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บทที่ 17
นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน


บุคคลตามกฎหมายมีอยู่ 2 จำพวกคือ บุคคลธรรมดา และนิติบุคคล ซึ่งอาจแยกออกเป็นนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน โดยทั่วไปนิติบุคคล หมายถึง การรวมกลุ่มของบุคคล องค์กร หรือทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็นกองทุน เพื่อดำเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติรับรองให้เป็นบุคคลอีกประเภทหนึ่งแตกต่างจากบุคคลธรรมดา การที่กฎหมายรับรองสภาพของนิติบุคคลก็เพื่อให้กลุ่มบุคคลนั้นเป็นผู้อยู่ในบังคับของกฎหมาย และให้มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายได้เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าที่ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีพึงเป็นได้ก็เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น

การรวมตัวของบุคคลเพื่อดำเนินการให้บรรลุประโยชน์ร่วมกันนั้น จะแตกต่างจากผลประโยชน์ของบุคคลแต่ละคนที่เข้ามารวมกัน ในทางนิตินัย การรวมตัวของบุคคลเช่นนี้เป็นเรื่องเฉพาะด้าน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อบรรลุจุดมุ่งหมายเฉพาะด้านนั้นเป็นสำคัญ และในการดำเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมายดังกล่าวกลุ่มบุคคลย่อมต้องมีองค์กรที่ทำหน้าที่กำหนดทิศทางในการบริหารงานภายใน และเป็นผู้แทนกลุ่มบุคคลต่อบุคคลภายนอกไปพร้อมๆ กัน กล่าวคือเป็นบุคคลธรรมดา
ที่ทำหน้าที่แสดงเจตนาแทนกลุ่มบุคคลและรับผิดชอบแทนในบางกรณี กลุ่มบุคคลนั้นเรียกว่า “นิติบุคคล”
1.  ประเภทของนิติบุคคล

ความเป็นนิติบุคคลย่อมมีอยู่ทั้งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน ดังนั้น จึงอาจจำแนกนิติบุคคลออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ

1.
นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน 

นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนได้แก่ นิติบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายเอกชน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ ห้างหุ้นส่วนที่จดทะเบียนแล้ว บริษัทจำกัด สมาคม มูลนิธิที่ได้รับอำนาจแล้ว

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 1 ที่ได้ตรวจชำระใหม่ในปี พ.ศ. 2535 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 65 มาตรา 66 และมาตรา 67 ดังนี้

ในต่างประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนอาจมีวัตถุประสงค์ในทางการค้าหากำไร เช่น บริษัท หรือไม่มีวัตถุประสงค์ในทางการค้าหากำไร เช่น สมาคม สหภาพ สหกรณ์ มูลนิธิ หรือองค์การสงเคราะห์ เป็นต้น

2.
นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน

ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล ได้ให้คำอธิบายว่า นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ได้แก่ นิติบุคคลที่อยู่ใต้บังคับกฎหมายมหาชน ซึ่งตามกฎหมายไทยได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอื่นๆ ในราชการบริหารส่วนกลาง จังหวัด องค์การต่างๆ แห่งราชการบริหารส่วนท้องถิ่น และองค์การของรัฐบาล ตลอดจนวัดในพระพุทธศาสนา  นอกจากนี้  ยังมีองค์การมหาชนอิสระซึ่งดำเนินงานบางอย่างที่กฎหมายบัญญัติให้มีสภาพเป็นนิติบุคคล เป็นองค์การที่ได้รับการกระจายอำนาจทางบริหารหรือทางเทคนิค เช่น การรถไฟ เป็นต้น ในต่างประเทศ เช่น ประเทศฝรั่งเศส นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ได้แก่ รัฐ องค์กรปกครองท้องถิ่น ซึ่งมี 3 ประเภท ได้แก่ ภาค จังหวัด และเทศบาล

อนึ่ง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนมีความแตกต่างจากนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนในสาระสำคัญดังนี้

ก.
ความแตกต่างในด้านการจัดตั้งและการยุบเลิก นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
จะถูกจัดตั้งขึ้นโดยบทกฎหมายโดยเฉพาะ เช่น กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ต้องกระทำโดยพระราชบัญญัติ เทศบาล ต้องกระทำโดยพระราชกฤษฎีกา เป็นต้น ส่วนการจัดตั้งนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน เช่น บริษัทจำกัด ไม่จำเป็นต้องออกกฎหมายในการจัดตั้ง เพียงแต่ได้ปฏิบัติครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกำหนดไว้  เป็นต้นว่าเมื่อได้จดทะเบียนถูกต้องแล้วก็จัดตั้งได้

การยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็มีลักษณะเช่นเดียวกับการจัดตั้ง กล่าวคือ ต้องมีกฎหมายยุบเลิกโดยเฉพาะ จะไม่เลิกล้มไปตามวิธีการอย่างเดียวกับนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน

ข.
ความแตกต่างในด้านฐานะ  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะมีฐานะและอำนาจหน้าที่ไม่เท่าเทียมกัน  ถ้าอยู่ต่างระดับกัน เช่น กระทรวง ก็จะมีอำนาจมากกว่ากรม เป็นต้น ทั้งนี้แล้วแต่อำนาจหน้าที่ซึ่งกฎหมายกำหนดให้แก่นิติบุคคลนั้น ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนจะมีฐานะเท่าเทียมกันตามกฎหมาย บริษัทหรือสมาคม มิได้มีสิทธิพิเศษตามกฎหมายมากกว่าบริษัทหรือสมาคมอื่น

ค.
ความแตกต่างในด้านอำนาจพิเศษบางประการ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะมีอำนาจพิเศษบางอย่างในทางปกครอง เช่น การเกณฑ์ทหาร การเวนคืนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ การเก็บภาษีอากร เป็นต้น ซึ่งอำนาจพิเศษในทางปกครองดังกล่าวจะพึงมีได้ก็แต่นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเท่านั้น
2.  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนของไทย

ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร กาญจนดุล ได้ให้คำอธิบายไว้ว่า นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามหลักกฎหมายไทย อาจจำแนกได้ดังต่อไปนี้


1.
ทบวงการเมือง 

คำว่า “ทบวงการเมือง”  หมายถึง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่เป็นองค์การของราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม รวมถึงส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล องค์การของราชการบริหารส่วนภูมิภาคอันได้แก่ จังหวัด สภาตำบล และองค์การของราชการบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา เป็นต้น อันเป็นองค์การที่มีอำนาจหน้าที่ในการปกครอง

ก.
กระทรวง ทบวง กรม ตามหลักกฎหมายปกครองของไทยถือว่า กระทรวง ทบวง และกรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล เป็นการจำแนกหน่วยงานของรัฐให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ  หลักของกฎหมายไทยในเรื่องนี้แตกต่างจากหลักของกฎหมายต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศในยุโรปซึ่งไม่ถือว่า กระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ และถือว่ารัฐเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เป็นเพียงหน่วยงานของรัฐซึ่งทำกิจการในนามของรัฐเท่านั้น  รัฐจึงเป็นนิติบุคคลแต่เพียงนิติบุคคลเดียว  ผู้ใดจะฟ้องร้องก็ต้องฟ้องร้องรัฐ ไม่ใช่ฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม และในทำนองเดียวกัน กระทรวง ทบวง กรม จะฟ้องร้องบุคคลใด ก็ต้องฟ้องร้องในนามของรัฐ แต่ตามหลักกฎหมายของไทย กระทรวง ทบวง กรม สามารถเป็นโจทก์ จำเลย และทำนิติกรรมต่างๆ ได้ในนามของตนเองโดยไม่ต้องอ้างรัฐ อย่างไรก็ดี  งบประมาณของกระทรวง ทบวง กรม ยังรวมอยู่ในพระราชบัญญัติงบประมาณแผ่นดินฉบับเดียวกัน ดังนั้นถึงแม้ว่ากฎหมายไทยจะบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคลแต่ละส่วนก็ตาม กระทรวง ทบวง กรม ก็ยังเป็นส่วนหนึ่งของนิติบุคคลใหญ่คือรัฐนั่นเอง

ข.
จังหวัด
การที่กฎหมายบัญญัติให้จังหวัดซึ่งเป็นหน่วยงานในราชการส่วนภูมิภาคมีฐานะเป็นนิติบุคคลนี้ ได้เริ่มมาตั้งแต่ได้มีการประกาศใช้บังคับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 และกฎหมายจัดระเบียบราชการบริหารที่ประกาศใช้บังคับต่อๆ มา

อย่างไรก็ดี การบัญญัติให้จังหวัดอันเป็นหน่วยงานในราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็น
นิติบุคคลนี้ นับว่าไม่ถูกต้องตามหลักกฎหมายปกครอง เพราะราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นแต่เพียงสาขาของราชการบริหารส่วนกลางที่ได้แบ่งออกไปทำในส่วนต่างๆ ของประเทศ กล่าวคือราชการบริหารส่วนกลางส่งเจ้าหน้าที่ของตนออกไปประจำราชการในเขตท้องที่จังหวัดต่างๆ ภายใต้การบังคับบัญชาของราชการบริหารส่วนกลาง แต่มิได้แยกออกไปเป็นหน่วยงานอิสระจากราชการบริหารส่วนกลาง เจ้าหน้าที่ยังเป็นเจ้าหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม และงบประมาณก็อยู่ในงบประมาณแผ่นดินที่ตั้งให้กระทรวง ทบวง กรม อันเป็นองค์การของราชการบริหารส่วนกลางทั้งสิ้น มิได้แยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหาก  โดยมีเจ้าหน้าที่และงบประมาณของตนเองเหมือนกับองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น

ค.
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นเป็นองค์การที่มีอำนาจหน้าที่ในการปกครองท้องถิ่นโดยจัดให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองท้องถิ่น องค์การบริหาร
ส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายที่จัดระเบียบองค์การบริหารส่วนท้องถิ่นนั้นๆ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 7 ว่า “ให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง” มีอำนาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายอื่นๆ”

องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นมีหลายรูปแบบด้วยกัน  ซึ่งในปัจจุบันได้แก่

(1)
องค์การบริหารส่วนจังหวัด

(2)
เทศบาล

(3)
องค์การบริหารส่วนตำบล

(4)
กรุงเทพมหานคร

(5)
เมืองพัทยา

2.
องค์การของรัฐบาล 

นอกจากทบวงการเมืองซึ่งเป็นองค์การฝ่ายปกครองแล้ว ยังมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามกฎหมายปกครองของไทยอีกจำพวกหนึ่ง ซึ่งมีหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะหรือกิจการอย่างใดอย่างหนึ่งอันไม่ถือว่าเป็นราชการ  และไม่รวมอยู่ในจำพวกของทบวงการเมืองด้วย

องค์การของรัฐบาลมีกฎหมายจัดตั้งและให้มีสภาพนิติบุคคลเป็นรายๆ ไป เพื่อจัดทำบริการสาธารณะหรือบริการเอกชนของฝ่ายปกครองในรูปที่ไม่เป็นราชการ  เจ้าหน้าที่ขององค์การของรัฐบาลก็ไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ  องค์การของรัฐบาล มีหน้าที่จัดทำกิจการทางศึกษา ทางเศรษฐกิจ ทางสังคมสงเคราะห์ทางสาธารณูปโภค หรือจัดทำธุรกิจของรัฐบาลบางประการที่มิได้ทำเป็นแบบราชการ และไม่มีอำนาจหน้าที่ในการปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง

การจัดตั้งองค์การของรัฐบาล  อาจจัดตั้งได้ 2 วิธีคือ

ก.
การจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 4 ซึ่งบัญญัติไว้ว่า “เมื่อรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์กรเพื่อดำเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออำนวยบริการแก่ประชาชนโดยใช้เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดิน ก็ให้กระทำได้โดยตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเป็นรายๆ ไป และให้องค์การที่จัดตั้งขึ้นมีฐานะเป็น
นิติบุคคล” เช่น องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร (อตก.) องค์การสื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย
(อสมท.) เป็นต้น

ข.
การจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ  องค์การของรัฐบาลประเภทนี้ได้รับอำนาจพิเศษบางอย่างในทางปกครอง เช่น การเข้าใช้และครอบครองที่ดินของรัฐและของเอกชน อำนาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น การใช้อำนาจในทางปกครองดังกล่าวเป็นการจำกัดตัดทอนสิทธิของบุคคล จึงต้องตราพระราชบัญญัติเฉพาะให้อำนาจไว้ เช่น พระราชบัญญัติการไฟฟ้านครหลวง พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 เป็นต้น

3.
วัดในพระพุทธศาสนา 

วัดในพระพุทธศาสนาเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งต้องมีประกาศกระทรวงศึกษาธิการ ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ประกาศจัดตั้งเป็นวัดและมีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนวัดในศาสนาอื่น อาจเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นนิติบุคคล เช่น มัสยิดในศาสนาอิสลาม เป็นต้น

การที่กฎหมายไทยถือว่าวัดในพระพุทธศาสนาเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  เพราะประเทศไทยถือเอาพระพุทธศาสนาเป็นราชการอย่างหนึ่ง ซึ่งอยู่ในหน้าที่ของกรมการศาสนา  กระทรวงศึกษาธิการ รวมถึงคณะสงฆ์ไทย ดังนั้น วัดซึ่งเป็นองค์การที่มีหน้าที่ดำเนินกิจการเกี่ยวกับศาสนาพุทธจึงมีลักษณะเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
**************************
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