
บ ท ท ี่ £1

ก า ร จ ัด ร ะ เ บ ีย บ ร า ช ก า ร บ ร ิห า ร ใ น ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย  

แ ล ะ ป ัญ ห า จ า ก ก า ร ท ี่ส ่ว น ร า ช ก า ร ม ืร ็ท น ะ เ ป ็น น ิต ิบ ุค ค ลO' d3 า

ต . ๑ โครงสร้างของระบบราชการบริหารของประเทศไทยในปัจจุบน 

ต.๑.๑ ความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของประเทศไทย

ใน ระบ บ ก ฎ ห ม ายภ ายใน  ผ ู้ท ี่จะลาม ารถม ีส ิท ธ ิและห น ้าท ี่ตาม กฎห มายได ้น ัน จะต ้องม ีลภาพ  
เป ็น บ ุค ค ล ต าม ก ฎ ห ม าย  ไม ่ว ่าจะ เป ็น บ ุค ค ล ธรรม ด าห ร ือ น ิต ิบ ุค ค ล  ใน ก ฎ ห ม ายระห ว ่างป ระ เท ศ ก ็ 
เซ ่น เด ียวก ัน  ย ่อมจะต ้องม ีบ ุคคลห ร ือผ ู้ท รงส ิท ธ ิห น ้าท ี่ตามกฎ ห ม ายท ี่จะลามารถม ีส ิท ธ ิ หน้าท ี และ 
ความร ับผ ิดตามกฎหมายระหว ่างประเทศ ส ิทธ ิท ี่จะเร ืยกร ้องจากบ ุคคลอ ื่นในกฎหมายระหว่างประเทศ 
ท่ีทำ,ให้,บ ุคคลน ั้น เล ียห าย ห ร ือม ีห น ้าท ี่ท ี่จะต ้องเคารพ กฎเกณ ฑ ์และพ ัน ธกรณ ีตามลน ธ ิส ัญ ญ าท ี่ทำไว ้ 
กับบุคคลอื่นๆ ในกฎหมายระหว่างประเทศ ห ร ืออาจต ้องร ับผ ิด เม ื่อทำให ้บ ุคคลอ ื่น ได ้ร ับความเล ียห าย'’ 
ซ ึ่งใน กฎห มายระห ว ่างประเทศ ผ ู้ทรงส ิทธ ิหน ้าท ี่ตามกฎหมาย ได้แก่ รัฐ และองค ์การระหว ่างประเทศ 
ท ั้งหลาย ดังนั้น ในลายตาของกฎห มายระห ว ่างประเทศ ร ัฐจ ึงม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลลามารถม ีล ิทธ ิและ 
หน ้าท ี่ได ้ตามกฎหมาย

ลำหรับในระบบกฎหมายภายใน รัฐในทางกฎหมายมหาซนน้ันถือว่ามีฐานะเป็นนิติบุคคล 
และเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตย แต่เน่ืองจากรัฐใม่มีชิวิตและจิตใจด่ังเซ่นบุคคลธรรมดา จึงไม่ลามารถ 
จะกระทำกิจการต่างๆ ได้ด้วยตัวเอง ดังน้ัน รัฐจึงจำเป็นท่ีจะต้องมีบุคคลธรรมดาเข้ามาใช้อำนาจ 
อธิปไตยแทนรัฐ ซ่ึงการใด  ๆ ท่ีผู้ซ่ึงเช้ามาใช้อำนาจอธิปไตยแทนรัฐกระทำในนามของรัฐ ย่อมจะผูกพัน 
รัฐ และถือว่าเป็นการกระทำของรัฐ ซ่ึงในปัจจุบันรัฐธรรมนูญในประเทศเสรีประชาธิปไตยท้ังหลาย 
รวมท้ังประเทศไทย£ จะแบ่งการใช้อำนาจอธิปไตยออกเป็น ๓ ประเภท คือ อำนาจนิติบัญญัติ ได้แก่ 
ก ารอ อ ก ก ฎ ห ม ายม าใช้บังคับกับประชาซน อ ำน าจบริหาร ได้แก่ การบังคับใช้กฎห ม ายให้เป็นไปตาม

" จุมพต ลายสุนทร, กฎหมายระหว ่างประเทศ เล่ม ๑ .  พิมพ์ครังท่ี ŒT (กรุงเทพฯ: วญญชน, 
๒!i  <£'๖), หน้า ร)(̂ 'ระ.

๒ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕:cr๐ มาตรา ๓ “อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
ชาวไทยพระบหากษัตริย ์ทรงเป ็นประมุขทรงใช้อำนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตาม 
บท ป'ญณัติเIหง รัฐธรรมนูญนี้''



๘๔

เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญ่ติตราข้ึนอำนาจตุลาการได้แก่การวินิจฉัยซีขาดข้อพิพาทของ 
ประชาชน

ลำหรับในประเทศไทฺยแม้ในระบบกฎหมายระหว่างประเทศจะยอมรับว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติ 
บุคคล ลามารถมีสิทธิและหน้าท่ีได้ในระบบกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ในระบบกฎหมายภายในแล้ว 
มีความเข้าใจมาโดยตลอดว่ารัฐไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงลาเหตุท่ีทำให้นักกฎหมายของไทยส่วน 
ให ญ เ่ห็นว่ารัฐไทยหรอประเทศไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลได้กล่าวมาแล้วในข้อ ‘'๒.๖ สาเหตุท่ีทำให ้ 
ประเทศไทยไม่มีแนวความคิดว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล” ประกอบกับ เม่ือพิจารณาจากลักษณะของ 
กฎหมายท่ีใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงได้กำหนดให้ส่วนราชการต่าง  ๆ เช่น กระทรวง ทบวง 
กรม และจังหวัด มีฐานะเป็นนิติบุคคล ย่ิงเป็นการยืนยันได้เป็นอย่างดีว่าเราไม่มีแนวความคิดว่ารัฐมี 
ฐานะเป็นนิติบุคคล

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนมีความเห็นว่ารัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วโดยลภาพ เน่ืองจาก 
เม่ือพิจารณาจากเง่ือนไขของการเป็นนิติบุคคลในข้อ ‘‘๒.et.๒.๑.๑ เงื่อนไขของการที่รัฐเป็นนิติบุคคล” 

ท่ีล่ิงใดจะเป็นนิติบุคคลท่ีกฎหมายคุ้มครองได้ จะต้องมีลักษณะดังต่อไปน้ี

ประก ารแ รก  ต้องเป็นประโยชน์ท่ีลังคมเห็นว่าต้องได้รับการคุ้มครองเป็นพิเศษและ 
ประโยชน์ดังกล่าวน้ันไม่ใช่ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ เป็นประโยชน์ร่วมกันน่ันเอง 
และประโยชน์ดังกล่าวน้ีไม่ได้มีอยู่ลอยๆ แต่เป็นไปเพ่ือวัตถุประลงค์บางอย่างในลังคม เซ่น กอง 
ทรัพย์สิน,ท่ีมี'วัตถุประลงค์เพ่ือลาธารณกศล อาจได้รับการยอมรับให้เป็นนิติบุคคลท่ีเรียกว่า มูลนิธิ เป็น 
ต้น

ประการท ี่สอง ประโยชน์ร่วมกันท่ีแยกออกมาจากประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลแต่ละ 
คนท่ีมารวมกันดังท่ีกล่าวมาในเง่ือนไขประการแรกน้ันยังไม่เพียงพอท่ีจะเป็นนิติบุคคลได้ จะต้องมี 
เง่ือนไขประการท่ีลองประกอบด้วย กล่าวคือ นอกจากจะมีประโยชน์ร่วมกันท่ีแยกออกมาจาก 
ประโยชน์ส่วนตัวแล้ว จะต้องมีความลามารถท่ีจะมีการแลดงเจตนาร่วมกันเพ่ือปกป้องประโยชน์ 
ร่วมกันได้ ซ่ึงหมายถึงจะต้องมีการจัดระเบียบการดำเนินการของคนท่ีร่วมกันในประโยชน์นันให้ 
ลามารถแลดงเจตนาออกโดยมีเอกภาพได้ หมายถึงมีการจัดองค์กรท่ีทำให้การดำเนินการเป็นเอกภาพ 
และถาวร

ซ่ึงในประเทศท่ีระบบกฎหมายมีพัฒนาการลูงก็จะยอมรับว่าหากเง่ือนไขต่างๆของความเป็น 
นิติบุคคลครบถ้วน กลุ่มบุคคลนันกฎหมายก็จะยอมรับคุ้มครองเป็นนิติบุคคลโดยลภาพ เช่น ใน



ประเทศฝรังเศล ศาลฎีกาไดวินิจฉัยว่า กลุ่มบุคคลทีลามารถแลดงออกร่วมกันเทือปกป้องผลประโยชน์ 
ท่ีชอบด้วยกฎหมาย และเป็นผลประโยชน์ท่ีลมควร ย่อมเป็นกลุ่มบุคคลท่ีกฎหมายยอมรับและคุ้มครอง

ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากเง่ือนไขดังกล่าวข้างต้นประกอบกับรัฐธรรมนูญ และกฎหมายหลายๆ 
ฉบับในประเทศไทย ผู้เขียนเห็นว่าประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วโดยลภาพ ซ่ึงมีข้อพิจารณา 
ความเป็นนิติบุคคลของไทยดังต่อไปน้ี

ต .0 .๑ .๑  พิจารณาจากเงื่อนไขของการเป็นนิติบุคคล

เม่ือพิจารณาเง่ือนไขของการเป็นนิติบุคคลท่ีได้กล่าวมาแล้วน้ัน จะพบว่าประเทศไทย 
มีองค์ประกอบของความเป็นนิติบุคคลครบถ้วนเฉกเซ่นเดียวกับประเทศฝร่ังเศลหรือเยอรมันนี 
กล่าวคอ

ประทารแรก ประเทศไทยประกอบไปด้วยกลุ่มคนท่ีมาอยู่รวมกันเป็นสังคม 
ในดินแดนเดียวกันและมีผลประโยชน์ร่วมกัน กล่าวคือ มีประโยชน์สุขร่วมกันของสังคม ซ่ึงแยกออก 
จากประโยชน์ลุฃฃองคนแต่ละคน และกฎหมายท่ีตราออกมาใช้บังดับตราออกมาเพ่ือคุ้มครอง 
ประโยชน์ร่วมกันของสังคม

ประการท ี่สอง นอกจากท่ีกล่าวมาในประการแรกแล้ว ประเทศไทยยังมี 
ความลามารถท่ีจะแลดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกัน เพ่ือท่ีจะปกป้องผลประโยชน์ร่วมกันของประชาชน 
ภายในสังคมอีกด้วย โดยผ่านการจัดระเบียบ องค์กรท่ีเรียกว่า รัฐบาลในความหมายอย่างกว้าง ซ่ึงเป็น 
องค์กรท่ีใช้อำนาจทางการเมืองแทนรัฐ ได้แลดงเจตนาแทนคนในสังคมอย่างมีเอกภาพ และมีการ 
ดำเนินการอย่างถาวรเพ่ือประโยชน์ของคนในรัฐ

เม่ือประเทศไทยหรือรัฐไทยมีองค์ประกอบของความเป็นนิติบุคคลครบถ้วน ผู้เขียน 
เห็นว่า รัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยลภาพ โดยไม่ต้องมีกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงมากำหนดฐานะ 
ความเป็นนิติบุคคลของรัฐ

ต .๑ .๑ .๒ พิจารณาจากกฎหมายต่าง  ๆในประเทศไทย

แม้พระราชบัญญัติระเบียบบรืหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕ ๓(T จะกำหนดให้ส่วน
ราชการมีรทนะเป็นนิติบคคล แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า เมื่อส่วนราชการมี!ทนะเป็นนิติบคคลแล้ว จะทำ



ให้รัฐไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงความเข้าใจของนักกฎหมายส่วนใหญ่ในประเทศไทยยังเข้าใจว่า เม่ือ 
ส่วนราชการมีกฏหมายกำหนดฐานะให้เป็นนิติบุคคล รัฐซ่ึงไม่มีกฎหมายฉบับใดกำหนดให้มีฐานะเป็น 
นิติบุคคล จึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงเป็นความเข้าใจท่ีผิด เน่ืองจากแม้จะไม่มีกฎหมายฉบับใด 
บัญญัติให้รัฐเป็นนิติบุคคลโดยตรงก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาองค์ประกอบของการเป็นนิติบุคคลดังท่ีได้ 
กล่าวมาแล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐไทยจะมีองค์ประกอบของการเป็นนิติบุคคลครบถ้วน และเม่ือพิจารณา 
จากกฎหมายต่าง  ๆ ก็จะเห็นได้ว่า รัฐไทยเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ โดยมีข้อพิจารณาดังนี

ก. พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนญ0/ 0/ dis qj a/

เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒ร•๙๒ 
จนกระท่ังถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๓®- ได้กำหนดเร่ืองแนวนโยบายแห่งรัฐไว้ใน 
หมวดท่ี ๕ ว่า บทบัญญัติในหมวดท่ี ๕ เป็นแนวทางในการตรากฎหมายและกำหนดนโยบายของรัฐ 
แต่ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วโดยสภาพ มี 
ความลามารถทางกฎหมาย จึงลามารถท่ีจะถูกฟ้องคดีได้ รัฐธรรมนูญจึงได้บัญญัติห้ามฟ้องในกรณีน้ี 
เอาไว้ในทางตรงกันข้าม หากรัฐธรรมนูญไม่ถือว่า รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล ดังท่ีศาลฎีกาและนัก 
กฎหมายไทยท่ีนิยมตัวอักษรส่วนใหญ่เช่ือ ก็ไม่จำเป็นต้องห้ามฟ้องร้องรัฐไว้แต่อย่างใด เน่ืองจาก ฟ้อง 
ไม่ได้อยู่แล้วตามประมวลกฎหมายว ิธ ีพิจารณาความแพ่ง มาตรา ๕๕ ท ี่กำหนดไว้ว่า "บุคคล" เท่านันท่ี 
ลามารถเป็นคู่ความได้ ด้วยเหตุน้ี รัฐธรรมนูญจึงถือว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยลภาพ"

อีกท้ัง จะเห็นได้ว่า แนวนโยบายแห่งรัฐน้ันเป็นเพียงแนวทางสำหรับการตรา 
กฎหมายและการกำหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐมิได้มีลภาพ 
บังคับท่ีเคร่งครัดเหมือนกับกฎหมายอ่ืนท่ัวไปท่ีลามารถใช้เป็นเหตุในการฟ้องร้องเพ่ือให้มีเหตุบังคับคดี 
ได้ในทันทีทันใด* แต่เป็นสภาพบังคับในทางการเมือง

แนวนโยบายแห่งรัฐน้ันไม่ลามารถท่ีจะนำมาบังคับปฏิบัติใช้บังคับพร้อมกัน 
ท้ังหมดได้ หากประเทศไม่มีศักยภาพเพียงพอ แต่ก็ต้องนำไปปฏิบัติอย่างค่อยเป็นค่อยไป ซ่ึงก็เป็น 
นโยบายของฝ่ายบริหารว่าจะบังคับปฏิบัติในเร่ืองใดในแนวนโยบายพืนฐานแห่งรัฐก่อนตามความ

* บวรศักดิ้อุวรรณโณ, แม่บทความคิดเรื่องรัฐ, หน้า ๑£๒.
๙ เซาวนะ ไตรมาส, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา'จักรไทย (พ.ศ. ๒๕๔๐) หมวด

สิทธิเสรีภาพ เรื่อง ๗ แนวนโยบายแห่งรัฐ. (กรุงเทพ: องค์การคุรุลภา, ๒๕ร:๕ ),  หน้า ๒.



เห มาะลมของศ ักยภาพของประเทศในช ่วงเวลาน ั่นๆ ซ ึงนโยบายของฝ ่ายบร ิหารน ีเป ็น เร ืองการกระทำ 
ของร ัฐบาล ป ระช าช น ผ ู้ได ้ร ับ ความ เด ือดร ้อน เส ียห ายจากการท ี่ร ัฐไม ่ออกกฎ ห มายม าบ ังศ ับ ใช ้ตามท ี่ 
ร ัฐธรรมน ูญกำหนดในหมวดแนวนโยบายพ ื้นฐานแห ่งร ัฐ ก ็ไม ่ลามารถไปฟ ้องร ้องต ่อศาลให ้ศาลบ ังค ับ  
ใ ห ้ฝ ่าย ร ัฐ บ าล แ ล ะ ฝ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิอ อ ก ก ฎ ห ม าย ไ ด ้ เร ื่อ งด ังก ล ่าว เป ็น เร ื่อ งท ี่จ ะ ต ้อ งด ำเน ิน ใน ท าง  
การเม ืองในรัฐสภา

<๘๗

ดังน่ัน การท่ีรัฐธรรมนูญต้ังแต่ปี พ .ศ. ๒®•๙๒ ถึงรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. ๒๕๓๕ 
บัญญัติว่า บทบัญญัติในแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ทังๆ  ท่ี 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไม่ลามารถนำมาฟ้องร้องรัฐได้อยู่แล้ว เน่ืองจากเร่ืองดังกล่าวเป็นการ 
กระทำทางรัฐบาล เพราะฉะน้ัน การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติเช่นน้ีก็เน่ืองมาจากยอมรับว่ารัฐมีฐานะเป็น 
นิติบุคคล รัฐลามารถมีสิทธิและหน้าท่ีและถูกฟ้องร้องคดีต่อศาลได้

สำหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕(ร:๐ ไม่มีฃ้อความการ 
ห้ามฟ้องร้องรัฐเหมือนดังรัฐธรรมนูญฉบับก่อน  ๆ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า รัฐธรรมนูญฉบับน้ีไม่ได้ 
รับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐต่อไปแล้ว เพียงแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒1๕๕๐ 

มาตรา ๑๗๐ ได้หาทางออกในกรณีท่ีฝ่ายบริหารไม่ตรากฎหมายหรือไม่กำหนดนโยบายให้เป็นไปใน 
แนวทางของรัฐ โดยให้ประชาชนผู้มีสิทธิเสือกต้ังจำนวนไม่น้อยกว่า ๕๐,๐๐๐ คน มีสิทธิเข้าช่ือร้องขอ 
ต่อประธานรัฐสภาเพ่ือให้รัฐลภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกำหนดไว้ในแนวนโยบายแห่งรัฐได้เท่าน้ัน

ข. พ ิจ า ร ณ า จ าก ก ฎ ห ม า ย ร ะ ด ับ พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิ

อ ีกประการหน ึ่งท ี่ย ืนบ ันความว่าร ัฐเป ็นน ิต ิบ ุคคลโดยลภาพ ได้แก่ ในประมวล 
ก ฎ ห ม ายอ าญ า ใน ภ าค ความผ ิดได ้บ ัญ ญ ัต ิการกระท ำความ ผ ิด เก ี่ยวค ับ ร ัฐไว ้ใน ห ม วด ๒ ความผ ิดต ่อ 
ค ว า ม ม ั่น ค ง ข อ ง ร ัฐ ภ า ย ใ น ร า ช อ า ณ า จ ัก ร  ห มวด ๓ ค ว า ม ผ ิด ต ่อ ค ว า ม ม ั่น ค ง ข อ ง ร ัฐ ภ า ย น อ ก
ราช อ าณ าจ ัก ร  และใน ประมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ไน เร ื่องลาธารณ ะสมบ ัต ิของแผ ่น ด ิน  มาตรา 
๑๓ ๐ ๕-ร)๓๐๗ ให ้แผ่นด ินหรือรัฐลามารถเป ็นเจ ้าของทรัพย์ส ินได้ ไม ่ล าม ารถ ท ี่จะยก อ าย ุค วาม ม าต ่อ ส ู้ 
ค ับแผ่นดินในเร ื่องลาธารณะสมบัต ิของแผ่นดิน หรือมาตรา ๙๗ แห ่งพระราชบ ัญ ญ ัต ิล ่งเลร ิมและร ักษา 
ค ุณ ภ าพ ส ิ่งแ วด ล ้อ ม แ ห ่งช าต ิ พ .ศ. ๒๕๓๕ ซ ึ่งกำห น ดให ้ผ ู้ท ี่ท ำลายท ร ัพ ยากรธรรมชาต ิ'ของร ัฐ  ต้อง 
ชดใช้ค ่า เส ียห ายให้คับรัฐ เป็นต้น และในเรืองมรดกทไีม่มืผู้ร ับ ก ็กำหนดให ้มรดกบ ันตกเป ็นของแผ่นด ิน 
แ ผ ่น ด ิน ใน ท ี่น ีก ็ห ม ายถ ึงร ัฐ บ ัน เอ ง ห าก ร ัฐ ไม ่ม ีล ภ าพ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล แ ล ้ว  ก ็ค งจ ะ ไม ่ส าม าร ถ ท ี่จะ ม ี 
ท ร ัพ ย ์ส ิน เป ็นของตนเองได ้ ก ระท รวงก ารค ล ัง เป ็น ผ ู้ถ ือ ก รรม ส ิท ธ ี้แ ท น ร ัฐ ใ น ทรัพย ์ล ินท ี่เป ็น



๘๘

อ ล ัง ห าร ิม ท ร ัพ ย ์ต าม ม าต ร า  ๕ แ ห ่งพ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิท ี่ร าช พ ัส ด ุ พ .ศ . ๒ ๕ ๑^  เท ่าบ ัน  เพ ร าะ ห าก  
ทร ัพย ์ส ิน เป ็นชองกระทรวงการคล ังเอง กระทรวงการคลังจะทำอะไรกับทรัพย ์ส ินบ ันก ็ได ้ แต ่กฎห มาย 
ไม่ได้ถือเช่นนั้น เพราะทรัพย์ส ินนั้นเป ็นของแผ่นตินหริอรัฐ*

เม ื่อพ ิจารณ าจาก ห ล ัก เก ณ ฑ ์ช องก ารเป ็น น ิต ิบ ุคค ลท ี่ก ล ่าวม าท ั้งห ม ดข ้างต ้น  จะเห ็นได ้ว ่า รัฐ 
ไท ยม ีล ักษ ณ ะตามห ล ัก เกณ ฑ ์ของความเป ็น น ิต ิบ ุคคลท ังห มด ดังนั้น จะเห ็นได้ว ่า ร ัฐไทยหรือประเทศ 
ไทยม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลอย ู่แล ้วโดยสภาพ โดยทีไ่ม่จำเป ็น ต ้องม ีกฎห มายฉบ ับใดมารองร ับ  เน ื่องจาก 
ร ัฐ เก ิด ข ึ้น ก ่อ น ระ บ บ ก ฎ ห ม าย ไม ่ส าม ารถ ให ้ก ฎ ห ม ายซ ึ่งต ราข ึ้น โด ยร ัฐ เอ ง ม าก ำห น ด ส ถ าน ะ ท าง 
กฎหมายชองร ัฐได ้ ฉะนั้น การท ี่ระบบกฎหมายของประเทศไทยกำหนดให ้ส ่วนราชการม ีฐานะเป ็นน ิต ิ 
บ ุคคล ก ็ไม ่ได ้หมายความว ่า ร ัฐไทยไม ่ม ีสภาพเป ็นน ิต ิบ ุคคล ลาเหต ุท ี่ส ่วนราชการไทยถ ูกกำหนดให ้ม ี 
ฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลก ็เน ื่องมาจากต ้องการกระจายอำน าจทางกฎห มายให ้ก ับส ่วน ราชการใน การทำน ิต ิ 
กรรมต่างๆ โดยไม ่ต ้องรอการมอบอำนาจ และอ ีกประการหน ึ่งก ็เพ ื่อแก ้ป ัญ หาเร ื่องการฟ ้องคด ีต ่อส ่วน 
ราชการของประชาชนเท ่าน ั้น

แม้ว ่าส ่วนราชการของประเทศไทยจะม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายหาชน ซึ่งแตกต่าง 

จากหลักกฎหมายปกครองของต่างประเทศท ี่ส ่วนราชการบริหารส ่วนกลาง และส ่วนราชการบริหาร 

ส่วนภูม ิภาคไม่ม ีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคลก็ตาม แต่ก็ไม่ได้ก่อให้เกิดความลับลนใดๆ เนื่องจากเมื่อพิจารณา 

กฎหมายต่างๆ ให้ดีแล้วจะพบว่าส่วนราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนราชการบริหารส่วนภูม ิภาคที่ม ี 

ฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลนั้น ไม่ได้มีอิสระอย่างนิติบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนอื่นอย่างเซ่น องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องทิน หรือองค์การมหาชนอิสระ ซึ่งสามารถพิจารณาได้ดังนี้

(ต) ระบบบร ิห ารงานบ ุคคล  ตามพระราชบัญญ ัต ิระเบ ียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 

๒๕:๓๕ จะเห ็นได ้ว ่าเป ็นระบบบริหารงานบุคคลรวม ข้าราชการของกรมใด มิใซ่บ ุคลากรของกรมบัน 

โดยเฉพาะ อย่างนายจ้างลูกจ้าง ข้าราชการมีความลัมพ ันธ์ก ับรัฐมากกว่าต ่อกรมที่ตนลังกัด กรมเจ้า 

ล ังก ัดเป ็นแต่หน่วยงานที่ข ้าราชการผู้น ั้นปฏิบ ัต ิงานอยู่เท ่าบ ัใบ ั ข ้าราชการท ั้งในส ่วนราชการบริหาร 

ส่วนกลาง และส่วนราชการบริหารส่วนภูม ิภาค มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายในการดำเนินการแทนรัฐ 

และลามารถที่จะโอนย้ายข้าราชการในตำแหน่งหน้าท ี่ใดให้ดำรงตำแหน่งอ ื่นในกรมเดียวกันได้ โดย

" บวรศักดิ’' อ ุวรรณโณ, แ ม ่บ ท ค ว าม ค ิด เร ื่อ งร ุ้ฐ , หน้า ๑ ร:๒.
ช ัย ว ัฒ น ์ว งศ ์ว ัฒ น ศ าน ต ์, น ิต ิบ ุค ค ล ต าม ก ฎ ห ม าย ม ห าช น ข อ ง อ ัง ก ฤ ษ .ว าร ส าร ก ฎ ห ม าย

บกครอง เลม ๖ ล.ค. 13๕:๓0, หน่า ๓01๗.



เป ็นตำแห น ่งในระด ับ เด ียวก ับตำแห น ่งเด ิม  (มาตรา £๗ ) หรือจะโอนข้าราชการให้ไปดำรงตำแหน ่งอื่น 

ต่างกระทรวง ทบวง กรมก ็ลามารถท ำได ้ โดยจะต ้องดำรงตำแห น ่งและได ้ร ับ เง ิน เด ือน ท ี่ไม ่ส ูงกว ่าเด ิม  
(มาตรา ๖๐) และการถ ูกดำเน ินการทางว ิน ัยก ็อาจร ้องท ุกข ์หร ืออ ุทธรณ ์ต ่อไปย ัง ก.พ. กรมเจ ้าส ังก ัดจ ึง 
ม ิใช ่เจ ้าของแต ่ผ ู้เด ียวในต ัวข ้าราชการท ี่ปฎ ิปต ิงานในกรมของตน๗

(๒) ระบ บ งบ ป ระม าณ  เม ื่อพ ิจารณาจากรายได้ของส่วนราชการบริหารส ่วนกลาง 

และส่วนราชการบริหารส่วนภ ูม ิภาคจะเห ็นได ้ว ่า รายได้ของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดมาจาก 

งบประมาณรายจ่ายประจำปีไม่ได้แยกออกจากกัน เงินที่ใด้มาจะต้องเสนอขออนุมิติจากรัฐสภาให้ตรา 

เป ็นพระราชปญญ ัต ิงบประมาณรายจ ่ายประจำป ีหร ืองบประมาณรายจ ่ายเพ ิ่มเต ิม เงิน'ที่ใช้ลอยตาม 

วัตถุประสงค ์เฉพาะหากมีเหล ือหรือไม ่ได ้ใช ้ต ้องส ่งค ืนกระทรวงการคลัง สภาพของกระทรวง ทบวง 

กรมนี้หากเปรียบเทียบกับแผนกหนึ่งๆ ในบริษัทจะเห็นได้ซัด การที่กรมแต่ละกรมมีเงินใช้ลอยมิใช่กรม 

น ั้นหามาเอง แต ่จะม ีระบบท ั้งภาคร ัฐบาล โดยประชาชนท ุกคนต ้องเล ียภาษ ี ค ่าธรรมเน ิยม และ 

ค่าตอบแทนบริการแก่รัฐ กรมสรรพากรมิใช่จัดเก็บภาษีได้แล้วนำไปใช้จ่ายตามใจชอบ แต่ต้องนำส่ง 

กระทรวงการคลังลงกองกลางเป็นงบประมาณแผ่นดินต่อไป แต่ละกรมจึงมีหน้าที่ตามความรับผิดชอบ 

ตามท ี่กฎหมายกำหนดเพ ื่อดำเน ินการแทนรัฐเท ่าน ั้น ความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของแต่ละกรมม ิใช ่เพ ื่อให ้ 

แยกกันออกไป เพราะแยกกัน'โม่ได้'7 ซ ึ่งลาเหตุท ี่กฎหมายกำหนดให้ส ่วนราชการเป็นนิต ิบ ุคคลนั้นได้ 

กล่าวมาแล้วในบทที่ ๒

(๓) ร ะบ บ ทรัพย ์ส ิน บรรดาว ัสด ุต ่างๆ โดยร ูปแบบของกฎห มายท ี่ปฏ ิบ ัต ิก ัน อย ู่จะถ ือ 
ว ่ากระทรวง ทบวง กรม เป ็น เจ ้าข องก รรม ส ิท ธ ์ ม ีอ ำน าจ ซ ื้อ ข าย  จ ำห น ่าย  จ ่า ย  โอนได้ แต ่ร ูปแบบนี 
เป ็นไปเพ ื่อประโยชน ์ในการจ ัดการงานของส ่วนราชการน ั้น เพ ื่อให ้ล ุล ่วงไปได ้เท ่าน ั้น  ตามลภาพความ 
เป ็น จร ิง  ว ัส ด ุอ ุป ก ร ณ ์ต ่างๆ  ล ้ว น จ ัด ห าม าด ้ว ย เง ิน แ ผ ่น ด ิน ย ัน เป ็น เง ิน ข อ งร ัฐ ท ี่ก ร ะ ท ร ว ง ก าร ค ล ัง  
ควบ ค ุม ด ูแล  โดยเฉ พ าะท ร ัพ ย ์ส ิน ท ี่เป ็น อล ังห าร ิม ท ร ัพ ย ์น ัน เป ็น ท ร ัพ ย ์ส ิน ขอ งแผ ่น ด ิน ไม ่ได ้เป ็น ของ 
ก ระท รวง ท บ ว ง  ก ร ม แ ต ่อ ย ่า ง ใ ด  โ ด ย พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิท ี่ร า ช พ ัส ด ุ พ .ศ . ๒ £ ๑ «โ ก ำห น ด ใ ห ้ 
กระท รวงก ารค ล ังถ ือ กรรม ล ิท ธ ิ้แท น ร ัฐ  ก ารจ ัด ก ารท ร ัพ ย ์ส ิน ส ่วน ราช ก ารต ่างๆ  ย ังต ้อ งป ฏ ิบ ัต ิต าม  
ข ้อ จำก ัด ท ี่ก ฎ ห ม ายก ำห น ด  ก ารจะจำห น ่าย  จ ่าย  โอน ในทรัพย ์ส ินต ่างๆ อย ู่ใน บ ังด ับ ของระเบ ียบ ว ่า 
ด ้วยการพ ัสด ุ ห ากม ีการย ุบ เล ิกส ่วน ราชการใดบ รรดาท ร ัพ ย ์ส ิน ต ่างๆท ี่ม ีม ิใช ่จะน ำออกขายท อดตลาด

เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า รก๓รร.
= เร ืองเด ียวก ัน. หน ้าเด ียวก ัน
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ชำระบัญชีใช้เจ้าหนี้เซ่นอย่างนิติบุคคลตามกฎหมายเอกซน* เนื่องจากทรัพย์สินต่างๆ เป็นของรัฐ มิใช่ 

ของล่วนราชการใดส่วนราชการหนึ่งเป็นการเฉพาะ

จากท ี่กล ่าวมา จะเห ็นได ้ว ่า ความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของกระทรวง ทบวง กรมและจ ังหว ัดน ัน 

แตกต่างจากความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากกระทรวง ทบวง กรมแม้จะมี 

ฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลตามกฎหมาย แต ่ก ็ไม ่ม ีอ ิสระแยกออกจากรัฐ ซ ึ่งต ่างจากองค ์กรปกครองส ่วน 

ท้องทน ดังเช่นที่ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕(TO มาตรา feeder วรรคแรก กำหนดให้ 

องค ์กรปกครองส่วนท ้องถ ิ่นม ีอ ิลระในการกำหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงาน 

บุคคล การเงินและการคลัง และมีอำนาจหน้าที่ของตนเองแยกออกจากรัฐ โดยที่รัฐเพียงแค่กำกับดูแล 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น ไม่มีอำนาจบังคับบัญชาดังเช่นกระทรวง ทบวง กรม

ผู้เขียนเห็นว่า รัฐไทยหริอประเทศไทยนั้น ม ีฐานะเป็นนิติบ ุคคลอยู่แล้วโดยลภาพ โดัยมิต้องมี 

กฎหมายฉบ ับใดมารองร ับ และถึงแม ้ว ่าส ่วนราชการของไทยจะม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลแต่ก ็ม ิได ้แยก 

ต่างหากเป็นบุคคลอีกบุคคลหนึ่งออกจากรัฐ การที่กฎหมายกำหนดให้ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิต ิบ ุคล 

เป็นเหตุผลทางด้านประวัติศาสตร์และเหตุผลทางกฎหมายในอดีต

0 . ๑ . ๒ โครงสร้างการจัดระบบราชการบริหารในบัจจุบัน

ในช่วงระยะเวลาที่ผ ่านมา ระบบเศรษฐกิจ การเมือง และลังคมได้มีการเปลี่ยนแปลงไปอย่าง 

รวดเร ็ว โดยเฉพาะในช่วง ๒๐ ป ีท ี่ผ ่านมา ซ ึ่งการเปล ี่ยนแปลงอย ่างรวดเร ็วและรุนแรงด ังกล ่าวได ้ 

ก่อให้เก ิดผลกระทบต่อระบบราชการให้ม ีปรับเปลี่ยนตัวเองเพ ื่อให้ท ันต่อความต้องการของสังคม ซ่ึง 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดของการที่ระบบราชการปรับตัวได้ช้าไม่ทันต่อสภาพลังคมเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลง 

ไปก ็คือ วิกฤติเศรษฐกิจเมื่อปี พ .ศ. ๒๕๔0

หลังจากมีการเล ือกตั้งภายใต้ร ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒ ร:(TO ครั้งแรกในปี 

พ.ศ. ๒๕crcr รัฐบาลภายใต้การนำของ พ.ต.ท. ดร. ทักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตริ ได้มีเจตนารมณ์ที่ 

จะปฏ ิร ูประบบราชการขนานใหญ ่ เพ ื่อให ้ระบบราชการบร ิหารสามารถปฏ ิบ ัต ิราชการสนองความ 

ต้องการของประซาชนและพัฒนาประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังจะเห็นได้จากนโยบายที่ร ัฐบาล

เร ืองเด ียวก ัน, หน้า ๓๓๙.
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แถลงต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ ๒ b กมภาพ ันธ์ พ.ศ. ๒&<r<r ซ ึ่งกำหนดแนวทางที่จะปฏิรูประบบราชการไว้ 

๕ แนวทาง ดังนี้

๑ .  ปฏิรูประบบราชการให้มีประสิทธิภาพและมีโครงสร้างที่กระชับเหมาะลม 

ก ับ ส ถาน ก ารณ ์ใน ป ัจ จ ุบ ัน แ ล ะล าม ารถต อ บ ส น อ งต ่อ ก ารพ ัฒ น า  

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

๒. ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐจากผู้ปฏ ิบ ัต ิและควบคุมมาเป ็นผ ู้สน ับลนุน 

และอำนวยความสะดวก และให้การสนับลนุนการดำเนินงานภาคเอกชน 

และประชาซน

๓ .  ปรับกระบวนการบริหารราชการ โดยใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ

<r. เร่งพ ัฒนาคุณภาพของข้าราชการให ้ม ีท ัศนคติท ี่เอ ื้อต ่องานบริการประ 

ประชาชน

๕. เร่งรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนการจัดทำและจัดสรรงบประมาณ

จากนโยบายที่ต ้องการจะปฏิรูประบบราชการดังกล่าว จึงมีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญิ[ติ 

ระเบ ียบบริหารราชการแผ่นดิน เมื่อปี พ.ศ. ๒<Srร:๕ โดยการกำหนด'ให้การบริหารราชการแนวทาง'ใหม่ 

ต ้องมีการกำหนดนโยบาย เป ้าหมาย และแผนการปฏ ิบ ัต ิงานเพ ื่อให ้สามารถประเม ินผลการปฏ ิบ ัต ิ 

ราชการได ้อย ่างช ัด เจน กำหนดให ้ม ีกล ุ่มภารก ิจ เพ ื่อ ให ้ม ีการทำงานโดยม ีเป ้าหมายร ่วมก ัน  มี 

ผ ู้ร ับผ ิดชอบกำก ับการบริหารงานของกล ุ่มภารก ิจเพ ื่อให ้งานเป ็นไปอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ลดความ 

ชํ้าซ้อน ลดข ั้นตอนการปฏ ิบ ัต ิราชการ และตราพระราชบ ัญ ญ ัต ิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 

๒&:<£๕ เพื่อที่จะปรับปรุงระบบราชการให้สอดคล้องกับความเป็นไปของสังคม ปรับอำนาจหน้าที่ของ 

ส่วนราชการใหม่ จัดส่วนราชการที่ปฏิบัต ิงานสัมพันธ์กันรวมเป็นกลุ่มงานเดียวกันเพื่อให้ลอดคล้องกับ 

การจ ัดกล ุ่มภารก ิจตามพระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบริหารราชการแผ ่นด ิน ซ ึ่งผลของการปฏ ิร ูประบบ 

ราชการครังนีทำให้การจัดระเบียบราชการบริหารของประเทศไทยเป็นดังต่อไปนี้

61.๑.๒.๑ การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง

พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ บ ร ิห ารราช ก ารแผ ่น ด ิน  พ .ศ. ๒๕๓ <r ได ้จ ัดระเบ ียบ บ ร ิห าร 
ราชการส ่วนกลาง ดังนี้

(๑) ลำน ักนายกรัฐมนตริ
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(๒) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 

(๓) ทบวง ซึ่งสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง

(cr) กรม หร ือส ่วนราชการท ี่เร ียกช ื่ออย ่างอ ื่นและม ีฐานะเป ็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่ 

สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง

ซึ่งส ่วนราชการที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ม ีฐานะเป็นนิติบ ุคคล โดยที่อำนาจหน้าที่ของส่วน 

ราชการเหล ่าน ี้จะถ ูกกำหนดอยู่ในกฎหมายว่าด ้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ยกเว้นการจ ัด 

ระเบ ียบราชการในกระทรวงท ี่เก ี่ยวก ับการทหาร และการศึกษาที่ม ีกฎหมายเฉพาะของตนเอง ซึ่งจะ 

เห็นได้ว่า พระราชบ ัญญ ัต ิระเบ ียบบรีหารราชการแผ ่นด ิน พ.ศ. ๒&:๓ร: ได้'จ ัดระเบียบบริหารราชการ 

ส่วนกลางเป็นสองระดับ คือ''’๐

(๑) ส่วนราชการระดับกระทรวง ซ่ึงได้แก่ สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 

(๒) ส่วนราชการระดับกรมซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส่วนราชการระดับกระทรวง

ต .๑.๒.๑.© การ'จัดระเบียบราชการ,ในสำนักนายกรุ้ฐมนตรี

สำนักนายกรัฐมนตรีม ีอำนาจหน้าที่เก ี่ยวกับราชการทั่วไปของนายกรัฐมนตรี 

และคณะรัฐมนตรี รับผิดชอบการบรีหารราชการทั่วไป เสนอแนะนโยบายและวางแผนการพัฒนาด้าน 

เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และความมั่นคง และราชการเก ี่ยวก ับการงบประมาณ ระบบราชการ การ 

บริหารงานบุคคล กฎหมายและการพ ัฒนากฎหมาย การต ิดตามและประเม ินผลการปฏ ิบ ัต ิราชการ 

การปฏ ิบ ัต ิภารก ิจพ ิเศษและราชการอ ื่นตามท ี่ม ีกฎหมายกำหนดให ้เป ็นอำนาจหน ้าท ี่ของสำน ัก  

นายกรัฐมนตรีหรือส ่วนราชการท ี่ส ังก ัดสำน ักนายกรัฐมนตรี หรือที่ม ิได ้อยู่ภายในอำนาจหน้าท ี่ของ 

กระทรวงใดโดยเฉพาะ (พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕ร:๕ มาตรา ๖)

สำน ักนายกร ัฐมนตร ีม ีนายกร ัฐมนตร ีเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญ ชาข ้าราชการ และ 

กำหนดโยบายของลำน ักนายกร ัฐมนตร ีให ้ลอดคล ้องก ับนโยบายท ี่คณ ะร ัฐมนตร ีกำหนด และ 

รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสำนักนายกรัฐมนตรี จะให้มีรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจำ 

สำนักนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ช ่วยสังและปฏิบัติราชการก็ได้

ชาญชัย แสวงศกดิ้. คำอธ ิบายกฎหมายปกศร'อง. พิมพ์ครังที่ CZ (กรุงเทพฯ: ว ิญ ญ ูชน1

๒<îrarตก. หนา ๑o ะ
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สำนักนายกรัฐมนตรีมีปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีคนหนึ่ง มีอำนาจหน้าที่ ลังนี้ 

(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจำในสำนักนายกรัฐมนตรี 

(๒) เป ็ น ผ ู ้ บ ั ง ล ั บ บ ัญ ช า ข ้ า ร า ช ก า ร ข อ ง ส ่ ว น ร า ช ก า ร ใ น ส ำ น ั ก  

นายกร ัฐมนตรี ยกเว ้นข ้าราชการของส ่วนราชการซ ึ่งห ัวหน ้าส ่วน 

ราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี

(๓) เป ็นผู้บ ังล ับบัญชาข้าราชการในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี 

แล ะร ับผ ิดชอบในการปฏ ิบ ัต ิราชการของสำน ักงานปล ัดสำน ัก  

นายกรัฐมนตรี

โดยที่สำนักนายกรัฐมนตรีมีส่วนราชการ ลังต่อไปนี้ 

(๑.๑) สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี 

(๑.๒) กรมประชาสัมพันธ์ 

(๑.๓) สำนักงานคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค 

และยังมีส่วนราชการที่ขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีอีก ซึ่งประกอบไปด้วย 

(๑.ร:) สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

(๑.๕) สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

(๑.๖) สำนักข่าวกรองแห่งชาติ 

(๑.๗) สำนักงบประมาณ 

(๑.๘) สำนักงานลภาความมั่นคงแห่งชาติ 

(๑.๙) สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(๑.๑๐) สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

(๑.๑๑) สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ

61.๑.๒.0.๒ การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรี'อทบวง

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  พ-ศ. ๒.ร:๓ร: ม าต รา ๑ Co ได้ 
กำหนดให้การจัดระเบ ียบราชการของกระทรวงเป ็นไปลังน ี้

(๑) สำนักงานรัฐมนตรี 
(๒) สำนักงานปลัดกระทรวง
(๓) กรม หรือส ่วนราชการท ี่เร ียกช ื่ออย ่างอ ื่น  เว ้นแต ่บางกระทรวงเห ็นว ่าไม ่ม ี 
ความจำเป ็นจะไม ่แยกส ่วนราชการต ั้งข ึ้น เป ็นกรมก็ได ้
ซ ึ่งส ่วนราชการตามข้อ (๒) และ(๓) ม ีฐานะเป ็นกรม



ให ้ก ระท ร วงม ีร ัฐ ม น ต ร ีว ่าก าร ก ร ะ ท ร วงเป ็น ผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ช าข ้าราช ก าร แ ล ะ  
ก ำห น ด น โ ย บ าย ข อ ง ก ร ะ ท ร ว งให ้ล อ ด ค ล ้อ งก ับ น โ ย บ าย ท ี่ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีก ำห น ด  ห ร ือ อ น ุม ัต ิแล ะ  
ร ับผ ิดชอบในการปฏ ิบ ัต ิราชการของกระทรวง และจะให ้ม ีร ัฐมน ตร ีช ่วยว ่าการกระทรวงเป ็น ผ ู้ช ่วยส ั่ง  
และปฏิบ ัต ิราชการก็ได ้

กระทรวงมีปลัดกระทรวงคนหนึ่งม ีอำนาจหน้าท ี่ค ังน ี 
(๑) รับผิดชอบควบคุมราชการประจำในกระทรวง 
(๒) เป ็นผู้บ ังค ับบ ัญชาข ้าราชการของล่วนราชการในกระทรวง 
(๓) เป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาข ้าราชการในสำน ักงานปลัดกระทรวง 
ส ำน ัก งาน ป ล ัด ก ระท รวงม ีอ ำน าจ ห น ้าท ี่เก ี่ยวก ับ ราช ก ารป ระจ ำท ั่วไป ข อ ง 

กระทรวง และราชการท ี่คณ ะร ัฐมนตรีม ิได ้กำหนดให ้เป ็นหน ้าท ี่ของกรมใดกรมหน ึ่งในล ังก ัดกระทรวง 
โดยเฉพาะ

0 . 0 . ๒.0 . 0  การจัดระเบียบราชการในกรม

พระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิห ารราชการแผ ่นด ิน  พ.ศ. ๒๕๓ร: มาตรา ๓๑ ได้ 
กำหนดการจัดระเบ ียบราชการในกรมดังต ่อไปน ี้

กรมซ ึ่งล ังก ัดหรือไม ่ล ังก ัดสำน ักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อาจแบ ่ง
ส ่วนราชการดังน ี้

(๑) สำน ักงานเลขาน ุการกรม
(๒) กองห ร ือส ่วนราชการท ี่ม ีฐาน ะเท ียบ เท ่ากอง เว ้น แต ่บ างกรมเห ็น ว ่าใม ่ม ี 

ความจำเป ็นจะไม ่แยกส ่วนราชการต ั้งข ึ้น เป ็นกองก ็ใด ้ 
กรมใดม ีความจำเป ็น จะแบ ่งส ่วน ราช การโดยให ้ม ีส ่วน ราชการอ ื่น น อกจาก

(๑) หรือ (๒) ก็ได้
ก ร ม ม ีอ ำ น า จ ห น ้า ท ี่เก ี่ย ว ก ับ ร า ช ก า ร ข อ ง ก ร ะ ท ร ว ง ต า ม ท ีก ำ ห น ด ใ น  

กฎกระทรวงแบ ่งส ่วน ราชการของกรม ห ร ือต าม ก ฎ ห ม ายว ่าด ้วยอ ำน าจห น ้าท ี่ข อ งก รม น ั้น  ในกรมมี 
อธ ิบด ีเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาข ้าราชการและรับผ ิดชอบในการปฏ ิบ ัต ิราชการของกรม

กองห ร ือส ่วนราชการท ี่ม ีฐานะเท ียบเท ่ากองหร ือส ่วนราชการอ ื่นนอกจากน ั้น  
ให ้ม ีอำน าจห น ้าท ี่ต าม ท ี่ได ้กำห น ดไว ้ให ้เป ็น ห น ้าท ี่ของส ่วน ราชการน ั้น ๆ  โด ยให ้ม ีผ ู้อ ำน วยก ารก อ ง 
ห ัวหน ้ากอง หรือห ัวหน ้าส ่วนราชการอ ื่นนอกจากน ั้น  เป ็น ผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ชาข ้าราชการและร ับ ผ ิดชอบ ใน  
การปฏ ิบ ัต ิราชการ



ต.O.๒.๒ การจัดระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาค

๙๕

พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ บ ร ิห ารราชก ารแผ ่น ด ิน  พ .ศ. ๒๕:QKT ได ้จ ัดระเบ ียบ บ ร ิห าร 
ราชการส ่วนภ ูม ิภาค ด้งนี้ (๑) จังหวัด (๒) อำ๓ อ (มาตรา ๕:๑)

ต .©.๒.๒.๑ การจัดระเบียบราชการในจังหวัด

ตำแห น ่งผ ู้ว ่าราชการจ ังห ว ัด เป ็น ตำแห น ่งท ี่ล ืบ ท อดต ่อ เน ื่องม าจากตำแห น ่ง 
เจ ้า เม ือ งใน ย ุค ล ม ัยแ ห ่งก ารม ีร ัฐ ช าต ิ ซ ึ่งม ีเป ้าห ม ายแล ะภ ารก ิจห ล ัก ใน ก ารรวม ศ ูน ย ์อำน าจ ผน ึกและ 
ขยายขอบ เขตของอำน าจร ัฐจากศ ูน ย ์กลางลงไป ควบ ค ุมพ ืน ท ี่ท ี่เป ็น อาณ าเขตของร ัฐชาต ิ แ ม ้ว ่าอ าณ า 
เข ต ข อ ง ร ัฐ ช าต ิจ ะ ค ร อ บ ค ล ุม พ ืน ท ี่ท ี่ม ีค ว าม ห ล าก ห ล าย ท าง ภ ูม ิศ าล ต ร ั ท ร ัพ ย าก ร ธ ร ร ม ช าต ิแ ล ะ  
ส ิงแวดล้อม ชาติพันธ์ และว ิถ ีช ีว ิตการทำมาห าก ิน  ฃนบธรรมเนียม และระด ับ การพ ัฒ น าด ้าน ต ่างๆ  ก็ 
ต าม แ ต ่ค วาม จ ำเป ็น ใน ก าร ร ัก ษ าอ ำน าจข อ งศ ูน ย ์ก ล างใน อ าณ าบ ร ิเวณ ต ่างๆ  ท ั่วประเทศ ทำให ้ต ้อง 
อาศ ัยแนวทางและว ิธ ีการปกครองบริหารจ ัดการท ี่เป ็น เอกภาพม ีเอกร ูปและเอกว ิถ ีในการปฏ ิบ ัต ิงาน แต่ 
อ ย ่างไ ร ก ็ต าม  เอ ก ร ูป แ ล ะ เอ ก ว ิถ ี ท ั้งน โยบ าย กฎ ระ เบ ียบ  แ ล ะว ิธ ีก ารป ฏ ิบ ัต ิท ี่ท ำให ้ร ัฐ ช าต ิบ รรล ุ 
เป ้าห ม ายใน ย ุค ข อ งก ารค ุก ค าม จ าก ช าต ิต ะว ัน ต ก ได ้ และร ูป ล ักษณ ์ของร ัฐชาต ิ ซ ึ่งเป ็นจ ุดแข ็งในการ 
พ ัฒ น าป ร ะ เท ศ ใน ร ะ ย ะ แ ร ก  แ ต ่ก ำล ัง ก ล าย เป ็น จ ุด อ ่อ น ใ น ก าร เผ ช ิญ ก ับ ส ถ าน ก าร ณ ์ใ ห ม ่ข อ ง ย ุค  
โลกานุวัตร'1''

บทบาทของผ ู้ว ่าราชการจ ังห ว ัดในระยะเวลา ๑ ๐ 0  ป ีท ีผ ่าน ม า ได ้ถ ูกแบ่งป ัน 
ไปให ้ห ัวหน ้าส ่วนราชการท ี่เป ็นต ัวแทนจากกรม แต ่ผ ู้ว ่าราช ก ารจ ังห ว ัด ก ็ย ังค งม ีบ ท บ าท แ ล ะอ ำน าจ  
ดำเน ิน การใน ด ้าน ก ิจกรรม ด ้าน การป กครองอย ู่ เน ื่องจากส ถาน การณ ์ของป ระเท ศก ่อน  พ.ศ. ๒๕:๒๓ 
ย ังค งม ีล ักษ ณ ะข องการท ้าท ายค ุกค าม  และภย ัน ตรายด ้าน ความม ั่น คงทางด ้าน การล ู้รบและการทห าร 
อยู่ อย ่างไรก ็ตาม สถานการณ ์ในป ัจจ ุบ ันได ้เปล ี่ยนแปลงไปแล ้ว ความม ั่น คงม ีล ักษณ ะม ิใซ ่การท ้าท าย 
ค ุก ค าม แ ล ะ ภ ย ัน ต ร ายจาก ล งค ร าม  (Non-war) อีกต่อไป ห ากเป ็น ภ ัยค ุก คาม ท างด ้าน ส ิ่งแวด ล ้อ ม ท ี 
เส ื่อมโทรมลง ด ้าน ค วาม ข ัด แย ้งใน ก ารใช ้ท ร ัพ ยาก ร ด ้าน ก ารอ พ ยพ ข ้าม แ ด น  แ ล ะแ รงงาน ข ้าม ช าต ิ 
ยาเส พ ต ิด  ส ่วน ทางด ้าน เศรษฐก ิจ ล ังคม วัฒนธรรม การท ้าท าย ค ุกคาม มีควบคู่ไปกับโอกาสใหม่ๆ ท่ี

ช ัยอ น ัน ต ์ล ม ท ว ณ ิช , ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก าร . (กรุงเทพฯ: ส ำน ัก พ ิม พ ์บ ้าน พ ระอาท ิตย ์,
๒๕:cr๕:), หน้า ๒๑.



ëb

เก ิด จ า ก ก ร ะ แ ล โ ล ก า น ุว ัฒ น ์ ก ารต ก ต ํ่าฃ อ งเศ ร ษ ฐ ก ิจ ใน ร ะ ด ับ โ ล ก  ร ะ ด ับ ภ ูม ิภ าค ม ีผ ล ก ร ะ ท บ ต ่อ  
เศรษฐกิจท ุกระดับในประเทศมากขึ้น"*1

ท่ามกลางความเปลี่ยนแปลงเหล่าน ี้ ผ ู้ว ่าราชการจ ังหวัดในฐานะเจ ้าหน้าท ี่ 

ระดับลูงฃองรัฐบาลในแต่ละจังหวัด ไม่อาจมีบทบาทในการนำนโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาลไปสู่ 

การปฏ ิบ ัต ิในระด ับพ ื้นท ี่ท ั่วจ ังหวัดได ้ และในเวลาเด ียวก ันก ็ไม ่อาจม ีบทบาทในการระดมความค ิด 

แลวงหาความต้องการของประชาชน และกำหนดเป็นกลยุทธ์ระดับจังหวัด ม ีการด ังเป ้าและร่วมก ัน 

กำหนดมาตรฐานเท ียบเค ียงก ับจ ังหว ัดอ ื่นได ้ เน ื่องจาก ผ ู้ว ่าราชการจ ังหวัดเป ็นเพ ียงต ัวแทนของ 

ลำนักงานปลัด กระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นหน่วยงานเทียบเท่ากรมๆ หนึ่งเท่านั้น แม้จะมีอำนาจสูงสุด 

ทางการปกครองจังหวัด แต่ก ็ไม ่ม ีบทบาทในการนำนโยบาย และยุทธศาสตร์ของรัฐบาลไปปฏิบ ัต ิ 

เนื่องจากในจังหวัดมีหน่วยงาน ๒ ระดับ คือ ระดับส่วนกลางที่ลงไปอยู่ในจังหวัดต่างๆ ๑๒๙ กรม และ 

ย ังม ีการรวมลายการบ ังค ับบ ัญชาเป ็นระด ับ เขตอ ีกด ้วย อ ีกระด ับหนึ่งได ้แก ่ ระด ับท ้องถ ิ่น ่ ชึ่งมี ๓ 

รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล กล่าวคือ ในแต่ละจังหวัด 

ซึงเป็นพีนที่ที่ม ีความหลากหลายทางด้านเศรษฐกิจ ลังคมและวัฒนธรรม และแต่ละพีนที่ก็กำลังได้รับ 

ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงตามกระแสโลกานุวัตรแตกต่างกันไป แต่การจัดระบบการปกครองใน 

จังหวัด ม ีการบริหารจ ัดการถ ึง ๓ ระบบ"" คือ ระบบบริหารราชการจังหวัดแบบ CEO ระบบราชการ 

และระบบประชาการ

เพ ื่อท ี่จะแก ้ไขป ็ญหาด ังกล ่าว เม ื่อร ัฐบาลของ พ.ต.ท. ดร. ท ัก ษ ิณ ช ิน ว ัตรเข ้า  
ม าบ ร ิห ารบ ้าน เม ือง ได ้น ำว ิธ ีบร ิห ารงาน ของภาคเอกชน มาปร ับใช ้ (Chief E xecutive Officer) โดย 
จ ัด ท ำเป ็น  "โครงการ'จังหวัดทดลองการบริหารงานจังห':ดแบบบ ูรณ าการเพ ื่อการพ ัฒ นา"ซึ่งเป็น'ไป 
ต าม ม ต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี เม ื่อว ันท ี่ ๗ ส ิงห าคม พ .ศ. ๒drsrsr โดยมอบหมายให ้กระทรวงมหาดไทยนำ 
แน วความค ิดใน เร ื่องด ังกล ่าวไป ดำเน ิน การท ดลองใน จ ังห ว ัดน ำร ่อง ซ ึ่งได ้กำห น ดจ ังห ว ัดทดลองการ 
บ ร ิห ารแ บ บ บ ูรณ าก าร เพ ื่อ ก ารพ ัฒ น าจำน วน  ๕ จ ังหวัด ได้แก่ ลำป าง ศร ีล ะ เก ษ  ช ัยน าท ภ ูเก ็ต  และ 
น ราธ ิวาส และได ้ก ำห น ดให ้ม ีจ ังห ว ัด เท ียบ เค ียงจำน วน  dr จ ังหว ัด ได้แก่ พ ีษณ โลก ส ุร ิน ทร ์อ ่างทอง 
พ ังงา และป ัตตาน ี ม ีระยะเวลาทดลองท ังส ิน  ๑ ปี ตั้งแต่ ๑ ต ุลาคม พ.ศ. ๒drarsr จนถึง ๓๐ ก ัน ยายน  
พ .ศ . ๒๕ร:๕ โ ด ยม ีก ารป ระ เม ิน ผ ล โด ยก ารข อ ค วาม ร ่วม ม ือ จาก ส ถ าบ ัน ก ารค ิก ษ าฃ อ งร ัฐ เพ ื่อ น ำผ ล  
ก าร ศ ึก ษ าม าข ย าย ต ่อ ไ ป  เม ื่อผล ป รากฏ ว ่าก ารบ ร ิห ารราช ก ารใน ร ูบ แ บ บ บ ูรณ าก ารได ้ผล ด ี คือ ผ ู้ว ่า

“๒ เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า ๒๒ 
เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า ๒๓



ราชการจ ังหว ัดลามารถบ ูรณ าการทร ัพยากรของส ่วนราชการต ่างๆ และม ีการจ ัดท ำแผน การดำเน ิน การ 
ร ่วมก ัน ทำให ้เม ื่อ เปร ียบ เท ียบก ับจ ังหว ัดท ี่ม ีการบร ิห ารแบบเด ิมจ ังห ว ัดท ี่ม ีการบร ิห ารแบบบ ูรณ าการม ี 
ค ว าม ก ้าว ห น ้าม าก ก ว ่า  ประชาชนพอใจใน การให ้บร ิการส ูงข ึ้น  คณ ะร ัฐม น ตร ีจ ึงลงม ต ิเม ื่อว ัน ท ี่ ๒ ^ 
เม ษ าย น  พ .ศ . ๒๕ร;๖ ให ้ผ ู้ว ่าราช ก ารจ ังห ว ัด ท ุก จ ังห ว ัด ใช ้ก ารบ ร ิห ารงาน แ บ บ บ ูรณ าก าร  โดยม ีผล 
ตังแต่วันที่ ๑ ต ุลาคม พ.ศ. ๒๕:<rb เป็นต้นไป

แน วค ิดท ี่จ ะน ำเร ื่อ งผ ู้ว ่าร ีอ ีโ อ ม าใช ้น ี้เน ื่อ งม าจ าก ก าร บ ร ิห าร งาน ข อ งผ ู้ว ่า  
ราชการจ ังห ว ัดท ี่ผ ่าน มาป ระลบ ความล ้ม เห ลว ขาดประส ิทธ ิภาพ ข าด เอ ก ภ าพ  ซ ึ่งส ่วนหน ึ่งเป ็นเพราะ 
ความม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการ ทำให ้แต ่ละกระทรวง ทบวง กรมท ี่ม ีหน ่วยงานของตนอย ู่ 
ใน ระด ับภ ูม ิภาคทำงาน ก ัน อย ่างต ่างคน ต ่างทำ ไม ่ม ีเอกภาพ ร ัฐบาลจ ึงต ้องการท ี่จะแก ้ไขป ัญ หาต ่างๆ 
จ ึงได ้สน ับสน ุน การบร ิห ารงาน 'จ ังห ว ัดแบบบ ูรณ าการ“  เพ ื่อให ้ม ีห น ่วยงาน เช ิงย ุท ธศาส ตร ์ภ าคร ัฐใน  
ระด ับพ ื้น ท ี่ท ี่ม ีศ ักยภาพ และส มรรถภาพ ส ูง ส าม ารถ ป ระลาน แล ะก ำก ับ ด ูแล ก ารป ฏ ิบ ัต ิการด ้วยความ  
รวดเร ็ว ม ีประส ิทธ ิภาพ  แ ล ะม ีผ ู้ร ับ ผ ิด ช อ บ ต ่อ ผ ล งาน ใน เข ต พ ื้น ท ี่จ ังห ว ัด อ ย ่างช ัด เจน  ซ ึ่งห ล ักการ 
บร ิหารงานจ ังหว ัดแบบบ ูรณ าการม ีด ังต ่อไปน ี^

ก. ม ีก า ร บ ร ิห า ร จ ัด ก า ร ท ี่ล อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ย ุท ธ ศ า ส ต ร ์ช า ต ิ 
ย ุท ธ ศ าส ต ร ์ภ าค  ย ุท ธ ศ าส ต ร ์ก า ร พ ัฒ น าก ล ุ่ม จ ัง ห ว ัด  และ 
ย ุทธศาสตร์การพ ัฒ นาจ ังหว ัด

ข. กำหน ดให ้ภาคร ัฐ  ภ าค เอ ก ช น  แ ละภ าค ป ระช าชน ใน จ ังห ว ัด  
เข ้าม าม ีส ่วน ร ่วม ใน ก ารพ ัฒ น าอ ย ่างย ั่งย ืน  ส ร ้างศ ัก ยภ าพ ใน

ระเบ ียบ สำน ักน ายกร ัฐมน ตร ีว ่าด ้วยระบ บ การบ ร ิห ารจ ังห ว ัดแบ บ บ ูรณ าการ พ .ศ. ๒๕:ร:๖ 
ข้อ ร: '‘การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ หมายความว่า การบริหารราชการของจังหวัดเพ ื่อให  ้
จังหวัดสามารกบริหารงาน แก้ไขปัญหา และพัฒนาพืนที่ในเขตจังหวัดได้อย่างม ีประสิททภาพและ 
ตอบลนองความก้องการของประชาขนให ้ได ้ร ับประโยชน ์ส ูงส ุด โดยม ีการบ ูรณ าการ ย ุทธศาสตร  ์
แผนงาน โครงการ สรรพกำลังและทรัพยากรในจังหวัด และการทำงานประสานความร่วมมือวับทุก  
ภาคส่วนในสังคมอย่างม ีท ิศทางและเป ้าหมายร่วมวัน รวมทังมีผู้ร ับผิดชอบต่อผลงานในการบริหาร 
การพัฒนา การป้องวัน และการแก้ไขปัญหาในเขตพื้นที่จังหวัดอย่างชัดเจน"

ก าร พ ัฒ น าร ะ บ บ ร าช ก าร เพ ื่อ ป ร ะ โ ย ช น ์ส ุข ข 'อ ง ป ร ะ ช าซ น , สำน ักงาน คณ ะกรรม การ 
พ ัฒ นาระบบราชการ, ๒๕:ร:๗, หน้า 3 0 .



การแข ่งข ัน  การป ้องก ัน  แ ล ะก ารแก ้ไข ป ัญ ห า เพ ื่อ ล ด ค ว าม  
ซํ้า'ช้อน ล ่าช ้า และลิ้นเปลือง

ค. ส ่วน ราชก ารแล ะห น ่วยงาน ข องร ัฐใน ส ่วน ก ล างแล ะใน พ ื้น ท ี่ 
ต ้อ ง จ ัด อ ง ค ์ก ร แ ล ะ ร ะ บ บ ก า ร ล น ับ ล น ุน ด ้า น บ ุค ล า ก ร  
งบ ป ระมาณ  ข ้อม ูลลารลนเทศ รวมท ั้งกฎห มาย ระเบ ียบ  และ 
ช ้อ งบ ังค ับ อ ย ่าง เพ ีย งพ อ เพ ื่อ ล น ับ ล น ุน เส ร ิม ก าร บ ร ืห ารงาน  
จ ังหว ัดแบบบ ูรณ าการ

ง. เป ็นระบบการบร ิหารท ี่ลน ับลน ุนนโยบายการกระจายอำนาจส ู่ 
ท ้องถ ิ่น ด ้วยก ารท ำให ้เก ิด การยอม ร ับ ต ่อ เป ้าห ม ายก ารท ำงาน  
ร ่วม ก ัน จ าก อ งค ์ก รป ก ค รอ งส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ม าก ก ว ่าม ุ่ง เน ้น ก าร  
ก ำก ับ ด ูแ ล แ ต ่เพ ีย ง อ ย ่าง เด ีย ว  เพ ื่อให ้เก ิดประโยชน ์ส ูงส ุดแก ่ 
ประชาชนและมีความโปร่งใลมากขึ้น 

จ. ส ่ง เส ร ิม ก ารก ร ะ จ ายอ ำน าจ ก าร ต ัด ส ิน ใจ ล งไป ส ู่ผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิใน  
ส ่วน ภ ูม ิภาค และม ีศ ูน ย ์รวม ข ้อม ูลล ารส น เท ศเป ็น ฐาน ข ้อ ม ูล  
ในการบริหารและต ิดตามประเม ินผล 

ฉ. ร ัฐจะกำห น ดเป ้าห ม ายและต ัวข ึ้ว ัดความ ส ำเร ็จของการท ำงาน  
ไว ้ในระด ับชาต ิ โ ด ยให ้ค ณ ะผ ู้บ ร ิห ารจ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร  
ล าม าร ถ ก ำห น ด ร ายล ะ เอ ียด ก าร ป ฏ ิบ ัต ิแ ล ะ ต ัวช ี้ว ัด ใน ร ะ ด ับ  
จังหวัดได้เอง

ร ะ บ บ ก ารบ ร ิห ารงาน จ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก ารพ ัฒ น าฃ ึน ม าเพ ื่อ แ ก ้ไข ป ัญ ห า 
ต ่างๆ ท ี่ในอด ีตไม ่ได ้ร ับการแก ้ไข เน ื่องจากส ่วน ราช ก ารต ่างๆ  ท ี่ม าป ร ะ จ ำอ ย ู่ใน ภ ูม ิภ าค น ัน  ต ่างอ ย ู่ 
ภายใต ้บ ังค ับบ ัญ ชาจากราชการส ่วนกลางช ึ่งม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล จ ึงบร ิห ารจ ัดการก ัน แบบต ่างคน ต ่าง 
ทำ ป ร าศ จ าก ก าร ร ่ว ม ม ือ ซ ึ่งก ัน แ ล ะ ก ัน  ดังน ั้น จ ึงท ำให ้ก าร บ ร ิห าร ร าช ก าร ไม ่ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ าพ  การ 
บ ร ิห ารงาน แบ บ บ ูรณ าการจ ึงเป ็น การระดมความร ่วมม ือจากท ุกส ่วน ใน จ ังห ว ัด  เพ ื่อให ้การบร ิห ารงาน 
ลาม ารถบ รรล ุผลส ้มฤท ธ ึ๋ตาม ย ุท ธศาส ตร ์ท ี่ได ้วางไว ้ได ้ เพ ื่อให ้ประชาซนได ้ร ับประโยชน ์อย ่างแท ้จร ิง 
และทำให ้การบริหารราชการม ีความเป ็นเอกภาพ



สำหรับโครงสร้างการจัดระเบียบราชการภายในจังหวัด พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓<2-ได้จัดระเบียบราชการภายในจังหวัดไว้ดังต่อไปน้ี0๖

(©.๑)ให้รวมท้องท่ีหลายๆ  อำเภอต้ังข้ึนเป็นจังหวัด โดยให้จังหวัดมีฐานะ
เป็นนิติบุคคล (มาตรา (ร:๒)

(๑.๒) ในจังหวัดหนึ่ง ให้มีผู้ว่าราชการจังหวัดคนหนึ่งเป็นผู้รับนโยบายและ 
คำสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติการให้ 
เหมาะลมกับท้องที่และประชาชน และเป็นหัวหน้าบังคับบัญชาบรรดาข้าราชการฝ่ายบริหาร ซึ่งปฏิบัติ 
หน้าทีในราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด และรับผิดชอบในราชการจังหวัดและอำเภอ และจะให้มี 
รองผู้ว่าราชการจังหวัด หรือผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัด หรือทั้งรองผู้ว่าราชการจังหวัดและผู้ช่วยผู้ว่า 
ราชการจังหวัดเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติราชการแทนผู้ว่าราชการจังหวัดก็ได้ (มาตรา ๕(ร:)

(©.๓) ในจังหวัดหน่ึง นอกจากจะมีผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว ให้มีปลัด 
จังหวัดและหัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัด ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ  ส่งมาประจำ ทำหน้าท่ีเป็น 
ผู้ช่วยเหลือผู้ว่าราชการจังหวัด และมีอำนาจบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารส่วนภูมิภาคซ่ึงลังกัด 
กระทรวง ทบวง กรมน้ันในจังหวัด (มาตรา ๕๕)

(๑.(ร:) ในจังหวัดหน่ึงให้มีคณะกรมการจังหวัดทำหน้าท่ีเป็นปรึกษาของผู้ 
จังหวัดในการบริหารราชการจังหวัดน้ัน และให้ความเห็นชอบในการจัดการจัดทำแผนพัฒนาจังพัฒนา 
จังหวัด กับปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกำหนด

คณะกรมการจังหวัดประกอบด้วยผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน รองผู้ว่า 
ราชการจังหวัดหน่ึงคนตามท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย ปลัดจังหวัด อัยการจังหวัดซ่ึงเป็นหัวหน้าท่ี 
ทำการอัยการจังหวัด รองผู้บังคับการตำรวจซ่ึงทำหน้าท่ีตำรวจภูธรจังหวัด หรือผู้กำกับการตำรวจภูธร 
จังหวัด แล้วแต่กรณี และหัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดจากกระทรวง ทบวงต่างๆ (ยกเว้น 
กระทรวงมหาดไทย) ซ่ึงประจำอยู่ในจังหวัด กระทรวงหรือทบวงละหน่ึงคน เป็นกรมการจังหวัดและ 
หัวหน้าสำนักงานจังหวัดเป็นกรมการจังหวัด และเลขานุการ (มาตรา ๕๓)

(๑.๕) ให้แบ่งส่วนราชการของจังหวัดคังน้ี
(ก) สำนักงานจังหวัด มีหน้าท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไป และวางแผนพัฒนา 

จังหวัดน้ันมีหัวหน้าสำนักงานจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของสำนักงานจังหวัด

ช าญ ช ัย แ ล ว งศ ัก ด ิโ ,ค ำ 'อ ธ ิบ าย ก ฎ ห ม าย ป ก ค ร อ ง ,ห น ้า  ๑๒(ร:-๑๒๖.



๑ ๐ ๐

(ข) ส่วนราชการต่างๆ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ได้ตังฃึน มีหน้าที่เกี่ยวกับ 
ราชการของกระทรวง ทบวง กรมนั้นๆ มีหัวหน้าส่วนราชการประจำจังหวัดนันๆ เป็นผู้ปกครองบังคับ 
บัญชารับผิดชอบ (มาตรา bo)

Cl.๑ . ๒.๒.๒ การจัดระเบียบราชการในอำเภอ

พระราชบัญญัตระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒&:๓๕ ได้จัดระเบียบ 
ราชการภายในอำ๓ อ ตังน้ี8๗

(๒.๑) ในจังหวัดหน่ึงให้มีหน่วยราชการบริหารรองจากจังหวัด เรียกว่า อำ๓ อ
(มาตรา ๖๑)

(๒.๒) ในอำ๓ อหนึ่ง มีนายอำเภอคนหนึ่งเป็นหัวหน้าปกครองบังคับบัญชา 
บรรดาข้าราชการในอำ๓ อและรับผิดชอบงานบริหารราชการของอำเภอ (มาตรา ๖๒)

(๒.๓) ในอำเภอหน่ึงนอกจากจะมีนายอำเภอเป็นผู้ปกครองบังคับบัญชา 
รับผิดชอบแล้ว ให้มีปลัดอำ๓อและหัวหน้าส่วนราชการประจำอำเภอ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆส่ง 
มาประจำให้ปฏิบัติหน้าท่ีเป็นผู้ช่วยเหลืออำเภอ และมีอำนาจบังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารส่วน 
ภูมิภาคซ่ึงลังกัดกระทรวง ทบวง กรมน้ัน'ใน'อำ๓อ (มาตรา ๖๓)

(๒.๕) ให้แบ่งส่วนราชการของอำ๓อตังน้ี
(ก) ลำนักงานอำเภอมีหน้าท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปของอำเภอน้ัน  ๆมี 

นายอำ๓อเป็นผู้ปกครองบังคับบัญชาข้าราชการและรับผิดชอบ
(ข) ส่วนราชการต่าง  ๆซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ได้ต้ังข้ึนในอำเภอน้ันๆ  มี 

หน้าทีเก่ียวกับราชการของกระทรวง ทบวง กรมน้ัน มีหัวหน้าส่วนราชการประจำอำเภอน้ันๆ เป็น 
ผู้ปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ (มาตรา ๖๖)

ต . ๑ .๒.๒.๓ การจัดระเบียบปกครองตำบล

พระราชบัญญัตลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. ๒๕๕๗ มาตรา ๖๒ บัญญัติว่า 
ท้องทีหลายตำบลอันลมควรอยู่ในความปกครองอันเดียวกันให้จัดต้ังเป็นอำเภอหน่ึง และมาตรา ๒๙ 
บัญญัติว่า การจัดตังตำบลนันเป็นอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดท่ีจะพิจารณากำหนดเขต แล้ว 
รายงานไปยังกระทรวงมหาดไทย เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบด้วย ก็ออกประกาศ

เร ีองเด ียวก ัน, หน้า ๑๒๖.



๑ ๐ ๑

กระทรวงมหาดไทยจัดต้ังตำบลข้ึนโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยมีหลักเกณฑ์ว่าตำบลต้อง 
รวมหมู่บ้านราว ๒0 หมู่บ้าน

ต . ๑ . ๒.๒.ต . ๑  เจ้าหน้าที่ในการปกครองตำบล

ในการปกครองตำบล มีเจ้าหน้าท่ีตังนี 
(ก) กำนัน
ในตำบลหน่ึง มีกำนันคนหน่ึงซ่ึงมีอำนาจหน้าท่ีปกครองราษฎรท่ีอยู่ 

ในเขตตำบลน้ัน กำนันมีฐานะเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมาย แต่โม่มีฐานะเป็นข้าราชการ เพราะกำนัน 
มิได้รับเงินเดือนจากงาบประมาณแผ่นดิน หมวดเงินเดือน แต่ได้รับเงินตอบแทนตำแหน่งกำนัน อันไม่ 
ถือว่าเป็นเงินเดือน

กำนันเป็นผู้ได้รับเลือกจากราษฎรในตำบลน้ัน โดยเลือกจาก 
ผู้ใหโม่บ้านตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเลือกต้ังกำนันผู้ใหญ่บ้าน

กำนันมีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยในตำบล 
คดีอาญา ตรวจตราดูแลและรักษาส่ิงท่ีเป็นลาธารณประโยชน์ '

(ข) แพทย์ประจำตำบล
ในตำบลหน่ึง มีแพทย์ประจำตำบลซ่ึงผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งตังจาก

ผู้ที่มีความรู้ในวิชาแพทย์
แพทย์ประจำตำบลมีอำนาจหน้าท่ีร่วมประชุมกับกำนันผู้ใหญ่บ้าน

ร่วมมือในการจัดการรักษาความสงบเรียบร้อยในตำบล และตรวจตราความเจ็บไข้ที่เกิดขึ้นแก่ราษฎร
.ไ:,2ไนตำบลนัน

(ค) สารวัตรกำนัน
ในตำบลหน่ึง ให้มีสารวัตรลำหรับเป็นผู้ช่วยกำนัน ๒ คน โดยกำนัน 

เป็นผู้คัดเลือกด้วนความเห็นชอบของผู้ว่าราชการจังหวัด

ต . ๑ . ๒.๒.ต .๒ ล/าาตาบล

(ก) แต่เดิมพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พ.ศ. ๒(£๕๗ มิได้ 
กำหนดให้มีสภาตำบล แต่ต่อมาในปี พ.ศ. ๒4:๑4- ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี ๓๒๖ ลงวันท่ี ๑๓ 
ธันวาคม พ.ศ. ๒<บ๑๕ กำหนดให้มีสภาตำบล ซ่ึงมิได้มีฐานะเป็นนิติบุคคลและมิได้เป็นราชการบรีหาร 
ส่วนท้องถ่ิน แต่เป็นเพียงองค์กรของตำบลซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภมิภาค โดยมิความม่งหมายท่ี1จะ



a o l©

î l  กฝน'ให ้คณะกรรมการสภาตำบลมีความรู้ค ว'ไมซำนาญ'โนการบริหารงานของตำบล'[ดยมีเ'จ้าหน้าที่ 

ฝ่ายอำ๓ อเป็นที!]รกษา เมื่อตำบลใดมีความเจริญและมีรายได้พอที่จะเลี้ยงตัวเองได้ รัฐบาลก็จะได้ยก 

ฐานะเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นในรูปของสุขาภิบาลหรือเทศบาลต่อไป

(ข) ในปี พ.ศ. ๒&■ ๓๗ ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาตำบล 
และองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซ่ึงยกเลิกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี ๓๒๖ และ 
กำหนดให้แต่ละตำบลมีสภาตำบลช่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล ทำหน้าท่ีบริหารงานตำบลของตนเองตามท่ี 
กฎหมายบัญญัติไว้ แต่เน่ืองจากตำบลแต่ละตำบลมีรายได้ไม่เท่ากัน บางตำบลมีรายได้ต่ํามาก คือต่ํา 
กว่าปีละ ๑๕๐ , ๐00 บาท กฎหมายจึงบัญญัติไห้มีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่าน้ัน แต่ไม่มีสถานะเป็น 
องค์กรปกครองท้องถ่ิน แต่ถ้าตำบลใดมีรายได้สูงกว่าปีละ (ร,๕๐,๐๐๐บาท ตำบลน้ันก็ลามารถพัฒนา 
จากการมีสภาตำบลท่ีเป็นนิติบุคคลไปลู่การมี ‘'อ งค ์ก า รบ ร ิห า รส ่วน ต ำบ ล " ซ่ึงมีฐานะเป็นองค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน จากจำนวนตำบลประมาณ ๗10๐๐ ตำบล มีการคาดการณ์ว่าจะมีองค์การ 
บริหารส่วนตำบลท้ังล้ีนประมาณ ๓๐๐ แห่ง และท่ีเหลืออีก ๖,๗๐๐ แห่งจะเป็นสภาตำบล

0 . 0 .๒.๒.๔ การจัดระเบียบการปกครองหมู่บ ้าน

ตำบลแบ ่งเซตการปกครองย ่อยออกเป ็นหม ู่บ ้านซ ึ่ง เป ็นหน ่วยงานการ 

ปกครองส่วนภูมิภาคที่เล็กที่ลุด

(ก) กา?จัดตั้งหมู่บ้าน

พระราชบัญญัต ิล ักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. ๒ ร:ร:๗ มาตรา ๘ ได้บ ัญญ ัต ิ 

หลักเกณฑํในการจัดตั้งหมู่บ้านขึ้นใหม่ว่า บ้านหลายบ้านที่อยู่ในท้องที่หนึ่ง ซึ่งควรอยู่ในความปกครอง 

อันเด ียวกันได้ให ้จ ัดเป ็นหมู่บ ้านหนึ่งโดยถือเอาจำนวนราษฎรประมาณ ๒๐๐ คนหรือจำนวนบ ้านไม ่ 

ตํ่ากว่า ๕ บ้านถ้าเป็นท้องที่ที่มีราษฎรตังบ้านเรือนอยู่ห่างไกลกัน ถึงแม้ว่าจำนวนจะน้อยก็ตาม

(ข) การจัดระเบียบการปกครองหมู่บ ้าน 

ในการปกครองหมู่บ้านนันมีเจ้าหน้าที่ดังนี 

(ข.๑) ผู้ใหญ่บ้าน

ในหม ู่บ ้านหน ึ่ง ให ้ม ีผ ู้ใหญ ่บ ้านคนหน ึ่งซ ึ่งได ้ร ับ เล ือกโดยราษฎรใน 

หมู่บ ้าน ผู้ใหญ่บ ้านมีอำนาจหน้าท ี่ปกครองราษฎรท ี่อยู่ในเขตหมู่บ ้านนั้น และมีอำนาจหน้าทีในทาง 

ปกครองและรักษาความสงบเรียบร้อยของราษฎรตามที่บ ัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติล ักษณะปกครอง 

ท้องที พ.ศ. ๒orร:๗

(ข.๒) ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน



๑๐CD

ในหมู่บ้านหนึ่ง ให้มีผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้านฝ่ายปกครองหมู่บ้านละ ๒ คน เว้น 
แต่หมู่บ ้านใดมีความจำเป็นต้องมีมากกว่า ๒ คน ให้ขออนุมัติกระทรวงมหาดไทย ในหมู่บ้านใดที่ผู้ว่า 
ราชการ'จ ังหว ัด เห ็นลมควร,ให ้ม ีผ ู้'ช ่วยผ ู้ใหญ ่บ ้านฝ ่ายร ักษาความสงบ ก ็ให ้ม ีได ้ตามจำนวนท ี 
กระทรวงมหาดไทยเห็นลมคาร

(ข.๓) คณะกรรมการหมู่บ ้าน

ในแต่ละหมู่บ ้าน ให้มีคณะกรรมการหมู่บ้าน ประกอบด้วย ผู้ใหญ่บ้าน 
เป ็นประธานโดยตำแหน่ง ผ ู้ช ่วยผู้ใหญ ่บ ้านฝ่ายปกครองเป ็นกรรมการโดยตำแหน่ง กับผู้ซ ึ่งราษฎร 
เลือกตังเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ มีจำนวนตามที่นายอำ๓ อจะเห็นลมควร แต่ไม่น้อยกว่า ๒ คน

คณ ะกรรมการหม ู่บ ้านม ีหน ้าท ี่เลนอข ้อแนะนำและให ้คำปรึกษาต ่อ 
ผู้ใหญ่บ้านเกี่ยวกับกิจการที่ผู้ใหญ่บ้านจะต้องปฏิบัติตามอำนาจหน้าที่ของผู้ใหญ่บ้าน0c

Cl.๑ .๒.ต การปกครองส่วนท้องถ่ิน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. kxêrsro มีเจตนารมณ์ที่จะกระจายความมี 
ล่วนร่วมในการปกครองของประชาชนไปในระดับท้องถิ่น ซึ่งจะได้เห็นได้จากการที่รัฐธรรมนูญ หมวด 
๕ แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา oIkt ‘‘ร ัฐต ้องกระจายอำนาจให ้ท ้องถ ิ่นพ ึงตนเอง และต ัดส ินใจใน 

ก ิจการท ้องถ ิ่นได ้เอง พ ัฒ นาเศรษ ฐก ิจท ้องก ิน  และระบบสาธารณ ูปโภค  และสาธารณ ูปการตลอดท ั้ง  

โครงสร ้างพ ื้นฐาน สารสนเทศในท ้องก ินให ้ท ั่วถ ึงและเท ่าเท ียมก ันท ั่วประเทศ รวมท ั้งพ ัฒ นาจ ังหว ัดท ี่ม ี 

ค วาม พ ร ้อ ม ให ้เป ็น อ งค ์ก รป กค รองส ่วน ท ้อ งถ ิ่น ข น าด ให ญ ่โด ย ค ำน ึงถ ึง เจต น ารมณ ์ข อ งป ระช าช น ใน  

จ ังห ว ัด น ั้น " ลำหรับด ้านการปกครองส่วนท ้องถ ิ่น ร ัฐธรรมนูญได้กำหนดไว้ท ั้งส ิ้น ๙ มาตรา ตั้งแต่ 
มาตรา ๒CÏ๒ ถึง ๒๙๐ สรุปโดยรวมแล้วเป็นการให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒ dr CO มาตรา ๒KT<r รัฐสภาจึง 
ใด้ตราพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ส. ๒ ๕ ขึ้น ซึ่งพระราชบัญญัติด ังกล่าวมีลาระในการกำหนดอำนาจหน้าที่ในการจัดทำบริการ 
ลาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง และได้ 
มีการกำหนดให้มีคณะกรรมการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำแผนการกระจาย 
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบ ัต ิการให้แล้วเสร็จในวันที่ ๒ ก ุมภาพ ันธ์พ.ศ. 
๒1ร'<r<r ดังนั้น คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชึ่งมี นายชวน หลีกภัย

เร ือ ง เด ีย ว ก ัน , หน ้า ๑ ๒ ๖ -๑ ๒ ^.



๑ ๐ ๔

(นายกรัฐมนตรี) เป็นประธาน ได้ให้ความเห็นซอบแผนการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินเม่ือวันท่ี ๒0 กันยายนพ.ศ. ๒๕(Ten และคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบเม่ือวันท่ี ๓ ตุลาคม 
พ.ศ. ๒dr(ร:๓ และรายงานให้ลภาผู้แทนราษฎรทราบ เม่ือวันท่ี ๑̂  ตุลาคม พ.ศ. ๒๕<£๓ ประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาฉบับประการท่ัวไป เล่ม ๑๑̂  ตอนพิเศษ <£โง เม่ือวันท่ี ๑๗ มกราคม พ.ศ. ๒๕ร:<r ซ่ึง 
นับเป็นแนวทางและจุดเร่ิมต้นของการพัฒนาการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่าง 
แท้จริง

ลำหรับการจัดทำแผนปฏิบัติการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

คณะทำงานจัดทำร่างแผนการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมี รศ. ดร.เอนก เหล่า 
ธรรมทัศน์ เป็นประธาน ได้จัดทำกรอบแนวทางการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ซ่ึงยึดแผนการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหลักและส่งให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง 
จัดทำแผนปฏิบัติการและเสนอให้คณะอนุกรรมการจัดทำแผนการกระจายอำนาจให้องค์กัรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินและแผนปฏิบัติการ ซ่ึงมีนายอภิสิทธ เวชชาชีวะ เป็นประธาน พิจารณาเม่ือวันท่ี ๒ 
กุมภาพันธ์พ.ศ. ๒ ๕ (TGL ซ่ึงท่ีประชุมได้ให้ความเห็นชอบร่างแผนปฏิบัติการกระจายอำนาจให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน และนำเสนอคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินชุด 

ใหม่ซ่ึงมีนายลุวิทย์ คุณกิตติ รองนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน พิจารณาต่อไป แผนปฏิบัติการฯ ผ่าน 

ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี ๒๗ พฤศจิกายน พ.ศ. todrarsr และในวันท่ี «ร กุมภาพันธ์ 

พ.ศ. ๒<ircr<tr ได้รายงาน'วุฒิสภาทราบ จากน้ัน ๑๓ กุมภาพันธ์ พ.ศ. ๒&-ร:๕ ได้รายงาน'ให้สภา 
ผู้แทนราษฎรทราบต่อไป"๙

ซ่ึงกรอบความคิดของแผนการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ.
๒๕<£'๓ มีดังน้ี๒๐

ประการแรก หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กล่าวคือ ในการ 
กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ินต้องคำนึงถึงการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองท้องถ่ินมี 
อิสระในการกำหนดนโยบายและการจัดบริการลาธารณะ ตลอดจนการบริหารภายในองค์กรปกครอง

การกระจายอำนาจสู่ท้องถ่ิน: ประซาซนได้อะไร. (กรุงเทพฯ: ธรรกมลการพิมพ์,
๒๕ ร:๖) หน้า ๕

๒° วุฒิสาร ดันไชย, การกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน. (กรุงเทพฯ: โรง
พิมพ์ศาลาแดง, ๒drsrb), หน้า ๓-<r.



ao<ï

ส่วนท้องถินอย่างแท้1จริงภายใต้ความเป็นรัฐเดียว และความมีเอกภาพของประเทศ โดยมี 

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข ดังน้ัน การกระจายอำนาจจึงเลมีอนเป็นการมอบความรับผิดชอบในการ 
จัดบริการลาธารณะให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีจะต้องรับผิดชอบและตอบลนองความต้องการของ 
ประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างอิสระ มิใซ่เป็นการมอบภารกิจท่ีรัฐเคยดำเนินการให้แก'องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องกินเป็นผู้ดำเนินการแทนเท่าน้ัน

ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  หลักความสัมพันธ์ชองการบริหารราชการแผ่นดิน กล่าวคือ ในการ 
กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการปรับบทบาท อำนาจหน้าท่ีระหว่างราชการ 
บริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ินใหม่ ซ่ึงราชการบริหารส่วนท้องถ่ินจะทำหน้าท่ีเป็นผู้ 

ปฏิบัติการหลักในการดำเนินกิจการของรัฐ ในขณะท่ีราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะเป็น 

หนิวยงานท่ีรับผิดชอบในภารกิจระดับมหภาค และทำหน้าท่ีล่งเสริม ลนับลนุน และกำกับดูแลการ 
ดำเนินงานของราชการบริหารท้องถ่ิน

ป ร ะ ก า ร ท ี่ส า ม  หลักประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

กล่าวคือ ในการกระจายอำนาจต้องคำนึงการเพ่ิมขีดความสามารถ และประสิทธิภาพในการ 
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือเป็นหลักประกันว่าประชาซนในท้องถ่ินจะได้รับการ 
บริการลาธารณะท่ีมีคุณภาพและได้มาตรฐาน ดังน้ัน จำเป็นอย่างย่ิงท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จะต้องเร่งพัฒนาประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ตลอดจนเร่งล่งเสริมให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มี 

ส่วนร่วมในการบริหารท้องถ่ิน สนับลนุน และตรวจลอบการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

อย่างจริงจังและต่อเน่ือง

ซ่ึงแผนการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กำหนดเป้าหมายท่ีสำคัญ 

ไว้ (T ประการคือ100

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  ต้องจัดให้มีการถ่ายโอนภารกิจในการจัดบริการลาธารณะให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีความพร้อมให้สามารถดำเนินการได้ภายใน ร: ปี เว้นแต่กรณีท่ีต้องการการ 
ลนับลนุนเพ่ือขีดความลามารถขององค์กรปกครองส่วรท้องถ่ินก่อน อาจมีช่วงระยะเวลาเปล่ียนผ่านได้ 

อิก ๖ ปีรวมเป็น ๑๐ ปี
ป ระก า รท ี่ส อ ง  ต้องกำหนดแนวทางการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ินให้ 

เป็นไปตามกรอบกฏหมายและลอดคล้องกับภารกิจท่ีถ่ายโอนไป กล่าวคือ ต้องจัดลรรให้องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้ไม่น้อยกว่า ๒๐ ของรายได้รัฐบาลในปี พ.ศ. ๒๕:ร:®: และเพ่ิมฃึนอย่าง

๒° เร ิองเด ียวก ัน, หน้า ๗.



๑ ๐ ๖

ต่อเน่ือง เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องทินมีรายได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๓๕ ของรายได้รัฐบาล'ไนปี พ,ศ. 
๒ ๕ (ริ:๙

ประการท่ีสาม ต้องกำหนดแนวทางวิธีการในการถ่ายโอนบุคลากรจากหน่วยงาน 
ของรัฐไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามภารกิจท่ีเปล่ียนแปลงไป รวมท้ังเร่งลร้างระบบบริหารงาน 
บุคคลท้องถ่ิน เพ่ือรองรับการถ่ายโอนดังกล่าว

ประการสดท้าย เร่งรัด ปรับปรุง แก้ไขกฎหมายและระเบียบท่ีเกียวข้อง เพ่ือให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลามารถรับการถ่ายโอนภารกิจและอำนาจหน้าท่ีได้ และให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินสามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยมีอยู่ท้ังล้ิน ๕ ประเภท ได้แก่ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซ่ึง 
เป้าหมายของแผนปฏิบัติการกำหนดข้ันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถ่ินจะต้อง 
ดำเนินการดังภายในระยะเวลาดังน้ี

ระยะแรก ต้ังแต่ปีงบประมาณพ.ศ. ๒,ร:(ริ:CT-๒๕<rd เป็นระยะเวลาท่ีกำหนดให้องค์กร 
ส่วนท้องถ่ินใดท่ีมีความพร้อมในการรับการถ่ายโอนอำนาจหน้าท่ีในภารกิจให้ดำเนินการถ่ายโอน
ภายใน (ริ:ปี

ระยะท่ี ๒ เป็นระยะเวลาหลังจากการถ่ายโอนในช่วง (ริ: ปีแรกจนถึงระยะเวลา ๑๐ ปี 
คือต้ังแต่ปีงบประมาณพ.ศ. ๒๕(ร:^-๒ ๕ ๕ ๓ สำหรับกรณีองค์กรปกครองส่วนทินท่ีไม่สามารถทีจะรับ 

โอนอำนาจหน้าท่ีและภารกิจภายใน <r ปีแรกให้ดำเนินการถ่ายโอนภายใน ๑๐ ปี

สำหรับภารกิจท่ีจะต้องถ่ายโอนจากราซการบริหารส่วนกลางมาเป็นอำนาจหน้าทีของ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจำนวน ๒ร:ร: ภารกิจน้ัน จัดเป็นส่วนราชการท่ีจะต้องถ่ายโอนภารกิจจาก 
ร:๐ กรมใน ๑๑ กระทรวง (ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕:๓ร:) เม่ือ 
ประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒ร:<rร: มีส่วนราชการท่ีมีการถ่ายโอน 

ภารกิจจำนวน ร:๗ กรม ๑ร: กระทรวง ๑ หน่วยงานอิลระ โดยมีการถ่ายโอนภารกิจ b ด้าน ดังนี

๑. ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 

๒. ด้านงานส่งเลริมคุณภาพชีวิต
๓ .  ด้านการจัดระเบียบชุมชนและลังลม และรักษาความลงบเรียบร้อย



๑ ๐ ๗

<r. ด้านการวางแผนการล่งเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม และการ 
ท่องเท่ียว

๕. ด้านการบริหารจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม 

๖. ด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถ่ิน

หากการถ่ายโอนภารกิจเป็นไปตามเป้าหมายของแผนการกระจายอำนาจให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีผลทำให้ล่วนราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค จะทำหน้าท่ี 

ปฏิบัติราชการในระดับชาติ และระดับภูมิภาค และอำนาจหน้าท่ีอ่ืนๆ ท่ีมิใช่อำนาจหน้าท่ีขององค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน การปฏิบัติราชการในระดับท้องถ่ินท่ีใกล้ชิดกับประชาชนให้เป็นอำนาจหน้าท่ีของ 
ราชการส่วนท้องถ่ิน เพ่ือให้การปฏิบัติราชการหริอการจัดทำบริหารลาธารณะน้ันตรงกับความต้องการ 
ของประชาชนในแต่ละพ้ืนท่ี ซ่ึงพระราชบัญญัติกำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายให้แก่องค์กร 
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕:ร:๒ ได้กำหนดอำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้ในมาตรา 
๑๖,๑๗,๑ CÏ และ ๑๙

ต . ๒ ปัญหาของระบบราชการอนเน่ืองมาจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 

บริหาร

ในระบบกฏหมายปกครองของต่างประเทศ รัฐจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยทีราชการบริหาร 
ส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะเป็นเพียงองค์กรท่ีใช้อำนาจปกครองแทนรัฐโดยไม่มีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ แต่ในกรณีของประเทศไทย ส่วนราชการบริหารของไทยได้ถูก 

กำหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลมาดังแต่ปี พ.ศ. ๒<r๖̂  โดยประมวลกฎหมายแฟงและพาณิชย์ซึงใน 

ปัจจุบันฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการถูกกำหนดไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน พ,ศ. ๒๕:๓sr มาดรา ๗ จึงทำให้นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่เห็นว่า เม่ือส่วนราชการใน 

ระบบราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีฐานะเป็นนิติบุคคลแล้ว รัฐซึงไม่มี 
กฎหมายฉบับใดกำหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงไม่มีลภาพเป็นนิติบุคคล ซึงสาเหตุในเริองนีได้กล่าว 
มาแล้วใน บทท่ี ๒
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ในปัจจุบัน ระบบราชการบรหารของประเทศไทยมีปัญหาในการดำเนินการหลากหลาย 

ประการ ซึงปัญหาบางประการเกิดข้ึนเน่ืองจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย จึงขอนำ 
ปัญหาดังกล่าวมาสรุปดังต่อไปน้ี๒“

«ท.๒.๑ ปัญหาท่ีรฐไทยเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่เป็นนิติบุคคล 
ตามกฎหมายภายใน

ในกฎหมายระหว่างประเทศรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยไม่จำเป็นต้องมีกฎหมายลายลักษณ์ 

อักษรมารองรับ ผลจากการเป็นนิติบุคคลของรัฐทำให้รัฐมีสิทธิและหน้าท่ีของตนเองลามารถดำเนิน 

กิจการแทนลมาซิกของตนในกิจการระหว่างประเทศ อย่างไรก็ตาม ในประเทศไทยแม้จะยอมรับในทาง 
กฎหมายระหว่างประเทศว่า ประเทศไทยหรือรัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่เม่ือพิจารณาจาก 

ลักษณะของกฎหมายท่ีใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินกลับพบว่า ''ริ?” ใม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม 

กฎหมายภายใน เน่ืองได้มีการกำหนดให้ส่วนราชการต่างๆ  ซ่ึงในความจริงเป็นเพียงองคาพยพของรัฐ 
เท่านันมีฐานะเป็นนิติบุคคลซ้อนกับความเป็นนิติบุคคลของรัฐ ซ่ึงการยอมรับความเป็นนิติบุคคลของ 
รัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่ยอมรับความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในน้ีเอง ทำให้เกิด 

ปัญหาจากลายตาของนานาอารยประเทศว่าเป็นส่ิงท่ีแปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชน ซ่ึงไม่ 
อาจอธิบายในทางวิชาการให้ประเทศอ่ืนเช้าใจได้ และนอกจากน้ียังนำไปสู่ปัญหาอ่ืนๆ ในทางปฏิบัติ 

ด้วย

สำหรับปัญหาน้ี ผู้เขียนเห็นว่า รัฐไทยหรือประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
มหาซนอยู่แล้วโดยสภาพดังท่ีกล่าวมาแล้วในข้อ ''๓.©.© ความเป็นนิติบุคคลของประเทศไทย" การท่ี 
กฎหมายภายในของประเทศไทยกำหนดให้สวนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็เน่ืองมาจากต้องการ 
กระจายอำนาจทางกฎหมายให้กับส่วนราชการเท่านํน และแม้ว่าล่วนราชการของประเทศไทยจะมี 
ฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายหาชน ซ่ึงแตกต่างจากหลักกฎหมายปกครองของต่างประเทศท่ีส่วน 
ราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนราชการบริหารส่วนภูมิภาคไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลก็ตาม แต่ก็ไม่ได้ 
ก่อให้เกิดความลับลนใดๆ

i,:": ลมคิด เลิศไพฑูรย์และคณะ, ความเป็นไปไดํในการลด'สภาพความเป็นนิติบุคคลของ 
ส่วนราชการ, รายงานวิจัยเลนอต่อสำนักงานพัฒนาคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, มิถุนายน
๒ârsrs'j1, หนา ârla-bb.
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เนืองจากเม่ือพิจารณาให้ดีแล้วจะพบว่าส่วนราชการบริหารส่วนกลางและส่วนราชการบริหาร 
ส่วนภูมิภาคท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลน้ัน ไม่ได้มีอิสระอย่างนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนอย่างเช่น 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์การมหาชนอิสระ จริงอยู่เม่ือพิจารณาดูแล้ว ก็จะพบว่า เม่ือส่วน 

ราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ไม่มีอิลระดังเช่นความเป็นนิติบุคคล 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จึงอาจมีคำถามได้ว่า แล้วถ้าอย่างน้ันจะให้ส่วนราชการท้ังส่วนกลาง 
และส่วนท้องถ่ินมีฐานะเป็นนิติบุคคลไปเพ่ืออะไร ทำไมไม่ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลน้ันไปเลีย คำตอบ 

นันก็อาจจะตอบได้ว่า แม้ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไนทาง 
กฎหมายน้ันไม่ได้ก่อให้ประโยชน์ใดๆ  ในทางกฎหมาย เน่ืองจากส่วนราชการท้ังส่วนกลางและส่วน 

ภูมิภาคยังคงเป็นองค์กรของรัฐอยู่ ไม่ได้เป็นนิติบุคคลท่ีแยกไปจากรัฐ แต่อย่างไดตาม จำต้องพึง 
พิจารณาด้วยว่า ส่วนราชการของไทยน้ันมีฐานะเป็นนิติบุคคลมาต้ังแต่ในปี พ.ศ. ๒<rb«r แล้วตาม 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา ๗๒ มาจนถึงปัจจุบันเป็นเวลาท้ังล้ิน ÇSO ปี จึงมีผลทำให้ 

กฎหมายต่างๆ  ท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินมีความยึดโยงอยู่กับความเป็นนิติบุคคลของส่วน 

ราชการ ซ่ึงปัจจุบันส่วนราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาคน้ันมีฐานะเป็นนิติบุคคลตาม 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒&rcn<r ตามมาตรา ๗ และมาตรา ๕๒ 

ตามลำดับ ซ่ึงกฎหมายท่ียึดโยงกับความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการน้ัน เช่น การกำหนดอำนาจ 
หน้าท่ีของส่วนราชการในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม การกำหนดระบบบริหารงาน 

บุคคลในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน การกำหนดงบประมาณในพระราชบัญญัติวิธีการ 
งบประมาณ เป็นต้น

หากจะต้องยกเลิกลถานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการท่ีกฎหมายรับรอง จะต้องมีการ 
แกไขกฎหมายอีกหลายฉบับท่ียังยึดโยงกับความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการน้ัน จึงจะทำให้ต้องเลีย 
งบประมาณในการแก้ไขกฎหมายต่างๆ  เป็นจำนวนมาก ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดเน่ืองจากความเป็นนิติบุคคล 
ของส่วนราชการน้ัน ลามารถแก้ไขไต้ด้วยวิธีการอ่ืนโดยไม่จำเป็นต้องยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคล 
ซ่ึงจะมีผลทำให้ต้องไปแก้กฎหมายอีกหลายฉบับ ซ่ึงแนวทางการแก้ไขปัญหาความเป็นนิติบุคคลของ 
ส่วนราชการจะไต้กล่าวต่อไปภายหลัง และเม่ือพิจาณาต่อไปก็จะเห็นว่า เม่ือความเป็นนิติบุคคลของ 
ส่วนราชการมีมายืนยาวกว่า ๐̂ ปี ข้าราชการท่ีทำงานภายในระบบดังกล่าวน้ีย่อมมีความเคยชินและ 
ความผูกพันกับการปฏิบัติราชการภายใต้ระบบความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ การยกเลิกความ 

เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการจะก่อให้เกิดความลับลนและความไม่แน่ใจในอนาคตของตัวข้าราชการ 
วาตอไปจะเป็นเช่นไร ด ังน้ัน เม่ือการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดจากความเป็นน ิต ิบ ุคคลของส่วนราชการยังมี 

แนวทางอีนทีล ามารถยุติปัญหาดังกล่าวไต้ ผู้เขียนเห็นว่าจึงไม่สมควรท่ีจะยกเลิกความเป็นนนิต ิบ ุคคล 
ของส่วนราชการ
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การทีกล่าวว่า รัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน และส่วนราชการมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลแทนจะสร้างความสับสนในทางกฎหมายปกครองเน่ืองจากในระบบกฎหมายปกครอง 
ต่างประเทศส่วนราชการจะไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็น 

เพียงองค์กรของรัฐเท่านัน แต่ระบบกฎหมายชองไทยกำหนดให้ส่วนราชการท้ังส่วนกลางและส่วน 

ภูมิภาคมิฐานะเป็นนิติบุคคล จึงทำให้นักกฎหมายไทยส่วนใหญ่เห็นว่ารัฐไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

เพราะไม่มีกฎหมายฉบับใดบัญญัติให้รัฐเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการเท่าน้ันท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ 
เม่ือพิจารณาจากกฎหมายโดยรวมท้ังหมดแล้ว ก็จะเห็นได้ว่า รัฐไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ 

อยู่แล้วเช่นเดียวกับประเทศอ่ืนๆ และส่วนราชการบริหารท้ังส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคต่างก็ไม่ได้มี 

อิสระในการบริหารราชการดังเช่นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น

ดังน้ัน การให้ความเป็นนิติบุคคลแก่ส่วนราชการก็เน่ืองมาจากต้องการกระจายอำนาจให้ 

กระทรวง ทบวง กรม เพ่ือแบ่งเบาภาระขององค์พระมหากษัตริย์ให้ส่วนราชการลามารถทำนิติกรรม 

สัญญาได้เอง โดยไม่ต้องส่งเร่ืองมาของพระบรมราชานุญาตทุกเร่ือง และต้องการท่ีจะแก้ปัญหาเร่ือง 
ของประชาชนต่อหน่วยงานของรัฐ ดังน้ัน เม่ือมีท่ีมาในทางประวัติศาสตร์ท่ีแตกต่างจากประเทศใน 

ภาคพืนยุโรปท่ีกฎหมายมหาชนพัฒนาไปมากแล้วอย่างฝร่ังเศสหรือเยอรมัน ดังท่ีกล่าวมาแล้วในบทท่ี 

๒ จึงทำให้หลักกฎหมายปกครองของไทย มีความพิเศษแตกต่างจากประเทศต้นแบบท่ีประเทศไทยนำ 
หลักกฎหมายปกครองมาปรับใช้ ดังน้ัน เร่ืองส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลช้อนรัฐในประเทศไทย 
จิงลามารถอธิบายตามหลักวิชาการไม่ก่อให้เกิดความสับสนแต่อย่างใด

ต.๒.๒ ปัญหาท่ีเกิดจากอำนาจของกระทรวง ทบวง กรม ดู่งต่างมีฐานะเป็นนิติบุคคล

ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการบริหารของประเทศไทยได้เร่ิมข้ึนมาต้ังแต่สมัยการ 
ปกครองในระบอบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ซ่ึงในขณะน้ันกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ. ๒crbKT จนกระท่ังมายกเลิกความเป็นนิติบุคคลในการ 
แก่ไขประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในปีพ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ถึงกระนันส่วนราชการบริหารส่วนกลาง 
และส่วนราชการบริหารส่วนภูมิภาค ซ่ึงได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด ก็ย์งมีฐานะเป็นนิติ 
บุคคลอยู่ ซ่ึงปัจจุบันส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัตระเบียบบริหารราชการ 
แผ่นดินพ.ศ. ๒๕: enar โดยมีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎกระทรวงแบ่งส่วน 
ราชการของกระทรวงต่าง  ๆกำหนดอำนาจหน้าทีของกระทรวง ทบวง กรมไว้ ซึงในปัจจุบันอำนาจ 
หน้าท่ีของส่วนราชการเป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕ร:๕ ซ่ึงได้ 
กำหนดอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการไว้อย่างละเอียด เพ่ือไม่ให้ส่วนราชการมีอำนาจหน้าท่ีซ้ําช้อนกัน
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แต่อย่างไรก็ตาม ส่วนราชการยังประลบปัญหาในการดำเนินกิจการต่างๆ  สืบเน่ืองมาจากการท่ีส่วน 

ราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล

61.๒.๒.๑ กรณีท่ีไม่มีกฎหมายยัญญัตให้ส่วนราชการบริหารใดมีอำนาจหน้าท่ี 
อย่างใด'อย่างหน่ีง ท่ีงๆ  ท่ีอำนาจหน้าท่ีดังกล่าวเป็นอำนาจหน้าท่ีของริฐ

เม่ือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ค. ๒๕:๓®: ได้กำหนดให้ 

ราชการบริหารส่วนกลาง และราชการบริหารส่วนภูมิภาคมีฐานะเป็นนิติบุคคล ดังน้ัน อำนาจหน้าท่ี 

ของส่วนราชการในประเทศไทยจึงถูกกำหนดโดยกฎหมาย เช่น มาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕:๓®: กำหนดให้ลำนักนายกรัฐมนตรีมีอำนาจหน้าท่ีตามท่ี 

กำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม, มาตรา ๑๙ แห่งพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕:๓®' กำหนดให้กระทรวงมีอำนาจหน้าท่ีตามท่ีกำหนดไว้ใน 

กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม, มาตรา ๒๖ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕:๓®- กำหนดให้ทบวงมีอำนาจหน้าท่ีตามท่ีกำหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม, มาตรา ๓๒ กรมมีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับราชการของกระทรวงตามท่ี 

กำหนดในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการของกรม หรือตามกฎหมายว่าด้วยอำนาจหน้าท่ีของกรมนัน, 
'มาตรา KT ฉ การแบ่งส่วนราชการภายในสำนักงานรัฐมนตรี กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน 

และมีฐานะเป็นกรม ให้ออกเป็นกฎกระทรวงและให้ระบุอำนาจหน้าท่ีของแต่ละส่วนราชการไว้ใน 

กฎกระทรวงด้วย

ปัจจุบันกฎหมายท่ีกำหนดอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการ ได้แก่ พระราชบัญญัติ 
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕:ร:๕: และกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการทีกระทรวงต่าง  ๆได้ตรา 
ข้ึน โดยได้กำหนดอำนาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรมไว้อย่างละเอียด หากแต่การกำหนดอำนาจ 
หน้าท่ีของส่วนราชการไว้อย่างละเอียดทำให้ส่วนราชการมีอำนาจหน้าทีจำกัด ลาเหตุก็เนืองมาจาก 
ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงทำส่วนราชการไม่ลามารถทำหน้าท่ีไปได้มากกว่าท่ีกฎหมาย 
บัญญัติไว้และก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผู้ได้รับความเลียหายจากอำนาจหน้าท่ีซ่ึงกฎหมายไม่ได้ 
บัญญัติให้อำนาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรมใด เน่ืองไม่ลามารถฟ้องร้องรัฐได้ เพราะรัฐไม่มีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล ในขณะเดียวกันก็ไม่อาจฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรมได้ เน่ืองจากจะต้องฟ้องนิติบุคคล 
ตามอำนาจหน้าทีท่ีนิติบุคคลน้ันมีอยู่ ดังเช่นในกรณีปรากฎในคำพิพากษาฎีกาที ๙๕:๐/๒®•๙๑ ว่า*"

เรืองเดียวกัน, หน้า ๕ร:-๕๕-
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“ก ระท รวงพ าณ ิชย ์ โจทก ์นายสนน มหาค ุณ  จำเลยนน สำน ักงานกลางบร ิษ ัท จ ังห ว ัด  

ได ้ท ำส ัญ ญ าร ับจ ้างเหมาขนน ํ้าต าลของบร ิษ ัท ส ่ง เสร ิมอ ุตสาห กรรม Iท ย จำก ัด  จากจ ังห ว ัด ล ำป างม า  

จ ังหว ัดพระนครแล ้วสำน ักงานกลางได ้จ ้างจำเลยขนส ่งข ้าวช ่วง จาก 'จ ังหว ัดอ ุดรต ิตก ์มาจ ังหว ัดพ ระนคร 

เป ็นการก ระท ำในท างการค ้า เพ ื่อ กำไร ฉ ะน ั้น  แม ้ส ำน ักงานกลางจะไม ่ใช ่น ิต ิบ ุคคล  แต ่ก ารท ำส ัญ ญ า 

กับจ ำ เล ย ก ็ม ีบ ุค ค ล ธ รรม ด าท ำก ํด ี แ ต ่จ ะถ ือ ว ่าบ ุค ค ล น ั้น เป ็น ผ ู้ก ระท ำแ ท น ก ระท รวงพ าณ ิช ย ์ก ็ไ ม ่ได  ้

เพ ราะก ระท รวงพ าณ ิชย ์เป ็นน ิต ิบ ุคคลตกอย ู่ภ ายใต ้ป ระมวลกฏห มายแพ ่งและพ าณ ิชย ์ม าต รา ๖๙ จะ 

ม ีส ิท ธ ิแล ะห น ้าท ี่ได ้แ ต ่เฉ พ าะภ าย ใน ข อบ ว ัต ก ุป ระส งค ์ว ัต ก ุป ระส งค ์ข อ งก ระท รวงพ าณ ิช ย ์ด ั่งท ี่ม ีก าร  

ก ำห น ด ไว ้ใน พ ระราช ษ ัญ ญ ัต ิป ร ับ ป ร ุงก ระท รวง  ทบวง ก รม  พ.ค. ๒๙๙๙ ด ั่งท ี่ได ้แก ้ไขโดยพระราช 

กำหนดแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิม  พ.ศ. ๒ ร:๗๕ ไม ่ก ินค วามถ ึง ให ้ก ระท รวงพ าณ ิชย ์ท ำการค ้า  แล ะส ัญ ญ าข น ส ่ง  

น ำต าล ท ี่จ ำ เล ยได ้ก ระท ำไว ้ แม ้ผ ู้เซ ็น ส ัญ ญ าก ับ จ ำ เล ย จ ะเป ็น บ ุค ค ล ธ รรม ด า  ก ็จ ะถ ือ ว ่าบ ุค ค ล ผ ู้เซ ็น  

ส ัญ ญ าน ันทำแทนในนามของกระทรวงพาณ ิชย ์ไม ่ได ้ เพ ราะเป ็นการอย ู่น อกว ัตถ ุป ระสงค ์ของกระท รวง 

พ าณ ิช ย ์ ก า รท ำส ัญ ญ าจ ้า ง เห ม าช ่ว งก ับ จ ำ เล ย น ั้น ไม ่ก ่อ ให ้เก ิด ส ิท ธ ิแ ก ่ก ระท รวงพ าณ ิช ย ์ก ระท รวง  

พาณ ิชย ์จ ึงฟ ้องโดยอ ้างว ่าเป ็นการกระทำของผ ู้แทนหรือต ัวแทนของตนไม ่ได ้"

อีกท้ังในปัจจุบันปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็นปัญหาท่ีสำคัญ เน่ืองจากลภาพแวดล้อม 

ภายในประเทศได้ถูกมนุษย์ทำลายไปเป็นอันมาก ก่อให้เกิดปัญหาส่ิงแวดล้อมต่างๆ  มากมาย เช่น 

ภาวะเรือนกระจก เป็นต้น การท่ีส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลมีอำนาจหน้าท่ีท่ีถูกกำหนดไว้อย่าง 
แน่นอนตามกฎหมาย ทำให้ในบางกรณีไม่ลามารถท่ีจะนำตัวผู้ท่ีกระทำความผิดมารับโทษตาม 
กฎหมายได้ เช่น กรณีอัยการสูงสุดส่ังไม่ฟ้องโรงงานน้ําตาลท่ีนครราชสีมาท่ีท้ิงน้ําเลียจากโรงงานเป็น 

เหตุให้ปลาในลำน้ําพองตาย เน่ืองจากความไม่ซัดเจนของกฎหมายว่าส่วนราชการใดจะเป็นผู้เสียหาย 
เพราะถ้าไม่มีส่วนราชการใดเป็นผู้เสียหายแล้วอัยการก็ไม่สามารถเร่ิมต้นคดีได้ เน่ืองจากไปติดหลัก 
กฎหมายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา และแนวบรรทัดฐานคำพิพากษาฎีกาท่ีว่า ผู้ 
เร่ิมต้นฟ้องคดีต้องเป็นผู้เสียหายท่ีแท้จริงเท่าบัน10'r

ในกรณีปัญหาน้ี ผู้เขียนมีความเห็นว่า ลาเหตุท่ีพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. ๒๙๙๙ และกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ได้กำหนดอำนาจหน้าให้ส่วนราชการอย่าง 
ละเอียด ก็ลืบเน่ืองมาจากสภาพเศรษฐกิจ และลังคมในยุคปัจจุบันมีความเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว 
ส่วนราชการก็จำเป็นท่ีจะต้องปรับปรุงเปล่ียนแปลงภาระหน้าท่ี เพ่ือลัดทำบริการลาธารณะให้ทันต่อให้

นริค ชำนาญ'ชาบันท์, สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม: ปัญหาอุปสรรค 
ทื่มีผลต่อการบริหารราชการแผ่นดินในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์'นิติศาลตร์มหาบัณฑิต บัณฑิต 
วิทยาลัย มหาวิทยาลัยรามคำแหง, ๒๙๓๗, หน้า ๒๙๙.
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ทันต่อความต้องการๆเองลังคม ซึ่งการจัดตัง หรือยุบกระทรวง ทบวง กรม ต้องตราเป็นพระราชบัญญ้ต 

จ ึงทำให้ฝ่ายบริหารท่ีมีความต้องการจะปรับเปล่ียนอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการต้องเสนอร่าง 
กฎหมายผ่านกระบวนการนิติทัญญ้ต ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ียุ่งยากและใช้เวลานาน จึงมีผลทำให้ส่วนราชการ 
มักจะขยายขอบเขตอำนาจหน้าท่ีของตนเองออกไป โดยการขยายหน่วยงานระดับกองในกระทรวง 
ทบวง กรมต่างๆ  เพราะการจัดต้ังหน่วยงานระดับกองน้ีไม่ต้องผ่านกระบวนการทางนิติบัญญัติ อีกท้ัง 
กฎหมายท่ีกำหนดอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการระบุอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการไว้อย่างกว้างๆ  ไม่ 
ชัดเจน เปิดช่องให้เกิดการดีความขยายอำนาจหน้าท่ีของตนเองออกไป

การท่ีส่วนราชการขยายอำนาจหน้าท่ีของตนเองออกไป จึงทำให้ส่วนราชการมี 

โครงลร้างขององค์กรท่ีใหญ่โต และมีอำนาจหน้าท่ีช้ําช้อนกัน เพ่ือท่ีจะแก้ปัญหาดังกล่าวน้ี รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕CO มาตรา ๒๓๐ จึงได้กำหนดให้การจัดต้ังหรือรวมกระทรวง ทบวง 
กรมท่ีใม่มีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึนไม่ต้องตราเป็น 

พระราชบัญญัติ แต่ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาแทน จึงทำให้ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารต้องการท่ีจะ 

ปรับเปล่ียนอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการให้มีความเหมาะลมกับสภาพลังคม เศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลง 
โปมีความคล่องตัวมากย่ิงข้ึน เน่ืองจากไม่จำเป็นท่ีจะต้องผ่านกระบวนการทางนิติบัญญัติในทุกกรณี

ในกรณีกฎหมายไม่ได้กำหนดอำนาจหน้าท่ีว่ากิจการน้ันอยู่ในความรับผิดชอบของ 
ส่วนราชการใด ก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผู้ได้รับความเลียหาย และประชาชนไม่สามารถฟ้องร้องรัฐ 
ได้ เพราะรัฐใม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลน้ัน ผู้เขียนมีความเห็นว่า ปัจจุบันตามรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒ ๕ (TO, พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. fedrsrâr และ 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ ได้กำหนดอำนาจหน้าท่ีของรัฐและส่วนราชการต่างๆ  ไว้อย่างละเอียด 

ครอบคลุมอำนาจหน้าท่ีของรัฐแทบทังหมด ซ่ึงหากประชาชนได้รับความเดือดร้อนเลียหายจากการ 
ปฏิบัติหน้าท่ี หรืองดเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนด ประซาซนท่ีได้รับความเดือดร้อน 

เลียหายก็ลามารถท่ีจะใช้สิทธิทางศาลเพ่ือให้ระงับการกระทำหรือการงดเว้นการกระทำ หรือเรืยกร้อง 
ค่าเลียหายท่ีเกิดจากการกระทำหรือไม่กระทำการเพ่ือบรรเทาความเลียหายได้ ในกรณีทีไม่มีกฎหมาย 
กำหนดอำนาจหน้าท่ีไว้ฝ่ายปกครองก็ไม่ลามารถท่ีจะดำเนินการให้กระทบสิทธิเลรืภาพของประชาชน 

ได้ เน่ืองจากฝ่ายปกครองจะกระทำการใดท่ีกระทบต่อสิทธิเสรืภาพของประชาชนได้มันต้องมีกฎหมาย 
ให้อำนาจกระทำการน้ัน ดังน้ัน หากการกระทำของฝ่ายปกครองเป็นการกระทำท่ีเป็นคุณประโยชน์
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ให้แก่ประชาชน มีความเห็นในเร่ืองน้ีอยู่ ๒ ฝ่าย ดงน้ี"* ฝ า ย แรก เห็นว่าการกระทำท่ีเป็นการให้ 

ประโยชน์แก่บุคคลไม่จำต้องมีกฎหมายให้อำนาจไว้ ฝ่ายปกครองย่อมมีอำนาจทำการเพ่ือก่อให้เกิด 

ประโยชน์แก่ประชาชนได้เสมอ ฝ ายท ี่ส อ ง เห็นว่า ถึงแม้ฝ่ายปกครองจะทำการอันเป็นการให้ประโยชน์ 

แก่ประชาชน แต่การให้ประโยชน์ดังกล่าวอาจไปกระทบต่อสิทธิของบุคคลอ่ืน เช่น การฝ่ายปกครองให้ 

เงินลนับลนุนในการดำเนินธุรกิจแก่ผู้ประกอบการรายใดรายหน่ึงอาจกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในการ 
แช่งชันของบุคคลได้ดังน้ันในกรณีเช่นน้ีจะต้องมีกฎหมายให้อำนาจแก่ฝ่ายปกครองด้วยเช่นกัน

ลำหรับในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงแล้ว และรัฐธรรมนูญได้ 

บัญญัติว่า “ท ั้ง น ี้ เป ็น ไป ต า ม ก ฏ ห ม า ย บ ัญ ญ ้ต "  เช่น สิทธิตามรัฐธรรมนูญ มาตรา ๕<£ หากจนถึง 
ปัจจุบันน้ี องค์กรท่ีรับผิดชอบในเร่ืองดังกล่าว ยังมิได้นำเสนอกฎหมายเพ่ือทำให้สิทธิตามท่ีรัฐธรรมนูญ 

รับรองมีผลในทางปฏิบัติ กรณีดังกล่าวสามารถดำเนินการได้ ดังต่อไปน้ี'0*’

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังจำนวนไม่น้อยกว่า <£๐, 0๐0 คน 

เข้าซ่ือเสนอกฎหมายตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕®:o มาตรา ๑๗๐
ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  การให้ผู้มีสิทธิตามท่ีรัฐธรรมนูญกำหนดไปย่ืนคำร้องต่อ 

หน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีดังกล่าวให้ความช่วยเหลือ เม่ือหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีดังกล่าวปฏิเสธ 
สิทธิของบุคคลผู้มาย่ืนคำร้อง ให้ผู้ย่ืนคำร้องท่ีใด้รับการปฏิเสธจากเจ้าหน้าท่ี ย่ืนเร่ืองไปยังผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภา เพ่ือให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาตรวจลอบว่า การปฏิบัติของเจ้าหน้าทีชอบ 

ด้วยกฎหมายหรือไม่ หากผู้ตรวจการแผ่นดินตรวจลอบแล้วเห็นว่า เป็นกรณีท่ีไม่อาจส่ังการได้ 

เน่ืองจากไม่มีกฎหมายกำหนดอำนาจหน้าท่ีดังกล่าวเอาไว้ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาอาจเสนอไป 

ยังรัฐมนตรีให้ดำเนินการในการออกกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญต่อไป หากรัฐมนตรีท่ี 

รับผิดชอบไม่ดำเนินการ ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาเพ่ือดำเนินการต่อไป หรือหากผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่าการกระทำดังกล่าว มีปัญหาเกียวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ผู้ตรวจการ 
แผ่นดินของรัฐสภาอาจเสนอเร่ืองไปยังศาลรัฐธรรมนูญโดยอาศัยมาตรา ๑๙̂  ของรัฐธรรมนูญได้

๒15 บรรเจิด สิงคะเนติ, หล้กพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดศรีความเป็นมนุษย์ตาม 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. ๒๕๔๐. พิมพ์ครังท่ี ๒ (กรุงเทพฯ: วิญณซน, ๒๕®:๗), หน้า ๒๙.
บรรเจิด ลิงคะเนติ, ข้อพิจารณาเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย พุทธกักราช ๒๕๔๐. วารสารนิติศาสตร์ปีที ๓๒ เล่ม ๓ (กันยายน ๒๕(ร:๕), หน้า
๕®r ๓-๕ <r <r.
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ต.๒.๒.๒ กรณีท่ีกฎหมายบํแญญ้ตให้กระทรวง ทบวง กรม มีอำนาจช้าช้อนกัน

ปัญหาส่วนราชการมีอำนาจเาช้อนกันสืบเน่ืองมาจากการจัดต้ังส่วนราชการบริหาร 
ของโทยมีกฎหมายกำหนดไว้ตายตัว โดยท่ีการจัดต้ังกระทรวง ทบวง กรม ต้องจัดต้ังเป็น 
พระราชบัญญัติ และในลภาวการณ์ปัจจุบันความต้องการของสังคมเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็ว ทำให้ 
รัฐมีภาระหน้าทีเพิมมากข้ึน และภาระหน้าท่ีบางประการก็หมดความจำเป็นลงไป ดังน้ัน จึงจำเป็นท่ี 
จะต้องปรับปรุงระบบงานราชการให้ทันต่อความเปล่ียนแปลงของสังคม แต่การท่ีการจัดต้ังกระทรวง 
ทบวง กรม จะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ ทำให้ฝ่ายบริหารไม่ลามารถจัดกลไกของส่วนราชการ 
บริหารให้เป็นไปตามท่ีได้แถลงไว้ต่อสภาได้อย่างรวดเร็ว

ในการจัดต้ังส่วนราชราชการข้ึนต้องผ่านกระบวนการในทางนิติบัญญัติก่อน ซ่ึงล่าช้า 
ไม่ทันต่อความต้องการของประชาชน จึงทำให้ส่วนราชการบริหารหาทางออกโดยการก่อตังนละขยาย 
หน่วยงานระดับกองภายในกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ  เพ่ือท่ีจะสามารถตอบสนองแนวนโยบายเฉพาะ 
ด้านของฝ่ายบริหารได้ โดยการจัดต้ังส่วนราชการในลักษณะน้ีลามารถกระทำได้อย่างรวดเร็วและอยู่ 
ภายในขอบอำนาจของฝ่ายบริหารเอง ไม่ต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติของฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด 

จึงทำให้มีการจัดต้ังหน่วยงานระดับกองมากมายในประเทศไทย๒๗

ลาเหตุสำคัญอีกประการหน่ึง คือ ในอดีตส่วนราชการมักจะแข่งขันกันเพ่ือให้ใต้มาซ่ึง 
ทรัพยากรและงบประมาณ มาสู่หน่วยงานของตน เน่ืองมาจากฝ่ายการเมืองและภาคประชาชนไม่มี 

ความเข้มแข็งเพียงพอท่ีจะกดดันกลุ่มราชการ จึงทำให้ปราศจากพลังอำนาจนอกกลุ่มราชการทีจะ 
ตรวจลอบหริอเรียกร้องให้ระบบราชการปฏิบัติราชการด้วยความโปร่งใสและเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
ได้ ผลก็คือ ผลประโยชน์ของระบบราชการมีความสำคัญกว่าประโยชน์สาธารณะ แต่ละกระทรวง 
ทบวง กรมพยายามท่ีจะขยายอำนาจหน้าท่ีของตนเองออกไป เพ่ือให้ได้มาซ่ึงงบประมาณและ 
ทรัพยากรต่างๆ  ให้มากข้ึน จึงทำให้อำนาจหน้าท่ีของทังกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ  มีอำนาจหน้าทีที 

ช้ํา'ช้อนกัน กรมหริอกองท่ีต้ังข้ึนใหม่และมีอำนาจหน้าท่ีท่ีใหม่จริงๆ  จึงมีจำนวนน้อย

การขยายตัวของส่วนราชการเป็นไปอย่างไม่เป็นระบบจากลักษณะท่ีกล่าวมานีทำให้ 
ส่วนราชการบริหารในประเทศไทยมีอำนาจหน้าท่ีท่ีช้ําช้อนกัน ด้งท่ีท่านศาสตราจารย์ ดร. ชัยอนันต์ 
ลมทวณิช ได้กล่าวเปรียบเทียบไว้ว่า “กระทรวงน้ันเปรียบไปแล้วก็เหมือนหลังคาท่ีคลุมอยู่ข้างบน เม่ือ

๒" เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๒ร:๐.



๑ ๑ ๖

ส ่วน ต ่า งๆ  ของบ ้านน ั้นม ีการต ่อ เต ิมไปโดยม ิได ้ม ีแบบแปลนรวม  ห ากม ีแต ่เฉพ าะแปลนของการขยาย  

เฉพ าะส ่วนย ่อยๆ ภายใต ้หล ังคาบ ้าน เท ่าน ั้น  ก ระท รวงแต ่ล ะกระท รวงเปร ียบได ้ก ับบ ้านห ลายๆ หลังซึ่ง 

สร ้างข ึน เฉพ าะหล ังคามาคล ุมส ่วนต ่างๆ เม ื่อ เป ็น เช ่นน ั้จ ึง เก ิดสภาวะของการสร ้างบ ้านใหม ่และต ่อ เต ิม  

ขยายบ ้าน ใหม ่แบบบ ้าน ใครบ ้านม ัน  ซ ึ่งในบางคร ั้งบ ้านบางหล ังก ็ขยายหล ังคาไปคล ุมบ ้านใกล ้'เค ียง’*’c 
จากลักษณะดังกล่าวน้ีเองจึงทำให้เกิดปัญหาความช้ําช้อนของอำนาจหน้าท่ีในระบบราชการเช่นใน 

ปัจจุบัน

อย่างไรก็ตาม มีความพยายามในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยตรากฎหมายออกมา 
กำหนดอำนาจหน้าท่ีของล่วนราชการให้มีความชัดเจน และจัดแบ่งส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานลัมพันธ์ 
กันรวมเป็นกลุ่มงานเดียวกัน เพ่ือให้ลามารถกำหนดเป้าหมายและทิศทางการปฏิบัติงานของส่วน 

ราชการท่ีมีความเก่ียวข้องกันให้ลามารถทำงานร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ และเกิดประสิทธิภาพ ลด 
ค่าใช้จ่ายในส่วนงานท่ีซ้ําช้อนกันซ่ึงปัจจุบันก็ได้มีการจัดกลุ่มภารกิจตามกฎกระทรวงแบ่งกลุ่มภารกิจ 
พ.ศ. ๒dr<r<Sr ซ่ึงรายละเอียดในเร่ืองกลุ่มภารกิจน้ี จะได้กล่าวต่อไปในข้อ “๓.๓.๒ การบ ร ีห ารงาน ใน  

ร ูป แบบ กล ุ่ม ภ ารก ิจ "

C1. ๒. G1 ปัญหาท่ืเกิดจากการฟ้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยก้นเอง

เม่ือส่วนราชการบรหารมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามท่ีกฎหมายกำหนด และกฎหมายก็กำหนด 

สิทธิหน้าท่ีของส่วนราชการ ดังบัน เม่ือกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลมีสิทธิและหน้าท่ีตาม 

กฎหมาย กระทรวง ทบวง กรมย่อมเป็นผู้ทรงสิทธิในทางกฎหมาย กฎหมายย่อมให้ความคุ้มครอง 
ผลประโยชน์ของนิติบุคคลน้ัน ดังคำนิยามความหมายของนิติบุคคลของมาร์เซล วาลีน ว่า "เป ็นศ ูนย ์ 

รวม ของผ ลป ระโยช น ์ท ั้งห ล ายท ี่กฏ ห ม ายให ้ค วาม ค ุ้มค รอง" (centre d'intérêts juridiquement 
protégés) ฉะน้ัน หากผู้ใดกระทำละเมิดต่อส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนราชการน้ันก็ชอบ 

ท่ีจะใช้สิทธิทางศาลเพ่ือจะบรรเทาความเลียหายท่ีเกิดฃึนกับตนได้ ไม่ว่าความเลียหายทีเกิดฃึนกับส่วน 

ราชการบรหารน้ันจะเกิดข้ึนจากเอกชนหรือส่วนราชการด้วยกัน ดังบัน จึงเห็นได้ว่ากระทรวง ทบวง 
กรมลามารถจะฟ้องร้องกันเองได้

หากพิจารณาประเทศท่ีกฎหมายปกครองพัฒนาไปมากอย่างประเทศฝรังเศล ทีรัฐมีฐานะเป็น 

นิติบุคคลโดยสภาพ ส่วนราชการบรืหารอย่างกระทรวง ทบวง กรมไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เน่ืองจากใน

ชัยอบันต์ ลบุทวณิช, การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม. (กรุงเทพฯ: มาสเตอร์เพรส, 
๒<1:รท ๑,  หนา ๑ ๑ .
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ประเทศฝรังเศลการมีนิติบุคคลอ่ืนๆ ตามกฎหมายมหาชนนอกจากรัฐแล้ว ย่อมหมายความว่ามี 
ลถาบันทีมีความเป็นอิลระในระดับหน่ึงควบคู่ไปกับรัฐ"๙ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์การ 
มหาชนอิสระ เป็นต้น เม่ือส่วนราชการบรหารของประเทศฝร่ังเศสไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และรัฐเป็น 
นิติบุคคล จึงทำให้ส่วนราชการของฝร่ังเศสฟ้องร้องกันเองไม่ได และหากประชาชนประสงค์จะฟ้องร้อง 
หน่วยงานราชการก็ต้องฟ้องในนามของรัฐ ดังน้ัน ฝร่ังเศสจึงไม่ประสบปัญหาส่วนราชการฟ้องร้อง 
กันเอง เน่ืองจากส่วนราชการบริหารของฝร่ังเศสไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล และเม่ือพิจารณาในด้านการ 
บริหารงาน การฟ้องร้องคดีกันเองไม่ควรจะให้เกิดข้ึนเพราะจะทำให้เกิดอุปสรรคในการบริหารราชการ 
แผ่นดิน เน่ืองจากทำให้ความเป็นเอกภาพของราชการบริหารส่วนกลางสูญเสียไป

ในการบริหารราชการแผ่นดินบางคร้ังนันภารกิจท่ีรัฐจะต้องทำน้ันอาจเป็นภารกิจท่ีจะต้องมี 

ส่วนราชการหลายส่วนเข้ามาร่วมกันทำภารกิจดังกล่าว เม่ือส่วนราชการของไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ในการปฏิบัติราชการอาจมีความขัดแย้งระหว่างส่วนราชการ หรือการปฏิบัติราชการของส่วนราชการ 
หน่ึงอาจไปกระทบต่ออีกส่วนราชการหน่ึงได้ ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการจึงทำให้ข้าราชการใน 

ส่วนราชการมีความคิดว่าไม่ได้ทำงานให้กับรัฐ แต่ทำงานให้ส่วนราชการน้ันๆ แทน ไม่1ได้คำนิงฃอง 
ประโยชน์ของรัฐเป็นหลัก แต่คำนึงถึงเฉพาะแต่ผลประโยชน์ของส่วนราชการท่ีตนสังกัดอยู่เท่าน้ัน 

ดังบัน เม่ือข้าราชการท่ีปฏิบัติราชการต่างๆ ในส่วนราชการต่างๆ  มีแนวความคิดดังน้ีแล้ว ผลก็คือ เม่ือ 
เกิดความขัดแย้งหรือมีความเสียหายข้ึนกับส่วนราชการของตน จึงจะต้องกระทำการเพ่ือปกป้อง 
ผลประโยชน์ของส่วนราชการของตน โดยมิได้คำนึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติ ประกอบกับเม่ือ 
ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลลามารถเป็นคู่ความในคดีได้ จึงทำให้ส่วนราชการต่างๆ  ฟ้องร้องเป็น 

คดีต่อศาลยุติธรรมเพ่ือให้ศาลตัดสินยุติข้อพิพาทบัน แต่อย่างไรก็ตาม การฟ้องร้องคดีของส่วนราชการ 
ต่างๆ  น้ันไม่ได้มีวัตถุประสงค์ท่ีจะชนะคดีกับส่วนราชการอีกฝ่ายหน่ึงเหมือนดังเช่นเอกชนอ่ืนท่ีฟ้องคดี 
ต่อกันท่ีต้องการให้ศาลมีคำพิพากษาเพ่ือเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดฃึนกับตน แต่ส่วนราชการทีเกิดข้อ 
พิพาทเพียงต้องการคำพิพากษาของศาลไปแสดงต่อกระทรวงการคลังเพ่ือดำเนินการเก่ียวกับบัญชี 

การเงินและงบประมาณเท่าน้ัน นอกจากนิ การฟ้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยกันเองยังเป็นจุดที 

แสดงให้เห็นถึงความล้มเหลวในการจัดระบบบริหารงานของฝ่ายปกครองอีกด้วย โดยเฉพาะอย่างยิง 
แล้วถือว่าเป็นอุปสรรคท่ีสำคัญท่ีลุดแก่ระบบราชการบริหารแผ่นดินก็คือ เม่ือต้องมีการฟ้องร้องคดี 

ดังกล่าวไปยังศาลยุติธรรมก็จะทำให้ศาลเข้ามาแทรกแซงการดำเนินงานภายในของฝ่ายบริหารได้0'0

๒ ' โภคิน พลกุล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาซน,หน้า ๕.
°" นริศ ชำนาญชาบันท์, สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม: ปัญหาอุปสรรค 

ท่ีมีผลต่อการบริหารราชการแผ่นดินในประเทศไทย, หน้า ๒ŒT๐-๒<r๑.
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ลำหรับปัญหาส่วนราชการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลกันเองน้ี ปัจจุบันมีมติคณะรัฐมนตรีท่ี 

พยายามท่ีจะแก้ปัญหาน้ีอยู่ ซ่ึงจะได้กล่าวต่อไปในข้อ “๓.๓.ŒT มต ิค ณ ะร ัฐ ม นต ร ี"

ต.๒.๔ ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรมเป็นจำเลยของเอกชน

ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่า ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา,๑(๑๑) และมาตรา 
๕๕ ได้กำหนดให้ผู้ท่ีจะเป็นคู่ความในคดีได้จะต้องเป็น "บ ุคคล" และเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดี และ 
บุคคลตามกฎหมายนัน ได้แก่ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลเท่าบัน ดังบัน เม่ือต้องการจะฟ้องส่วน 
ราชการใดจึงต้องพิจารณาว่า ส่วนราชการดังกล่าวมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรอ1ไม่ ไนกรณีท่ีส่วนราชการ 
ไปก่อความเสียหายให้แก่เอกชน ถ้าส่วนราชการดังกล่าวบันไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล เอกชนผู้ซ่ึงได้รับ 
ความเสียหายน้ัน ก็ไม่สามารถท่ีจะฟ้องร้องส่วนราชการท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ดังกล่าวได้

การท่ีกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลน้ัน การระบุนิติบุคคลในคำฟ้องก็มีปัญหา 
เช่นกัน เช่น กรมท่ีดิน ซ่ึงเป็นหน่วยงานนิติบุคคลสังกัดกระทรวงมหาดไทยซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
เช่นเดียวกัน หากเจ้าหน้าท่ีกรมท่ีดินไปก่อความเสียหายให้กับเอกชน เอกชนจะฟ้องร้องกรมท่ีดินหรือ 
กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกัน หากจังหวัดก่อความเสียหายให้กับเอกชน เอกชนก็จะ 
มีปัญหาว่าควรจะฟ้องร้องจังหวัดหรือกระทรวงมหาดไทยเป็นจำเลย เป็นต้น ย่ิงในกรณีท่ีขอบอำนาจ 
ของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ  ไม่ชัดเจน ปัญหาท่ีเอกชนจะต้องเลาะหากระทรวง ทบวง กรมทีเป็น 

จำเลยแท้ๆ  ยิงลำบากข้ึน หากเอกชนฟ้องผิดศาลก็จะตัดสินยกฟ้อง ทำให้เสียเวลาและค่าใช้จ่าย 

อืนๆ'’"'

ลำหรับในกรณีปัญหาดังกล่าวน้ี ผู้เขียนเห็นว่า ไม่มีปัญหาแต่อย่างใด เน่ืองจากเม่ือพิจารณา 
จากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ พระราชบัญญัติความรับผิดทาง 
ละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ และพระราชบัญญัติจัดตังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕ร:๒ จะเห็นได้ว่า เม่ือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผู้มีอำนาจออกคำส่ังทางปกครองไปกระทบสิทธิ 
ของประชาซน ประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิไม่ว่าจะเป็นผู้ท่ีรับคำสังทางปกครองหรือคำส่ังทางปกครอง 
โปกระทบสิทธิต่อบุคคลท่ีลาม ผู้ท่ีถูกกระทบสิทธิตามคำส่ังทางปกครองบันลามารถท่ีจะอุทธรณ์คำส่ัง 
ทางปกครองต่อเจ้าหน้าท่ีผู้ออกคำส่ังทางปกครองบันโดยตรง หรือต่อผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ทำ

’ ลมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, ความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของ 
ส่วนราชการ. หน้า ๖๒
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คำลังทางปกครองบัน ซึงการพิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองน้ีลามารทท่ีจะพิจารณาทบทวน 

คำลังทางปกครองได้ทังปัญหาข้อเท็จจริง ปัญหาข้อกฎหมาย หรือความเหมาะลมของการทำคำส่ังทาง 
ปกครองได้ ซ่ึงหากผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากคำส่ังทางปกครองยังไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาอุทธรณ์ 

ภายไนฝ่ายปกครอง ก็ลามารถท่ีจะไปฟ้องร้องคดีต่อศาลปกครองได้ หรือกรณีท่ีเกิดความเสียหาย ผู้ท่ี 
ได้รับความเสียหายจากการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าท่ีราชการ ผู้เลียหายลามารถจะฟ้องหน่วยงานต้น 

ลัง กัดของเจ้าหน้าท่ี ผู้นันได้ หาก เจ้าหน้าท่ีดัง กล่าวไม่ได้ลัง กัดหน่วยงานของรัฐแห่งได ให้ถือว่า 
กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องมารับผิด จึงเห็นได้ว่า แม้ส่วนราชการจะมีฐานะเป็นนิติ 

บุคคลก็ไม่ก่อให้เกิดความลับลนในการฟ้องร้องคดีเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนแต่ 

อย่างใด

ต .๒.๕ ความยากลำบาก'ในการจ้ดต๋ังและยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม

รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. ๒๕ ร:๐) มาตรา ๒๓๐ กำหนดให้ การจัดต้ังกระทรวง ทบวง 
กรมข้ึนใหม่ โดยมีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึน ให้ตราเป็น 

พระราชบัญญัติ และมาตรา KT วรรคแรกแห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
๒๕:๓<r ซ่ึงกำหนดว่า การจัดต้ัง การรวม หรือการโอนส่วนราชการตามมาตรา ๗ ให้ตราเป็น 

พระราชบัญญัติ ดังน้ัน การจัดต้ังกระทรวง ทบวง กรมในประเทศไทยจึงต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ 

อีกทังมาตรา ๕๒ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕ ๓<r ได้ 

กำหนดให้การต้ัง ยุบ และเปล่ียนแปลงเขตจังหวัด ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ จึงมีผลทำให้การจัดต้ัง 
ราชการบริหารส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะต้องกระทำโดยกระบวนการนิติบัญญัติ 

ท้ังน้ีในการดำเนินกิจการของส่วนราชการนอกจากจะต้องปฏิบัติตามอำนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายจัดต้ัง 
กำหนดแล้วยังต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายอ่ืน ท้ังในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลำดับ 

รอง’''’

ดังน้ัน การจัดต้ังส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงอาจก่อให้เกิดปัญหาการดำเนินการของ 
ส่วนราชการน้ันตามกฎหมายอ่ืนๆ ได้ จึงทำให้เม่ือฝ่ายบริหารต้องการท่ีจะต้ังส่วนราชการข้ึนมาใหม่ 

หรือเห็นว่าส่วนราชการท่ีมีอยู่บางส่วนหมดความจำเป็นลงและจะยุบส่วนราชการดังกล่าว ต้องจัดทำ 
เป็นพระราชบัญญัติ ซ่ึงมิความยุ่งยากและเลียเวลา อีกทังเป็นการให้ฝ่ายนิติบัญญัติเข้าแทรกแซง 
ราชการบริหารได้อีกด้วย

๒ เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๖01.
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ลำหรับปัญหาดังกล่าวนี ผู้ร่างรัฐธรรมนูญตระหนักถึงสภาพน้ี จึงต้องทำให้การปรับโครงสร้าง 
ของระบบราชการโดยฝ่ายการเมือง ซ่ึงถูกควบคุมโดยประชาชน กระทำได้ง่ายย่ิงข้ึนด้วยการตราพระ 
ราชกฤษฎีกาจัดตัง โอน รวมหรอรวมกระทรวง ทบวง กรมได้ หากไม่เพ่ิมจำนวน ข้าราชการในสามปี
ซึงรายละเอียดไนเร่ืองน้ีจะกล่าวต่อไป

ลำหรับการยุบส่วนราชการส่วนกลางน้ันสามารถยุบได้โดยง่ายอยู่แล้วตามมาตรา ÇZ จัตวา 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ร:) พ.ศ. fanerai ซ่ึงได้กำหนดให้การยุบ 
ส่วนราชการลามารถทำได้โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เม่ือมีการยุบส่วนราชการตามพระราช 
กฤษฎีกายุบส่วนราชการแล้ว งบประมาณรายจ่ายท่ีเหลืออยู่ของส่วนราชการน้ันก็จะระงับไป สำหรับ 
ทรัพย์สินอ่ืนของส่วนราชการน้ันให้โอนให้แก่ส่วนราชการอ่ืนหริอหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามท่ีรัฐมนตริซ่ึง 
เป็นผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี

อย่างไรก็ตาม การตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อยุบกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งจัดตั้งขึ้นตาม 
พระราชบัญญัติ ยังมีปัญหาว่าจะขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่ เนื่องจากพระราชบัญญัติมีลำดับดักดทาง 
กฎหมายสูงกว่าพระราชกฤษฎีกา การที่พระราชบัญญัติระเบียบราชการแผ่นดินกำหนดไห้การยุบส่วน 
ราชการที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติทำโดยพระราชกฤษฎีกาได้ จะทำให้พระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็น 
กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารลามารถยุบเลิกส่วนราชการที่จัดตังฃึนโดยพระราชบัญญัติซึ่งเป็น 
กฎหมายที่ออกมาโดยองค์กรที่เป็นตัวแทนของประชาชนได้ สำหรับปัญหานีผู้เขียนเห็นว่า บทบัญญัติ 
ดังกล่าวไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญแต่อย่างใด เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินเป็น 
กฎหมายท ี่ยกเล ิกพระราชบ ัญญ ัต ิท ี่จ ัดต ั้งส ่วนราชการน ั้น ไม ่ใช ่พระราชกฤษฎ ีกาไปยกเล ิก 
พระราชบัญญัติ นัยเดียวกับคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ ๕๐/๒<Irsrfe เรื่องร่างพระราชบัญญัติทุน 
รัฐวิสาหกิจขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ว่า

“...การยกเลิกกฎหมายไม่ว่าจะยกเลิกท้ังฉบบหรือบางส่วน จะต้องดำเนินการโดย 
กฎหมายทีม่ลำดับช้ันของกฎหมายเท่ากันหรือสูงกว่า ทังนี รัฐวิสาหกิจมีท่ีมาของการจัดดังหลาย 
ประเภท เช่น จัดต้ังโดย พระราชบัญญัติ พระราชกำหนด ประกาดของคณะปฎิวัติ พระราชกฤษฎีกา 
เป็นต้น ซ่ึงการยกเลิกกฎหมายจัดต้ังรัฐวิสาหกิจ ต้องเป็นไปตามหลักกฎหมายท่ัวไปในการยกเลิก 
กฎหมาย ตามหลักกฎหมายท่ัวไปน้ัน การยกเลิกกฎหมายอาจกระทำได้ท่ังการยกเลิกกฎหมาย 
โดยตรง และการยกเลิกกฎหมายโดยปริยาย แต่อย่างโรก็ตาม การยกเลิกกฎหมายไม่ว่าจะยกเลิกบัง 
ฉบับหรือบางส่วน'จะต้องดำเนินการโดยกฎหมายท่ีมี',ลำดับช้ันของกฎหมายเท่ากันหรือสูงกว่า...การท่ี 
มาตรา ๒ร7 บัญญัติให้ในกรณีท่ีมีมติคณะรัฐมนตรียุบเลิกรัฐวิสาหกิจใด ให้ถือว่ากฎหมายจัดดัง



๑๒๑

ร ัฐ ว ิส าห ก ิจ เป ็นการยก เล ิก 1ป น ัน  ม ิได ้ห ม ายค วาม ว ่ากฎ ห ม ายจ ัด ต ั้ง ร ัฐ ว ิส าห ก ิจน ั้น ถ ูก ยก เล ิก โด ยม ต  ิ

ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ี แต ่หมายถ ึงมต ิคณ ะร ัฐมนตร ีท ี่ให ้ย ุบ เล ิก ร ัฐว ิส าหก ิจใด เป ็น เพ ียงเง ื่อนไข ...และเม ื่อต ้อง 

ด ้วยเง ือนไข...แล ้ว กฎหมายจ ัดต ังร ัฐว ิสาหก ิจจ ึงถ ูกยกเล ิกโดยพระราชบ ัญ ญ ํ/ต ิท ุนร ัฐว ิสาหก ิจฯ นาตรา 

๒(ะ น..."

ดังนัน ในกรณีน้ีจึงกล่าวได้ว่า เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีในคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 

<1:๐/๒&๕๒ จะเห็นได้ว่า พระราชกๆษฎีกาเป็นเพียงเง่ือนไขในการท่ีจะยุบเลิกส่วนราชการเท่าน้ัน เม่ือ 
เข้าเง่ือนไขว่าพระราชกฤษฎีกาจะยกเลิกส่วนราชการใด ส่วนราชการน้ันจะถูกยกเลิกโดย 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน หาใช่โดยพระราชกฤษฎีกาไม่ ซ่ึงในเร่ืองดังกล่าวน้ี ก็ได้ 

มีการอภิปรายในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 24 วันอังคารท่ี 22 กรกฎาคม พุทธดักราช 
2540 ดังน้ี

‘‘ศ าสตราจารย ์อมร ร ักษ าส ัต ย ์: เร ียนท ่านประธานท ี่เคารพ  ผม อมร ร ักษ าส ัต ย ์สส ร. 

ฝ า ย ร ัฐ ศ า ส ต ร ์ ร ัฐ ป ระศ าส น ค าส ต ร ์น ะค ร ับ  เร ื่อ งน ี้ผ มแ ล ะค ณ ะได ้ข อแป รญ ัต ต ิให ้ต ัด ออก ท ั้งม าต รา  

เพ ราะเห ต ุว ่า เร ื่อ งของการจ ัดต ั้งส ่วน ราชการน ั้น ม ัน จะเป ็น ไปตามพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัด จะระเบ ียบบ ร ิห าร 

ราชการแผ ่นด ินอย ู่แล ้วนะคร ับ  ไม ่ควรจะต ้องมาเข ียนไว ้ในร ัฐธรรมท ูญ น ั้น เหต ุอ ันท ี่หน ึ่งนะคร ับ เหต ุอ ันท ี่ 

2 ก ็ค ือว ่า  ห น ่วย ราชการระด ับ ก ระท รวง  ทบวง กรม น ี้ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ค วรจ ะต ้อ งม ีด ัก ด ิค ร ี โดยจะต ้อง 

ออก เป ็นพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิเพ ื่อท ำให ้ม ีฐ านะเป ็นน ิต ิบ ุคคล เต ็มท ี่ เพ ราะจะต ้อ งไปปฏ ิบ ัต ิก ารบ ังค ับบ ัญ ชา 

ข ้าราชการเอง แล ้วก ็ไปต ิดต ่อก ับประชาชนนะคร ับ  ซ ึ่งศาลปกครองก ็จะต ้องมาม ีส ่วนในการร ับท ราบร ับ  

พ ิจารณ าร ับ ป ัญ ห าท ี่เก ิด ข ึ้น น ะค ร ับ  การท ี่จ ะให ้ม าท ำเป ็นพ ระราชท ฤษ ฎ ีกาน ั้น เป ็นท ี่น ่า เป ็นห ่วงอย ่าง  

ยิ่ง เพ รา ะ เห ต ุท ี่ว ่าพ ร ะ ราช ก ถ ูษ ฎ ีก าน ั้น จ ร ิง ๆ  ก ็ค ือ ม ต ิค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ี เม ื่อ ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีม า ป ร ะช ุม  

ป ร ึก ษ าห าร ือ ก ัน จ ะท ำอ ย ่า งไ รจ ะต ั้ง ก ระท รวง  ทบวง ก รม  จ ะย ้า ย ก ระท รวง  ทบวง ก รม  น ี้ก ็เป ็น ม ต ิ 

ค ณ ะ รัฐมนตรีแล ้วก ็ไปเขียนเป็นพระราชกฤษฎ ีกานำข ึ้นท ูล เกล ้าฯ ถวาย  ค ือห ม ายค วาม ว ่าอ ำน าจน ี่ม ัน  

อย ู่ใน ผ ่าย บ ร ิห ารห ม ด  ไม ่ได ้อ ย ู่ใน ผ ่าย น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิเล ย น ะค ร ับ เพ ราะฉ ะน ั้น อ ัน น ี้จ ะ เป ็น เร ื่อ งข อ งก าร  

ก ระท บ ก ระ เท ือ น ม าก  เด ิม น ี้น ะค ร ับ ม าต รา  229 (ม าต รา  ๒ ๓ ๐ ในป ัจจ ุบ ัน ) เด ิม ให ้ต รา เป ็น พ ระราช  

กฤษ ฎ ีกาเลยนะคร ับ  ม ีอย ู่ 2 วรรคนะคร ับท ่านกรรมาธ ิก ารก ็พ ยายามจะไปแก ้เพ ื่อ ให ้เบ าลงด ูเสม ือนว ่า  

ถ ้าไม ่ต ้องใช ้คนไม ่ต ้องใช ้เง ินแล ้วล ่ะก ็ เอ ามาเป ็นพ ระราชกฤษ ฎ ีก าได ้ด ังป รากฏในวรรคสองแล ะวรรค  

ส าม น ะค ร ับ  แต ่ว ่าจร ิงๆ  แล ้วก ็ค ือ 2 ป ี ค ือ ว ่าภ ายใน  2 ป ีถ ้าต ั้งแล ้วโดยไม ่ใช ้คนไม ่ใช ้เง ินอะไรแบบน ี้ก  ็

จะให ้เป ็นพ ระราชกฤษ ฎ ีก า อ ันน ี้น ักบร ิหารท ุกคนท ั้งข ้าราชการประจำ แล ะน ักการเม ือ งย ่อมม ีศ ิลป ะท ี ่

จะหาเง ินและหาคนมาใช ้ได ้โดยไม ่ต ้องต ั้งอ ัต ราใหม ่น ะคร ับ ...เราไม ่ได ้ม ีน ักการเม ืองท ี่ม ีค ุณ ภาพและม ี 

ค ุณ ธรรม  แล ้วก ็ไม ่มองเห ็นความย ั่งย ืนของประเทศชาต ิและร ัฐบาลใดส ักก ี่มากน ้อย ก ็จ ะพ ยายาม มาใช ้



๑๒๒

อำนาจป ี นอกจากป ีผมขอความกร ุณ าให ้ด ูวรรคห ้าท ี่บอกว ่า  ก ารด ำเน ิน การต าม วรรค ส องก ับ ก ระท รวง  

ทบวง กรม ซ ึงม ีพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดต ั้งข ึ้น แล ้วให ้ต ราเป ็นพ ระราชกฦษ ป ีกา พ ูด ง ่าย ๆ  ว ่าของอะไรท ี่ต ั้ง  

ม า เป ็นพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิแล ้ว ให ้แก ้ไข ไป โด ยพ ระราช กฤษ ฎ ีก าม ันก ็เป ็น ก ารเอ าพ ระราช กฤษ ฎ ีก าม าอย ู่ 

เห น ือ พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ เอ าอ ำน าจฝ ายบ ร ิห ารม าอย ู่เห น ือ อ ำน าจน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ อ ัน น ี้จ ะท ำให ้เข า เร ีย ก ว ่า  

ก ิจการบ ้าน เม ืองจะส ับสนไขว ้เขวขาดมาตรฐาน ขาดระบบท ี่เช ื่อถ ือได ้..."

"น าย เส ร ีส ุว ร รณ ภ าน น ท ์:  กราบ เร ียน  ท ่านป ระธานท ี่เค ารพ  ก ระผ ม เส ร ี ส ุว รรณ ภ า  

นนท ่ สสร. กร ุงเทพมหานคร...เน ื่องจากว ่าการจ ัดต ั้งโอน การย ุบ  กระทรวง ทบวง ก รม ด ังก ล ่า วน ี้อ ย ่า ง  

ท ีท ่านอาจารย ์อมรก ็ได ้เร ียนแล ้วว ่า โดยหล ักแล ้วก ็เป ็นการต ั้งข ึ้นโดยพระราชบ ัญ ญ ัต ิ ซ ึ่ง เป ็นกฎหมายท ี่ 

ถ ือ ว ่าอ อ ก จาก ฝ ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ ผ ม ก ็เข ้า ใจใน เจต นารมณ ์ของท ่านก รรมาธ ิก ารท ี่พ ยายามจะแก ้ไขการ 

ก ระจ ัด ก ระจ าย ข อ งก ารป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ใน ห น ่วย งาน ราช ก ารป ัจ จ ุบ ัน น ี้ซ ึ่ง เร ื่อ ง ๆ  ห น ึ่งน ั้น ก ็อ าจ จ ะอ ย ู่ใน  

หลาย ๆ กระทรวง หลาย ๆ ทบวงหร ือหลายๆ กรม อย ่างเข ่น เร ื่อ งจราจรท ี่เห ็นช ัดๆ ผมก ็เข ้าใจตรงน ั้น  

เพ ียงแต ่ว ่ากระผมขอเร ียนตามตรงว ่า  ผมก ็คงย ังไม ่เห ็นด ้วยในว ิธ ีก ารนะคร ับ ในว ิธ ีก ารท ี่จ ะแก ้ไขป ัญ หา 

ให ้การจ ัดต ั้งก ระท รวง ทบวง ก รมข ึ้น ให ม ่ให ้ม าเป ็นพ ระราชกฤษ ฎ ีก าข ึ้น มา แม ้ว ่าจะม ีเง ื่อนไขใน เร ื่อ ง  

ข อ งก า รก ำห น ด ต ำแ ห น ่ง อ ัต ราข อ งข ้า ราช ก า รอ ะไ รต ่า ง ๆ  ก ็ต าม  อ ัน น ี้ก ็เป ็น แ ต ่เพ ีย ง จ ะก ำห น ด ไ ว ้ 

เพ ื่อท ี่จ ะห าเง ื่อนไขในการท ี่จ ะต ั้งโดยพ ระราชกฤษ ฎ ีก า เท ่าน ั้น  ก ็ค งจะเป ็น เร ื่อ งของการผ ิด ห ล ักก าร 

ม ิฉ ะน ั้นแล ้วในฝายบร ิห ารก ็จะต ั้งก ระท รวง ทบวง กรม อะไรข ึ้นมาใหม ่ห ร ือจะรวมกระท รวง ทบวง กรม  

อ ื่นท ี่แยกก ้นอย ู่น ั้น  เข ้ามาเพ ื่อท ี่จะให ้ได ้กระทรวง ทบวง กรม ข ึ้น ใหม ่ ต รงน ี้ก ็ค งจะทำให ้เก ิดกระท รวง 

ทบวง กรม  ข ึ้น อ ีกมากมายซ ึ่งจ ะช ัดก ับห ล ักของการบ ร ิห ารและช ัดก ับห ล ักของการออกกฎห มายโดย 

ฝ ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ...ใน วรรค ส ุด ท ้าย ได ้ก ำห น ด ให ้พ ระราช ก ฤษ ฎ ีก าท ี่ต ราข ึ้น ม า  เป ็นการแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิม  

พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิห ร ือกฎหมายท ี่ม ีผลใช ้บ ังด ับ ได ้ด ัง เข ่นพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิน ั้นถ ือ ว ่า เป ็นกฎหมายท ี่ระด ับส ูง  

ก ว ่าพ ระราช ก ฤษ ฎ ีก า  แต ่พ อม าบ ัญ ญ ัต ิไน วรรค ท ้ายน ี้ ให ้พ ระราชกฤษ ฎ ีก าซ ึงได ้เก ิดข ึ้น มาตามวรรค  

ส อ งน ี้ เป ็นกฎห มายท ี่ต ราข ึ้น แล ะก ็ม ีผ ล ในการแก ้ไข เพ ิ่ม เต ิมพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิซ ึ่ง เป ็น กฎห มายระด ับส ูง  

ทว ่าตรงน ี้คร ับ  ม ัน เป ็นการผ ิดหล ักการของการท ี่จะบ ัญ ญ ัต ิกฎหมายเลย..."

"รอ งศ าส ต ราจารย ์สม ค ิด  เล ิศไพ ฑ ูรย ์ (ก รรม าธ ิก าร) :...ป ัญ ห าให ญ ่ข อ งก ารป ฏ ิร ูป  

ระบ บ ราช การใน เม ือ งไท ย ก ็ค ือ ระบ บ ราช ก ารข องเม ือ งไท ยน ั้น แ ข ็งต ัว  ร ะบ บ น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งก ระท รวง  

ทบวง กรม น ั้งหลายน ั้นได ้ร ันการว ิพ ากษว ิจ ารณ ์มาโดยตลอดคร ับ ท ่านป ระธานว ่า เป ็น ระบบ ท ี่ค ่อนข ้าง  

ผ ิดพ ลาดท ี่เราร ับ มาจากต ่างป ระเท ศในประเท ศไท ยต ่างก ็เป ็นน ิต ิบ ุคคลน ั้น ได ้ก ่อ ให ้เก ิดป ัญ ห าในท าง 

ร ะบ บ ราช ก าร เป ็น อ ย ่า งย ิง  ก า รป ฏ ิร ูป ระบ บ ราช ก ารใน อ ด ีต ท ี่ฝ าน ม าจ ึง เร ีย ก ร ้อ ง ให ้ม ีก า รป ฏ ิร ูป แ ล ะ  

ป ร ับป ร ุงต รงน ี้ข ึ้น  ท ิศท างของการป ร ับป ร ุงต รงน ี้ท ่านประธานคร ับ  ม ี 2 ท ิศทางด ้วยก ันท ิศทางแรกเป ็น  

ท ิศทางท ี่ยกเลิกฐ า น ะค ว า มเป็นน ิต ิบ ุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  ท ั้งหลาย...ท ิศทางน ี้ม ันอาจจะเป ็น
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ท ิศท างท ี่ค ่อนข ้างจะร ุนแรงและก ่อผลกระทบค ่อนข ้างส ูง  ท ิศทางท ี่ 2 ท ี่เป ็นไปได ้และร ัฐบาลช ุดน ี้ก ิร ับ  

แล ้ว แล ะเป ็นท ิศท างท ี่ส อดคล ้อ งก ับมาตรา 229 ก ็ค ือก ารต ราพ ระราชกฦ ษ ฎ ีก า เพ ื่อ ย ุบ เล ิกก ระท รวง  

ทบวง กรม  คร ับ  ค วามจร ิงแล ้วแต ่เด ิมท ีก รรมาธ ิก ารจะเห ็น ว ่า  การจ ัดต ั้ง  ก ารย ุบ เล ิกน ี้น ่าจ ะไป ด ้วยก ัน  

โดยการต ราเป ็นพ ระราชกฤษ ฎ ีก า  แต ่เม ื่อ ได ้ค ำน ึงถ ึงข ้อ ว ิพ ากษ ว ิจารณ ์จากห ลายท ่าน ว ่า  การจ ัดต ั้ง  

ก ระท รวง  ทบวง ก รม  ห าก ท ำ เป ็น พ ระราช ก ฤษ ฎ ีก าแ ล ้ว  อ าจ จ ะก ่อ ให ้เก ิด ป ัญ ห าใน ท างป ฏ ิบ ัต ิไ ด ้ 

เพ ราะร ัฐมนตร ีห ร ือน ักการเม ืองท ั้งหลายจ ัดต ั้งกระทรวง ทบวง กรม ท ั้งหลายเพ ื่อขยายหร ือ เพ ิ่มอำนาจ 

ให ้แก ่ต ัวเอง ในท ้ายท ี่ส ุดกรรมาธ ิการก ็ได ้ต ัดส ินใจว ่า ในส ่วนของการจ ัดต ั้งกระทรวง ทบวง กรม น ั้นคง 

ให ้เป ็น ไปตาม เด ิม  ค ือ ต ั้ง โด ยพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ ส ่วน ก ารรวม  ก ารย ุบ เล ิก ต ่า งๆ  น ั้น ให ้ท ำ เป ็น พ ระราช  

กฤษ ฎ ีก าได ้ ห าก เราดำเน ินการไปในท ิศท างน ี้ ก า รป ฏ ิร ูป ระบ บ ราช ก ารจ ะป ระส บ ค วาม ส ำ เร ็จ  หน ่วย 

ราชการต ่างๆ  จ ะส าม ารถ ป ร ับ ป ร ุงต ัว เอ งส าม ารถ รวม  ส ามารถย ุบ  เพ ื่อไปส ู่ท ิศทางการทำงานให ้ด ีข ึ้น  

ร ับ ใช ้ป ระชาชนได ้ด ีข ึ้น  ไป ในท ิศท างท ี่ส ามารถท ันต ่อสถานการณ ์ของโลกป ัจจ ุบ ัน ...สภาพ ความ เป ็น  

จ ร ิงป ัจจ ุบ ัน  ก ็ค ือหน ่วย ราชการต ่างๆ  เพ ิ่มข ึ้นอย ู่ตลอดเวลา ห น ่วย ราชการบางห น ่วยย ิ่งจำ เป ็นต ้อ งย ุบ  

เล ิก ไม ่ม ีค วาม จำ เป ็น แ ล ้ว  ก ็ต ้องขยายต ัวตลอด เวลาไปโดยตลอด  ไม ่ม อีธิบดีกรมไหน ไม ่ม ีห ัวหน ้า  

ห น ่ว ย ราช ก า รไห น ท ี่พ ย า ย าม ท ำให ้ห น ่ว ย ง าน ข อ ง ต ัว เอ ง เล ็ก ล ง  ท ั้งๆ ท ี่ห น ่ว ย ง า น น ั้น ใ ม ่ม ีค ว า ม  

จำเป ็นต ้อ งอย ู่ต่อไป ผ ม ค ิด ว ่าม าต รา  229 น ั้น  หากม ีข ึ้น  ห ากสมาช ิก ร ับ รองใน เร ื่อ งน ี้ ผ ม ค ิด ว ่าจ ะ เป ็น  

การปฏ ิร ูป ระบบราชการแผ ่นด ินคร ั้งใหญ ่ในประเทศซ ึ่งไม ่เคยม ีมาก ่อนเลย"

"ศาสตราจารย ์บวรศ ักด ิ อ ุวรรณ โณ  (กรรมาธ ิการ) : ...ไม ่ใช ่ร ัฐธรรมบ ุญ ฉบ ับน ี้ท ี่เข ียน 

ให ้พ ระราชกฤษ ฎ ีก าแก ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิได ้ ท ่านป ระธาน ค ร ับ พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิมอ บ อำน าจให ้ร ัฐ บ าล ใน  

ภ าว ะค ับ ข ัน  เป ็น พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิเท ่าน ั้น น ะค ร ับ  บ อกว ่าพ ระราช ก ฤษ ฎ ีก าท ี่อ อ ก ต าม พ ระราช บ ัญ ญ ัต  ิ

มอบอำนาจให ้ร ัฐบ าลในภาวะค ับข ันน ั้นแก ้ไขหร ือยก เล ิกพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิอ ื่นท ี่ออกก ่อนพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิ 

น ี้ให ้ถ ือ เสม ือนหน ึ่งว ่าต ัวพระราชบ ัญ ญ ัต ิน ี้เองไปแก ้ไขหร ือยกเล ิก ..."

ต . ต  การแก้!ขป ัญหาของระบบราชการอันเน ื่องมาจากความเป ็นนิต ิบ ุคคลของส่วน  
ราชการบริหารในปัจจุอัน

ตามท่ีได้กล่าวมาในข้อ "๓.๒ ป ัญ หาของระบบราชการอ ัน เน ื่อ งมาจากความ เป ็นน ิต ิบ ุคคลของ 

ส่วนราช ก ารบ ร ิห า ร" โดยในปัจจุบันมีความพยายามท่ีจะขจัดปัญหาดังกล่าวให้หมดไปจากระบบ
ราชการไทย ดังต่อไปน้ี
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Cl.Cl.o บทบญญ้ติมาตรา ๒ต๐ แห่งเฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย*พ.ศ. ๒๕๔๐

ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วในข้อ “๓ .๒ .๕  ความยากลำบ ากใน การจ ัด ต ั้งแล ะย ุบ เล ิกก ระท รวง  ทบวง 

ก ร ม ’' ว ่า ในอดีตการจัดต้ัง การรวม การโอน หรือส่วนราชการต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ จึงมีผลทำ 
ให้การจัดต้ังราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะต้องกระทำโดยกระบวนการ 
นิติบัญญัติ ซ่ึงก่อให้เกิดความส่าช้าไม่ทันต่อความต้องการของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็วต่อ 
สังคมยุคโลกาภิวัฒน์ ผู้ร่างรัฐธรรมนูญตระหนักถึงสภาพน้ี จึงต้องการทำให้การปรับโครงสร้างของ 
ระบบราชการ ให้กระทำได้ง่ายย่ิงข้ึนด้วยการตราพระราชกฤษฎีกา การยุบ โอน รวมหรือจัดต้ัง 
กระทรวง ทบวง กรมได้ หากไม่เพ่ิมจำนวน ข้าราชการในลามปีตามมาตรา ๒๓0 ของรัฐธรรมนูญฉบับ 

ปัจจุบัน
การท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงกำหนดบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวน้ีก็เพ่ือเป็นการ “ถอน เคร ื่อ งต ร ึง " 

กระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย โดยสามารถยกเลิก รวม หรือโอน ให้ 

ลามารถกระทำเป็นพระราชกฤษฎีกาได้ ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายของฝ่ายบริหาร การยกเลิก รวม 
หรือโอนกระทรวง ทบวง กรม ไม่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติในกรณีท่ีไม่มีการเพ่ิมจำนวนข้าราชการ 
ซ่ึงการท่ีลามารถออกกฎหมายยกเลิก รวม หรือโอนกระทรวง ทบวง กรม เป็นพระราชกฤษฎีกาได้น้ี จะ 
ทำให้ฝ่ายการเมืองปรับโครงสร้างระบบราชการให้ลอดคล้องกับภารกิจของรัฐ และนโยบายของรัฐบาล 

ท่ีเปล่ียนไปได้ง่ายข้ึน เร็วข้ึน เม่ือเป็นเช่นน้ี ฝ่ายการเมืองก็สามารถปรับโครงสร้างระบบราชการให้ 

ตอบสนองเสียงเรียกร้องของประชาชนผู้เป็นฐานเลียงของตนได้ และจะทำให้ข้าราชการเมือง “ราชการ 

แผ ่น ด ิน " กว้างข้ึนว่า “อ ำน าจ -ห น ้าท ี่ข อ งส ่วน ราช ก าร" ท่ีตนลังกัด สำหรับในกรณีท่ีมีการจัดดัง 
กระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม่ โดยมีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ่ิมข้ึน 

ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ เน่ืองจากการกำหนดให้มีอัตรากำลังของข้าราชการเพ่ิมฃึนจะมีผลทำให้ 

งบประมาณของแผ่นดินเพ่ิมข้ึน จึงจำเป็นท่ีจะต้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติเข้ามาตรวจลอบการจัดดังส่วน 

ราชการของฝ่ายบริหาร ผลจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา ๒๓๐ จึงทำให้มีการแก้ไขกฎหมาย 
เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ จึงทำให้การปรับโครงสร้างของระบบราชการเป็นไปได้ 

ง่ายฃึน แม้ว่าส่วนราชการจะยังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ก็ตาม

ปัญหาอันเน่ืองมาจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการตามตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันน้ี 
ได้พยายามแก้ไขปัญหาความแข็งตัวของโครงสร้างระบบราชการไทย ซ่ึงเหตุผลของการท่ีกำหนดให้ 

พระราชกฤษฎีกาลามารถปรับโครงสร้างของส่วนราชการได้น้ัน ได้มีการกล่าวไว้ในในการประชุมสภา 
ร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 24 วันอังคารท่ี 22 กรกฎาคม พุทธดักราช 2540 ซ่ึงมีการอภิปรายในเร่ืองนีไว้ 
ดังน้ี
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‘‘รอ งศ าส ต ราจารย ์ส ม ค ิด  เล ิศ ไพ ฑ ูรย ์(ก รรม าธ ิก าร) :...ก ารป ฏ ิร ูป ระบ บ ราช ก ารใน  

อด ีตท ีผ ่านมาน ัน  ไม ่ได ้แปลกโครงสร ้างท ี่สำค ัญ ของป ัญ หา ไปแปลกแต ่ในส ิ่งท ี่เป ็นประเด ็นปล ีกย ่อย  

ของป ัญ หาท ั้งส ิ้นนะคร ับ  จร ิงๆ ป ัญ ห าให ญ ่ของการปฏ ิร ูป ระบบราชการใน เม ือ งไท ยก ิค ือ ระบบ ราชการ 

ของเม ืองไทยน ั้นแข ็งต ัว ระบบน ิต ิบ ุคคลของกระทรวง ทบวง กรม ท ั้งหลายน ั้น ได ้ร ับการว ิพ ากm จ า รณ  ์

ม า โ ด ย ต ล อ ด ค ร ับ ท ่า น ป ร ะ ธ า น ว ่า เป ็น ร ะบ บ ท ี่ค ่อ น ข ้า ง ผ ิด พ ล า ด ท ี่เ ร า ร ับ ม า จ า ก ต ่า ง ป ร ะ เท ศ  ใน 

ต ่างประเทศน ั้นความจร ิงกระท รวง ทบวง กรม เป ็นไม ่ได ้น ิต ิบ ุคคล แยกต ่างหากจากร ัฐ เหม ือนอย ่างใน  

ประเท ศไท ย ก ารท ี่ก ระท วง  ทบวง ก รม  ใน ป ระ เท ศ ไท ยต ่างก ิเป ็น น ิต ิบ ุค ค ล น ั้น ได ้ก ่อ ให ้เก ิด ป ัญ ห า 

ในท างระบบ ราชการเป ็นอย ่างย ิ่ง  ก ารปฏ ิร ูป ระบ บ ราช การใน อด ีต ท ี่ผ ่านม าจ ึง เร ีย ก ร ้อ งให ้ม ีก ารป ฏ ิร ูป  

แล ะปร ับป ร ุงต รงน ี้ข ึ้น  ท ิศท างของการปร ับปร ุงต รงน ั้ท ่านประธานคร ับ  ม ี 2 ท ิศทางด ้วยก ันท ิศทางแรก 

เป ็นท ิศท างท ี่ยก เล ิกฐานะความ เป ็นน ิต ิบ ุคคลของกระท รวง  ทบวง กรม  ท ั้งหลาย...แล ้วให ้ร ัฐ เป ็นน ิต  ิ

บ ุคคล...ท ิศทางท ี่ 2 ...คือ ก ารต ราพ ระราชกฤษ ฎ ีก าเพ ื่อ ย ุบ เล ิกก ระท รวง  ทบวง กรม  ค ร ับ  ความจร ิง  

แล ้วแต ่เด ิมท ีก รรมาธ ิก ารจะเห ็น ว ่า  การจ ัดต ั้ง  ก ารย ุบ เล ิกน ั้น ่าจ ะไปด ้วยก ัน  โดยการตราเป ็นพ ระราช  

กฤษฎ ีกา แต ่เม ื่อได ้คำน ึงถ ึงข ้อว ิพ ากปว ิจารณ ์จากหลายท ่านว ่า  การจ ัดต ั้งก ระท รวง ทบวง กรม หาก 

ทำเป ็นพ ระราชกฤษฎ ีกาแล ้ว อาจจะก ่อ ให ้เก ิดป ัญ หาในท างปฏ ิบ ้ต ิได ้ เพ ราะร ัฐมนตร ีห ร ือน ักการเม ือ ง  

ท ั้งห ล าย จ ัด ต ั้ง ก ระท รวง  ทบวง ก รม  ท ั้งห ล าย เพ ื่อ ข ย ายห ร ือ เพ ิม อ ำน าจ ให ้แ ก ่ต ัว เอ ง  ในท ้ายท ี่ส ุด  

กรรมาธ ิการก ิได ้ต ัดส ินใจว ่า ในส ่วนของการจ ัดต ั้งกระทรวง ทบวง กรม  น ั้นคงให ้เป ็นไปตามเด ิม  ค ือต ั้ง 

โ ด ย พ ระ รา ช บ ัญ ญ ัต ิ ส ่ว น ก า ร ร ว ม  ก า รย ุบ เล ิก ต ่า ง ๆ  น ั้น ให ้ท ำ เป ็น พ ร ะ ร า ช ก ฤ ษ ฎ ีก า ไ ด ้ ห าก เรา  

ด ำ เน ิน ก ารไป ใน ท ิศ ท างน ี้ ก า รป ฏ ิร ูป ร ะบ บ รา ช ก า รจ ะป ระส บ ค ว า ม ส ำ เร ็จ  ห น ่วย ราช ก ารต ่า ง ๆ  จ ะ  

สามารถปร ับป ร ุงต ัว เองสามารกรวม  สามารถย ุบ  เพ ื่อไปส ู่ท ิศทางการทำงานให ้ด ีข ึ้น  ร ับ ใช ้ป ระชาชนได ้ 

ด ีข้ึน ไปในท ิศทางท ี่สามารถท ้นต ่อสถานการณ ์ของโลกป ัจจ ุบ ันท ี่เป ็นอย ู่..."

ต.ต.๒ การบริหารงาน'ในรูปแบบกลุ่มภารกิจตามพระราชน ัญญตระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕ต๔ แกํใขเพ่ิมเติมฉบบท่ี ๕ พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๒๑

พระราชบ้ญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓<r แก้ไขเพ่ิมเติมฉบับท่ี ๕ 
พ.ศ. ๒๕£•๕ มาตรา ๒๑ ได้กำหนดให้ภายในกระทรวงลามารถท่ีจะมีส่วนราชการระดับกรมต้ังแต่ ๒ 
กรมข้ึนไปมาอยู่ในกลุ่มภารกิจเดียวกันได้ ซ่ึงการปฏิรูประบบราชการโดยการแบ่งกลุ่มภารกิจน้ี มี 
วัตถุ.ประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาความชาซ้อนในอำนาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม เน่ืองจากการท่ี 
ส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลทำให้ส่วนราชการแต่ละแห่งซ่ึงมีกฎหมาย'กำหนดอำนาจหน้าท่ีเป็น 
ของตัวเองและปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนด มีผลทำให้ส่วนราชการแต่ละแห่งทำงานโดย 
ปราศจากความร่วมมือซ่ึงกันและกันแม้ว่ามีเป้าหมายในภารกิจเดียวกันก็ตาม จึงทำให้เกิดความ 
ช้ําซ้อนในการปฏิบัติงาน ล้ินเปลืองทรัพยากรของรัฐ



© ๒ ๖

ซ่ึงลาเหตุในการแก้ใฃเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน เม่ือปี 

พ.ศ. ๒๕ ๒๒ ก็เน่ืองมาจากความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยเห็นได้จากหมายเหตุท้าย 

พระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕ร:๕ "เพ ื่อ ให ้เก ิดความคล ่องต ัว 

และสอดคล ้องก ับ เป ้าหมายของงานท ี่จะต ้องปฏ ิบ ัต ิ และกำหนดให ้ม ีกล ุ่มภารก ิจของส ่วนราชการต ่างๆ 

ท ี่ม ีงานส ัมพ ันธ ์ก ัน  เพ ื่อท ี่จะสามารถกำหนดเป ้าหมายการทำงานร ่วมก ันได ้"

การจัดกลุ่มภารกิจดังกล่าวเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีส่วนราชการมีอำนาจหน้าท่ี 

ชำซ้อนกันได้เป็นอย่างดี เน่ืองจากเป็นการรวมส่วนราชการในระดับกรมในกระทรวงเดียวกันท่ีมีอำนาจ 
หน้าท่ีสัมพันธ์กันอยู่ในกลุ่มภารกิจเดียวกัน จึงลามารถทำให้กำหนดเป้าหมายในการทำงานร่วมกันได้ 

อีกท้ังสามารถใช้ทรัพยากรร่วมกันได้ด้วย

โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒ ๕๓๒ แก้ไขฉบับท่ี ๕ พ.ศ. 
๒๕<£๕ น้ีได้กำหนดให้มีหัวหน้ากลุ่มภารกิจรับผิดชอบและบังดับบัญชาช้าราชการของส่วนราชการใน 

กลุ่มภารกิจน้ัน โดยผู้ท่ีดำรงตำแหน่งหัวหน้ากลุ่มภารกิจจะต้องดำรงตำแหน่งไม่ต่ํากว่าอธิบดี ซ่ึง 
หัวหน้ากลุ่มภารกิจอาจกำหนดให้ส่วนราชการระดับกรมแห่งหน่ึงปฏิบัติงานเก่ียวกับสารบรรณ 

บุคลากร การเงิน การพัศดุ หรือการบริหารงานท้ัวไปให้แก่ส่วนราชการแห่งอ่ืนในกลุ่มภารกิจเดียวกัน 

ได้
อย่างไรก็ตาม หสังจากกระทรวงต่างๆ  ท่ีจัดกลุ่มภารกิจตามกฏกระทรวงว่าด้วยกลุ่ม 

ภารกิจ พ.ศ. ๒๒๕๕ ได้เร่ิมบริหารงานในรูปแบบของกลุ่มภารกิจตามแนวทางท่ีกำหนดใน 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕<£๕ ปรากฎว่า การบริหารงานยัง 
ไม่ลามารถดำเนินการได้ลมเจตนารมณ์จึงได้มีการดำเนินการเพ่ือแก้ปัญหาข้อขัดข้องเก่ียวกับการ 
บริหารเก่ียวกับกลุ่มภารกิจหลายเร่ือง โดยสำนักงาน ก.พ.ร. ได้จัดให้มีการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
ระหว่างปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวง และอธิบดี เร่ือง “ก า รบ รห า รก ล ุ่ม ภ า รก ิจ ’' เม่ือวันท่ี ๑๒ 

กุมภาพันธ์พ.ศ. ๒ ๕ ร:๖ เพ่ือระดมความคิดเห็นเก่ียวกับข้อขัดข้องและแนวทางการบริหารงานของ 
กลุ่มภารกิจตามโครงลร้างการจัดส่วนราชการแนวใหม่ รวมท้ังลร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับบทบาท 

ความรับผิดชอบท่ีเหมาะลมของปลัดกระทรวงและรองปลัดกระทรวง ผลจากการประชุมดังกล่าวได้ 
รับทราบข้อขัดข้องและข้อเลนอแนะในการแก้ปัญหาต่างๆ  ในการบริหารกลุ่มภารกิจในเร่ืองต่างๆ  

ได้แก่''''’'

raci รายงานผลการดำเนินงานในรอบ ๒ ปีของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและ 
สำนักงาน ก.พ.ร. (มกราคม ๒1ร:(Tb-กันยายน  ๒๒๒๗) 1 หน้า ๒๒.
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(๑) ปัญหาเก่ียวกับการบริหา? ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกลุ่มภารกิจยังขาดแนวทางท่ีชัดเจนใน 
การบริหารงานในเร่ืองต่างๆ  เช่น การขาดหน่วยสนับลนุนการปฎิบ้ติงานของรองปลัดกระทรวงหัวหน้า 
กลุ่มภารกิจ ความไม่ชัดเจนในวิธีการปฏิบัติงานในเร่ืองต่างๆ  เช่นเร่ืองงานสารบรรณ การลงนาม การ 
ลา การรักษาราชการแทน การปฏิบัติราชการแทน เป็นต้น

(๒) ป็ญหาเร่ืองอำนาจหน้าท่ี ซ่ึงเป็นกรณีท่ีบทบาทหน้าท่ีของรองปลัดกระทรวง 
หัวหน้ากลุ่มภารกิจยังไม่ชัดเจน และอำนาจของรองปลัดกระทรวงหัวหน้ากลุ่มภารกิจท่ีกำหนดไว้ใน 

กฎกระทรวงว่าด้วยกลุ่มภารกิจ พ.ศ. ๒๕ ร:๕ ใน'ข้อ ๒̂ ยังถูกจำกัดมิให้ดำเนินการในเร่ืองต่างๆ  เช่น 

การบรรจุและแต่งตัง การเล่ือนข้ันเงินเดือน การดำเนินการทางวินัยร้ายแรงแก่ข้าราชการ เป็นต้น

ปัจจุบันคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้อาศัยอำนาจตาม 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒£๓®- แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕ร:๕ มาตรา ๗๑/๑๐ ได้กำหนดแนวทางปฏิบัติ 

เก่ียวกับกลุ่มภารกิจเพ่ือให้การจัดกลุ่มภารกิจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น แนวทางในการจัด 

ทรัพยากรร่วมของกลุ่มภารกิจ เพ่ือให้การใช้ทรัพยากรในส่วนราชการต่างๆ  ในกระทรวงร่วมกันอย่างมี 

ประสิทธิภาพ เกิดความคุ้มค่า และบรรลุเป้าหมายของกระทรวง เช่น ก.พ.ร. ได้กำหนดให้ทรัพยากร 
ร่วมของกลุ่มภารกิจ ได้แก่ งบประมาณ การจัดซ้ือจัดจ้าง บุคลากร เทคโนโลยี เคร่ืองมือ อุปกรณ์ 

ข้อมูล ข่าวสาร องค์ความรู้เพ่ือบูรณาการงานด้านต่างๆ  ยานพาหนะ อาคาร สถานท่ี และส่ิงก่อสร้างท่ี 

ใช้ร่วมกัน เป็นต้น

ผู้เขียนเห็นว่า หากมีการปฏิบัติตามแนวทางการปฏิบัติเก่ียวกับกลุ่มภารกิจและตาม 
กฎหมายท่ีเก่ียวกับกลุ่มภารกิจอย่างเคร่งครัด จะสามารถทำให้ส่วนราชการต่าง  ๆลามารถท่ีจะทำงาน 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ลดความช้ําช้อนของอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการต่าง  ๆและลามารถใช้ 
ทรัพยากรร่วมกันได้โดยไม่ล้ินเปลืองทรัพยากรโดยใช่เหตุ เน่ืองจาก จะเห็นได้ว่า เม่ือปฏิบัติตาม 
แนวทางในการปฏิบัติเก่ียวก ับกลุ่มภารกิจ ก็จะมีผ ลทำให้สามารถลดปัญหาในเร่ืองอำนาจหน้าท่ี 
เาช้อนกันกันของอำนาจหน้าท่ีของส่วนราชการได้ เน่ืองมาจากส่วนราชการท่ีมีอำนาจหน้าท่ีในเร่ือง 
เดียวกันก็จะมีการจัดให้มาอยู่ในกลุ่มภารกิจเดียวกัน จึงทำให้ลามารถลดปัญหาดังกล่าวได้ เป็น 
ประการแรก ลามารถลดปัญหาในเร่ืองการใช้ทรัพยากรต่าง  ๆของส่วนราชการลงไปได้ เน่ืองมาจากมี 
การกำหนดให้ส่วนราชการท่ีอยู่ในกลุ่มภารกิจเดียวกันลามารถท่ีจะใช้ทรัพยากรร่วมกันได้ เป็นประการ 
ท่ีสอง ลามารถโอนถ่ายบุคลากรภายในกลุ่มภายกิจเดียวกันได้ง่าย เป็นประการท่ีสาม สามารถบูรณา 
การภารกิจต่างๆ ภายในกลุ่มภารกิจให้ไปในแนวทางเดียวกันไม่ให้ขัดแย้งกันเองได้ เป็นประกา? 
สุดท้าย
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ต . ต - ต  การจัดต้ังคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการตามพระราชบี'ญญ้ตระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕ต๔ แก้Iขเพ่ิมเดิมฉพับท่ี ๕ พ.ศ. ๒๕๔๕

เน่ืองจากในอดีตท่ีผ่านมา ในการปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยมักจะมอบหมายให้ 

บุคลากรทีมีหน้าท่ีรับผิดชอบงานอ่ืนๆ อยู่แล้วมาปฏิบัติงานปฏิรูประบบราชการอีกงานหน่ึงในคราว 
เดียวกัน และฝากงานให้กับส่วนราชการใดส่วนราชการหน่ึงช่วยงานเป็นสำนักงานเลขานุการของ 
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการเป็นคราวๆ  ไป เช่น สำนักงาน ก.พ. สำนักงานงบประมาณ 

สำนักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นต้น ทำให้การปฏิรูประบบราชการของประเทศไทยใม่มีความ 

ต่อเนอง

นอกจากนัน ผู้บริหารสูงสุดของประเทศมักจะมอบให้ผู้บริหารระดับรองๆ  ลงมาเป็น 

ผู้รับผิดชอบการปฏิรูประบบราชการ คือ รองนายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบงานอ่ืนๆ มากมายอยู่ 
แล้วให้รับผิดชอบการปฏิรูประบบราชการด้วยอีกงานหน่ึง0"' จึงมีผลทำให้การปฏิรูประบบราชการใน 

ประเทศไทยไม่มีประสิทธิผลเท่าท่ีควร

ดังน้ัน ในปัจจุบันพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓sr แก้ไขเพ่ิมเติม 

ฉบับท่ี ๕พ.ศ. ๒๕ร:๕ จึงได้กำหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเพ่ีอเป็นหน่วยงานท่ี 

รับผิดชอบในการดูแลจัดการส่วนราชการ และการปรับปรุงการทำงานของภาคราชการให้มีการ 
จัดระบบราชการอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงสำนักงาน ก.พ.ร.ได้กำหนดทิศทางและแนวทางการ 
ดำเนินงานให้ลอดคล้องกับนโยบายรัฐบาล แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และมติของคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้อง โดยการดำเนินงานท่ีสำคัญของ 
สำนักงาน ก.พ.ร. ได้แก่ ง านพัฒนาระบบราชการ โดยดำเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕ร:๕ การเลริมลร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี•และตามแผน 

ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย

งานตามภารกิจของสำนักงาน ก.พ.ร. โดยดำเนินการตามมาตรา ๗๑/๙ ตามพระราชบัญญัติ 

ระเบียบราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) พ.ศ. ๒๕๕๕ ในการให้คำปรึกษาแนะนำแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ 
การพัฒนาระบบราชการ ซ่ึงรวมถึงโครงลร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคคลากร 
มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีการปฏิบัติราชการอ่ืน ให้เป็นไปตามมาตรา

ลมาน รังสิโยกฤษฎ์, การปฏิรูปภาคราชการ: แนวคิดและยุทธศาสตร์. วารสารศาล
รัฐธรรมนุญ ปีท่ี ๕ เล่มท่ี ๑๕ (กันยายน-ธันวาคม พ.ศ. ๒๕ร:๖), หน้า ๕๖.



G) ๒๙

๓/๑ กำหนดหลักเกณฑ์และมาตรฐานในการกำหนดอำนาจหน้าท่ี และการแบ่งส่วนราชการภายใน 

ของส่วนราชการ เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกาต่างๆ  จัดทำรายงาน 

ประจำปีเก่ียวกับการพัฒนาและจัดระบบราชการและงานของรัฐเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือเลนอต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา เสนอแนะและให้คำบ่รึกษาแก่ปรึกษาแก่หน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมิได้อยู่ 
ในกำกับของราชการฝ่ายบริหารตามท่ีหน่วยงานร้องขอ0,*

ต . ต .๔ มติคณะรัฐมนตรี

ต . ต . ๔ .๑  สถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี

สถานะของมติคณะรัฐมนตรีน้ัน หากพิเคราะห์ในเกณฑ์รูปแบบ (Form) แล้วไม่พบว่า 
ตัวมติคณะรัฐมนตรีจะเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหาร มีแต่กฎเกณฑ์ท่ีถูกกำหนดรูปแบบ 

แล้วท่ีผ่ายการพิจารณาและมีมติรับรองของคณะรัฐมนตรีจึงจะเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย0,๖ ถ้า 
พิเคราะห์จากเกณฑ์ทางองค์กรแล้วจะเห็นได้ว่าคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรสูงสุดทางบริหารในราชการ 
ฝ่ายบริหาร อำนาจสำคัญท้ังหมดท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้ไว้จึงเป็นของคณะรัฐมนตรี และถ้า 
พิเคราะห์ในเกณฑ์เน้ือหาของมติคณะรัฐมนตรีจะได้มติคณะรัฐมนตรี ๒ ประ๓ทหลัก ได้แก่0,01

(๑) มติคณะรัฐมนตรีท่ีกำหนดแนวทางการบริหารงานแผ่นดินโดยไม่ประสงค์v ‘ 43

ให้เป็นกฎเกณฑ์โดยตรง มติคณะรัฐมนตรีในลักษณะน้ืมีวัตถุประสงค์กำหนดแนวทางบริหารเร่ือง 
สำคัญของประเทศ นอกเหนือจากนโยบายท่ีรัฐบาลได้แถลงต่อรัฐสภา มติเหล่าน้ีไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมาย

(๒) มติคณะรัฐมนตรีท่ีกำหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ มติ 
คณะรัฐมนตรีประเภทน้ีมุ่งกำหนดกฎเกณฑ์ (Norm) ให้ส่วนราชการและข้าราชการต้องปฏิบัติตามใน 

ลักษณะท่ีเป็นกฎเกณฑ์ การฝ่าปีนก็จะมีสภาพบังคับให้ข้าราชการ พบักงานรัฐวิสาหกิจ รวมทัง
เจ้าหน้าท่ีบังหลายต้องปฏิบัติตาม คังเช่น

รายงานผลการดำเนินงานในรอบ ๒ ปีของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและ
สำนกงาน ก.พ.ร, หน้า ๕.

™ บวรศักด้ิ อุวรรณ,โณ, กฎหมายมหาชน เล่ม ต ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า ๙ŒT.
เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๙๖.



๑ ๐ )๐

พระราชบัญญัติระเบียบช้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒&๓๕: มาตรา (ร๕ 

"ข ้า ราช การพ ล เร ือนสาม ัญ ต ้อ งป ฏ ิปต ิห น ้าท ี่ราชการให ้เป ็น ไป ตามกฎห มาย  

ระเบ ียบของท างราชการ ม ต ิข อ ง ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี แล ะนโยบายของร ัฐบาลโดยไม ่ให  ้

เส ียหายแก ่ราชการ

ก ารป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ราช ก ารโด ยจงใจไม ่ป ฏ ิบ ัต ิต าม กฎ ห ม าย  ระเบ ียบของท าง 

ราชการ ม ต ิข อ ง ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ี หร ือนโยบายของรัฐบาล อ ัน เป ็นสาเหต ุให ้เส ียหายแก  ่

ราชการอย ่างร ้ายแรงเป ็นความผ ิดว ิน ัยอย ่างร ้ายแรง"

ในกรณีท่ีล่วนราซการท้ังส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนราชการซ่ึงมีหน้าท่ีควบคุมราชการ้ 
ส่วนท้องถ่ิน ปฏิบัติราชการฝ่า!)นมติคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีอาจยังย้ังการปฏิบัติราชการท่ีขัดต่อ 
มติคณะรัฐมนตรีน้ันได้ และมีอำนาจส่ังลอบสวนการปฏิบัติราชการของส่วนราชการท้ังส่วนกลาง ส่วน 

ภูมิภาค และส่วนราชการซ่ึงมีหน้าท่ีควบคุมราชการส่วนท้องถ่ินน้ัน (พระราชบัญญัติระเบียบบรีหาร 
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒Srcnar มาตรา ๑๑(๑)) เป็นต้น ซ่ึงการใช้อำนาจดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีต่อ 
หน่วยงาน และข้าราชการในระบบบริหารราชการก็ได้รับการยอมรับจากศาล เพราะเป็นเร่ืองใช้อำนาจ 
ในระบบบริหารภายในของรัฐ"̂

ต . ต .๔.๒ มติคณะรัฐมนตรีท่ีพยายามแก็ไฃบัญหาท่ีหน่วยงานของรัฐฟ้องร้อง
เป็นคติกันเอง

เน่ืองจากในประเทศไทยแล้ว ส่วนราชการบริหารมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
ลามารถจะฟ้องร้องหรือถูกฟ้องร้องเป็นคดีในศาลได้ และผลจากการท่ีส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติ 

บุคคลจึงทำให้ส่วนราชการต่างๆ  มีอิลระในการบริหารงานราชการออกจากกัน ดังบัน เมือส่วนราชการ 
หน่ึงดำเนินกิจการใดกิจการหน่ึงไป ก็อาจไปกระทบอีกส่วนราชการหน่ึงได้ และการท่ีส่วนราชการ 
บริหารมีฐานะเป็นนิติบุคคลจึงใช้สิทธิท่ีจะฟ้องร้องกันเองเป็นคดีในศาลได้

จากท่ีกล่าวมาน้ีแลดงให้เห็นถึงปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการท่ีสามารถฟ้องร้อง 
กันเองได้ ความพยายามท่ีจะแก้ไขปัญหาดังกล่าวน้ีจึงมีมาโดยตลอด มติคณะรัฐมนตรีเป็นแนวทาง 
หน่ึงของความพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาดังแต่อดีต

''๘ เร ืองเด ียวก ัน, หน้า ๑๐๖.



G) CDG)

O ) มติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ ๑๑ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๖
ช่วงก่อนปี พ.ศ. ๒๔๙๖ น้ัน ยังไม่มีแนวความคิดที่จะแก้ไขปัญหาที่เกิดจาก 

การพิพาทในคดีแพ่งระหว่างส่วราชการด้วยกันเอง ดังน้ัน การระงับข้อพิพาทดังกล่าวจึงเป็นการฟ้อง 
คดีต่อองค์กรตุลาการ นั่นคือศาลยุติธรรม มีผลทำให้องค์กรตุลาการลามารถที่จะเข้ามาแทรกแซง 
ภายในฝ่ายบริหารได้ ดังนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว รัฐบาลจึงมีแนวความคิดที่จะยุติข้อ 
พิพาทที่เกิดขึ้นระหว่างส่วนราชการด้วยกัน โดยกำหนดในมติคณะรัฐมนตรีออกมาเมื่อวันที่ ๑๑ 
พฤศจิกายน พ.ศ. ๒$'๙๖ ซึ่งได้กำหนดว่า “ห ้า ม ม ิใ ห ้ส ่ว น ร า ช ก า ร แ ล ะ ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ฟ ้อ ง ค ว า ม แ พ ่ง ก ัน  

เ พ ร า ะ เ ป ็น ร ัฐ บ า ล เ ด ีย ว ก ัน  "

. มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้แลดงให้เห็นถึงความเป็นเอกภาพอันหน่ึงอัน 
เดียวกันของรัฐ และถือว่าหน่วยงานของรัฐล้วนเป็นของรัฐบาลเดียวกันท้ังส้ิน หน่วยงานของรัฐจึงไม่ 
ควรท่ีจะฟ้องร้องคดีต่อศาลกันเอง ซ่ึงผลก็คือ ไม่ปรากฎ ว่ามีคดีแพ่งท่ีฟ้องร้องกันเองระหว่างส่วน 
ราชการและรัฐวิสาหกิจข้ึนลู่ศาลฎีกาภายหลังท่ีมีมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวแต่อย่างใด0'๙

๒) มต ิคณ ะร ัฐมนตร ีลงว ันท ี่ ๔ ส ิงหาคม พ.ศ. ๒๔๑(ท

มติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ ๑ ๑ พฤศจิกายนพ.ศ. ๒ร:๙ ๖ ได้มีผลบังคับใช้มา 
เป็นเวลานานถึง ๑๗ ปี แต่ต่อมาฝ่ายบริหารได้ปรับเปลี่ยนแนวความคิดใหม่ โดยเปิดโอกาลให้ 
หน่วยงานของรัฐฟ้องคดีต่อศาลได้เมื่อไม่สามารถทำความตกลงเกี่ยวกับข้อพิพาทบันได้,1:๐ ซึงได้มีมติ 
คณะรัฐมนตรีใหม่เม่ือวันที่ ร:สิงหาคม พ.ศ. ๒๔๑๓ซึ่งกำหนดว่า

“ก ร ณ ีท ี่ม ีข ้อ พ ิพ า ท ร ะ ห ว ่า ง ส ่ว น ร า ช ก า ร ก ับ ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ  ห ร ือ ร ะ ห ว ่า ง  

ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ด ้ว ย ก ัน  แ ล ะ ไ ม ่ส า ม า ร ถ ต ก ล ง ก ัน ไ ด ้ใ ห ้ด ำ เ น ิน ก า ร เ ป ็น ข ั้น ๆ  ต า ม ท ี่ 

ก ร ะ ท ร ว ง ก า ร ค ล ัง เ ส น อ  ด ้ง น ี้

๑ )  ใ ห ้ร ัฐ ม น ต ร ีเ จ ้า ล ัง ก ัด พ ิจ า ร ณ า ท ำ ค ว า ม ต ก ล ง ก ัน ก ่อ น  

๒ ) ถ ้า ท ำ ค ว า ม ต ก ล ง ก ัน ไ ม ่ไ ด ้ต า ม ข ้อ  ๑ )  แ ล ้ว ใ ห ้เ ส น อ ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร  ี

ช ี้ข า ด

๓ )  ถ ้า ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีช ี้ข า ด แ ล ้ว ย ัง ไ ม ่เ ป ็น ผ ล ก ็ใ ห ้ด ำ เ น ิน ก า ร ท า ง ศ า ล  

ได้'

น ิคม แลงลว่าง, ป ัญ ห าการช ี้ข าดขอพ ิพ าท ระห ว ่างห น ่วยงานของร ัฐไนคด ีแพ ่ง .

วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาลตร์มหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ พ.ศ. 
๒๔ร:๖, หนา ๙ร:.

๔° เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน
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มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ cr สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๑๓ ได้เปลี่ยนแนวทางการ 
ระงับข้อพิพาทจากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๑ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒^๙๖ โดยกำหนดขั้นตอน 
กระบวนการระงับข้อพิพาท โดยขันตอนลดท้ายหากตกลงกันตามขั้นตอนก่อนๆ ไม่ได้ ส่วนราซการก็ 
สามารทที่จะฟ้องร้องต่อศาลได้ การเปล่ียนแนวความคิดในการระงับข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
ด ้วยก ันด ังกล ่าวน ี้ทำให ้หน ่วยงานของรัฐกล ับมาฟ ้องร ้องคดีต ่อศาลดังเช ่นในช่วงก ่อนใช้มต ิ 
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที'๑ ๑ พฤศจิกายนพ.ศ.๒cr๙๖

๑) มต ิคณ ะร ัฐมนตร ีลงว ันท ี่ 0๘ ธ ันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๗

มติคณะรัฐมนตรีลงวันท่ี ๑๗ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๗ ยังคงแนวความคิดเดิม 
อยู่ หน่วยงานของรัฐยังลามารถฟ้องร้องกันเองต่อศาลได้ เพียงเพ่ิมเติมในเร่ืองบริษัทท่ีรัฐบาลถือหุ้นอยู่ 
ว่าจะเข้าหลักเกณฑ์ท่ีจะต้องปฏิใไตตามมติคณะรัฐมนตรีน้ีหรือไม่ให้มีความชัดเจนย่ิงข้ันเท่าน้ัน โดย 
กำหนดให้เฉพาะบริษัทท่ีรัฐบาลถือครองหุ้นอยู่ท้ังหมดเท่าน้ันท่ีต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมติ 
คณะรัฐมนตรีลงวันท่ี ๑๗ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๗ กำหนดไว้ว่า “ย ืน ย ' น ข ั้น ต อ น ต า ม ม ต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร  ี

เ ม ื่อ ว ัน ท ี่ c r  ส ิง ห า ค ม  พ . ค .  ๒ ๕ ๑ ๓  แ ล ะ เ พ ิ่ม เ ต ิม ส ำ ห ร ับ บ ร ีษ ัท ท ี่ร ัฐ บ า ล ม ีห ุ้น อ ย ู่ด ้ว ย น ั้น  ค ว ร ใ ห ้ถ ือ  

ป ฏ ิป ต ิต า ม ม ต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีด ัง ก ล ่า ว เ ฉ พ า ะ บ ร ิษ ัท ท ี่ร ัฐ บ า ล ถ ือ ห ุ้น ท ั้ง ห ม ด  ๑ 0 0 %  เ ท ่า น ั้น "

๔) มต ิคณ ะรฐมนตร ีลงว ันท ี่ ๒๘ ม ีนาคม พ.ศ. ๒๕๑๘

มติคณะรัฐมนตรีฉษับนี้ก็เช่นเดียวกับมติคณะรัฐมนตรีลงวันที่ ๑๗ ธันวาคม 
พ.ศ. ๒๕๑๗ มติคณะรัฐมนตรีนียังคงหลักการเดิม โดยยืนยันหลักการณ์ตามที่กำหนดไว้ในมติ 
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ cr สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๑๓ และ ๑๗ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๗ โดยกำหนดเพิ่มเติม 
ว่า ให้มีผลบังคับใช้กรณีเกิดข้อพิพาทระหว่างส่วนราชการด้วยกัน และกำหนดให้ส่วนราชการถือ 
ปฏิบัติตามขั้นตอนดำเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีโดยเคร่งครัดเท่านั้น จึงมีผลทำให้หน่วยงานของรัฐ 
จึงยังคงฟ้องร้องคดีกันเองได้เช่นเดิม ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีเมือวันที่ ๒๑; มีนาคม พ.ศ. ๒arctic; กำหนด 
ว่า “ย ืน ย ัน ม ต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเ ม ื่อ ว ัน ท ี่ c r  ส ิง ห า ค ม  ท . ศ .  ๒ ๕ ๑ ๓  แ ล ะ  ๑ ๗  ธ ัน ว า ค ม  พ . ศ .  ๒ ๕ ๑ ๗  โ ด ย  

เ พ ิม เ ต ิม ใ ห ้ม ีผ ล บ ัง ด ับ ใ ช ้ก ร ณ ีเ ก ิด ข ้อ พ ิพ า ท ร ะ ห ว ่า ง ส ่ว น ร า ช ก า ร ด ้ว ย ก ัน  แ ล ะ ใ ห ้ส ่ว น ร า ช ก า ร ถ ือ ป ฏ ิบ ัต ิ 

ต า ม ข ั้น ต อ น ด ำ เ น ิน ก า ร โ ด ย เ ค ร ่ง ค ร ัด "

๕) ม ต ิค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเม ื่อ ว ัน ท ี่ ๑๑ ม ีน าค ม  พ .ศ . ๒๕๔๐ และ ๔ 
พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๔๐

นายโภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจำลำนักนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ได้ 
พิจารณาและนำเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา แต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นทำหน้าทีพิจารณาชีขาดการ 
ยุติการดำเนินคดีแพ่งของส่วนราชการและหน่วยงานที่เกียวข้อง โดยกำหนดให้มีคณะกรรมการมี
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อำนาจหน้าที่พ ิจารณาชี๋ชาด ในกรณีเมื่อส่วนราชการมีความเห็นขัดหรือแย้งกับความเห็นของพนักงาน 

อัยการในการดำเนินคดีแฟง ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๑ มีนาคม พ.ศ. ๒!ร:ร:o กำหนดให้

" ใ น ก ร ณ ีเ ม ื่อ ส ่ว น ร า ช ก า ร ม ีค ว า ม เ ห ิน ข ัด ห ร ือ แ ย ้ง ก ับ ค ว า ม เ ห ็น ข อ ง พ น ัก ง า น  

อ ัย ก า ร ใ น ก า ร ด ำ เ น ิน ค ด ีแ ฟ ง  เ ม ื่อ อ ัย ก า ร ส ูง ส ุด ว ิน ิจ ฉ ัย ช ี้ข า ด ต า ม ร ะ เ บ ีย บ ส ำ น ัก ง า น  

อ ัย ก า ร ส ูง ส ุด ว ่า ด ้ว ย ก า ร ด ำ เ น ิน ค ด ีแ ฟ ง ข อ ง พ น ัก ง า น อ ัย ก า ร  พ . ศ .  ๒ ๕ ๓ (ะ  ข ้อ  tear ใ ห ้ 

เ ส น อ เ ร ื่อ ง ใ ห ้ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ช ี้ข า ด ก า ร ย ุต ิก า ร ด ำ เ น ิน ค ด ีแ ฟ ง ข อ ง ส ่ว น ร า ช ก า ร แ ล ะ  

ห น ่ว ย ง า น ท ี่เ ก ี่ย ว ข ้อ ง เ ป ็น ผ ู้พ ิจ า ร ณ า ช ี้ข า ด แ ล ้ว เ ส น อ เ ร ื่อ ง ใ ห ้ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีต ่อ ! ป "

ต่อมารัฐมนตรีประจำสำน ักนายกรัฐมนตรีเห ็นว่า มต ิคณะรัฐมนตรีเม ื่อว ันท ี่ 

๑๑ มีนาคม พ.ศ. ๒๕ร:๐ ส่วนราชการต่างๆ ยังเข้าใจผิดว่าเป็นการดำเนินการเพื่อยุติข้อพิพาทระหว่าง 

ส ่วนราชการก ับส ่วนราชการด ้วยก ัน เท ่าน ั้น  โม ่รวมไปถ ึงกรณ ีข ้อพ ิพาทระหว ่างส ่วนราชการก ับ  

รัฐวิสาหกิจ และรัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจ คณะรัฐมนตรีจ ึงได้พ ิจารณาทบทวนและมีมติใหม่เมื่อวันที่ 

ร: พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕ร:o ซ ึ่งให ้ยกเล ิกข ้อความตามมติคณะรัฐมนตรีเม ื่อว ันท ี่ ๑๑ มีนาคม พ.ศ. 

๒!!:ร:O แย้ไขเป็น

‘‘ใ น ก ร ณ ีเ ก ิด ก ร ณ ีพ ิพ า ท ร ะ ห ว ่า ง ส ่ว น ร า ช ก า ร ก ับ ส ่ว น ร า ช ก า ร  ส ่ว น ร า ช ก า ร ก ับ  

ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ  ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ก ับ ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ  ใ ห ้

๑. ส ่ว น ร า ช ก า ร ห ร ือ ร ัฐ ว ิส า ห ก ิจ ส ่ง เ ร ื่อ ง ท ี่ม ีก ร ณ ีข ้อ พ ิพ า ท ใ ห ้ 

ส ำ น ัก ง า น อ ัย ก า ร ส ูง ส ุด ด ำ เ น ิน ก า ร โ ด ย ท ัน ท ี 

๒ . ส ำ น ัก ง า น อ ัย ก า ร ส ูง ส ุด ด ำ เ น ิน ก า ร ส ่ง เ ร ื่อ ง ใ ห ้ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ช ีข า ด  

ก า ร ย ุต ิใ น ก า ร ด ำ เ น ิน ค ด ีแ ฟ ง ข อ ง ร า ช ก า ร แ ล ะ ห น ่ว ย ง า น ท ี่ 

เ ก ี่ย ว ข ้อ ง เ พ ื่อ พ ิจ า ร ณ า ต ัด ส ิน ช ี้ข า ด แ ล ้ว เ ส น อ ค ณ ะ ร ัฐ ม น ต ร ีเ พ ือ  

ท ร า บ ต ่อ ไ ป

๓ .  อ น ุม ัต ิใ ห ้แ ต ่ง ต ั้ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ข ึ้น ค ณ ะ ห น ึ่ง เ พ ื่อ พ ิจ า ร ณ า ช ีข า ด  

ก า ร ย ุต ิใ น ก า ร ด ำ เ น ิน ค ด ีแ ฟ ง ข อ ง ส ่ว น ร า ช ก า ร แ ล ะ ห น ่ว ย ง า น ท ี ่

เ ก ี่ย ว ข ้อ ง "

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบ ันหน่วยงานของรัฐบางหน่วยงานจะนำข้อพ ิพาทขืน 

ฟ ้องรองศาลโดยไม ่นำข ้อพ ิพาทเสนอต ่อสำน ักงานอ ัยการส ูงส ุดพ ิจารณาก ่อน และหลายกรณ ีท ี 

คณะกรรมการตรวจลอบข้อเท ็จจรีงฯ ของสำนักงานอัยการสูงสุดมีความเห็นให้นำคดีฟ ้องร้องต่อศาล



๑ en  ๔

โดยไม่มีการซีขาดข้อพิพาทตามอำนาจที่ม ีอยู่ โดยอ้างเหตุอายุความหรือไม่ใช่หน่วยงานที่ต้องถือ 
ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี การฟ้องร้องกันระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกันเองจึงเกิดขึ้นตลอดเวลา

นอกจากนี ในส่วนของพนักงานอัยการที่รับ.ผิดชอบสำนวนยงได้ดำเนินคดีที่ 

พ ิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วย สำนักงานอัยการลูงลุดจึงแจ้งให้พนักงานงานอัยการผู้ท ี่ม ีหน้าที่ 

เก ี่ยวข ้องในการดำเน ินคด ีทราบและให ้ย ึดปฏ ิบ ัต ิตามมต ิคณะรัฐมนตรีด ังกล ่าวโดยเคร่งครัดต ่อไป 

(หนังส ือสำนักงานอัยการสูงส ุด ท่ี อส (ลฝนผ.) ๐๐๑<๘'ว. ๑๖๐ เร่ือง การยุต ิการดำเนินคดีแฟงของ 

ส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ลงวันที่ KT กรกฎาคม พ.ศ. ๒๕(ริ:๕)*”

จากที่ได้กล่าวมาทั้งหมดนี้ จะเห็นได้ว่า แม ้มต ิคณะรัฐมนตรีจะม ิใช ่กฎหมาย แต่กถ็ือ 

ว่าเป็นคำสั่งภายในฝ่ายปกครองที่เจ ้าหน้าท ี่ฝ ่ายปกครองทั้งหลายจะต้องปฏิบ ัต ิตามมิฉะนั้นจะมีโทษ 

ทางวินัย มติคณะรัฐมนตรีน ั้นคณะรัฐมนตรีซ ึ่งเป ็นฝ ่ายบริหารใช ้เพ ื่อท ี่จะบ ังค ับบัญชาทั้งส ่วนราชการ 

ส ่วนกลาง และส ่วนภ ูม ิภาค รวมท ั้งกำก ับด ูแลองค ์กรกระจายอำนาจท ั้งราชการส ่วนท ้องถ ิ่น หรือ 

รัฐวิสาหกิจทั้งหลาย

ผู้เขียนมีความเห็นว่า หากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี 
มติลงวันท่ี <r พฦศจิกายน พ.ศ. ๒๕ cro อย่างเคร่งครัด ป็ญหาที่หน่วยงานของรัฐฟ้องร้องกันเองคงไม่ 
เกิดขึ้น อย่างไรก็ตาม ยังมีปัญหาในการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีอยู่บ้าง เช่น การดีความหมายของ 
มติคณะรัฐมนตรีที่หน่วยงานของรัฐพยายามหลีกเลี่ยง เนื่องจากนิยามส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจยัง 
คลุมเครือว่า ส่วนราชการประเภทใด และรัฐวิสาหกิจประ๓ ทใด อีกทังมติคณะรัฐมนตรียังไม่ได้กำหนด 
ลักษณะของข้อพิพาทให้ชัดเจน ทำให้หน่วยงานของรัฐพยายามทีจะหลีกเลียงและไปฟ้องคดีต่อศาล 
การที่หน่วยงานของรัฐส่งสำนวนข้อพิพาทมาให้สำนักงานอัยการสูงสุดล่าช้าทำให้คดีใกล้ขาดอายุ 
ความ เป็นผลให้สำนักงานอัยการสูงสุดต้องเลนอความเห็นให้ไปฟ้องต่อศาล และกระบวนการ 
พิจารณาชี้ขาดข้อพิพาทฯ ยังไม่หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาที่แน่นอน จึงไม่มีกำหนดระยะเวลาใน 
การพิจารณาที่แน่นอน เป็นต้น

เรื่องเดียวกัน, หน้า ๙๙-๑๐๐
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a.๔ ข้อเสน,รของนักวิชาการในการแก้!ขปัญหาที่เกิดจากความเป็นน ิต ิบ ุคคลของ 
ส ่วนราชการ

เมือการบริหารราชการแผ่นดินมีปัญหาหลากหลายประการที่เกิดจากการที่ล่วนราชการมี 
ฐานะเป็นนิติบุคคลดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้อ “๓.๒ ปัญหาของระบบราชการอันเนื่องมาจากความเป็น 

น ิต ิบุคคลของส่วนราชการบริหาร"จึงมีผู้เสนอแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว1ไว้ <r แนวทางดังน้ี'1๒

แนวทางท่ี ๑ การรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐเพิ่มเติมจากนิติบุคคลที่มือยู่ในปัจจุบัน
แนวทางที่ ๒ การให้กระทรวงเป็นนิติบุคคล และลลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ 

ระดับตำกว่ากระทรวง และจังหวัด
แนวทางท่ี ๓ การรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ และสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 

ทบวง กรม และจังหวัด โดยคงระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และการ 
มอบอำนาจของส่วนราชการไว้เช่นเดิม

แนวทางท่ี CT การรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ และสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสร้างของกระทรวงแบบใหม่ และใช้ระบบการบริหารราชการฐาน 
กระทรวง

ต .๔ .๑  แนวทางท ี่ ๑  การรับรองความเป็นนิติบุคคลของรฐเพ่ิมเติมจากนิติบุคคลท ี่ม ีอยู่ 
ใน'นิจจุบัน

เนื่องจากนักกฎหมายของไทยส่วนใหญ่เช้าใจว่า รัฐไทยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลดังที่ได้กล่าว 
มาแล้ว แนวทางนี้จึงเสนอแนวทางแก้ปัญหาความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย โดยรับรองความ 
เป็นนิติบุคคลของรัฐ โดยจะไม่ไปยุ่งกับสถานะหรือโครงสร้างของส่วนราชการที่เป็นอยู่ ซ่ึงการรับรอง 
ความเป็นนิติบุคคลของรัฐนี้จะทำให้ความมีตัวตนของรัฐชัดเจนขึ้น โดยการรับรองความเป็นนิติบุคคล 
ของรัฐนี้อาจกระทำได้โดยการบัญ ญ่ตกฎหมายขึ้นมารับรอง ความ เป็นนิติบุคคลของรัฐก็เพียงพอ แต่ 

ผลกระทบหลังจากรัฐถูกรับรองให้เป็นนิติบุคคล อาทิ ปัญหาการเช้าเป็นคู่ส ัญญา หริอการฟ้องคดี 
จะต้องพิจารณากันอย่างละเอียดเพื่อกำหนดมาตรการฃึนมารองรับผลที่ตามมาจากการที่รัฐเป็นนิติ 
บุคคล

๒ ลมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, ความเป ็นไปได ้ในการลดสภาพความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของ 

สวนราชการ, หนา ๑๖๖-๑๗๙.
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เนื่องจาก ระบบการทำนิติกรรมสัญญา และการฟ้องร้องคดีในปัจจุบัน ยังยึดโยงอยู่กับความ 
เป็นนิติบุคคล ดังบัน ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอาจทำนิติกรรมหรือเป็นคู่สัญญา หรือเป็น 
คู่ความในคดีได้ แต่ส่วนราชการเป็นเพียงตัวแทนของรัฐ เมื่อมีการรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ รัฐ 
จะเข ้าเป ็นค ู่ส ัญญา หรือเป็นคู่ความในคดีได้โดยตรง ดังนั้น ในระบบการทำนิติกรรมสัญญา การ 
ฟ้องร้องคดี จะต้องมีการแก้ไขกฎหมายเพื่อให้ลอดคล้องกับความเป็นนิติบุคคลของรัฐต่อไป ในขณะท่ี 
ระบบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล งบประมาณ การมอบอำนาจยังคงรูปแบบเดิม คือ 
‘‘ระบบบริหารฐานกรม"

ผู้เขียนเห็นว่า แนวทางในการแก้ปัญหาในแนวที่ ๑ น้ี ไม่ได้แก้ปัญหาที่เกิดขึ้นจากความเป็น 
นิติบุคคลของรัฐแต่อย่างใด เนื่องจาก รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้วโดยสภาพ การตรากฎหมาย 
รับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ ไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นได้ อีกทั้งทำให้สกานะทาง 
กฎหมายของรัฐขึ้นอยู่กับฝ่ายการเมือง และถ้าหากมีการตรากฎหมายขึ้นมารับรองความเป็นนิติบุคคล 
ของรัฐแล้ว หากภายหลังมีการยกเลิกกฎหมายดังกล่าว รัฐไทยจะอยู่ในฐานะทางกฎหมายเช่นใด

ต.๔.๒ แนวทางที่ ๒ การให ้กระทรวงเป ็นน ิต ิบ ุคคล และสลายความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของ 

ส ่วนราชการระด ับต ํ่ากว ่ากระท รวง และจังหจัด

แนวทางนีจะไม่พิเคราะห์ถึงความเป็นนิติบุคคลของรัฐ แต่จะดำเนินการเฉพาะในส่วนของส่วน 
ราชการเท่าบัน โดยให้กระทรวงเป็นนิติบุคคล และสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับตํ่า 
กว่ากระทรวง และจังหวัด ซึ่งแยกพิจารณาได้ดังนี้

๑. ราชทารส'วนกลาง ให้สลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับตํ่ากว่า 
กระทรวง ได้แก่ ทบวง กรมต่างๆ และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นแต่มีฐานะ 
เป็นกรม

๒. ราชการส่วน/ามิภาค ให้สลายความเป็นนิติบุคคลของจังหวัด

ซึ่งโครงสร้างของส่วนราชการในแนวทางนี้ยังดงเดิม แต่จะมีการปรับเปลี่ยนระบบบริหารงาน 
จาก '•ระบบบริหารฐานกรม”มาเป็น '‘ระบบบริหารฐานกระทรวง''โดยจะมีการโอนอำนาจหน้าที่ ระบบ 
บริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ ระบบทรัพย์ลินมาอยู่ที่กระทรวง โดยกรมจะมีอำนาจในเรื่อง 
ดังกล่าวจากการมอบอำนาจของกระทรวง
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ผู้เขียนเห็นว่า การจะดำเน ินการปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการตามแนวทางท่ี ๒ นี้ จะทำให้ 

กระทรวงมีขนาดใหญ่โตอย่างมาก การโอนอำนาจหน้าท่ี ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ 
ระบบทรัพย์สินมาอยู่ท่ีกระทรวง จะมีผลทำให้ศูนย์รวมอำนาจทังหมดจะมาอยู่ท่ีกระทรวง ซ่ึงจะมีผล 
ทำให้การบริหารงานราชการมีความล่าช้า เน่ืองจากอำนาจทังหมดรวมอยู่ท่ีกระทรวง จึงทำให้ลาย 
บังคับบัญชายาว ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า การดำเนินการปฏิรูประบบราชการตามแนวทางน้ี จ ะ เป็นการ 
ลร้างปัญหามากกว่าจะเป็นการแก้ปัญหาของระบบราชการปัจจุบัน

G1.๔.C1 แนวทางท ี่ a ก ารร ับ รอ งค วาม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งร ัฐ  แล ะส ล ายค วาม เป ็นน ิต ิ 

บ ุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจ ังหว ัด โดยคงระบบกฎห มายท ี่เก ี่ย วร ับการบ ร ิห ารงาน  

บ ุคคล งบประมาณ  และการมอบอำนาจของส ่วนราชการไว ้เช ่น เต ิม

แนวทางนี้นอกจากจะรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐดังเช่นในแนวทางแรกแล้ว-ยังมีการ 
ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยให้รัฐเท่านั้นที่มีฐานะเป็นนิติ 
บุคคล ซึ่งยังคงระบบการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และการมอบอำนาจไว้รูปแบบเดิม คือ 
" ร ะ บ บ บ ร ิห า ร ฐ า น ก ร ม "  เช่นเดียวกับในแนวทางท่ี ๑

ปัญหาของการตรากฎหมายขึ้นมารับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐนั้น ได้กล่าวมาแล้วในข้อ 
๓ .ร : . ๑  จะไม่ขอกล่าวชํ้าอีก อย่างไรก็ตาม การคงโครงลร้างของระบบราชการในรูปแบบเดิมไว้ จะไม่ 
ทำให้เกิดความสับสนในหมู่ข้าราชการ และไม่ก่อให้เกิดการกระจุกตัวของอำนาจไปอยู่ที่กระทรวง 
อย่างในแนวทางที่ ๒

ต.๔.๔ แนวทางท ี่ ๔ ก ารร ับ รอ งค วาม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งร ัฐ  แ ล ะส ล ายค วาม เป ็น น ิต ิ 

บ ุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจ ังหว ัด โดยจ ัดโครงสร ้างของกระทรวงแบบใหม ่ และใช ้ 

ระบบการบร ิห ารราชการฐานกระท รวง

แนวทางสุดท้ายนี้เป็นแนวทางที่ รองศาลตราจารย์ ดร. สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ ได้เลือก 
เลนอแนะแนวทางนี้ เพื่อจะใช้แก้ปัญหาที่เกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ โดยต้องการให้ 
ส่วนราชการทังกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอีกต่อไป และให้รัฐเท่าน้ันท่ีมี 
ฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีแนวทางในการดำเนินการดังนี้ ในระยะแรกได้เสนอให้ตรากฎหมายรับรอง 
ลิทริและหน้าท่ีของรัฐ และระยะต่อมาก็จะยกเลิกสถานะความป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ
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61.๔.๔.0 การรับรองความเป็นนิติบุคคลของรุ้ฐ

ในการรับรองความเป็นความเป็นนิติบุคคลของรัฐก็เพื่อที่จะให้รัฐมีสิทธิ และหน้าที่ 
แทนส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจากในปัจจุบันนี้ส่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
และจังหวัด มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา ๗ และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๔๓cr ซึ่งทำให้ส่วนราชการมีอำนาจและหน้าที่ตามกฎหมาย และลามารท 
ครอบครองทรัพย์สินได้ เนื่องจากมีฐานะเป็นนิติบุคคล

ดังน้ัน หากมีการยกเลิกฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ จะทำให้เกิดปัญหา 
เร่ืองการดูแลรับผิดชอบทรัพย์สินที่ส่วนราชการถือครองอยู่ เนื่องจากเมื่อส่วนราชการใม่มีฐานะเป็นนิติ 
บุคคลแล้ว จะมีผลทำให้ส่วนราชการไม่ได้เป็นผู้ทรงสิทธิในทางกฎหมายไม่ลามารถดำเนินการทำนิติ 
กรรมสัญญาใดๆ ได้ เพราะไม่มีสภาพบุคคลตามกฎหมาย จึงจำเป็นจะต้องกำหนดสถานะให้รัฐเป็น 
นิติบุคคลเลียก่อนที่จะทำการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการดังกล่าว เพ่ือให้รัฐมีสิทธิและ 
หน้าที่แทนส่วนราชการ ลามารถทำนิติกรรมสัญญาต่างๆ ตามกฎหมายได้ ซึ่งมีการเสนอให้การรับรอง 
ความนิติบุคคลของรัฐโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติรับรองให้รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิหน้าที่ในบรรดา 
กิจการทรัพย์สิน สิทธิหน้าที่ตามสัญญา ตลอดจนการดำเนินคดีทางทรัพย์สินที่อยู่ในความดูแลและ 
รับผิดชอบของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัดในปัจจุบัน

61.๔.๔.๒ การสลายฐานะความเป ็นน ิต ิบ ุคคลข'องส ่วนราชการ

การสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการโดยการแบ่งเป็นลองขั้นตอน ในข้ันตอน 
แรกเป็นการสลายความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการในระดับตํ่ากว่ากระทรวง และปรับเปลี่ยน 
โครงลร้างกระทรวง โดยจัดตั้งกระทรวงใหม่ให้เป็นไปตามกลุ่มภารกิจ ข้ันตอนที่ลอง ยกเลิกความเป็น 
นิติบุคคลของกระทรวง

61.๔.๔.๒.๑ ก ารยก เล ิก ค วาม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งส ่วน ราช ก ารระด ับ ต ํ่า  

กว ่ากระทรวง

เม่ือตรากฎหมายรับรองรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลโดยกำหนดให้รัฐเป็นผู้ทรง 
สิทธิและหน้าทีแล้ว จึงร่ืมท่ีจะยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับต่ํากว่ากระทรวง โดย 
ยังคงให้กระทรวงมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ ซ่ึงคล้ายแนวทางทีทางคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ
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เสนอ และจำเป ็นจะต ้องปร ับปร ุงระบบงบประมาณ  การบรหารงานบุคคลและการมอบอำนาจให้ 
ลอดคล้องก้บระบบราชการที่เปลี่ยนไปอีกด้วย โดยมีแนวทางในการดำเนินการปรับปรุงดังนี้

ก. โค?งสร้างข,ฮงส ่วนราชการ

แนวทางในการแก้ปัญหาน้ีได้นำเสนอให้ยกเลิกความเป็นนิติบุคคล 
ของส่วนราชการระดับต่ํากว่ากระทรวง ให้คง1ไว้แต่กระทรวงเท่าน้ันท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ แต่ 
เนืองจากการดำเนินการดังกล่าวจะมีผลทำให้กระทรวงเป็นศูนย์รวมแห่งอำนาจในการบริหารราชการ 
ท้ังหมด ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลท่ีว่ากระทรวงมีขนาดใหญ่และมีการบริหารราชการท่ีเช่ืองช้า จึงมีการเสนอ 
ให้จัดรูปแบบของกระทรวงใหม่ให้มีขนาดเล็ก โดยมีลักษณะคล้ายกลุ่มภารกิจ (Cluster) ตาม 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี Ær) พ.ศ. ๒๕<r<sr แต่แตกต่างดันตรงท่ีการ 
บริหารงานแบบกลุ่มภารกิจ (Cluster) ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ๕) 
พ.ศ. ๒๕ร:๕ น้ัน กรมท่ีมารวมดันอยู่ในกลุ่มภารกิจน้ันยังมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ จึงยังทำให้มีอำนาจ 
หน้าท่ีตามกฏหมาย แต่ในรูปแบบกระทรวงท่ีปรับปรุงใหม่ ส่วนราชการระดับกรมจะใม่มีความสำคัญ 
นัก เน่ืองจากอำนาจหน้าท่ีต่างๆ  โอนไปอยู่ดับกระทรวงช่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลแล้ว

ข. ระบบงบประมาณ
ระบบงบประมาณในปัจจ ุบ ันเป ็นไปตามพระราชบัญญ ัต ิงบประมาณ

พ.ศ. ๒1๕ ๐๒ ซึ่งการโอนงบประมาณรายจ่ายในระบบงบประมาณในปัจจุบันลอดคล้องดับความ เป็น 
นิต ิบ ุคคลของส่วนราชการ ซึ่งการโอนงบประมาณรายจ่ายจะกระทำมิได้ เว้นแต่มีพระราชบ ัญญ ัต ิให้ 
โอนหรือนำไปใช้'1ด้ หริอในกรณีที่มีพระราชกฤษฎีการวมหรือโอนส่วนราชการเช้าด้วยดันใม่ว่าจะมีผล 
เป็นการจัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่หรือไม่ก็ตาม ให้โอนงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการที่ถูกโอน 
หรือรวมเขาด ้วยดันนั้นไปเป็นของส่วนราชการหรือหน่วยงานที่รับโอนหรือที่รวมเช้าด้วยดันหรือส่วน 
ราชการทีจัดตังขึ้นใหม่ แล้วแต่กรณี ตามที่กำหนดในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว (พระราชบัญญัติ 
งบประมาณ พ.ศ. ๒(อ๐๒ มาดร'" oc)

เม่ือจะปรับเปล่ียนโครงลร้างระบบราชการโดยการยกเลิกความเป็น 
นิติบุคคลของส่วนราชการในระดับต่ํากว่ากระทรวง โดยให้กระทรวงเท่าน้ันมีฐานะเป็นนิติบุคคล ก็ต้อง 
ปร ับ เปล่ียนโครงล ร้างของระบบงบประมาณให้ลอดคล้องดับโครงสร้างของระบบราชการท่ีเปลี่ยนไป 

เป็นการฐานกระทรวง คือ การโอนงบประมาณระหว่างกรมในกระทรวงเดียวดันไม่ต้องตราเป็น 
พระร'"ชบัญญัติลามารถตราเป ็นพระราชกฤษฎีกาแทนได้ แต ่ถ้าโอนงบบระมาณระหว่างกระทรวง 
น5คงติองตราเป็นพระราชบัญญัติ
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ค. ระบบบร ิหารงานบ ุคคล

ระบบบริหารงานบ ุคคล'ของส ่วนราชการป ัจจ ุบ ันเป ็นไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒,Sr๓ ๕  ซึ่งเป็นระบบบริหารงานบุคคลรวม 
อย่างไรก็ตาม การโยกย้ายข้าราชการระหว่างกรมต่างๆ ในกระทรวงเดียวกัน ยังมีข้อยุ่งยากคือต้องให้ 
ผู้บังคับบัญชาทั้ง ๒ กรมยินยอม เมื่อปรับเปลี่ยนโครงลร้างของระบบราชการมาเป็นกระทรวงเท่านั้นที่ 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล ระบบการบริหารงานบุคคลก็ต้องปรับเปลี่ยนเพื่อให้ลอดคล้องกับแนวทาง
ดังกล่าว

ง. ระบบการมอบอำนาจ

โครงลร้างส่วนราชการที่กระทรวงเท่านั้นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ทำ 
ให้อำนาจหน้าที่จะตกอยู่กับกระทรวงเป็นส่วนใหญ่ ผลก็คือเมื่อมีภาระหน้าที่มากขึ้น การบริหาร 
ราชการย่อมจะต้องมีความเชื่องช้า ไม่มีประลิทธิภาพ ระบบการมอบอำนาจจึงมีความสำคัญ ■ เน่ืองจาก 
เป็นไปไม่ได้ที่หน้าท่ีทุกอย่างกระทรวงจะทำไต้ท้ังหมด จึงต้องมีการมอบอำนาจให้กรมต่างๆ ไปปฏิบัติ 
หน้าที่แทนกระทรวง จึงจำต้องมีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวกับการมอบอำนาจให้ลามารถที่จะมอบ 
อำนาจช่วงต่อไปได้ เนื่องจากในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒,ร:๓<r ยังไม่เปิด 
ช่องให้ลามารถมอบอำนาจช่วงได้

จ. การฟ ้องร ้องคด ี

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้อ “ดา.ถา.๑.๑ การรับรองความเป็นนิต ิบ ุคคล 

ข อ ง ร ัฐ "  ว่า ให้ตรากฎหมายมาร ับ รองสิทธิและหน้าท ี่ของรัฐ ด ังน ั้น ส ่วนราชการจ ึงไม่ม ีความ

จำเป็นต้องเป็นนิติบุคคลอีก แต่ในการดำเนินการในระยะแรกยังคงความเป็นนิติบ ุคคลของกระทรวงอยู่ 

การกำหนดการฟ้องร้องคดีและการเข้าเป็นคู่ส ัญญาที่เป็นหน้าที่ของส่วนราชการเดิมซึ่งเคยมีฐานะเป็น 

นิติบุคคล จึงควรกำหนดให้กระทรวงทำหน้าท่ีดังกล่าวไปก่อน จนกว่าจะยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของ 

กระทรวงในระยะต่อไปจึงจะให้ทำนิติกรรมสัญญาต่างๆ กับรัฐโดยตรง

ต.๔.๔.๒.๒ ยกเลิกความเป็นนิต ิบ ุคคลของกระทรวง

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า แนวทางการแก้ไขปัญหาของ รศ. ดร. สมคิด เลิศ
ไพทรยั และคณะ ต้องการตรากฎหมายเพื่อรับรองสิทธิหน้าที่ของรัฐ รับรองว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ณละยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการทั้งหมด ซึ่งแนวทางในการดำเนินการ เริ่มจากการตรา 
กฎหมายข้นมารับรองสิทธิและหน้าที่ของรัฐ ต่อมายกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ ซ่ึงได้



๑๔®

แบ่งการดำเน ินการเป ็น ๒ ระยะ ระยะแรกได้กล่าวมาแล้วใน "๓.๔.๔.๒.๑ การยกเล ิกความเป ็นน ิต ิ

บุคคลของส่วนราชการระดับตำก'ว่ากระทรวง" ซึ่งเป็นการยกเลิกความเป็นนิต ิบ ุคคลของส่วนราชการ 

ในระดับตำกว่ากระทรวง ได้แก่ ทบวง กรม และจังหวัด และระยะส ุดท ้ายจะเป ็นการยก เลิกความเป็น 

นิติบุคคลของกระทรวง เพ่ือไห้รัฐเท่าน้ันท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลดังต่อไปนี้

ก. โครงสร ้างของส ่วนราชการ

โครงลร้างของส่วนราชการยังคงรูปแบบเดียวกับในข้อ ๓ .๓ .๑ .๒ .๑  

ซ่ึงจัดรูปแบบของกระทรวงใหม่ให้มีขนาดเล็ก โดยมีล ักษณะคล้ายกลุ่มภารกิจ (Cluster) แม้จะยกเลิก 

ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ก็ไม่ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงในโครงลร้างส่วนราชการแต่อย่างใด 

และจะทำให้การจัดตั้ง รวม หรอยุบเลิกส่วนราชการทำได้ง่ายขึ้น

ข. ระบ บงบประมาณ  ระบบบร ิห ารงาน บ ุคคล  ระบ บ ถารมอบ  

อำนาจ

ระบบงบประมาณ  ระบบบร ิห ารงานบ ุคคล  และระบบการมอบ  

อำนาจหลังจากได้ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวงม ีลักษณะเดียวกับใน ‘'ข้อ ๓ . ๓ . ๑ . ๒ . ๑  การ 

ยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการระดับตำก'ว่ากระทรวง"

ค. ระบบการฟ ้องร ้องคด ี

เม ื่อยกเลิกความเป็นนิต ิบ ุคคลของกระทรวง มีผลทำให้กระทรวงไม่ 

ลามารถท ี่จะเข ้าเป ็นค ู่ความในคดีแพ ่งได ้ จ ึงต ้องมีการแก้กฎหมายเพื่อให้ลอดคล้องกับโครงลร้างที่ 

เปลี่ยนแปลงไป โดยการฟ้องคดีจะฟ้องกับรัฐโดยตรง อัยการจะทำหน้าที่ฟ ้องคดีหรือแก้ต่างคดีแทนรัฐ 

โม ่ใช ่ส ่วนราชการต่อไป รวมถึงการเข ้าทำนิต ิกรรมส ัญญาต่างๆ ก ็จะทำในนามรัฐแทนส่วนราชการที่

.ป็นมาแต่เติม

แนวทางการแก้ปัญหาที่เกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทยที่ผู้วิจัยได้ 
นำเลนอไวท้ั้ง 5T แนวทางนั้น มีทั้งข้อดีและข้อเลียแตกต่างกันไป อย่างไรก็ตาม การดำเนินการแก้ไข 
ปัญหาตามแนวทางท่ี (T ที่คณะผู้วิจัยได้เลือกไว้นั้น ผู้เขียนเห็นว่า อาจจะเกิดความลับลนได้ เนื่องจาก 
จำเป็นจะต้องแก้ไขโดยการเปลี่ยนแปลงโครงลร้างระบบราชการใหม่ทั้งระบบได้ ซึ่งในการแก้ปัญหาที่ 
๓ ดจากคว'ใม,ป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย ไม่มีความจำเป็นถึงขนาดต้องรื้อระบบราชการตาม 
แนวทางดังทลาว จึงจำเป็นจะต้องศึกษาถึงข้อดีและข้อเลียของแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดย 
จะกล่าวถ ึงในหัวข้อต่อไป
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a.๕ ข้อดีและข้อเสียของการคงดวามเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการและการปฏิรูป
ระบบราชการโดยการยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ

«

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ในปัจจุบันส่วนราชการของไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย ซ่ึง 
ได้ก่อให้เกิดปัญหาลืบเนื่องมาจากความเป็นนิติบุคคลดังที่ได้กล่าวมาแล้วในข้อ “๓.๒ ปัญหาของ 

ระบบราชการอันเนื่องมา'จากความเป็นนิต ิบุคคลของส่วนราชการบริหาร’’ และได้มีข้อเสนอในการแกไข 
ปัญหาดังกล่าวโดยการรับรองความเป็นนิติบุคคลของรัฐ และยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 
ทบวง กรม และจังหวัด ซึ่งกล่าวไว้แล้วในข้อ “e n . c t . c t  แนวทางที่ <t การรับรองความเป็นนิติบ ุคคลของ 

รัฐ และสลายความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด โดยจัดโครงสร้างของกระทรวง 

แบบใหม่ และใช ้ระบบการบรัหารราชการฐานกระทรวง"ซึ่ง'ในการที่'จะดำเนินการปฏิรูประบบราชการ 
ตามแนวทางดังกล่าว จะต้องแก้กฎหมายต่างๆ เป็นจำนวนมาก อีกทั้งเป็นการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง 
ของระบบราชการขนานใหญ่ ถึงขนาดกล่าวได้ว่า เปลี่ยนจากหน้ามือเป็นหลังมือ ซึ่งจะก่อให้เกิดความ 
ลับลนขึ้นในระบบราชการ และถึงแม้จะยกเลิกฐานะความเป็นความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไป 
แล้วก็ตาม แต่การจัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่ก็บังต้องตราเป็นพระราชบัญญ่ติตามมาตรา ๒๓0 วรรค 
แรกแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน "การจัดตงกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ โดยมีการกำหนดตำแหน่ง 

หรืออัตราของของข้าราชการหรือลูกจ้างเพิ่มขึ้น ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ"

ผู้เขียนมีความเห็นว่า โครงลร้างของระบบราชการในปัจจุบัน ซ่ึงกำหนดให้ส่วนราชการมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล จะก่อให้เกิดปัญหาต่าง  ๆ มากมาย แต่ก็สามารถแก้ไขได้เป็นจุด  ๆไม่จำเป็นจะต้องร้ือ 
โครงลร้างระบบราชการตามข้อเลนอดังกล่าว ซ่ึงการร้ือระบบราชการท้ังระบบ เพ่ือจะแก้ปัญหาท่ี 
เกิดข้ึนจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการตามข้อเลนอดังกล่าว การร้ือโครงลร้างระบบราชการ 
ใหม ่หมด เพ่ือจะแก้ปัญหาท่ีเกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการจึงเปรียบเสมือน '‘การเผา 

บ้านที่งหลังเพื่อจะย่างไก่รับประทาน" และก็ไม่แน่ว่า การปฏิรูปโดยการจัดระบบโครงลร้างส่วนราชการ 
ใหม่จะทำไห้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามเป้าประสงค์ของการปฏิรูป จึงลมควรท่ีจะศึกษาถึง 
ข้อดีและข้อเลียดัง กล่าวดังต่อไปน้ี

ต . ๕ . ๑  ข้อด ีของการคงโครงสร้างระบบราชการรูปแทบเดิมโดยส่วนราชการย้งมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคลอยู่

๑ . ข้อด ีของการคงความเป็นนิติบุคคลไว้ในประการแรกนี้ ก ็คือ ข้าราชการ 
ผู้ปฏิบัติงานราชการไม่ต้องลับลน และวิตกกังวล เน่ืองจากโครงลร้างของระบบ
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ราชการไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากบัก เป็นโครงลร้างแบบเดิมที่ใซ้มาเป็นระยะ 
เวลานาน

๒. เมื่อไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงโครงลร้างระบบราชการทั้งระบบ ก็ไม่จำเป็นต้อง 
แก้ไขเปล่ียนแปลง ระบบกฎหมายท้ังระบบ เพียงแค่แก้ไขเฉพาะจุดที่เป็นปัญหาที่ 
เกิดจากความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการเท่านั้น

๓. เมื่อส่วนราชการยังมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ และกฎหมายกำหนดให้การจัดตั้ง 
หรือยุบเลิกส่วนราชการที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จะต้องกระทำเป็นพระราชบัญญัติ 
จ ึงทำให้ฝ่ายบริหารไม่ลามารถที่จะจัดโครงลร้างของระบบราชการเพื่อเอื้อ 
ประโยชน์ให้ตนเองหรือพวกพ้องได้โดยง่าย เนื่องจากยังมีฝ่ายนิติบ ัญญัติคอย 
ควบคุมตรวจลอบอยู่

GT. ไม่ลินเปลืองงบประมาณเป็นจำนวนมาก เพื่อจะแก้ไขกฎหมายที่จะปฏิรูประบบ 
ราชการท้ังระบบ เนื่องจากจะแก้ไขกฎหมายเฉพาะจุดที่มีปัญหาเท่านั้น

ต .๕.๒ ข้อเสิยของการคงโครงสร้างระบบราชการรูปแบบเดิมโดยส่วนราชการยังมี 
ฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่

๑. การยอมรับความเป็นนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่ 
ยอมรับความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน ทำให้เกิดปัญหาจากลายตาของ 
นานาอารยประเทศว่า เป็นล่ิงท่ีแปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชนไทย

๒. ปัญหาท่ีเกิดจากอำนาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงต่างมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
เช่น กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติให้ส่วนราชการบริหารใดมีอำนาจหน้าท่ีอย่างใด 
อย่างหน่ึง ท้ังๆ  ท่ีอำนาจหน้าท่ีจังกล่าวเป็นอำนาจหน้าท่ีของรัฐ และกรณีท่ี 
กฎหมายบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรม มีอำนาจซ้ําซ้อนจัน

๓. ปัญหาท่ีเกิดจากการฟ้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยจันเอง เน่ืองจากส่วน 
ราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงลามารถเป็นคู่ความในศาลได้ตามประมวลวิธี 
พิจารณาความแพ่ง
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<£. การจัดตัง หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรมทำได้ยาก เนื่องจากจะต้องกระทำเป็น 
พระราชบัญญ ัต ิ ตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา ๒๓๐ และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒5r๓cr มาตรา «r

ต.๕.ต ข ้อด ีข 'องการปฏ ิร ูประบบราชการโดยยกเล ิกความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของ 
ส่วนราชการและรับรองความเป็นนิต ิบ ุคคลของรัฐ

๑. เกิดความชัดเจนว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหว่างประเทศและใน 
กฎหมายภายในประเทศ เนื่องจากมีการตราพระราชบัญญัติกำหนดให้รัฐมีฐานะ 
เป็นนิติบุคคล

๒. ส่วนราชการไม่ลามารถจะฟ้องคดีกันเองได้ เนื่องจากได้ยกเลิกความเป็นนิติ 
บุคคลของส่วนราชการ จึงทำให้ส่วนราชการไม่ลามารถเป็นคู่ความในศาล ไม่ 
ลามารถฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นคดีในศาลได้

๓. การจัดตั้ง และยุบเลิกส่วนราชการทำได้ง่าย ทำให้เกิดความคล่องตัวในการ 
บริหารราชการ เนื่องจากเมื่อส่วนราชการไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล การจัดต้ังหรือ 
ยุบเลิกส่วนราชการจึงไม่จำเป็นจะกระทำโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ การ 
จัดตั้งหรือยุบเลิกส่วนราชการลามารถกระทำได้โดยพระราชกถูษฎีกา

cr. เม่ืออำนาจหน้าท่ีทั้งหมดเป็นของรัฐ จึงไม่มีความชํ้าซ้อนกัน ส่วนราชการเพียงแต่ 
ทำภาระหน้าที่ต่างๆ แทนรัฐเท่าน้ัน

ต.๕.๔ ข ้อเส ียของการปฏ ิร ูประบบราชการโดยยกเล ิกความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วน  
ราชการและรับรองความเป็นนิต ิบ ุคคลของรัฐ

๑. มีจำเป็นต้องปรับปรุงระบบกฎหมายทั้งระบบ ก่อให้เกิดความสับลนแก่ข้าราชการ 
ที่ปฏิบัติหน้าท่ีราชการในส่วนราชการต่างๆ

๒ ลิ้นเปลืองงบประมาณจำนวนมากในการแก้ไชกฎหมาย เพื่อรื้อโครงลร้างระบบ 
ราชการทังระบบ
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๓. ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากในการปรับปรุงโครงสร้างระบบราชการ อาจทำให้ฝ่าย 
บริหารปรับโครงสร้างส่วนราชการเพ่ือประโยชน์ของตนเองและพวกพ้องได้

cr. เมื่อโครงลร้างส่วนราชการปรับเปลี่ยนง่าย หากฝ่ายบริหารอาจปรับเปลี่ยน 
โครงลร้างระบบราชการบ่อยๆ จะทำใหโครงสร้างระบบราชการไม่มีความต่อเน่ือง

๕ . ฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิซ ึ่งเป ็นองค์กรผู้แทนของประชาชน ไม่ลามารถท ี่จะเข ้าไป 
ตรวจสอบการจัดระบบราชการของฝ่ายบริหารได้

๖. หากมีการตรากฎหมายดำหนดให้รัฐเป็นนิติบุคคลแล้ว ต่อมา หากมีการยกเลิก 
กฎหมายดังกล่าว จะเกิดความสับสนว่า รัฐไทยจะอยู่ในสถานะทางกฎหมาย 
เซ่นใด
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ดารางที่ ๑ ตารางเปรียบเทียบระหว่างการคงโครงสร้างระบบราชการแบบเดิมกบการปฏิรูป
ตามแนวทางของนักวิชาการ

โครงสร้างระบบราชการรูปแบบเดิมโดย 
ส่วนราชการยังมีฐานะเป็นนิติบ ุคคลอยู่

๑ .ใม่ติองแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายทังระบบ 

แต ่แก ้ไขเฉพาะจ ุดท ี่เป ็นป ัญหา และปฏ ิร ูป  

ระบ บ ราช ก ารให ้ม ีค วาม ค ล ่อ งต ัวม าก ข ึ้น  

เท่านั้น

๒.ฝ่ายบริหารไม่ลามารถปรับเปลี่ยนกฎหมาย 

ตามความต้องการได้ท ันที โดยจะต้องให้ฝ่าย 

น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิต รวจ ล อ บ ก า รป ร ับ ป ร ุง ระบ บ  

ราชการก่อน

๓ .เกิดปัญหาเนื่องจากความเป็นนิติบุคคลของ 

ส ่วนราชการ เซ่น ส่วนราชการฟ้องร้องเป็นคดี 

กันเอง ส ่วนราชการม ีอำนาจหน้าท ี่ท ี่ช ํ้าซ ้อน 

กัน เป็นต้น

ร:.ไม ่ก ่อให ้เก ิดความล ับลนและความว ิตก 

ก ังวลแก่ข ้าราชการท ั้งหลาย เนื่องจากยังคง 

I ระบบเดิมที่ใช้มายาวนาน

i ริ:.ไม่ต ้องตรากฎหมายมารับรองความเป็นนิติ 

บุคคลของรัฐ เน ื่องจากรัฐไทยมีฐานะเป็นนิต ิ* 63 63 63

บุคคลอยู่แล้ว

การปฏิร ูประบบราชการโดยยกเล ิกความ 
เป็นนิติบ ุคคลของส่วนราชการและรับรอง 
ความเป็นนิติบุคคลของรฐ
๑ .จำเป็นต้องปรับปรุงระบบกฎหมายทังระบบ 

ก ่อให ้เก ิดความลับลนแก่ข ้าราชการท ี่ปฏ ิบ ัต ิ 

ห น ้าท ี่ราช การในส ่วน ราช การต ่างๆ  และ 

ลิ้นเปลืองงบประมาณจำนวนมากในการแก้ไข 

กฎหมายเพ ื่อร ื้อโครงลร้างระบบราชการท ั้ง 

ระบบ

๒.ฝ ่ายบร ิหารม ีอำนาจมากในการปร ับปร ุง 

โครงสร้างระบบราชการ อาจทำให้ฝ่ายบริหาร 

ปรับโครงลร้างส่วนราชการเพื่อประโยชน์ของ 

ตนเองและพวกพ้องได้

๓ .เม ื่อโครงสร้างส่วนราชการปรับเปลี่ยนง่าย 

หากฝ ่ายบร ิหารอาจปร ับ เปล ี่ยนโครงสร ้าง 

ระบบราชการบ่อยๆ จะทำให้โครงลร้างระบบ 

ราชการไม่มีความต่อเนื่อง

<r. ฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิซ ึ่งเป ็นองค ์กรผ ู้แทนของ 

ประชาชน ไม ่ลามารถท ี่จะเข ้าไปตรวจลอบ 

การจัดระบบราชการของฝ่ายบริหารได้
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โครงสร้างระบบราชการรูปแบบเดิมโดย 
ส่วนราชการยังมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่

I ๖.การจัดตัง หร้อยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 1 '
I ท ำได ้ยาก  เน ื่อ งจ าก จ ะต ้อ งก ระท ำเป ็น  
I พระราชบัญญัติ

การปฏิรูประบบราชการโดยยกเลิกความ 
เป็นนิติบุคคลของส่วนราชการและรับรอง 
ความเป็นนิติบคคลของรัฐ
dr. การตรากฎหมายขึนมากำหนดให้ร้ฐเป็นนิติ 
บุคคล จะมีผลทำให้ลถานะทางกฎหมายของ 
รัฐไทยขึ้นอยู่กับนักการเมือง ทั้งที่รัฐเป็นนิติ 
บุคคลอยู่แล้วโดยลภาพ

๖.หากมีการตรากฎหมายดำหนดให้รัฐเป็นนิติ 
บุคคลแล้ว ต ่อมาหากมีการยกเลิกกฎหมาย 
ตังกล่าว จะเกิดความลับลนว่า รัฐไทยจะอยู่ 
ในสถานะทางกฎหมายเซ่นใด

ต . ๖ แนวทางการปฏิร ูประบบราชการโดยการคงความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส่วน 
ราชการ

ดังท ี่ได้กล่าวถึงข้อเลนอในการดำเน ินการปฏิรูประบบราชการเพื่อแก้ไขปัญหาที่เก ิดฃึนจาก 

ความเป็นนิต ิบ ุคคลของส่วนราชการมาแล้วในข้อ “๓.Gl ข้อเสนอของนักวิชาการในการแก้ไขปัญหาที่ 

เกิดจากความเฟ้นนิติบุคคลชองส่วนราชการ"โดยเฉพาะในแนวทางที่ <r ที่คณะผู้วิจัยเลือกในการเลนอ 

เพ ื่อปฏิรูป ผ ู้เข ียนมีความเห ็นว่า ย ังม ีป ัญหาท ี่อาจจะเก ิดข ึ้นได ้ หากได้ดำเน ินการตามแนวทางการ 

แก้ป ัญหาตามที่คณะนักวิชาการเลนอ ดังที่ได้กล่าวถึงฃ้อดีข้อเลียมาแล้วในข้อ "๓.๕ ข้อดีและข้อเสีย 

ข6งท'บ คง.จ';ามเป ็นนิต ิบ ุคคลของส่วนราชการและการปฏิ$ประบบราชการโดยการยกเลิกความเป็น 

นิติบุคคลของส่วนราชการ''

ดังน้ัน ในหัวข้อน้ี จึงเป็นการนำเลนอแนวทางการแก้ปัญหาของระบบราชการที่เกิดเนื่องจาก 
ความมีฐานะเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการอีกแนวทางหนึ่ง ซึ่งเชื่อว่าลามารถแก้ปัญระบบราชการได้ 
โดยไม่ต้องทำการปฏ ิร ูประบบราชการขนานใหญ่ โดยจะทำให้เกิดความลับลนขึ้นในระบบราชการได้ 

โดยขอนำเลนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาโดยนำข้อเลนอต่างๆ ในส่วนที่ดีมารวมกันทัง C รูปแบบ
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และเพิ่มเต ิมในบางส่วน เพื่อที่จะให้โครงลร้างของระบบราชการและการปฏิบัต ิราชการเป็นไปอย่างมี 

ประสิทธิภาพทันต่อกระแสลังคมที่แปรเปลี่ยนไปในยุคโลกาภิวัตน์ซึ่งจะขอนำเลนอ ดังต่อไปนี

ต.๖.๑ แนวทางในการปร ับปร ุงราชการบร ิหารส ่วนกลาง

การดำเน ินการปฏิรูปราชการบริหารส่วนกลาง โดยยังคงความเป็นนิติบ ุคคลของส่วนราชการ 

เพ ื่อท ี่จะแก ้ไขป ัญหาท ี่เก ิดข ึ้นจากการท ี่ส ่วนราชการม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล ควรม ีการดำเน ินการ 

ดังต่อโปน

ก. ใครงสร้างข'องส ่วนราชการ

โครงสร้างของส่วนราชการยังคงมีลภาพเป็นนิต ิบ ุคคลเช่นเดิม แต่ลมควรปรับปรุง 

โครงสร้างของส่วนราชการใหม่ เพ ื่อท ี่จะบ ูรณาการการทำงานท ั้งแนวด ิ่งและแนวราบ และเพื่อเกิด 

ความคล่องตัวในการบริหารราชการยิ่งขึ้น โดยปรับปรุงให้ส่วนราชการในระดับกระทรวงมีขนาดเล็กลง 

ซ ึ่งจะทำให ้โครงสร ้างของราชการบร ิหารส ่วนกลางคล ้ายก ับกล ุ่มภารก ิจในป ัจจ ุบ ัน  ซ ึ่งการปรับ 

โครงสร้างของส่วนราชการส่วนกลางดังกล่าว จะทำให้การบริหารราชการคล่องตัวมากขึ้น เนื่องจาก 

กรมต่างๆ ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง ลดปัญหาความล่าช้าในเรื่องลำดับชั้นบังคับบัญชาได้ และ 

ลดปัญหาในเรื่องการมอบอำนาจได้ด้วย โดยให้ภารกิจที่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของกระทรวง แต่ไม่อยู่ใน 

อำนาจกรมใดกรมหนึ่ง ให้อยู่ในอำนาจของปลัดกระทรวงเช่นเดิม

เน่ืองจากปัจจุบันภารกิจของรัฐมีเป็นจำนวนมาก การท่ีรัฐจะจัดทำบริการลาธารณะ 
ให้ได้ผลคุ้มค่ากับการใช้ทรัพยากรของรัฐน้ัน จึงลมควรท่ีจะจัดระบบหน่วยงานให้เหมาะสมกับบริการ 
ลาธารณะน้ันๆ ดังน้ัน จึงไม่ลมควรท่ีจะจำกัดให้หน่วยงานท่ีจะดำเนินบริการลาธารณะมีเพียงแค่ 
กระทรวง ทบวง กรมเท่าน้ัน ลมควรท่ีจะจัดหน่วยงานในการจัดทำบริการลาธารณะรูปแบบอ่ืน ซ่ึง 
โครงลร้างของราชการบริหารส่วนกลางจะมีดังต่อไปนี

๑. ลำนักนายกรัฐมนตริ 
๒. กระทรวงหรือทบวง 
๓. กรม
G T . หน่วยงานอ่ืนท ี่ม ิใช่ส่วนราชการ แต่อยู่ในบังคับบัญชาชองฝ่ายบริหาร
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ข. อำนาจหน้าท่ี
ปร ับปร ุงส ่วนราชการบรหารส ่วนกลางให ้ทำหน ้าท ี่กำหนดย ุทธศาตร ์การบรหาร 

แผ่นดิน และกำหนดหลักเกณฑ์ในการดำเน ินก ิจกรรมต่างๆ ในส่วนท ี่ราชการบริหารส ่วนกลางน ั้นๆ 

ร ับผิดชอบเฉพาะในระดับชาติเท ่านั้น ส ่วนการปฎิป ัต ิราชการในระดับพ ื้นท ี่ต ่างๆ ในระด ับภ ูม ิภาคน ั้น 

เป ็นภาระหน ้าท ี่ของราชการส ่วนท ้องถ ิ่น (โดยให ้ราชการภ ูม ิภาคปฏ ิบ ัต ิราชการต ่างๆ ไปก่อนใน 

ระยะแรก จนกว่าจะกระจายอำนาจต่างๆ ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างลมบูรณ์)

ค. ระบบงบประมาณ

ยกเล ิกการเป ็นหน ่วยงานตั้งงบประมาณของกรม เน ื่องจากกระทรวงมีล ักษณะเช่น 

เดียวเป็นกลุ่มภารกิจในปัจจุบัน ซึ่งเป็นการรวมระหว่างกรมที่ม ีภารกิจความสัมพันธ์ก ัน ดังนั้น จึงมิควร 

ให ้กรมลามารถต ั้งงบประมาณเป ็นของตนเองได ํ โดยในราชการส่วนกลางให้กระทรวงเท ่านั้นท ี่เป ็น 

หน่วยตั้งงบประมาณได้

ง. ระบบกา?ฟ ้องร ้องดำเน ินคด ี

แม ้ส ่วนราชการย ังคงม ีความเป ็นน ิต ิบ ุคคลอยู่ แต ่หากม ีการปฏ ิบ ัต ิตามมต ิร ัฐมนตรี 

เม ื่อวันที่ cr พฤศจ ิกายน พ.ศ. ๒1£<£๐ อย ่างเคร่งครัด จะลามารถแก ้ไขป ัญหาการท ี่ส ่วนราชการ 

ฟ้องร้องเป็นคดีกันเองได้

จ. ระบบบร ิห ารงาน บ ุคคล

ระบบบริหารงานบ ุคคลย ังคงร ูปแบบเด ิม เน ื่องจากระบบบริหารงานบ ุคคลน ั้นเป ็น 

ระบบบริหารบุคคลรวมอยู่แล้ว

ต.๖.๒ การจิดระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง

เพ่ือให้เป็นไปตามตามแนวทางการปฏิรูประบบราชการท่ีได้กล่าวมาแล้วในข้อ "๓.๖.๑ 
แนวทางในทารปรับปรุงราขการบริหารส่วนกลาง" ลมควรจัดโครงลร้างของส่วนราชการใหม่ ดังต่อไปน้ี

ต.๖.๒.๑ โครงสร้างภายในสำนักนายกรัฐมนตรี

สำนักนายกรัฐมนตรีมีอำนาจหน้าท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปของนายกรัฐมนตรีและ 
คณะรัฐมนตริ รับผิดชอบการบริหารราชการท่ัวไป ทำหน้าทีเป็นหน่วยงานกลางในการบริหารราชการ 
แผนดินตามนโยบายของรัฐบาล มีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ จะให้มีรอง
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นายกร ัฐมนตร ีและร ัฐมนตร ีประจำสำน ักนายกร ัฐมนตร ีเป ็นผ ู้ช ่วยส ั่งและปฏ ิบ ัต ิราชการก ็ได ้ การ 

บรีหารงานภายในของสำนักนายกรัฐมนตรีจะแตกต่างจากกระทรวงต่างๆ เนื่องจากอำนาจหน้าที่ของ 

สำนักนายกรัฐมนตรีน ั้นจะทำหน้าท ี่กำหนดยุทธศาสตร์ในภาพรวมของประเทศในทุกด้าน แต่อำนาจ 

หน้าที่ของกระทรวงจะกำหนดเฉพาะยุทธศาสตร์ที่เป็นภาพรวมเฉพาะที่อยู่ในอำนาจหน้าทีของตนเอง 

เท่านั้น ซึ่งสำนักนายกรัฐมนตรีจะรับนโยบายตรงจากนายกรัฐมนตรี จึงไม่มีปลัดกระทรวงที่จะกำหนด 

ยุทธศาสตร์ให้กับแต่ละหน่วยงานเช่นในกระทรวง โดยโครงสร้างส่วนราชการในสำนักนายกรัฐมนตรี 

ลมควรมีลักษณะ ดังต่อไปนี้

ก. สำน ักงานปล ัดสำน ัทนายทร ัฐมนตร ี 

ปรับเปลี่ยนภารกิจของสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีใหม่ โดย 

ให้มีอำนาจหน้าที่ในการติดตามผลการปฏิบัติราชการเพื่อให้เป็นไปตามแผนยุทธศาสตร์และนโยบายที่ 

ได้วางไว้ และทำหน้าที่ประลานงานราชการของทุกกระทรวง ซึ่งสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีจะ 

ทำหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการประลานการปฏิบัติราชการทั้งหมด

ข. สำน ัก เลขาร ิกา?นายกร ัฐมนต?

ให ้ส ำน ัก เลขาธ ิการนายกร ัฐมนตร ีม ีหน ้าท ี่ปฏ ิบ ัต ิงานท างด ้าน  

การเม ืองหรีอนโยบายของนายกร ัฐมนตรี และปฏ ิบ ัต ิราชการประจำให ้ก ับนายกร ัฐมนตร ี โดยให้ 

นายกรัฐมนตรีเป ็นผู้ค ัดเลือกบุคคลที่จะเข้ามาทำงานทางด้านนโยบาย ส่วนราชการประจำเป็นหน้าที่

ของทางราชการ

ค. สำน ัก เลขาร ิกา?คณ ะ?ฐมนด?

ยังคงปฏิบัติงานเช่นเดียวกับที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

ง. ส ่วน?าชทา?อ ื่น

ส ่วนราชการในสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีจะเป็นหน่วยงาน 

ประเภทท ี่ร ับผ ิดชอบภารก ิจในฐานะหน ่วยงานกลางของรัฐ เซ่น สำน ักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรีอน สำนักงบประมาณ เป็นต้น



แผนภ ูม ิท ี่ ๑ โครงสร ้างภายในสำน ักนายกร ัฐมนตร ี
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ต.๖.๒.๒ โครงสร้างของส่วนราชการในกระทรวง

เพ ื่อให ้ระบบราชการภายในกระทรวงม ีความคล ่องตวในการบร ิหารราชการ และ 

ลามารทใช้ทรัพยากรได้อย่างประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จึงลมควรปรับขนาดชองกระทรวงให้มีขนาดเล็ก 

ลงคล้ายกับการบริหารในรูปแบบกลุ่มภารกิจในปัจจุบัน ซึ่งการปรับโครงลร้างของกระทรวงในลักษณะ 

ดังกล่าวนี้ จะมีผลทำให้โครงลร้างส่วนราชการภายในกระทรวงมีลักษณะ ดังต่อไปนี้

ก. ส ่าน ักงาน?ฐมนตร ี

สำน ักงานรัฐมนตริจะม ีอำนาจหน ้าท ี่ในการปฏ ิบ ัต ิราชการในทางการเม ือง 

ให ้ก ับ ร ัฐมน ต ร ีป ระจำก ระท รวง  โดยม ีเลขาน ุการร ัฐมนตร ีซ ึ่ง เป ็นข ้าราชการท างการเม ืองเป ็น  

ผู้บังคับบัญชา โดยเจ้าหน้าที่ท ี่ปฏิบัติงานทางการเมืองและทางด้านนโยบายของกระทรวงนั้น รัฐมนตรี 

จะเป ็นผู้ค ัดเล ือกผู้ท ี่ม ืความเหมาะลมเอง ลำหรับงานราชการประจำของสำนักรัฐมนตรีจะเป ็นหน ้าท ี่

ของข้าราชการประจำ

ข. ส ่าน ักงานปล ัดกระทรวง

สำน ัก งานปล ัดก ระท รวงจะเป ็นห น ่วยงานท ี่ปฏ ิบ ัต ิราชการป ระจำของ 

กระทรวง ซึ่งจะปฏิบัต ิงานงานในการวางแผน กำกับ เร่งรัด และตรวจลอบ การปฏิบ ัต ิราชการของส่วน 

ราชการต่างๆ ภายในกระทรวง เพ่ือให ้การปฏิบ ัต ิราชการของหน่วยงานภายในกระทรวงเป ็นไปตาม

แผนการปฏิบัติราชการแผ่นดินและนโยบายของรัฐบาล

ค. กรมหร ือส ่วนราชการท ี่เร ียกช ื่ออย ่างอ ี่นท ี่ม ีซ านะเป ็นกรม

เม่ือกระทรวงมีขนาดเล็กลงโดยมีลักษณะคล้ายกับกลุ่มภารกิจในปัจจุบัน 
กระทรวงท่ีจะมีการปรับปรุงใหม่น้ีจะเป็นการรวมกันระหว่างกรมท่ีมืภารกิจลัมพันธ์กัน แต่กรมยังคงจะ 
มีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่ อย่างไรก็ตาม เม่ือกระทรวงถูกลดขนาดให้มีขนาดเล็กลงแล้ว กรมก็ไม่มีความ 
จำเป็นทีจะเป็นฐานของบประมาณอีกต่อไป กระทรวงเท่าน้ันท่ีจะลามารถเป็นหน่วยงานท่ีต้ัง
«1 รุ ะจุ Î9 จฺ เทท'' ; I4)NJ LJ บ d Ox <N ! to เ-6 to 1

ง. หน่วยงานอ่ีนท่ีมีใช่ส่วนราชการ
ลำหรับหน่วยงานประเภทน้ีจะเป็นการจัดต้ังข้ึนเพ่ือปฏิบัติหน้าท่ีราชการ 

ตามท่ีกระทรวงมอบหมาย ซ่ึงเป็นอำนาจหน้าท่ีท่ีอยู่ในอำนาจของกระทรวงแต่ไม่อยู่ในอำนาจหน้าท่ี 
ของกรมในกระทรวง หรือเป็นงานท่ีคาบเก่ียวกันระหว่างกระทรวงก็ได้ ซ่ึงหน่วยงานในลักษณะน้ีจะไม่
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มีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคล กระทรวงจึงลามารถเปลี่ยนแปลงอำนาจหน้าที่ให ้ท ันต่อความต้องการรองสังคม 

ไต้ แต่ท ั้งนี้ต ้องไม่เกินขอบเขตอำนาจหน้าที่ของกระทรวงตามที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติปรับปรุง 

กระทรวง ทบวง กรม



แ ผ น ภ ูม ิท ี่ ๒ ก า ร จ ัด ร ะ เบ ีย บ บ ร ิห า ร ร า ช ก า ร ใ น ก ร ะ ท ร ว ง

ก ร ะ ท ร ว ง

JC

สำนักงาน 

ปลดกระทรวง

V  J

( ^r--1-----------\

สำนักงานรั^มนตรี
กรมหร ือส ่วนราชการ 

ท ี่เร ืยกอ ื่ออย ่างอ ื่นdis

L J L J
หน่วยงานอื่นท ี่ม ิใช  ่

ส่วนราชการ

-p
v®



ต.๖.๒.Cl การจัดตั้ง หรือยุบเลิกราชการบริหารส่วนกลาง

ลำหรับการจัดดั้งส่วนราชการส่วนกลางยังคงต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ เนื่องจาก 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕STO มาตรา ๒๓๐ ได้กำหนดให้การจัดดั้งกระทรวง ทบวง 

กรม ขึ้นใหม่ โดยมีการกำหนดตำแหน่งหรืออัตราของข้าราชการหรือลูกจ้างเพ ิ่มขึ้น จะต้องตราเป ็น 

พระราชบ ัญญ ัต ิ ลำหรับการรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรม ที่ม ีผลเป็นการจัดดั้งกระทรวง ทบวง 

กรมขึ้นใหม่ หรือการรวมหรือโอนกระทรวง ทบวง กรมที่มีได้เป็นการจัดดั้งกระทรวง ทบวง กรม ขึ้นใหม่ 

และใม ่ม ีการกำหนดตำแหน ่งหร ืออ ัตราของข ้าราชการหร ือล ูกจ ้างเพ ิ่มข ึ้น  ไม ่ต ้องตราเป ็น

พระราชบัญญัต ิ ลามารถตราเป็นพระราชกฤษฎีกาใต้ ดังนั้น หากเป็นการจัดดั้งส่วนราชการส่วนกลาง 

ท ี่ม ีการกำหนดอ ัตราตำแหน ่งของข ้าราชการเพ ิ่มข ึ้นจะต ้องตราเป ็นพระราชบ ัญญ ัต ิ เน ื่องจากการ 

กำหนดอัตราตำแหน่งเพิ่มขึ้นนั้น ม ีผลต่อการกำหนดงบประมาณ ลมควรที่จะให้มีการตรวจลอบจาก 

ฝ ่ายน ิต ิบ ัญญ ัต ิ หากเป็นการจัดดั้งส ่วนราชการท ี่ไม ่ได ้ม ีการกำหนดอัตรากำลังเพ ิ่มข ึ้นฝ ่ายบริหาร 

ลามารถตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อแบ่งส ่วนราชการให้ม ีความเหมาะลม และทันต่อความต้องการของ 

ประเทศได้ ส ่วนการยุบเลิกส่วนราชการส่วนกลางลามารถทำได้โดยการเป็นพระราชกฤษฎีกาตาม 

มาตรา ^ จัตวา แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓(T ซ่ึง'จะเห็น'ได้'ว่า การ 

ยุบเลิกส่วนราชการที่ไม่ม ีความจำเป็นสามารถกระทำได้โดยง่ายภายโดยกฎเกณฑ์ในฝ่ายบริหารเอง 

ไม่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติแต่อย่างใด

G1.๖.๒.๔ การจ ัดส ่วนราชการภายในกรม

เน ื่องจากในป ๋จจ ุบ ันพระราชบ ัญญ ัต ิระเบ ียบบริหารราชการแผ ่นด ิน พ.ศ. ๒๕๓ร: 

มาตรา ๓๑ ได้กำหนดให้การจัดระเบียบราชการในกรมแบ่งเป็นลำทักงานเลขานุการกรม และกองหรือ 

ส ่วนราชการท ี่ม ีฐานะเท ียบเท ่ากอง จึงทำให้การบริหารราชการไม่ลามารถเปลี่ยนแปลงไปให้ทันต่อ 

ความต้องการของบ้านเมืองได้ เพื่อให้ปฏิรูประบบราชการเป็นไปตามแนวทางที่ได้กล่าวมาแล้ว ลมควร 

ท ี่จะแบ ่งโครงลร้างภายในกรมใหม่ เพ ื่อให้การบริหารงานเป็นไปตามเป้าหมายของแผนการบริหาร 

ราชการแผ ่นด ินหรือนโยบายของรัฐบาล การแบ ่งหน ่วยงานราชการภายในกรมจ ึงลมควรนำเอา 

เป้าหมายหรือนโยบายของรัฐบาลเป็นตัววาง แล้วจึงจะกำหนดโครงลร้างของส่วนราชการของกรมให้ 

ลอดคล ้องด ับภารก ิจของกรมน ั้น การแบ่งส ่วนราชการภายในกรมจึงไม ่ลมควรแบ่งหน่วยงานต่างๆ 

ออกเป็นกองท ี่ม ีล ักษณะถาวร เนื่องจากจะมีผลทำให้ไม่ลามารถปรับเปลี่ยนภารกิจของหน่วยงานให้ 

ทันต่อความเปลี่ยนแปลงของลังคมได้ แต่หากภารกิจใดเป็นภารกิจที่ม ีความต่อเนื่องจะต้องกำหนดให้ 

ม ีหน ่วยงานรองร ับภารก ิจน ั้น เป ็นการเฉพาะ หากเป ็นภารก ิจช ั่วคราว ไม ่ม ีล ักษณะต่อเน ื่อง อาจ
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กำหนดให้มีกลุ่มภารกิจข้ึนมาเพ่ือปฏิบัติภารกิจน้ัน เม่ือภารกิจดังกล่าวล้ินสุดแล้ว กลุ่มภารกิจน้ันก็ถูก 
ยกเลิกไปโดยปริยาย หรือออกประกาศภายในหน่วยงานเพ่ือยกเลิกกลุ่มภารกิจน้ัน หรือเปล่ียน 
ภาระหน้าท่ีไปปฏิบัติภารกิจอ่ืนแทน เพ่ือจะได้ไม่ต้องมีการจัดต้ังกองข้ึนใหม่ทุกคร้ังท่ีมีภารกิจใหม่  ๆ
และก็ไม่ได้ยุบเลิกกองท่ีไม่จำเป็น ซ่ึงเป็นลาเหตุสำคัญท่ีล่วนราชการต่าง  ๆ มีภาระหน้าท่ีท่ีช้ําซ้อนกัน 
การจัดส่วนราชการตามแนวทางน้ี ผู้เขียนเช่ือว่าจะลามารถลดปัญหาความช้ําซ้อนของอำนาจหน้าท่ี 
ของส่วนราชการได้

ต .๖.ต แนวทางในการปร ับปร ุงราชการบร ิหารส ่วนภ ูม ิภาค

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒&roicr มาตรา ๕๒ กำหนดให้จังหวัดน้ัน 
มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงก็มีปัญหาหลายประการเกิดข้ึน เน่ืองจากส่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคล ใน 
ปัจจุบันรัฐบาลได้กำหนดนโยบายให้การบริหารจัดการปกครองในจังหวัดเป็นแบบบูรณาการ ซ่ึงก็ 
ลามารถแก้ไขปัญหาการปฏิบัติงานท่ีไม่มีเอกภาพได้ระดับหน่ึง แต่อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมาย 
ปัจจุบันจังหวัดบังไม่ลามารถบริหารราชการอย่างบูรณาการได้อย่างแท้จริง

ดังน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า ลมควรปรับปรุงการบริหารราชการส่วนภูมิภาค เพ่ือให้การบริหารราชการ 
ในส่วนภูมิภาคลามารถเป็นไปอย่างมีประลิทธิภาพตอบลนองความต้องการของประชาชนได้อย่าง 
แท้จริง ตามแนวทางปรับปรุงเพ่ิมจากปัจจุบัน ดังต่อไปน้ี

๑. ให้จังหวัดเป็นหน่วยงบประมาณ เน่ืองจาก ประเทศไทยมีอาณาเขตประเทศ 
กว้างขวาง แต่ละภูมิภาคมีความแตกต่างกันท้ังลภาพภูมิศาลตร์ขนบธรรมเนียม 
ประเพณี ชีวิตความเป็นอยู่ ความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ีแต่ละแห่งมีความ 
แตกต่างกัน การให้จังหวัดเป็นหน่วยตังงบประมาณจะช่วยให้การบริหารราชการ 
แผ่นดินลามารถตอบลนองความต้องวการของประชาชนได้อย่างตรงจุด

๒. ปรับปรุงให้หน่วยงานต่าง  ๆของราชการส่วนกลางท่ีประจำอยู่ในจังหวัดให้ฃึนตรง 
ต่อจังหวัดแทนส่วนราชการบริหารส่วนกลาง เน่ืองจากราชการบริหารส่วนกลาง 
จะทำหน้าท่ีเฉพาะการกำหนดนโยบาย และแผนการปฏิบัติราชการท่ัวไปเท่าน้ัน 
โดยให้ส่วนราชการในระดับภูมิภาคปฏิบัติตามยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดและ 
ยุทธศาลตร์กลุ่มจังหวัด เพ่ือให้การบริหารราชการแบบบูรณาการในจังหวัด
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เป ็นไปอย ่างเป ็นเอกภาพ ม ีประส ิทธ ิภาพ  และตรงตามความต ้องการของ 

ประชาชนในพืนที่

๓. ปร ับปร ุงบทบาทของอำเภอให ้เป ็นหน ่วยบร ิการภายในพ ื้นท ี่ เน ื่องจากเม ื่อ 

กำหนดให้จังหวัดมีการบริหารงานแบบบูรณาการโดยยึดยุทธศาสตร์จังหวัดเป็น 

หลักแล้ว จำเป ็นต ้องปร ับเปล ี่ยนการปฏ ิบ ัต ิราชการของอำเภอให ้ลอดคล ้อง 

ต้องกัน โดยให้อำเภอเป็นหน่วยงานสาขาของจังหวัด รับแผนปฏิบ ัต ิการของ 

จังหวัดไปดำเนินการในแต่ละพื้นที่ ซึ่งอยู่ในเขตรับผิดชอบของอำเภอ ซึ่งจะทำให้ 

ลามารถให้บริการแก่ประชาซนได้อย่างใกล้ชิด

การปฏ ิร ูประบบราชการท ั้งส ่วนกลางและส ่วนภ ูม ิภาคตามแนวทางน ี้ ประกอบการบ ังค ับใช ้ 

กฎหมายอย่างจริงจังจะลามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการที่ส ่วนราชการมีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ซึ่งจะ 

ลามารถทำให ้ระบบราชการปรับเปล ี่ยนให ้ลอดคล ้องก ับความเปล ี่ยนไปทางเศรษฐก ิจและล ังคม
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