์ของประเทศไทย ดังน้ี

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  ในช่วงระยะท ี่การปกครองของไทยยังคงเป็นแบบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย์น้ัน กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ  เปรียบเสมือนแขนขาในการบริหารปกครอง 
ประเทศขององค์พระมหากษัตริย์ ข้าราชการต่าง  ๆปฏิบัติภารกิจแทนองค์พระมหากษัตริย์ หลัก 
ท่ีว่า “The K in g  can do  no wrong” จึงนำมาใช้กับข้าราชการของพระมหากษัตริย์ด้วย ประชาชน 
จึงไม่สามารถท่ีจะฟ้องพระมหากษัตริย์รวมท้ังข้าราชการของพระองค์ไนทางแพ่งได้ ทำไห้เกิด
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ความอยุต ิธรรมแก่ประชาชน เพื่อที่จะแก้ไขปัญหาดังกล่าวจึงได้ม ีการบัญญัติให้กระทรวง ทบวง 

กรมมีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ. ๒GTbKT

ป ระก ารท ี่ส อง  ผ ู้ร ่างประมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ต ้องการท ี่จะกระจาย 

อำนาจในการบริหารราชการต่างๆ ไปให้กระทรวง ทบวง กรม ตัดสินใจได้เอง โดยไม่จำเป็นต้องล่ง 

เรื่องให้พระมหากษัตริย ์ท ุกเรื่อง และไม่ต ้องขอพระบรมราชานุญาตทุกครั้ง และกระทรวง ทบวง 

กรมลามารถมีทรัพย์สินได้ด้วย เป็นการแบ่งเบาพระราชภาระ ขององค์พระมหากษัตริย์

๔.ปัญหาที่เกิดจากการที่ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล

เมื่อกระทรวง ทบวง กรม ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมาย ได้ก่อให้เกิดปัญหาในการ 

บริหารราชการแผ่นดินต่างๆ ดังต่อไปนี้

ป ระก ารแ รก  เม ื่อน ักกฎหมายไทยส่วนใหญ ่เห ินว ่า ร ัฐไทยไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิ 

บ ุคคลตามกฎหมายภายใน แต ่กระทรวง ทบวง กรม เป ็นน ิต ิบ ุคคลแทน แต่ในทางกฎหมาย 

ระหว่างประเทศกลับยอมรับว ่า ร ัฐไทยมีฐานะเป ็นนิต ิบ ุคคล ล ักษณะดังกล ่าวน ี้ จึงก่อให้เกิดทวิ 

ภาวะทางลถานะทางกฎหมายของรัฐไทยขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า หาก 

พ ิจารณาตามกฎหมายต ่างๆ ในประเทศไทย ท ั้งร ัฐธรรมน ูญหริอกฎหมายระด ับพระราชบ ัญญ ัต ิ 

จะเหินได้ว่า สถานะตามกฎหมายของรัฐไทยมีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลอยู่แล ้ว มิได้เป็นไปอย่างที่นัก 

กฎหมายไทยส่วนใหญ่เข้าใจว่าไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล

ป ระก ารท ี่ส อ ง  เม ื่อกระทรวง ทบวง กรมม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล การกำหนด 

อำนาจหน้าท ี่ของส ่วนราชการก ็จะกำหนดโดยกฎหมาย ซ ึ่งนอกเหนืออำนาจหน้าท ี่ท ี่กฎหมาย 

กำหนดแล ้วก ็ไม ่ลามารถท ี่จะกระทำได ้ และการท ี่กฎหมายกำหนดอำนาจหน ้าท ี่ไว ้ตายต ัว 

ประกอบก ับสภาพเศรษฐก ิจ และล ังคมในย ุคป ัจจ ุบ ันม ีความเปล ี่ยนแปลงอย ่างรวดเร ็ว ส่วน 

ราชการก็จำเป็นที่จะต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่ เพื่อจัดทำบริการลาธารณะให้ทันต่อให้ 

ท ันต ่อความต ้องการของส ังคม  ซ ึ่งการจ ัดต ั้ง ห ร ิอย ุบกระท รวง ทบวง กรม ต ้องตราเป ็น  

พระราชบัญญัติ จึงทำให้ฝ่ายบริหารที่ม ีความต้องการจะปรับเปลี่ยนอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการ 

ต้องเสนอร่างกฎหมายผ่านกระบวนการน ิต ิบ ัญญ ัต ิ ซึ่งเป็นเรื่องที่ย ุ่งยากและใช้เวลานาน จึงมีผล 

ทำให้ส ่วนราชการมักจะขยายขอบเขตอำนาจหน้าท ี่ของตนเองออกไป โดยการขยายหน่วยงาน 

ระด ับกองในกระทรวง ทบวง กรมต ่างๆ เพราะการจ ัดต ั้งหน ่วยงานระด ับกองน ี้ไม ่ต ้องผ ่าน
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กระบวนการทางนิติบัญญัติ อีกทั้งกฎหมายที่กำหนดอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการระบุอำนาจ 
หน้าที่ของส่วนราชการไว้อย่างกว้างๆ ไม่ชัดเจน เปิดช่องให้เกิดการตีความขยายอำนาจหน้าที่ของ 
ตนเองออกไป ทำให้เกิดปัญหาอำนาจหน้าที่ที่ชํ้าซ้อนกันของส่วนราชการ

อย่างไรก็ตาม ปัจจุบ ันมีความพยายามในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยตรา 
กฎหมายออกมากำหนดอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการให้มีความชัดเจน และชัดแบ่งส่วนราชการที ่
ปฏิบัติงานสัมพันธ์กันรวมเป็นกลุ่มงานเดียวกัน เพื่อให้ลามารถกำหนดเป้าหมายและทิศทางการ 
ปฏิบัติงานของส่วนราชการที่มีความเกี่ยวข้องกันให้สามารถทำงานร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ และ 
เกิดประสิทธิภาพ ลดค่าใช้จ่ายในส่วนงานที่ซํ้าซ้อนกัน ซึ่งก็คือการชัดแบ่งกลุ่มภารกิจ

ป ร ะ ก า ร ท ี ่ ส า ม  เมื่อส่วนราชการบริหารมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามที่กฎหมาย 
กำหนด และกระทรวง ทบวง กรมก็มีสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายนั้น ดังน้ัน หากผู้ใดกระทำละเมิดต่อ 
ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการนั้นก็ชอบที่จะใช้สิทธิทางศาลเพื่อจะบรรเทาความ 
เสียหายที่เกิดขึ้นกับตนได้ ไม่ว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นกับส่วนราชการบริหารนั้นจะเกิดขึ้นจาก 
เอกชนหรือส่วนราชการด้วยกันเอง จึงเห็นได้ว่ากระทรวง ทบวง กรม สามารถที่จะฟ้องร้องกันเอง
11 Pเด

ซึ่งในการบริหารราชการแผ่นดินบางครั้งนั้นภารกิจที่รัฐจะต้องทำนั้นอาจเป็น 
ภารกิจที่จะต้องมีส่วนราชการหลายส่วนเข้ามาร่วมกันทำภารกิจดังกล่าว เม่ือส่วนราชการของไทย 
มีฐานะเป็นนิติบุคคลในการปฏิบัติราชการอาจมีความชัดแย้งระหว่างส่วนราชการ หรือการปฏิบัติ 
ราชการของส่วนราชการหนึ่งอาจไปกระทบต่ออีกส่วนราชการหนึ่งได้ ความเป็นนิติบุคคลของส่วน 
ราชการจึงทำให้ข้าราชการในส่วนราชการมีความคิดว่าไม่ได้ทำงานให้กับรัฐ แต่ทำงานให้ส่วน 
ราชการนั้นๆ แทน ซึ่งข้าราชการไม่ได้คำนึงของประโยชน์ของรัฐเป็นหสัก แต่คำนึงถึงเฉพาะแต ่
ผลประโยชน์ของส่วนราชการท่ีตนสังกัดอยู่เท่าน้ัน

เมื่อเมื่อเกิดความชัดแย้งหรือมีความเสียหายขึ้นกับส่วนราชการของตน และการท่ี 
ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลสามารถเป็นคู่ความในคดีได้ จึงทำให้ส่วนราชการต่างๆ ฟ้องร้อง 
เป็นคดีต่อศาลยุติธรรมเพื่อให้ศาลตัดสินยุติข้อพิพาทนั้น โดยมิได้คำนึงถึงความเหมาะสม อย่างไร 
ก็ตาม การฟ้องร้องคดีของส่วนราชการต่างๆ นั้นไม่ได้มีวัตถุประสงค์ที่จะชนะคดีกับส่วนราชการ 
อีกฝ่ายหน่ึงเหมือนดังเช่นเอกซนอื่นที่ฟ้องคดีต่อกัน ส่วนราชการเพียงต้องการคำพิพากษาของศาล 
ไปแสดงต่อกระทรวงการคลังเพื่อดำเนินการเกี่ยวกับบัญชีการเงินและงบประมาณเท่านั้น ปัญหาก็
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คือการฟ้องคดีต่อศาลนี้ทำให้เห็นได้ว่าเป็นความล้มเหลวของระบบราชการ และเป็นผลทำให้ศาล 
ยุติธรรมเข้ามาแทรกแซงการดำเนินงานภายในของฝ่ายบริหารได้

อย ่างไรก ็ตาม ป ัจจ ุบ ันม ีความพยายามท ี่แก ้ไขป ัญ หาน ี โดยการออกมต ิ 
คณะรัฐมนตรี แต่ก็บังมีปัญหาอีกหลายประการ เช่น การตีความหมายของมติคณะรัฐมนตรีที ่
หน่วยงานของรัฐพยายามหลีกเลี่ยง เนื่องจากนิยามส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจบังคลุมเครือ

ประการท ี ่ ส ี ่  เมื่อประมวลกูฏหมายวิธีพิจารณาความแฟง มาตรา ๑(๑๑) และ 
มาตรา ๕๕ ได้กำหนดให้ผู้ที่จะเป็นคู่ความในคดีได้จะต้องเป็นบุคคล การที่จะฟ้องส่วนราชการใด 
จึงต้องพิจารณาว่า ส่วนราชการดังกล่าวมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ ถ้าส่วนราชการดังกล่าวนั้น 
ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เอกชนผู้ซ่ึงได้รับความเสียหายน้ัน ก็ไม่ลามารถที่จะฟ้องร้องส่วนราชการที ่
ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ดังกล่าวได้

การท่ีกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้น การระบุนิติบุคคลในคำฟ้องก็ 
มีปัญหาเช่นกัน เช่น กรมท่ีดิน ซึ่งเป็นหน่วยงานนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีฐานะเป็น 
นิติบุคคลเช่นเดียวกัน หากเจ้าหน้าที่กรมที่ดินไปก่อความเสียหายให้กับเอกชน เอกชนจะฟ้องร้อง 
กรมที่ดินหรือกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกัน หากดังหวัดก่อความเสียหายให้กับ 
เอกซน เอกชนก็จะมีปัญหาว่าควรจะฟ้องร้องดังหวัดหรือกระทรวงมหาดไทยเป็นจำเลย เป็นต้น ย่ิง 
ในกรณีที่ขอบอำนาจของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไม่ชัดเจน ปัญหาที่เอกชนจะต้องเสาะหา 
กระทรวง ทบวง กรมที่เป็นจำเลยแท้ๆ ยิ่งลำบากขึ้น หากเอกชนฟ้องผิดศาลก็จะตัดสินยกฟ้อง ทำ 
ให้เลียเวลาและค่าใช้จ่ายอื่นๆ

ป ร ะ ก า ร ท ี ่ ส ด ท ้ า ย  เมื่อกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล การดัดตั้ง 
ยกเลิกกระทรวง ทบวง กรมจึงต้องทำเป็นกฏหมายเท่านั้น ซึ่งก่อให้เกิดความยุ่งยาก เนื่องจาก 
ปัจจุบันความเปลี่ยนแปลงต่างๆ ของสังคมเป็นไปอย่างรวดเร็ว จึงทำให้กิจการของส่วนราชการ 
บางอย่างอาจจะหมดความจำเป็น และจะต้องยุบเลิกส่วนราชการดังกล่าว หรือมีภาระหน้าที่ใหม ่
ท่ีรัฐจะต้องกระทำ แต่ไม่มีหน่วยงานใด ทำให้ต้องตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้นมา ท้ังน้ี การยุบเลิกหรือ 
ดัดตั้งส่วนราชการขึ้นมาใหม่นี้ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติทั้งลิ้น ซึ่งในการตราพระราชบัญญัต ิ
จะต้องใช้ระเวลาเป็นเวลานาน ซึ่งไม่ทันต่อความต้องการของสังคมที่แปรเปลี่ยนไปอย่างรวดเร็ว 
และจะเห็นได้ว่า ทำให้ฝ่ายนิติบัญญัติลามารถแทรกแซงการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร 
ได้โดยตรงอีกด้วย
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๕ .ข ้อ เ ส น อ ใ น ก า ร แ ก ้ป ัญ ห า ข อ ง ค ว า ม เ ป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ ง ส ่ว น ร า ช ก า ร ข อ ง  
น ัก ว ิช า ก า ร

จากปัญหาที่เกิดขึ้นจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการจึงมีผู้ที่จะเสนอแนวความคิด 
ที่จะแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยสรุปได้ sr แนวทาง ดังน้ี

แ น ว ทางแ ร ก  แนวทางนี้จะรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ โดยการตรา 
กฎหมายขึ้นมารองรับความเป็นนิติบุคคลของรัฐ โดยจะยังคงสถานะหรือโครงสร้างของส่วน 
ราชการไว้ โดยไม่แก้ไขสถานะทางกฎหมายของส่วนราชการ ทำให้ส่วนราชการยังคงความเป็นนิติ 
บุคคลอยู่ อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการตรากฎหมายขึ้นมารับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐก็ตาม แต่ 
ในระบบกฎหมายปัจจุบัน ในการทำนิติกรรมสัญญาต่างๆ และการฟ้องร้องคดีในปัจจุบัน ยังยึดอยู่ 
กับความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ ดังน้ัน การตรากฎหมายขึ้นมารับรองสิทธิหน้าที่ของรัฐ 
ซ้อนกับความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการที่เป็นอยู่เดิม จะต้องมีการแก้ไขกฎหมายเพื่อให้ 
ลอดคล้องกับความเป็นนิติบุคคลของรัฐต่อไป

แ น วทางท่ีสอง แนวทางที่ลองนี้จะไม่กล่าวถึงความเป็นนิติบุคคลของรัฐ โดยไม่ 
คำนึงว่ารัฐจะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ แต่จะปรับปรุงเฉพาะในส่วนของส่วนราชการเท่านั้น และ 
ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับกว่ากระทรวงและจังหวัด และเปลี่ยนระบบ 
บรืหารราชการจากบริหารฐานกรมเป็นระบบบรืหารฐานกระทรวง

แ น วทางท่ีสาม แนวทางน้ีจะรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐดังเช่นในแนวทาง 
แรก แต่จะแตกต่างจากแนวทางแรก คือ จะมีการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 
ส่วนกลาง และจังหวัด โดยกำหนดให้รัฐเท่านั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ระบบบริหารงานทั้งระบบ 
บริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และการมอบอำนาจยังคงเป็นระบบบริหารฐานกร้มเซ่นเดิม

แ น วทางสดท้าย แนวทางนี้เป็นแนวทางที่นักวิชาการเลือกเพื่อที่จะแก้ไขปัญหา 
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยแนวทางนี้จะยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 
ทังหมด ทังกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจะตรากฎหมายรับรองความเป็นนิติบุคคลชองรัฐ 
และจะค่อยๆ ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยจะแบ่งเป็น ๒ ระยะ

ระยะแรก เป็นการยกเลิกสถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการใน 
ระดับต่ํากว่ากระทรวง ซ่ึงได้แก่ ทบวง กรม และจังหวัด ซึ่งจะต้องมีการปรับเปลี่ยนระบบกฎหมาย 
ท้ังระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และการมอบอำนาจให้ลอดคล้องกับระบบราชการที ่
เปล่ียนไป ซ่ึงจะปรับเปล่ียนเป็นระบบบริหารฐานกระทรวง
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ระยะท่ีสอง เมื่อได้ยกเลิทสถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการใน 
ระดับตํ่ากว่ากระทรวง ซึ่งได้แก ทบวง กรม และจังหวัดแล้ว ขั้นตอนที่ ๒ นี้จะเป็นการยกเลิก 
สถานะความเป็นนิติบุคคลรองกระทรวง โดยการตรากฎหมายแก้ไขเพิ่มเติม

เมื่อดำเนินการตามแนวทางนี้แล้วรัฐก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามที่กฎหมาย 
ปัญญัติ และก็จะมีการตรากฎหมายมาตามขั้นตอนที่กล่าวมาแล้วยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของ 
ส่วนราชการท้ังหมด

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนมีความเห็นว่า ข้อเสนอดังที่กล่าวมานี มีข้อดีและข้อเลียแตกต่างกัน 
ไป ลามารถลรุปได้ ดังต่อไปน้ี สำหรับข้อเลนอฃองปักวิชาการที่จะแก้ไขปัญหาที่เกิดจากลถานะ 
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยการรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐนั้น เป็นข้อเสนอที ่
ผู้เขียนไม่เห็นด้วย เนื่องจากรัฐไทยมีสถานะตามกฎหมายเป็นนิติบุคคลอยู่แล้ว ไม่จำเป็นทจะต้อง 
ปัญญัติกฎหมายขึ้นมารับรองช้อนเข้าไปอีกอีก ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า \ น ป ร ะ ก า ร แ ร ก  การปัญญัต  ิ
กฎหมายในลักษณะดังกล่าวนี้ จะทำให้เกิดปัญหาในภายหลังได้ เนื่องจากเมื่อมีการปัญญัติ 
กฎหมายรับรองให้รัฐเป็นนิติบุคคล และยกเลิกสถานะความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัดท้ังหมดแล้ว หากต่อมาภายหลังมีการยกเลิกกฎหมายที่รับรองว่ารัฐเป็นนิติบุคคล 
ดังกล่าว สถานะทางกฎหมายของรัฐไทยจะเป็นเช่นไร และหากเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิดต่อ 
ประชาซน ประชาชนจะลามารถฟ้องร้องเพื่อเยียวยาสิทธิของตนต่อหน่วยงานใด เนื่องจากทั้งรัฐ 
และส่วนราชการไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ไม่สามารถเป็นคู่ความในคดีได้ ผู้เขียนมีความเห็นว่า 
การตรากฎหมายขึ้นมากำหนดให้รัฐเป็นนิติบุคคลนั้น จะสร้างความลับลนให้กับทั้งปักกฎหมาย 
ข้าราชการ และประชาซนอย่างมาก ดังน้ัน เมื่อลถานะทางกฎหมายของรัฐไทยเป็นนิติบุคคลอยู่ 
แล้ว ก็ไม่จำเป็นจะต้องปัญญัติกฎหมายรับรองให้เกิดความลับลนอีก และแม้ส่วนราชการของไทย 
จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ไม่ได้หมายความว่า รัฐจะไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล

ประการท ี ่ สอง  การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ และตรากฎหมายให้รัฐมา 
เป็นนิติบุคคลนั้น จะต้องมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายทั้งระบบ ซึ่งจะก่อให้ลิ้นเปลืองงบประมาณ 
จำนวนมาก เพื่อที่จะต้องรื้อโครงสร้างระบบราชการทั้งระบบ และจะก่อให้เกิดความลับลนให้แก่ 
ข้าราชการทั้งหลายที่ปฎิปัติราชการอยู่ในส่วนราชการต่างๆ และจะเกิดความไม่แน่ใจในอาชีพการ 
งานของตน เนื่องจาก เมื่อส่วนราชการไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล การปรับเปลี่ยนโครงลร้างของ 
ระบบราชการทำได้ง่าย ซึ่งแม้จะเป็นผลดีเนื่องจากทำให้ระบบราชการมีความอ่อนตัว ลามารถ 
ปรับตัวให้เข้ากับความเปลี่ยนแปลงของลถานการณ์ของลังคมที่แปรเปลี่ยนไปได้อย่างทันการณ์
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อย่างไรก็ตาม การปรับเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการได้ง่ายนี้ มีผลทำให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจ 
มาก เนื่องจากปัจจุบัน การปรับปรุงโครงลร้างของระบบราชการต้องทำโดยการนิติบัญญัติ ซ่ึงฝ่าย 
นิติบัญญัติลามารถเข้ามาตรวจลอบการปรับปรุงโครงสร้างของฝ่ายบริหารได้ แต่หากมีการยกเลิก 
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ การปรับเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการจะกระทำโดยพระ 
ราชกฤษฎีกา ซึ่งเป ็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายของฝ่ายบริหาร โดยการท ี่ฝ ่ายบริหารลามารถ 
ปรับเปลี่ยนโครงสร้างของส่วนราชการได้โดยปราศจากการตรวจลอบจากองค์กรที่เป็นผู้แทนของ 
ประชาชนนี้อาจจะก่อให้เกิดผลเสียคือ ฝ่ายบริหารอาจปรับโครงสร้างของส่วนราชการเพื่อเอือ 
ประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือพวกพ้องก็ได้ และหากมีการปรับเปลี่ยนระบบราชการบ่อยครั้งจะทำให ้
ระบบราชการขาดความต่อเนื่อง อีกทั้งข้าราชการจะเกิดความสับลนเนื่องจากไม่ร้ว่าหน่วยงานของ 
ตนจะถูกยกเลิกเมื่อใด หรือตนจะต้องไปทำงานในหน่วยงานใดบ้าง ทำให้ไม่ลามารถวางแผนชีวิต 
และครอบครัวในระยะยาวได้

๔.๒ ข้อเสนอแนะ

๑ .  ป ร ับ ป ร ุง ก า ร เร ีย น ก า ร ส อ น ใ น เร ื่อ ง ค ว า ม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ ง ร ัฐ

ความคิดที่ว่ารัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้น สืบเนื่องมาจากหลายๆ ลาเหตุ ทั้งการที่ 
ส ่วนราชการของไทยม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมาย ท ั้งคำพ ิพ ากษ าศ าลฎ ีกา และ 
ประวัติศาสตร์ของประเทศไทย จึงทำให้แนวความคิดของนักกฎหมายไทยนั้นเห็นว่า หากไม่ม ี
กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งกำหนดไว้อย่างชัดเจนว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแล้ว นัก 
กฎหมายไทยก็เข้าใจว่ารัฐไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยจะไม่พิจารณาตามหลักเกณฑ์ของความ 
เป็นนิติบุคคล หรือพิจารณาจากกฎหมายทั้งหลายว่า ได้กำหนดอำนาจหน้าที่ต่างๆ ไห้กับรัฐแล้ว 
ดังน้ัน เมื่อพิจารณาทั้งเกณฑ์และกฎหมายต่างๆ แล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐไทยมีสภาพเป็นบุคคลตาม 
กฎหมายอยู่แล้ว

ดังน้ัน เมื่อรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วก็ไม่จำเป็นที่จะต้องตรากฎหมายขึ้นมาบัญญัติ 
ให้เกิดความสับลนขึ้นอีก ความเข้าใจผิดว่ารัฐไม่เป็นนิติบุคคลนั้น เกิดขึ้นจากการเรียนการสอนใน 
วิชากฎหมายในมหาวิทยาลัยในอดีตนั้น ไม่มีการเรียนการลอนในกฎหมายมหาชนมากนัก และใน 
ป ัจจ ุบ ันแม ้จะม ีมหาว ิทยาล ัยท ี่เป ิดการเร ียนการสอนวิชาน ิต ิศาสตร์เป ็นจำนวนมาก ท้ัง 
มหาวิทยาลัยของรัฐ เอกชน หรือราชภัฎ แต่มหาวิทยาลัยเอกชน และมหาวิทยาลัยราชภัฎส่วน 
ใหญ่มักจะทำการสอนกันแต่เฉพาะกฎหมายที่เป็นอยู่ในปัจจุบันเท่านั้น ไม่ได้ศึกษาถึงทฤษฎีและ
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หลักกฎหมายเท่าใดนัก ผลก็คือ ทำให้นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่เชื่อว่า สิ่งใดจะมีสภาพบุคคล 
ลามารถมีลิทธิหน้าที่ตามกฎหมายได้นั้น จะต้องมีกฎหมายกำหนดไว้เท่านัน ขณะที่ประเทศ 
ฝร่ังเศส ศาลฎีกายอมรับว่า ที่ประชุมเจ้าหนี้มีฐานะเป็นนิติบุคคล แม้ไม่มีกฎหมายใดกำหนดไว้ 
(คำพิพากษาฎีกาแผนกคดีแพ่ง(Cass civ.) วันที่๒ ^ มกราคม (ร)๙๕๕)  ผลก็คือนักกฎหมายไทย 
ส่วนใหญ่จึงเชื่อว่า ส่วนราชการ คือ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดเท่านันที่มีฐานะเป็นนิต ิ
บุคคล รัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่อย่างใด เนื่องจากไม่มีกฎหมายไดกำหนดว่ารัฐเป็นนิต ิ
บุคคล แต่ในกฎหมายระหว่างประเทศกลับยอมรับว่า รัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจาก 
ภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ รัฐไทยมีสิทธิและหน้าท่ี สามารถดำเนินการต่างๆ แทนสมาซิกคน 
ไทยในกิจการระหว่างประเทศได้ เช่น ลามารถทำสนธิสัญญา อนุสัญญา กับรัฐอื่นๆ หรอกับ 
องค์กรระหว่างประเทศได้ จากลักษณะที่กล่าวมานี้ จึงทำเกิดทวิภาวะทางกฎหมายของรัฐไทยขึ้น 
ดังน้ัน จึงจำเป็นที่จะต้องปรับปรุงการเรียนการลอนในเรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐในประเทศ 
ไทย

๒. แ น ว ท า ง ก า ร แ ก ้ป ัญ ห า ท ี่เ ก ิด จ า ก ค ว า ม เ ป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ ง ส ่ว น ร า ช ก า ร โ ด ย ย ัง ค ง  
ค ว า ม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ ง ส ่ว น ร า ช ก า ร อ ย ู่

เมื่อผู้เขียนเห็นว่า แนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 
ที่นักวิชาการเลือกนั้น อาจประสบกับปัญหาและความยุ่งยากมากมาย เนื่องจากเป็นการปฏิรูป 
ระบบราชการขนานใหญ่ และจะต้องแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบรีหารราชการแผ่นดินครั้ง 
ใหญ่ ผู้เขียนจึงอยากเสนอแนวทางการแก้ปัญหาที่ไม่ต้องปฏิรูปโครงลร้างระบบราชการทั้งระบบ 
โดยจะยังคงความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไว้ดังเดิม

ก .ร า ช ก า ร ส ่ว น ก ล า ง

ก .๑  โ ค ร ง ส ร ้า ง ข อ ง ร า ช ก า ร ส ่ว น ก ล า ง

ส่วนราชการส่วนกลางยังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดิม ท้ังกระทรวง 
ทบวง กรม แม้ว่าการที่กระทรวง ทบวง กรมจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลจะทำให้การปรับโครงลร้าง 
ของส่วนราชการมีความแข็งตัว และปรับเปลี่ยนส่วนราชการได้ยากก็ตาม เพราะต้องตราเป็น 
พระราชบัญญ่ติ ซึ่งต้องไข้ระยะเวลายาวนาน แต่หากเมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร 
ไทย มาตรา ๒๓0 จะเห็นได้ว่า การจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมที่มีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตรา



เพ่ิมขึ้นน้ัน รัฐธรรมนูญกำหนด1ให้ต้องตราเส'นพระราชบัญญัติ ดังน้ัน การยกเลิกความเป็นนิติ 
บุคคลของส่วนราชการ กระทรวง ทบวง กรมน้ัน ไม่สามารถแกใฃปัญหานี้ได้ เนื่องจากไม่ก่อให้เกิด 
ผลใดๆ อีกทั้งจะทำให้เกิดความสับสนในหมู่ข้าราชการ เนื่องจากเคยชินจากโครงสร้างของส่วน 
ราชการที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล

สำหรับการยุบส่วนราชการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้น ในปัจจุบันสามารถ 
กระทำได้โดยง่ายอยู่แล้ว โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร ตาม 
มาตรา es จัตวา แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี (ร:) พ.ศ. ๒๕<r๓

ดังน้ัน การปรับปรุงส่วนราชการส่วนกลางจึงลมควรที่จะลดขนาดของ 
กระทรวง ให้มีขนาดเล็กลง.คล้ายกับกลุ่มภารกิจในปัจจุบัน ซึ่งการปรับปรุงโครงสร้างของส่วน 
ราชการในลักษณะดังกล่าวนี้ จะทำให้การบริหารราชการมีความคล่องตัวมากขึ้น กรมต่างๆ ท่ีอยู่ 
ในกระทรวงจะข้ึนตรงต่อรัฐมนตริเจ้ากระทรวง จะลามารถลดปัญหาความล่าช้าในเรื่องลำดับชั้น 
บังคับบัญชาได้

สำหรับส่วนราชการภายในกรมน้ัน ลมควรที่จะแบ่งโครงสร้างภายในกรม 
ใหม่ เพื่อให้การบริหารงานเป็นไปตามเป้าหมายของแผนการบริหารราชการแผ่นดินหรือนโยบาย 
ของรัฐบาล การแบ่งหน่วยงานราชการภายในกรมจึงสมควรนำเอาเป้าหมายหรือนโยบายของ 
รัฐบาลเป็นตัววาง แล้วจึงจะกำหนดโครงสร้างของส่วนราชการของกรมให้ลอดคล้องกับภารกิจของ

ะ e นั้ V  ไ  ■ ‘น้ั Iกรมบัน ถ้าภารกิจใดเป็นภารกิจทีมีความต่อเนืองจะต้องกำหนดให้มีหน่วยงานรองรับภารกิจบัน 
เป็นการเฉพาะ หากเป็นภารกิจชั่วคราว ไม่มีลักษณะต่อเนื่อง อาจกำหนดให้มีกลุ่มภารกิจขึ้นมา 
เพื่อปฏิบัติภารกิจนั้น เมื่อภารกิจดังกล่าวสิ้นสุดแล้ว กลุ่มภารกิจนั้นก็ถูกยกเลิกไป เพ่ือจะได้ไม่ 
ต้องมีการจัดตังกองฃึนใหม่ทุกครั้งที่มีภารกิจใหม่ๆ และก็ไม่ได้ยุบเลิกกองที่ไม่จำเป็น ซึ่งเป็น 
ลาเหตุสำดัญที่ส่วนราชการต่างๆ มีภาระ'หน้าท่ีท่ีช้ํา1ช้อนกัน

ก .๒ อ ำน าจ ห น ้าท ี่

กำหนดให้ภาระหน้าที่ใหม่ที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของกระทรวงแต่ไม่อยู่ใน 
อำนาจหน้าที่ของกระทรวงใด ให้อยู่ในอำนาจหน้าที่ของสำนักงานปลัดกระทรวง โดยกำหนดให้ 
สำนักงานปลัดกระทรวงลามารถที่จะจัดตั้งหน่วยงานพิเศษขึ้นมาจัดทำภารกิจดังกล่าวได้ เพ่ือ 
แก้ปัญหาในเรื่องที่ไม่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของกรมใด



๑๗0

ปรับปรุงอำนาจหน้าที่ของราชการส่วนกลางให้มีอำนาจหน้าที่เฉพาะการ 
กำหนดยุทธศาสตร์การบริหารราชการแผ่นดิน หลักเกณฑ์ในการดำเนินกิจกรรมต่างๆ กำหนด 
มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ ให้ส่วนราชการในระดับภูมิภาคปฏิบัติ กล่าวคือ ให้ส่วนราชการ 
ส่วนกลางวางแผนการบฏิบัติราชการแผ่นดินในระดับชาติ

ก .ต  ร ะ บ บ ง บ ป ร ะ ม า ณ

ส่วนราชการในส่วนกลางนี้เฉพาะกระทรวงเท่านั้นที่จะเป็นหน่วยตั้ง 
งบประมาณ ยกเลิกการเป็นหน่วยงานตั้งงบประมาณของกรม เพื่อให้การวางแผนยุทธศาสตร  ์
ต่างๆ ของกระทรวงเป็นใปอย่างมีเอกภาพ และมีประสิทธิภาพ เนื่องจากกระทรวงที่ได้มีการ 
ปรับปรุงใหม่นี้จะมีลักษณะคล้ายกับกลุ่มภารกิจในปัจจุบัน ซึ่งมีขนาดเล็ก การให้กรมเป็น 
หน่วยงานตั้งงบประมาณเช่นในอดีต และสามารถเสนอแผนยุทธศาสตร์ต่างๆ ได้น้ัน จะเป็นการทำ 
ให้กระทรวงมีแผนยุทธศาสตร์ที่แตกแยกต่างคนต่างทำ ไม่มีความเป็นเอกภาพ จึงสมควรที่จะ 
ยกเลิกกรมให้เป็นหน่วยงานงบประมาณ

ก .๔ ก า ร ฟ ้อ ง ร ้อ ง ด ำ เน ิน ค ด ี

ส่วนราชการยังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามเดิม ซึ่งเป็นผลให้สามารถ 
ฟ้องร้องเป็นคดีต่องศาลกันเองได้ จึงสมควรที่จะปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องการฟ้อง 
คดีของส่วนราชการอย่างเคร่งครัด และลมควรที่จะกำหนดนิยามของคำว่าส่วนราชการและ 
รัฐวิสาหกิจว่ามีประเภทใดบ้าง และกำหนดลักษณะของข้อพิพาทให้ซัดเจน จะสามารถทำให้ 
หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจไม่ลามารถที่จะหลีกเลี่ยงในการปภิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีได้dJ9 dâ ëU 63
และหากมีการหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ก็ให้บังคับใช้กฎหมายลงโทษ 
ข้าราชการตามกฎหมายอย่างเคร ่งคร ัด เน ื่องจากการท ี่ข ้าราชการจงใจใม ่ปฏ ิบ ัต ิตามมต ิ 
คณะรัฐมนตรี และทำให้ราชการเสียหายร้ายแรงเป็นความผิดทางวินัยขั้นร้ายแรง ตามมาตรา KTâr 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒£๓๕

ส่วนการที่ประชาซนฟ้องร้องคดีต ่อส ่วนราชการนั้นให ้เป ็นไปตาม  
หลักเกณฑ์เดิมที่ใช้ในปัจจุบัน



๑ ๗ ๑

ก . ๕ ร ะ บ บ ก า ร ม อ บ อ ำ น า จ

เนื่องจากระบบการมอบอำนาจในปัจจุบันมีการระบุตำแหน่งต่างๆ ท่ีรับ 
มอบอำนาจไว้อย่างชัดเจน ทำให้เกิดข้อจำกัดในการมอบอำนาจ และไม่ลามารถที่จะมอบอำนาจ 
ช่วงต่อไปให้ผู้อื่นได้ ซึ่งทำให้ไม่สามารถจะดำเนินการบรหารราชการให้ทันต่อความต้องการของ 
สังคมได้ ดังน้ัน จึงสมควรปรับเปลี่ยนการมอบอำนาจให้เป็นดุลยพินิจของผู้มอบอำนาจที่มีอำนาจ 
ตามที่กฏหมายกำหนด และลมควรกำหนดให้สามารถมอบอำนาจช่วงได้ โดยผู้ที่มอบอำนาจนั้น 
จะต้องติดตามการปฏิบัติหน้าที่ราชการของผู้รับมอบอำนาจด้วย ซึ่งจะทำให้สามารถแก้ปัญหาใน 
เรองความล้าช้าในปฏิบัติราชการได้

ข .ร า ช ก า ร ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค

การบรหารงานส่วนภูมิภาคจังหวัดจะยังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไป ซ่ึงจังหวัด 
จะมีภารหน้าที่ในการนำนโยบาย และแผนยุทธศาสตร์ของส่วนราชการส่วนกลางมาปฏิบัติในพื้นที ่
ในส่วนภูมิภาค และเพื่อให้การวางยุทธศาสตร์ของจังหวัดและการปฏิบัติหน้าที่ราชการของจังหวัด 
ตรงกับความต้องการของประชาซนภายในพื้นที่ จึงจำเป็นที่จะต้องให้จังหวัดเป็นหน่วยที่รับ 
งบประมาณโดยตรง และให้ส่วนราชการทั้งหลายในจังหวัดขึ้นตรงต่อจังหวัดแทนกระทรวง ทบวง 
กรมเดิม เพื่อให้ลามารถบูรณาการงานของจังหวัดให้มีความรวดเร็ว และตรงต่อความต้องการของ 
ประชาชน

ข . ๑  โ ค ร ง ส ร ้า ง ข อ ง ร า ช ก า ร ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค

จังหวัดยังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดิม ซึ่งจังหวัดเป็นการรวมท้องที่ 
หลายอำเภอรวมเป็นจัวหวัด ต่อไปจังหวัดจะเป็นศูนย์รวมของส่วนราชการต่างๆ ที่มาปฏิบัต  ิ
ราชการภายในจังหวัดนั้นๆ ซึ่งส่วนราชการที่มาปฏิบัติราชการในจังหวัด จะขึ้นตรงต่อจังหวัด 
จะต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการให้ลอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ของจังหวัด เพื่อบูรณาการการปฏิบัต ิ
หน้าที่ราชการให้ลอดคล้องกับความต้องการของประชาชน

เม ื่อให ้จ ังหว ัด เป ็นศ ูนย ์กลางส ่วนราชการท ั้งปวงภายในจ ังหว ัด
เพือที่จะให้การปฏิบัติราชการภายในจังหวัดเป็นใปอย่างเป็นเอกภาพ จึงลมควรที่จะให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดมีอำนาจบริหารราชการจังหวัดอย่างบูรณาการ เพื่อที่จะดำเนินการให้เป็นไปตาม



๑๗๒

แผนยุทธศาสตร์จังหวัด และแก้ไขปัญหาต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น ให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 
รับผิดชอบในการวางแผนยุทธศาสตร์จังหวัดเพี่อให้ตรงต่อความต้องการของประชาซน และ 
แผนการปฏิบัติราชการในระดับชาติ มีอำนาจบังคับบัญชาการปฏิบัติราชการหน่วยงานที่อยู่ใน 
จังหวัดทั้งหมด เพี่อให้เป็นไปตามแผนยุทธศาสตร์จังหวัด รับผิดชอบต่อผลงานต่างๆ ทีอยู่ในเขต 
จังหวัด เป็นต้น

ข.๒ ระบบงบประมาณ

เนื่องจากปัจจุบันจังหวัดไม่ได้เป็นหน่วยตั้งงบประมาณ จึงทำให้การ 
บริหารราชการในจังหวัดไม่มีความเป็นเอกภาพ เหน่วยงานราชการต่างๆ ที่อยู่ในเขตจังหวัด ซ่ึงจะ 
รับงบประมาณมาจากราชการส่วนกลางที่หน่วยงานนั้นสังกัด ซึ่งทำให้แต่ละหน่วยงานปฏิบัติงาน 
ไปในแนวทางตามที่แต่ละกรมกำหนด ซึ่งบางครั้งมีความขัดแย้งกัน เนื่องจากการบริหาริราชการ 
ในรูปแบบเดิม จะยึดความเป็นกรมในแต่ละส่วนราชการและงบประมาณจะผูกพันอยู่กับกรม มีผล 
ทำให้การบูรณาการในการปฏิบัติราชการเป็นไปได้ยาก ส่งผลให้ประชาชนผู้รับบริการไม่ได้รับการ 
บริการที่ดีและรวดเร็ว และผู้ว ่าราชการจังหวัดซึ่งมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายและตามแผน  
ยุทธศาสตร์ต่างๆ มากมาย แต่กสับไม่มีงบประมาณในการดำเนินการ ซึ่งเมื่อมีเรื่องเร่งด่วนเกิดขึ้น 
ในจังหวัด ซึ่งจะต้องได้รับการแก้ไขปัญหาด้วยความรวดเร็ว แต่กรมไม่ได้ของบประมาณในส่วนนี 
ไว้ ปัญหาดังกล่าวก็ไม่ลามารถที่จะได้รับการแก้ไขอย่างทันท่วงที

ดังน้ัน เพี่อที่จะให้การบริหารราชการภายในจังหวัดเป็นไปอย่างบูรณา 
การ จึงสมควรให้จังหวัดเป็นหน่วยงานตั้งงบประมาณขึ้น และมีการจัดทำแผนยุทธศาสตร์จังหวัด 
และยกเลิกการเป็นหน่วยตั้งงบประมาณของกรม เพี่อให้การบริหารราชการในจังหวัดเป็นไปอย่าง 
มีเอกภาพ รวดเร็ว และลามารถใช้ทรัพยากรร่วมกันได้

ข.ต  ระบบบริหารงานบุคคล

เมื่อต้องการที่จะให้จังหวัดมีการบริหารจัดการแบบบูรณาการแล้ว ก็ 
จำเป็นที่จะต้องให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจบริหารงานบุคคลในจังหวัดได้อย่างเต็มที่ เช่น 
ลามารถที่จะโยกย้ายข้าราชการในจังหวัดไปดำรงตำแหน่งอื่นที่ใม่ตํ่ากว่าตํ่าแหน่งเดิมได้ภายใน 
เขตจังหวัดเดียวกัน ลามารถเสนอความเห็นต่อหน่วยงานต้นสังกัดพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน หรือ 
ลงโทษทางวินัยได้ เป็นต้น
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แนวทางการแก้ปัญหาที่ผู้เขียนเลนอเป็นเพียงแนวทางการแก้ปัญหาที่เกิดจากความเป็น 
นิติบุคคลของส่วนราชการ ที่ผู้เขียนเห็น'ว่า ไม่จำเป็นที่จะต้องแก้ไขระบบราชการขนานใหญ่ 
เนื่องจากหากมีการแก้ไขระบบราชการตามข้อเสนอดังกล่าว จะก่อให้เปิดผลกระทบในแนวกว้าง 
เนื่องจากจะต้องแก้ไขระบบราชการทังระบบ

แนวทางการแก้ปัญหาตามวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะทำให้ระบบบรืหารราชการจะมีความ 
คล่องตัวมากขึ้น และตอบสนองความต้องการของประชาชนได้มากขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ปัญหาใน 
การบรหารราชการแผ่นดินทั้งในส่วนราชการส่วนกลางหรือในส่วนภูมิภาคนั้น ยังมีปัญหาที่มีความ 
สลับซับซ้อนมากมายอีกหลายประการ เช่น ปัญหาวิธีการทำงานของข้าราชการ ปัญหาวัฒนธรรม 
องค์กรของข้าราชการ ซึ่งปัญหาที่เกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการเป็นเพียงแค่ส่วน 
หนึ่งของปัญหาของระบบราชการทั้งหมดเท่านั้น จึงจำเป็นที่จะต้องทำการศึกษาวิจัยเพื่อที่จะหา 
แนวทางการแก้ปัญหาอื่นๆ ต่อไป
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