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บทที่ 2 
 

ขอความคิดวาดวยคดีปกครองและหนวยงานทางปกครอง 
 

 ในการศึกษาถึงปญหาการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองนั้น  

ในเบ้ืองตนมีความจําเปนที่จะตองทําการศึกษาเกี่ยวกับ “คดีปกครอง” และ “หนวยงานทาง

ปกครอง” ใหเกิดความเขาใจเปนอยางดีเสียกอน ซึ่งสาระสําคัญของเร่ืองดังกลาวที่ไดดําเนินการ

ศึกษาในบทนี้ นั้น ประกอบดวย ความหมายของคดีปกครอง ประเภทของคดีปกครอง และ

ลักษณะของนิติกรรมทางปกครองในฐานะท่ีเปนเหตุใหเกิดเปนคดีพิพาททางปกครอง รวมถึง

การศึกษาความหมายของหนวยงานทางปกครอง ประเภทของหนวยงานทางปกครอง และ

ความสัมพันธกันระหวางหนวยงานทางปกครองตางๆ ดังนี้ 

 
2.1 ขอความคิดวาดวยคดปีกครอง 

 
2.1.1 ความหมายของคดีปกครอง  
 
 คดีปกครองมีฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  ซึ่งในแตละประเทศอาจมี

ประวัติศาสตรและขอความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองที่แตกตางกันไปบาง แตจาก

การศึกษาอาจสรุปความหมายของคดีปกครองได 2 นัย คือ1 

 
 2.1.1.1 ความหมายทัว่ไปของคดีปกครอง 
 1) ความหมายคดีปกครองอยางกวาง 

 คดีปกครองตามความหมายนี้ หมายถึง บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปกครอง

หรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครองหรือสาธารณะกิจ 

บางประเภท) กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรม 

ทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง, ปฏิบัติการทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

 

                                                  

 1 บรรเจิด สิงคะเนติ, “อํานาจฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น.12. 
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 2) ความหมายคดีปกครองอยางแคบ 

 คดีปกครองตามความหมายอยางแคบ หมายถึง บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ  

(ฝายปกครองหรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครองหรือ

สาธารณะกิจบางประเภท) กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปน 

นิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

 เมื่อพิจารณาความหมายขางตน ทั้งสองความหมายมีจุดรวมที่เหมือนกัน คือ มีรัฐ

เปนคูกรณีในคดีพิพาทอาจเปนกรณีรัฐกับประชาชนหรือ รัฐกับองคกรมหาชนอ่ืนๆ เพียงแตกตาง

กันตรงวัตถุแหงขอพิพาทที่คดีปกครองตามความหมายอยางกวาง รวมปฏิบัติการทางปกครองดวย 

 
 2.1.1.2 ความหมายเฉพาะของคดีปกครอง 
 เมื่อมีความแตกตางกันในทางประวัติศาสตรและขอความคิดเกี่ยวกับการกระทํา 

ทางปกครอง จึงสงผลใหความหมายของคดีปกครองในแตละประเทศมีความแตกตางกัน ในสวนนี้

จึงขอนําเสนอความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน และ

ประเทศไทย ดังนี้ 

 1) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศฝร่ังเศส 

 กอนที่จะทําความเขาใจกับความหมายของคดีปกครอง (Contentieux administratif) 

จะตองเขาใจเอกลักษณของหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 2 ลักษณะ คือ หลักการที่ฝายปกครอง

ไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายเอกชน และหลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุม

ในทางกฎหมายของศาลยุติธรรม แตอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง 

 เนื่องจากเหตุผลทางประวัติศาสตรนับแตเกิดการปฏิวัติใหญในป ค.ศ. 1789 ที่ผูนํา

ในการปฏิวัติยังมีความไมพอใจในการแทรกแซงของศาลยุติธรรมในการดําเนินงานของฝายปกครอง 

ที่เปนมาในอดีต จึงกําหนดหลักการหามศาลยุติธรรมพิพากษาคดีที่ฝายปกครองมีสวนเกี่ยวของ 

โดยไดนําแนวความคิดหลักการแบงแยกอํานาจ (Déconcentration) ของมองเตสกิเออมาใช 

อยางเครงครัด จึงใหความสําคัญแกลักษณะในเร่ือง “เขตอํานาจทางศาล” การกระทําของฝายปกครอง

จึงไมอยูภายใตการควบคุมของศาลยุติธรรม หากแตจะตองอยูภายใตการควบคุมขององคกร 

จัดต้ังในฝายปกครองเอง ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรที่ใชอํานาจ “ทางศาล” (Juridictionnel หรือ 

Jurisdictional) ดวยเชนกัน ฉะนั้น เพื่อเปนการจํากัดขอบเขตและไมตองการใหคดีปกครอง 

มีความหมายกวางเกินไปจนไมมีขอบเขต แนวความคิดดังกลาวไดรับการยอมรับโดยทั่วไป  ดังนั้น 

จึงมีนักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสหลายทานที่ใหความหมายของคดีปกครองไว ดังนี้ 
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 ความหมายแรก ตามความเห็นของ Léon moureau นัน้ คดีปกครองเกดิข้ึนจากสถานการณ

ที่มีความขัดแยงหรือโตเถียงกันอันเกิดข้ึนจากกิจกรรมของฝายปกครอง2 โดย MOUREAU พอใจ

นิยามนี้มากกวานิยามที่เห็นวาคดีปกครอง คือ ขอพิพาท (litiges) หรือขอโตเถียงกันโดยมีคูกรณี

ฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง เพราะความหมายแรกนั้นไดผูกนิยามคดีปกครองไวกับกิจกรรมของ 

ฝายปกครอง (activité administratif) ซึ่งหากไมมีกิจกรรมนี้ยอมไมอาจเกิดคดีปกครองข้ึนได  

แตความหมายที่ MOUREAU ใหไว นักกฎหมายฝร่ังเศสยังถือเปนความหมายที่กวางเกินไป 

เพราะโดยปกติกฎหมายวาดวยคดีปกครองจะเก่ียวของกับคดีในศาล การฟองคดีตอศาลและ

มักจะมองวาเปนเร่ืองของศาลปกครอง3 

 ความหมายดังกลาวมีนักกฎหมายฝร่ังเศสอีก 3 ทาน เห็นพองดวย โดย J.M. AUBY 

และ R. DRAGO กลาววา “ตามแนวจารีตประเพณีและความเห็นของนักกฎหมายแลวคดีปกครอง

จะเปนการศึกษาเกี่ยวกับศาลซึ่งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองและการยื่นฟองคดีปกครอง 

กฎหมายวาดวยคดีปกครองในฐานะเปนกฎหมายสาขาหน่ึงนั้น อาจนิยามไดวาเปนกฎเกณฑ

ทั้งหมดเกี่ยวกับการแกปญหาขอพิพาททางปกครองโดยวิธีการทางศาล”4 

 Ch. DEBBASCH ไดใหนิยามของกฎหมายวาดวยคดีปกครองไวในทํานองเดียวกันวา 

“คดีปกครอง เปนที่รวมของกฎหมายและกฎเกณฑเกี่ยวกับการหาขอยุติของศาลเกี่ยวกับขอพิพาท

ที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครองและไดมีการนําขอพิพาทนี้เสนอตอศาลปกครอง”5 

 เมื่อคดีปกครองของฝร่ังเศสมีฐานที่มาจากกิจกรรมทางปกครอง จึงเปนเหตุให 

คดีปกครองของฝร่ังเศสมีขอบเขตอยางกวาง กลาวคือ คดีปกครองของฝร่ังเศสมีวัตถุขอพิพาท 

                                                  
2 Léon MOUREAU, Notion et specificité du contentieux administratif, Mélanges 

Jean DABIN, Tôme I, Paris, Sirey, 1963, p.180 อางใน ประสาท พงษสุวรรณ, กฎหมาย 

วาดวยคดีปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร : เอกสารประกอบคําบรรยายหลักสูตรประกาศนียบัตร

กฎหมายมหาชน รุนที่ 11 2552) น. 2.   
3 Bernard PACTEAU, Contentieux administratif, 5eéd, Paris, P.U.F., 1999 อางใน

ประสาท พงษสุวรรณ, เพิ่งอาง, น. 2. 
4 J.M. AUBY et R.DRAGO, Traité de contentieux administratif, Tôme I, 2e éd, 

Paris, L.G.D.J., 1984, p.10 อางใน เพิ่งอาง, น. 2 
5 Charles DEBBASCH, Contentieux administratif, 5e éd, (Paris, Dalloz, 1990), p.1. 

อางใน เพิ่งอาง, น. 2 
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เปนทั้งนิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ปฏิบัติการทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

นอกจากนี้ยังรวมถึงคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทางอาญาบางประเภทอีกดวย และดวยเหตุดังกลาว

นี้เอง ขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครองของฝร่ังเศสจึงสอดคลองกับความหมายคดีปกครอง 

อยางกวางอันเปนผลมาจากวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร ซึ่งจะกลาวโดยรายละเอียดในบทถดัไป 

 2) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศเยอรมัน    

 มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองของเยอรมัน บัญญัติวา  

“ศาลปกครองยอมพิจารณาปญหาความขัดแยงทั้งปวงที่โดยสภาพของปญหาไมใชความขัดแยง

ในทางรัฐธรรมนูญและไมใชเปนปญหาขัดแยงที่มีกฎหมายแหงสหพันธรัฐกําหนดใหอยูในอํานาจ

ของศาลอ่ืนใด” นับวาเปนชองทางแรกของการนําคดีมาสูการพิจารณาของศาลปกครอง และทําให

ศาลปกครองมีเขตอํานาจเหนือคดีขัดแยงอันเนื่องมาจากกฎหมายมหาชนทุกกรณี และเปนเร่ือง 

ที่ไดรับการยอมรับกันโดยไมมีขอโตแยงวาศาลปกครองเยอรมันเปนองคกรที่มีภาระหนาที่ 

อันสําคัญยิ่งในการทําใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่รับรองไว ซึ่งสิทธิปจเจกบุคคลที่จะไดรับ 

การปกปองคุมครองจากองคกรตุลาการอยางครบถวนมาแปรรูปใหเปนจริงไดในทางปฏิบัติ  

พรอมกันกับที่ยังสามารถคุมครองการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐไป ในขณะเดียวกันดวย  

คดีปกครองของประเทศเยอรมันจึงหมายถึง คดีที่มีขอขัดแยงซึ่งประเด็นที่พิจารณาเปนประเด็น 

ที่ตองนํากฎหมายมหาชนซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับนิติสัมพันธที่คูกรณีฝายหนึ่งฝายใด 

ไดกระทําลงในนามของรัฐมาปรับใช6 แตอยางไรก็ตาม ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนก็ไมไดอยูใน

อํานาจศาลปกครองทั้งหมด เชน ขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ขอพิพาทตามกฎหมาย

ระหวางประเทศ ขอพิพาทตามกฎหมายอาญา ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ตองข้ึนศาลสังคม 

ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนท่ีตองข้ึนศาลภาษี 7 

 การที่มาตรา 19 วรรคส่ีของรัฐธรรมนูญเยอรมัน (Basic Law of 1949) ไดบัญญัติ

รับรองสิทธิของประชาชนที่จะไดรับความคุมครองโดยองคกรตุลาการและบทบัญญัติมาตรา 40 

แหงประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของศาลปกครองขางตน ไดสงผลอยางสําคัญให

                                                  
6 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง.เอกสารการบรรยายพิเศษ เร่ือง ภาระหนาที่

และกระบวนการวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน โดย ศาสตราจารย ดร. Karl-Peter 

Sommermann ระหวางวันที่ 12-15 ธันวาคม 2543 ณ สํานักงานศาลปกครอง, น. 5. 
7 Mahendra P. Singh. German Administrative Law in comm. Law Perspective. 

(Berlin: Springer-Verlag,1985),p.107 อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 21. 
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เกิดการจัดระบบของการฟองคดีปกครองใหมีความครอบคลุมขอขัดแยงประเภทตางๆ ที่อาจ

เกิดข้ึนได ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคลของปจเจกชนและที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน 

ของรัฐ การที่ผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาล อาจเปนผลมาจากการที่ผูฟองคดีตองการโตแยง

เกี่ยวกับสิทธิหนาที่ของตนถูกลวงละเมิดโดยองคกรของรัฐ หรือตองการใหศาลยืนยันสถานะ 

ทางกฎหมาย หรือตองการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตอตนในทางใดทางหน่ึง ความแตกตางของคดี

ที่มาสูศาลไมวาจะปรากฏตอศาลอยางชัดแจงหรือไม ยอมสงผลใหตองปฏิบัติตอคดีตางๆ เหลานี้

ในลักษณะที่เหมาะสมกับแตละคดีดวย ในขณะที่การรับฟองคดีในอดีตที่ผานมาจะข้ึนอยูกับ 

นิติกรรมทางปกครองท่ีรัฐไดกระทําลงกอนหนานี้ เทานั้น แตในปจจุบันคดีที่ฟองรองตอ 

ศาลปกครองอาจเปนผลมาจากการกระทําหรือการปฏิบัติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืนๆ นอกจาก 

การออกนิติกรรมทางปกครอง8 

 3) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศไทย 

 มาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ

วางกรอบใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในอํานาจ โดยไดบัญญัติวา  

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตาม

กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้ 

ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ

ใหอยูในอํานาจศาลปกครอง” อยางไรก็ตาม กอนที่จะมีการบัญญัติเกี่ยวกับประเภทคดีปกครอง 

ที่อยูในอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญปจจุบัน ก็ไดมีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชน 

ของไทยไดใหนิยามความหมายของคําวา “คดีปกครอง” ไวบางแลวอันอาจถือไดวาเปนรากฐาน

ตามแนวทางทฤษฎีกฎหมายที่นําไปสูการบัญญัติเปนกฎหมายในปจจุบัน ไดแก 

 

                                                  
8 สํานักวจิัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, อางแลว เชงิอรรถที ่6, น. 6. 
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 ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหคํานิยามของคําวา “คดีปกครอง” ไวดังนี้9 

 “คดีปกครอง หมายความถึง กรณีตางๆ ที่เกิดเปนปญหาข้ึนระหวางฝายปกครอง 

กับเอกชน เนื่องจากการปฏิบัติของฝายปกครองในการดําเนินการบริการสาธารณะหรืออีกนัยหนึ่ง

การกระทําในทางปกครอง” คือ มีฝายปกครองเปนคูกรณีอยูดวยและคดีปกครองเปนคดี 

ที่มีลักษณะตอไปนี้ คือ คดีที่ฟองฝายปกครองวากระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ ใชอํานาจหนาที่

โดยมิชอบ กระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งคดีที่ เ รียกรองคาเสียหายเนื่องจาก 

การกระทําในทางปกครองและการฟองคดีปกครองก็มีจุดมุงหมายที่จะเพิกถอนคําส่ังในทางปกครอง 

 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการทางกฎหมายทางมหาชนของไทยอีกหลายทานที่ไดมี

ขอสังเกตเก่ียวกับลักษณะของ “คดีปกครอง” วาการพิพาทอันเปนคดีปกครอง คือ ขอพิพาท

ระหวางรัฐกับเอกชน กรณีอาจเกิดข้ึนกับองคกรหนึ่งของรัฐหรือกับเจาหนาที่ของรัฐผูปฏิบัติหนาที่

ซึ่งเกิดจากการบังคับใชกฎหมายหรือเกิดจากการปกครอง และยังรวมขอพิพาทระหวางองคกร 

ของรัฐและขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐกับเจาหนาที่ ซึ่งกรณีอาจเกิดจากการปกครอง เชน  

เร่ืองวินัย คําส่ังเล่ือนระดับหรือการแตงต้ังขาราชการคนใดคนหนึ่งใหดํารงตําแหนงใด เปนตน  

และนักวิชาการอีกทานหนึ่ง โดย ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ ก็ไดใหความหมายของคดีปกครองวา  

“คดีปกครอง คือ คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น  

หรือผูเปนเจาหนาที่ของรัฐพิพาทกับฝายเอกชน หรือหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน

พิพาทกันเอง” 

 กลาวโดยสรุปแลว “คดีปกครอง” หมายถึง บรรดาขอพิพาทอันเกี่ยวกับการกระทํา

ทางปกครองระหวางองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบหมายหนาที่จัดทํา

บริการสาธารณะกับเอกชน หรือขอพิพาทในระหวางเจาหนาที่ของรัฐหรือองคกรอ่ืนซึ่งไดรับ

มอบหมายหนาที่บริการสาธารณะดวยกันเอง  อยางไรก็ตาม จะเห็นวาขอบเขตของคดีปกครอง 

ยังกวางขวางมาก กลาวคือ คดีปกครองในลักษณะเชนวานี้จะรวมไปถึงการกระทําของรัฐทั้งหมด 

ที่เปนการกระทําทางปกครอง แตในสวนที่เปนลักษณะและเนื้อหาคดีปกครองของประเทศไทยนั้น

จําเปนจะตองศึกษาจากคดีปกครองตามแนวคําส่ัง คําพิพากษาของศาลปกครองไทยที่มีอํานาจ

หนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองในการตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครองที่ถือหลักวาศาลปกครองจะมีขอบเขตของอํานาจตามบทบัญญัติของ

                                                  
9 ประยูร กาญจนดุล, “คดีปกครอง,” ดุลพาห, ปที่ 41 ฉบับที่ 5, น. 51 (กันยายน – 

ตุลาคม 2537).  
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพียงใดนั้น  

ตองศึกษาวิเคราะหกันในมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติดังกลาวเปนหลัก ซึ่งหากพิจารณา 

ถึงบทบัญญัติมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 แลว อาจสรุปไดวาคดีปกครองในประเทศไทย หมายความถึง ขอพิพาทที่จะตองฟอง

และดําเนินคดีในศาลปกครอง ซึ่งไดแก บรรดาขอพิพาททั้งหลายที่มีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ไมวาจะเปนกรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง โดยพิพาทกัน 

ในเร่ืองเก่ียวกับกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดอันไมชอบดวยกฎหมาย การละเลยตอหนาที่หรือ

การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอ่ืน และสัญญาทางปกครอง10 

 
2.1.2 ลักษณะท่ัวไปของคดีปกครอง 
 
 เมื่อไดศึกษาความหมายเฉพาะของคดีปกครองของแตละประเทศ ซึ่งมีความหมาย

แตกตางกัน แตอยางไรก็ตาม ก็ยังมีสาระสําคัญที่เหมือนกันหรือมีจุดรวมที่คลายคลึงกัน ซึ่งหาก

พิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีปกครองแลว อาจจําแนกใหเห็นลักษณะทั่วไปของคดีปกครองได 

ดังนี้  

 
 2.1.2.1 คดีปกครองเปนขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครอง 
 คดีปกครองมีพื้นฐานมาจากการกระทําทางปกครอง การกระทําทางปกครองเปนการ

กระทําภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน การกระทําในขอบเขตของกฎหมายมหาชนยังอาจ

แบงแยกออกเปนการกระทําในลักษณะที่เรียกวา “ปฏิบัติการทางปกครอง” (der Realakt) และ

การกระทําซึ่งเปน “การกระทําในทางกฎหมาย” (Rechtsakte) โดยการกระทําในทางกฎหมาย 

เปนการกระทําที่ตองอาศัยเจตจํานงของบุคคลธรรมดา ซึ่งกระทําการในฐานะที่เปนเจาหนาที่แทน

รัฐ11 หรือนัยหนึ่งเปนการกระทําที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและ

                                                  
10 อําพน เจริญชีวินทร. การฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง,(กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติธรรม, 2545), น. 1. 

 11 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2548) น. 24.  
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หนาที่ระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับเอกชน สวนการกระทําทางปกครองที่เปนการปฏิบัติการ

นั้นเปนการกระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ เชน เจา

พนักงานตํารวจใชรถยกรถยนตที่จอดในที่หามจอด การร้ือส่ิงปลูกสรางในคูคลองสาธารณะที่ปลูก

สรางผิดกฎหมาย หรือการใชกําลังเขาจับกุมผูกระทําผิดกฎหมาย เปนตน12 

 
 2.1.2.2 คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง 
 คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหน่ึงเปนฝายปกครอง หรืออาจจะมีคูความ

ทั้งสองฝายเปนฝายปกครอง เชน กรณีขอพิพาทระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคการปกครอง 

สวนทองถิ่น และขอพิพาทซึ่งมีคูความอยางนอยฝายหน่ึงเปนฝายปกครองนั้น จะตองเปน 

ขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายเอกชน ซึ่งถือวา

เปนคดีขอพิพาททางแพงทั่วไป แตคดีที่ฝายปกครองเปนคูความอยูดวยไมจําเปนตองเปน 

คดีปกครองเสมอไป อาจจะเปนคดีแพงก็ได เชน กรณีที่ฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมายเอกชน13 

ซึ่งจะไดกลาวถึงฝายปกครองโดยละเอียดในสวนตอไป 

 
 2.1.2.3 คดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางคูความท่ีไมเทาเทียมกัน 
 ในคดีแพงเปนขอพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันซึ่งคูความอยูในสถานะ 

ที่เทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองซ่ึงคูความอยูในฐานะ 

ที่ไมเทาเทียมกัน โดยที่ฝายปกครองอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน แตมีบางกรณีเปนขอพิพาท

ระหวางฝายปกครองกับฝายปกครองดวยกัน เชน องคกรของรัฐสวนกลางกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงแตกตางกับกระบวนวิธีพิจารณาคดีแพงใน 

ขอสําคัญที่วา วิธีพิจารณาคดีปกครองมีวัตถุประสงคที่จะตัดสินกรณีพิพาทระหวางคูกรณีที่อยูใน

ฐานะตางกัน แตวิธีพิจารณาคดีแพงคูกรณีที่เผชิญหนากันมีผลประโยชนเหมือนกันและมีอํานาจ

ทํานองเดียวกัน สวนคดีปกครองนั้นคูกรณีสองฝายที่เผชิญหนากัน คือ ฝายปกครองและเอกชน

ตางปองกันประโยชนตางกัน กลาวคือ ฝายปกครองปองกันประโยชนสาธารณะ แตฝายเอกชน

ปองกันประโยชนสวนตัว นอกจากนี้ คูกรณีก็มีอํานาจตางกัน กลาวคือ ฝายปกครองซ่ึงดําเนินการ

                                                  

 12 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร, ปที่ 17 ฉบับที่ 3, น. 61 

(กันยายน, 2530).  
13 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 52.  
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ใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนมีอํานาจมากกวาเอกชนที่ไมมีอํานาจเชนวานั้น จึงอยูในฐานะ

ตางกัน ไมเหมือนกับคดีแพงที่คูกรณีมีฐานะตามกฎหมายเสมอกัน 

 เมื่อคดีปกครองมีลักษณะเฉพาะวาเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชน 

เปนสําคัญ ไมวาฝายปกครองจะเปนคูความในขอพิพาทโดยตรงหรือเปนขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวาง

เอกชนที่เกี่ยวของกับการทํากิจกรรมทางปกครองก็ตาม ในกฎหมายฝร่ังเศสนั้นถือวาความสัมพันธ

ที่เกิดข้ึนระหวางฝายปกครองกับเอกชนที่อาจกอใหเกิดขอพิพาทกันข้ึนไดนั้นจะตองไมอยูภายใต

หลักความเสมอภาคทางกฎหมาย เชน ในกรณีความสัมพันธระหวางเอกชน  ทั้งนี้ เพราะฝายปกครอง 

มีเอกสิทธิ์ที่พิเศษกวาเอกชนในการกอใหเกิดนิติสัมพันธ คือ มีอํานาจกระทําฝายเดียว เชน ในการ

ออกคําส่ังหรือการบังคับการตางๆ อันเปนการทําใหเอกชนตองอยูในสภาพที่ดอยกวาฝายปกครอง

เนื่องจากเปนการกระทําในนามของสาธารณะประโยชน14 

 
 2.1.2.4 คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน 
 ตามกฎหมายปกครองฝายปกครองมีเอกสิทธิ์ในการดําเนินการบางประการ เชน  

ฝายปกครองอาจกระทําการโดยการแสดงเจตนาฝายเดียว ซึ่งเปนผลใหเกิดสิทธิและหนาที่ของ

บุคคลได (l’acte unitéral) กฎหมายสันนิษฐานไวกอนวาการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียว

ของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย (le privilège du préalable) ฝายปกครองมีอํานาจบังคับการ

ใหเปนไปตามคําส่ัง หรือการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง โดยไมตอง

ผานการพิจารณาของศาล (pouvoir d’imposéer l’exécution forcée)15 การกระทําในลักษณะ 

ที่ใชอํานาจมหาชนดังกลาวอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของประชาชนได  ดังนั้น เพื่อเปนการ

คุมครองสิทธิของประชาชนหรือเปนการควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวย

กฎหมาย จึงมีหลักกฎหมายปกครองอยูหลักหนึ่งซึ่งเรียกวา “หลักการกระทําทางปกครองตองชอบ

ดวยกฎหมาย” (Principle de légalité des actes administratif) โดยหลักกฎหมายปกครอง

ดังกลาวมีความหมายวา องคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

                                                  
14 AUBY J-M et DRAGO R., T.1. cp., cit., p. 10. อางใน โภคิน พลกุล, “คดีปกครอง 

ในฝร่ังเศส,” ในการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การจัดองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง ก.ค. 2532 
15 อิสระ นิติทัณฑประภาศ, “เอกสิทธิ์ของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส,” 

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การจัดต้ังองคกรชี้ขาดขอพิพาทในการปกครอง,  

น. 2, (อัดสําเนา) อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 30. 
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ตอสิทธิเสรีภาพซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรองและใหความคุมครองแกราษฎรแตละคนอยาง 

เทาเทียมกันไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงกับ

กฎหมาย16  ดังนั้น ศาลจึงเขามาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม 

ความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองนั้น มีสาเหตุสําคัญๆ คือ ความไมชอบ

ดวยกฎหมายเนื่องมาจากผูกระทํา เนื่องมาจากรูปแบบและวิธีการ เนื่องมาจากจุดมุงหมาย

เนื่องมาจากวัตถุแหงการกระทํา (Object) และเนื่องมาจากมูลเหตุแหงการกระทํา (But)17  

แตอยางไรก็ตาม หนวยงานของรัฐอาจไดรับความคุมครองจากคดีปกครองได หากความสัมพันธ

ระหวางหนวยงานของรัฐทั้งสองนั้น เปนความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐหนวยหนึ่งที่มี

อํานาจเหนือหนวยงานของรัฐอีกหนวยหนึ่งในลักษณะของการควบคุมกํากับ เชน กรณีที่องคการ

บริหารสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการปกครองสวนทองถิ่น ในกรณีเชนนี้ ถึงแม

องคการทั้งสองจะเปนหนวยงานของรัฐ แตความสัมพันธขององคกรทั้งสองมิไดอยูในสถานะที่ 

เทาเทียมกัน หากแตฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่งเปนลักษณะของการกํากับดูแล18 

 
2.1.3 ประเภทคดีปกครอง 
 
 เปนการพยายามแยกประเภทการฟองโดยพิจารณาจากสถานะทางกฎหมายของ 

ผูฟองคดี เฉพาะที่เปนพื้นฐานของการฟองคดีโดยไมไดพิจารณาจากอํานาจหนาที่ของผูพิพากษา 

บนรากฐานเร่ืองนี้เองสามารถแยกการฟองรองออกเปนการฟองรองทางภาวะวิสัย (objectif)  

ซึ่งเปนการฟองเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไป ซึ่งไดแก การฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยผูฟองคดีกลาวอางถึงกฎหมายในการฟองคดี สวนการ

ฟองอีกประเภทหนึ่งอยูบนพื้นฐานกฎหมายทางอัตตะวิสัย (droit subjectif) ซึ่งเปนการฟอง

                                                  
16 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,”  

รวมบทความในโอกาสครบ 60 ป ดร.ปรีดี เกษมทรัพย 2531, (กรุงเทพมหานคร : พีเค พร้ินต้ิงเฮาส,),  

น. 195.  
17 โภคิน พลกุล, “การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง,” น. 71. (อัดสําเนา) 
18 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจฟองของหนวยงานของรัฐในการฟอง

โตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร,” วารสารกฎหมายปกครอง, 

เลม 19 ตอน 1, น.13 (เมษายน 2543). 
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เกี่ยวกับสถานภาพสวนตัวที่ถูกกระทบกระเทือน ไดแก การฟองประเภทที่ศาลมีอํานาจเต็ม  

โดยผูฟองคดีกลาวอางสิทธิของตนเอง 

 Léon Duguit ไดเสนอใหจัดแบงประเภทคดีโดยพิจารณาสภาพของปญหาหรือ 

คดีที่เสนอตอศาลเปนหลัก และไดแบงคดีปกครองออกเปน 2 ประเภท19 
 
 2.1.3.1 คดีปกครองแบบภาวะวิสัย 
 คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (contentieux objectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวา 

มีการละเมิดกฎเกณฑแหงกฎหมาย หรือกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของบุคคล แตสิทธินั้น 

เปนสิทธิที่เปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะทั่วไป (sutiation juridique objective) 

เชน สิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญของขาราชการ โดยวัตถุประสงคในการฟองคดีคือเพื่อขอใหศาล

พิจารณาถึงกฎหมายเปนหลัก กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองท่ีนํามาฟองตอศาลนั้นสอดคลอง 

กับกฎหมายที่อยูในลําดับสูงกวาหรือไม ซึ่งมีลักษณะภาวะวิสัยมาจากการที่มีการพิจารณาถึง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง โดยมิไดถือเอาเน้ือหาสิทธิของผูฟองคดี 

เปนหลักในการพิจารณาพิพากษาคดี เมื่อแบงตามเกณฑนี้คดีที่มีลักษณะเปนคดีทางดานภาวะวิสัย

จะไดแก คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (le recours pour excès de pouvoir)  

คดีฟองขอใหศาลตีความ (contentieux de l’interprétation) คดีฟองขอใหพิจารณาหรือแสดง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (contentieux de l’appréciation de légalité)  

 
 2.1.3.2 คดีปกครองแบบอัตตวิสัย 
 คดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contetienux subjectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวา  

สิทธิของผูกลาวอางซ่ึงเปนสิทธิอันเปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจง 

(situation juridique subjective) ไดรับความเสียหาย หรือเพื่อเรียกรองใหมีการยอมรับความมีอยู

ของสิทธิผูฟองคดี  เชน สิทธิของคูสัญญาฝายหนึ่งในสัญญา สําหรับประเด็นในพิจารณาวา 

“บุคคล” หนึ่งบุคคลใดเปนผูทรงสิทธิทางอัตตะวิสัยหรือไม ผูฟองคดีตองยกเปนประเด็นปญหาวา

มีการกระทบกระเทือนถึงสิทธิในทางอัตตะวิสัยอันเกี่ยวกับสถานการณทางกฎหมายเฉพาะบุคคล

ของตน โดยวัตถุประสงคในการฟองคดีคือเพื่อขอใหศาลพิจารณาถึงสิทธิผูฟองคดีเปนหลัก 

กลาวคือ เปนการพิจารณาถึงการกระทําตางๆ ของฝายปกครองที่ฝาฝนหรือกระทบสิทธิประโยชน

ของผูฟองคดี การฟองคดีประเภทอัตตวิสัย  ไดแก คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (recours de plein 

                                                  
19 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 15. 
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contentieux หรือ contentieux de pleine juridiction) อันไดแก การดําเนินคดีเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง  (contentieux contractuel) การดําเนินคดีเกี่ยวกับภาษี  (contentieux fiscal)  

ความรับผิดของฝายปกครอง (la responsabilité) รวมทั้ง การพิจารณาคดีเกี่ยวกับทางสาธารณะ 

(contentieux de grande voirie) ที่ศาลปกครองมีอํานาจส่ังลงโทษทางอาญาแกผูทําความผิด

เกี่ยวกับสาธารณะสมบัติของแผนดิน (le domaine public) ดวย  

 
2.2 ขอความคิดวาดวยหนวยงานทางปกครอง 

 
2.2.1 ความหมายหนวยงานทางปกครอง 
 
 Jean Rivero ไดอธิบายวา ในการจัดองคกรของรัฐนั้นมีหลักการพื้นฐานที่สําคัญ คือ 

การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางองคกรของรัฐ 2 ประการคือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ

กําหนดและกํากับนโยบายในระดับสูงสุด องคกรประเภทนี้เรียกวา “ฝายบริหาร” (L’Exécutif)  

และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่องคกร

ดังกลาวขางตนไดกําหนดไว องคกรประเภทนี้เรียกวา “ฝายปกครอง” (L’Administration)20 

 Prof. Hartmut Maurer กลาวคือ การใหความหมายของ “ฝายปกครอง” อาจทําไดใน 

2 ลักษณะ คือ การใหความหมายของฝายปกครองในทางรูปแบบ (Verwaltung im formellen 

Sinn) และการใหความหมายของฝายปกครองในทางเนื้อหา (Verwaltung im materiellen Sinn)21 

 (1) ความหมายของฝายปกครองในทางเนื้อหา (Verwaltung im materiellen Sinn) 

 การใหความหมายฝายปกครองในทางเนื้อหาอาจใหความหมายได 2 ลักษณะ คือ 

การใหความหมายในทางปฏิเสธ (negativ) กับการใหความหมายในทางพรรณนา (positive) 

  (1.1) การใหความหมายในทางปฏิเสธ (die negative Begriffsbestimmung)  

การใหความหมายในทางปฏิเสธมีพื้นฐานมาจากทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ (Gewaltenteilungslehre) 

ซึ่งมีการแบงแยกระหวางอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 

ภารกิจของฝายปกครอง หมายถึง ภารกิจที่ไมใชภารกิจในทางนิติบัญญัติ และไมใชภารกิจในทาง 

 

                                                  
20 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11 น.1.  
21 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัยเร่ือง 

หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร, 2548), น. 13-16.  
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ตุลาการ โดย Otto Mayer และ Georg Jellinek ไดใหความหมายของฝายปกครองในลักษณะ 

ที่เปนการปฏิเสธวา ฝายปกครองคือองคกรที่ทําภารกิจของรัฐหรือผูใชอํานาจมหาชนท่ีไมใช 

ฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ การใหความหมายฝายปกครองในทางปฏิเสธทําใหทราบวา 

ฝายปกครองเปนองคกรของรัฐที่ถูกจัดต้ังข้ึนโดยมีความเก่ียวพันกับการทําภารกิจของรัฐ และ 

จากหลักการแบงแยกอํานาจ องคกรฝายปกครองเปนองคกรที่ไดมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

แตอยางไรก็ตาม การใหความหมายฝายปกครองในทางปฏิเสธก็ไมอาจกอใหเกิดความชัดเจนได

เทาที่ควร ทั้งนี้เพราะ 

  - อํานาจฝายบริหาร ซ่ึงไมใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการนั้นมิไดมี 

แตเพียง “ฝายปกครอง” เทานั้น ยังมี “รัฐบาล” ประกอบอยูในอํานาจฝายบริหารดวย 

  - การใหคํานิยามในทางปฏิเสธที่จะนําไปสูการใหความหมายฝายปกครอง 

ที่ชัดเจนไดนั้น จะตองสามารถใหความหมายขอบเขตของอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการ

ไดอยางชัดเจน ซึ่งในที่นี้ก็ยังไมสามารถใหความหมายอํานาจทั้งสองไดอยางชัดเจน 

  กรณีจึงเปนขอจํากัดของการใหความหมายในทางปฏิเสธที่จะทําใหเกิดความ

ชัดเจนในเร่ืองนั้นๆ ได 

  (1.2) การใหความหมายในทางพรรณนา (die positive Begriffsbestimmung) 

โดยเหตุที่การใหความหมายของฝายปกครองในทางปฏิเสธไมสามารถทําใหเขาใจความหมาย 

ของฝายปกครองได จึงมีความพยายามที่ใหความหมายฝายปกครองในทางพรรณนา เชน Peters 

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรของรัฐที่ทําใหวัตถุประสงคของรัฐมีผลในทาง

ความจริงข้ึนในกรณีใดกรณีหนึ่ง  Forsthoff ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกร 

ของรัฐที่มีหนาที่ในทางสังคมในขอบเขตของกฎหมายและอยูบนพื้นฐานของกฎหมาย Giacometti 

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่ใชกฎหมาย โดยที่การใชกฎหมายนั้นมิใช 

เปนการวินิจฉัยขอพิพาทและไมใชการใชกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา Thieme  

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่มีหนาที่ปฏิบัติการใหเปนไปตามวัตถุประสงค

ของการดําเนินการที่มีการตัดสินใจแลวโดยฝายการเมือง และ Luhmann ไดใหความหมายวา 

“ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่การวินิจฉัยขององคกรนั้นผูกพันตอกฎหมาย 

  จากความหมายในการใหความหมายของฝายปกครองในทางพรรณนา แตละบุคคล 

ก็ใหมุมมองที่เปนสาระสําคัญของฝายปกครองแตกตางกันออกไป ดวยเหตุนี้ ความพยายาม 

ในการใหความหมายฝายปกครองจึงมีลักษณะเปนนามธรรมและเปนเร่ืองยากที่จะใหความหมาย

ฝายปกครองไดอยางชัดเจน 
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  การใหความหมายฝายปกครองในทางเนื้อหาที่ไดรับการยอมรับ คือ การให

ความหมายโดย Wolff ซึ่งใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่รับภาระหนาที่ 

ที่มีความแตกตางหลากหลาย อันเปนภาระหนาที่ที่มีการกําหนดวัตถุประสงคในการดําเนินการ 

โดยท่ัวไปแลวเปนองคกรที่ถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการเพื่อประโยชนของสวนรวมและเปนองคกร 

ที่จะตองมีความรับผิดชอบในการดําเนินการ22 

 (2) ความหมายของฝายปกครองในทางรูปแบบ (Verwaltung im formellen Sinn) 

 ความหมายของฝายปกครองโดยนัยนี้หมายถึง องคกรที่มีภาระหนาที่โดยรวมเปน

ภาระหนาที่ในทางปกครอง โดยภาระหนาที่ที่ไดกระทําโดยองคกรดังกลาวนั้นไมจําตองพิจารณา

วาภาระหนาที่นั้นเปนภาระหนาที่ของฝายปกครองโดยแทหรือไม 

 จากการศึกษาความหมายของฝายปกครอง  อาจใหสาระสําคัญขององคกร 

ฝายปกครองไดวามีสาระสําคัญอยางนอย 4 ประการ23 ดังนี้ 

  ก. พิจารณาในแงของภาระหนาที่ของฝายปกครอง ภาระหนาที่ของฝายปกครอง

จะเกี่ยวโยงกับเร่ืองของการอาศัยอยูรวมกันในสังคม ฝายปกครองจะตองมีภาระหนาที่ที่เกี่ยวกับ

เร่ืองของสวนรวมและเร่ืองของมนุษยที่อาศัยอยูรวมกันในสังคม 

  ข. พิจารณาในแงของผลประโยชน การดําเนินการของฝายปกครองนั้นจะตอง

ดําเนินไปเพื่อประโยชนสาธารณะ ผลประโยชนสาธารณะในบางกรณียอมสอดคลองกับผลประโยชน

ของปจเจกบุคคล และในบางกรณีอาจขัดแยงกับประโยชนของปจเจกบุคคล แตอยางไรก็ตาม  

การดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะจะตองคํานึงถึงประโยชนของปจเจกบุคคลดวย 

  ค. พิจารณาจากการดําเนินการ การดําเนินการของฝายปกครองมีลักษณะ 

เปนการดําเนินการโดยมีความมุงหมายไปในอนาคต โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่ฝายปกครอง

ปฏิบัติการตามกฎหมาย ซึ่งฝายนิติบัญญัติไดกําหนดไวในลักษณะที่เปนนามธรรม-ทั่วไป 

(generell-abstrakt) ฝายปกครองจะตองทําใหส่ิงที่เปนนามธรรม-ทั่วไปเหลานั้นเปนรูปธรรม 

ที่เปนจริงข้ึน แตอยางไรก็ตาม การทําภาระหนาที่ของฝายปกครองมิไดจํากัดอยูเฉพาะกับการ

                                                  

 22 H.J. Wolff, O.Bachof, R. Stober, “Verwaltungsrecht I,” 10 Aufl., (München 1994), S. 30. 

อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, เพิ่งอาง, น. 14. 

 23 Hartmut Maurer, “Allgemeines Verwaltungsrect,” 8 Aufl.,( München 1994) ,S. 5. 

อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  เพิ่งอาง,  น. 14. 
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ปฏิบัติการตามกฎหมายเทานั้น การดําเนินการของฝายปกครองอาจมีลักษณะอ่ืนๆ อีกได 

แตก็จะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายและตองผูกพันตอแนวนโยบายของรัฐบาล 

  ลักษณะการดําเนินการของฝายปกครองแตกตางอยางชัดเจนจากภารกิจของ

ฝายตุลาการ ในขณะที่องคกรตุลาการจะใชกฎหมายเพื่อวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดข้ึนในเร่ืองใด

เร่ืองหนึ่ง องคกรตุลาการจะมีอํานาจวินิจฉัยเมื่อมีการฟองรองตอศาล และอํานาจศาลถือวา 

เปนฝายที่สามที่มีความเปนกลาง จึงมีคํากลาววาฝายปกครองเปนผูกระทําการ แตฝายตุลาการ

ตรวจสอบการกระทํา 

  ง. พิจารณาจากลักษณะการกระทํา ลักษณะการกระทําของฝายปกครอง 

มีลักษณะเปนการใชมาตรการที่เปนรูปธรรมในกรณีใดกรณีหนึ่ง และเปนการทําใหเกิดผลเปนจริง

ตามความมุงหมายที่กําหนดไว ดวยเหตุนี้การกระทําของฝายปกครองจึงแตกตางจากฝายนิติบัญญัติ 

ซึ่งมีลักษณะเปนนามธรรม-ทั่วไป ซึ่งเกี่ยวพันกับกรณีที่ไมอาจจะกําหนดจํานวนได 

  ถึงแมจะมีความพยายามในการใหความหมาย “ฝายปกครอง” ไมวาจะโดยวิธีใด 

ก็ยังไมสามารถใหความหมายฝายปกครองไดอยางชัดเจนนัก เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการ

พิจารณาถึงฝายปกครอง ในที่นี้พยายามจะใหความหมายฝายปกครองในแงของการจัดองคกร 

โดยเร่ิมตนจากหลักการแบงแยกอํานาจ ไดแยกอํานาจออกเปนองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร

และองคกรตุลาการ ซึ่งในสวนขององคกรฝายบริหารอาจจําแนกออกเปนรัฐบาลและฝายปกครอง  

  อยางไรก็ดี ความเปนฝายปกครองอาจจะไมจํากัดอยูเพียงองคกรเจาหนาที่ 

ที่สังกัดอยูในองคกรฝายบริหารเทานั้น เนื่องจากในบางกรณีองคกรอ่ืนๆ เชน องคกรฝายนิติบัญญัติ

หรือฝายตุลาการ หรือคณะกรรมการตางๆ ก็อาจไดรับมอบหมายใหมีภาระหนาที่ทางปกครองได  

ดังนั้น ในกรณีที่องคกรเหลานี้ไดใชอํานาจทางปกครองเพื่อดําเนินการตามภาระหนาที่นั้นๆ  

ก็ยอมทําใหองคกรนั้นมีสถานะเปนองคกรฝายปกครองในกรณีนั้นๆ เชน การที่สภานิติบัญญัติ 

ออกใบอนุญาตใหดําเนินคดีอาญากับสมาชิกสภานิติบัญญัติในระหวางสมัยประชุมไดตามมาตรา 16 

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ นอกจากนี้ บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย

เอกชนก็อาจไดรับมอบหมายใหมีภาระหนาที่ในทางปกครองไดในบางเร่ือง ซึ่งทําใหบุคคลนั้นๆ 

สามารถใชอํานาจในทางปกครองได และมีสถานะเปนองคกรฝายปกครองดวยเชนกัน เชน การที่
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สมาคมการตรวจสอบมาตรฐานการใชงานของรถทุกชนิด (TüV) ออกใบตรวจสภาพรถใหแก

เจาของรถ เปนตน24 

 
2.2.2 ประเภทของหนวยงานทางปกครอง 
 
 ขอพิจารณาเกี่ยวกับประเภทของหนวยงานทางปกครองโดยทั่วไปนี้ ไดแบงการศึกษา

เปน 2 กรณีคือ หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสราง

องคกรของฝายปกครอง และหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใช

อํานาจมหาชน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 
 2.2.2.1 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการ 
จัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง 
 องคกรของฝายปกครองหรือหนวยงานทางปกครองในทางรูปแบบแบงตามการจัด

โครงสรางตาม “หลักการรวมอํานาจ” และ “หลักการกระจายอํานาจ” ไดดังนี้25 

 (1) การจัดองคกรฝายปกครองตาม ” หลักการรวมอํานาจ” (centralization) ซึ่งอาจ

แบงแยกไดดังนี้ 

  (1.1) หลักการรวมอํานาจไวที่สวนกลาง (concentration) หรือที่เรียกวา “ราชการ

บริหารสวนกลาง” ซึ่งไดแกบรรดากระทรวง ทบวง กรม ทั้งหลาย 

  (1.2) หลักการแบงอํานาจ (deconcentration) คือ การที่รัฐบาลสวนกลางมอบอํานาจ

ตัดสินใจในบางเร่ืองใหแกตัวแทนหรือเจาหนาที่ของรัฐบาลที่ถูกสงไปประจําภูมิภาค ตัวแทนหรือ

เจาหนาที่ดังกลาวจะอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนราชการ หลักการแบงอํานาจหรือ

เรียกวา “ราชการสวนภูมิภาค” ซึ่งไดแก จังหวัดและอําเภอ 

 (2) การจัดองคกรฝายปกครองตามหลัก “หลักการกระจายอํานาจ (decentralization)  

 การปกครองตามหลักกระจายอํานาจเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวน 

ใหองคกรอ่ืนนอกจากองคกรสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร 

 

                                                  

 24 กมลชัย รัตนสกาววงศ,หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.145. 
25 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11 น.15. 
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ไมตองอยูใตบังคับบัญชาของสวนกลาง เพียงแตอยูในความควบคุมกํากับเทานั้น ตามหลักการ

กระจายอํานาจอาจแบงการกระจายอํานาจได คือ การกระจายอํานาจทางพื้นที่ และการกระจายอํานาจ

ทางกิจการ 

 
 2.2.2.2 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจ
มหาชน 
 เนื่องจากมีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางประการที่รัฐไมดําเนินการเองหรือมิได

มอบหมายใหนิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายมหาชนดําเนินการ หากแตมอบใหเอกชนไปดําเนินการ

ดังกลาว โดยใหบุคคลดังกลาวมีอํานาจมหาชนบางประการ ผูประกอบการของเอกชนท่ีดําเนิน

ภาระหนาที่ของฝายปกครอง (Beliehene) ก็คือ บุคคลในกฎหมายเอกชน (บุคคลธรรมดาหรือ 

นิติบุคคลตามกฎหมายแพง) ที่ไดรับมอบอํานาจใหดําเนินภารกิจของฝายปกครองบางประการ  

อันเปนการทําหนาที่แทนรัฐ โดยเหตุที่ผูประกอบการดังกลาวกระทําการโดยรับผิดชอบตนเอง 

และมีความอิสระในทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ ผูประกอบการดังกลาวจึงถูกใหความหมายวาเปน 

“ฝายปกครอง” ในความหมายอยางกวาง  

 
2.2.3 ความหมายเฉพาะของหนวยงานทางปกครอง 
 
 2.2.3.1 หนวยงานทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 (1) ขอพิจารณาเกี่ยวกบัการจัดองคกรฝายปกครอง 

 รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล อธิบายวา26 วา แนวความคิดในการจัดระเบียบ

บริหารและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสต้ังอยูบนรากฐานของหลักวาดวยการ 

รวมอํานาจและการกระจายอํานาจ การปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาคนั้นถือวาเปนเร่ืองของ

หลักวาดวยการรวมอํานาจ (centralization) ซึ่งมีเพียงรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี 

ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ เปนตัวแทนของรัฐในแตละระดับและตามการแบงเขตพื้นที่ในการปกครอง 

ความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนความสัมพันธในลักษณะบังคับบัญชา เปนเร่ืองที่ 

ทุกคนอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกันคือรัฐ แตการจัดระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชวิธี 

ที่กลาวมาขางตนแลว รัฐยังจําตองใชวิธีกระจายอํานาจ (decentralization) อีกดวย    

 

                                                  

 26 โภคิน พลกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 90-110. 
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   (1.1) หลักการรวมอํานาจทางปกครอง (Centralisation) 

   หลักการรวมอํานาจในทางปกครอง เปนหลักในการจัดระเบียบราชการบริหาร 

ของรัฐเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชน “หลักการรวมอํานาจปกครอง” 

คือ การจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐ โดยใหรัฐแตผูเดียวเปนผูดําเนินการปกครองหรือจัดทํา

บริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชนท่ัวทุกทองถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอํานาจในการ

ตัดสินใจ การวินิจฉัยส่ังการเปนยุติเด็ดขาดอยูที่ผูปกครองรัฐ หรือรัฐบาล27 และกระทรวง ทบวง 

กรมตางๆ ในฐานะเปนศูนยกลางในการปกครอง โดยองคกรเจาหนาที่ตางๆ ทั้งในสวนกลางและ 

ที่ประจําอยูในสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามนโยบายและระเบียบที่สวนกลางวางไว 

   ในการจัดระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอํานาจนั้นความสัมพันธระหวาง

องคกรเจาหนาที่ตางๆ เปนไปตามระบบการบังคับบัญชา โดยมีการกําหนดใหองคกรเจาหนาที่รัฐ

มีตําแหนงสูงตํ่าข้ึนตอกันเปนลําดับชั้น (Hiérarchie) โดยองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวา 

มีฐานะเปนผูบังคับบัญชา และองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวามีฐานะเปนผูใตบังคับบัญชา

ตามลําดับชั้น โดยไปยุติเด็ดขาดอยูที่สวนกลาง หากมีการฝาฝนคําส่ังจะตองถูกลงโทษทางวินัย  

ทั้งนี้ โดยไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยเฉพาะเจาะจง ศาลปกครองของฝร่ังเศสไดวินิจฉัย

รองรับการมีอํานาจดังกลาวของผูบังคับบัญชาวาเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปแหงกฎหมาย

มหาชน  ดังนั้น ตามหลักการรวมอํานาจปกครอง ความสัมพันธระหวางองคกรเจาหนาที่ตางๆ  

ไมวาจะเปนในสวนกลางหรือสวนภูมิภาคจึงเปนความสัมพันธในลักษณะผูบังคับบัญชากับ

ผูใตบังคับบัญชา 

  (1.2)  หลักการแบงอํานาจทางปกครอง (Déconcentration) 

   หลักการแบงอํานาจเปนหลักการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัย

ส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาที่ผูแทนของราชการบริหารสวนกลาง28 ซึ่งสวนกลางสงไปประจํา 

เพื่อปฏิบัติราชการตามภูมิภาคตางๆ โดยเจาหนาที่เหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยส่ังการ

บางอยางไดตามแนวทางที่สวนกลางกําหนด และเจาหนาที่เหลานี้ยังคงเปนผูที่ราชการบริหาร

                                                  

 27 Charles Eisenmann, Centralisation et Décentralisation, Esquisse d’une théorie 

générale, (Paris : L.G.D.J., 1948), p. 70. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิน่, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547) น. 11. 
28 René Chapus, Droit Administratif Général, Tome 1, 15e édition, (Paris : 

Montchrestien, 2001), p. 391. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น. 15.  
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สวนกลางแตงต้ังทั้งส้ิน และอยูในบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง จึงเปนสวนหนึ่งของ

หลักการรวมอํานาจปกครอง หลักการแบงอํานาจทางปกครองเปนหลักที่นํามาเสริมเพื่อใหการ

บริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน หลักการแบงอํานาจทางปกครองจึงเปนที่มาของ

ราชการสวนภูมิภาค  

  (1.3) หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (Décentralisation) 

  หลักการกระจายอํานาจเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการ

อ่ืนนอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความ 

เปนอิสระ (autonome)  ในการดําเนินการโดยไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการ

บริหารสวนกลาง เพียงแตอยูภายใตการกํากับดูแล (tutelle) ของสวนกลาง การกระจายอํานาจ

ทางปกครองประกอบดวยลักษณะที่สําคัญ คือ มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคล

อิสระจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง มีความเปนอิสระในการปกครองหรือบริหารงาน

ของตนเอง มีเจาหนาที่และมีงบประมาณ รวมทั้งรายไดเปนของตนเอง 

  การจัดการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจนั้นอาจทําได 2 ลักษณะ คือ29 

  ก. การกระจายอํานาจทางพื้นที่ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทางเขตแดน 

(Décentralisation territoriale) คือ การที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (Collectivités locales) ทั้งนี้ การจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย

จะถูกจํากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ เพื่อตอบสนอง

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ การจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะนี้เรียกวา  

“การบริหารราชการสวนทองถิ่น” 

  การปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ ก็คือการที่ รัฐมอบอํานาจ

ปกครองบางสวนในทางบริหารหรือจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีฐานะเปนองคการนิติบุคคลที่มีองคกรเจาหนาที่ทั้งหมดหรือ

สวนใหญมาจากการเลือกต้ังของราษฎรในทองถิ่นเปนผูดําเนนิงานบริหารองคกรปกครองสวนทองถิน่

ซึ่งมีอิสระในการปกครองตนเอง ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลางและราชการ

สวนภูมิภาค หากแตอยูภายใตการควบคุมอยางบางเบาของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 

                                                  
29 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง,พิมพคร้ังที่ 13 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2552), น. 99-100.  
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ซึ่งในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสเรียกการควบคุมดังกลาววา “La tutelle administrative” 

แปลไดวา “การกํากับดูแลทางปกครอง”30 

  ข. การกระจายอํานาจทางบริการ หรืออาจเรียกวา การกระจายอํานาจทางเทคนคิ 

(Décentralisation par service ou technique) คือ การที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ

ในบางเร่ืองบางอยางใหแกองคกรของรัฐ (State Organs) ที่จัดต้ังข้ึนโดยเฉพาะเปนผูจัดทํา  

การกระจายอํานาจทางบริการนี้มิใชเปนการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการอื่น

ไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเอง 

และมีผูบริหารของตนเอง แตจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ 

รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน 

 (2) ประเภทขององคกรฝายปกครอง 

 องคกรฝายปกครองของฝร่ังเศสสามารถแยกประเภทไดตามลักษณะองคกร คือ  

รัฐ นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ และผูประกอบการเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ฝายปกครอง 

โดยแตละประเภทมีลักษณะดังนี้ 

  (2.1) รัฐ 

  รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล อธิบายวา31 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริง

และในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝร่ังเศสเปนนิติบุคคล ความเปนนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกตาง

จากนิติบุคคลอ่ืนๆ เพราะในแงหนึ่ง รัฐก็คือสภาพความเปนจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไมเพียง

เปนนิติบุคคลเทานั้น หากยังสามารถพิจารณาความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม ทางระบบ

เศรษฐกิจ สังคม ฯลฯ ไดอีกดวย ในแงกฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ 

มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคมวิทยาของรัฐ การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐ 

มีองคประกอบของนิติบุคคลครบถวน ไมวาจะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ  

                                                  
30 สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2547) น. 19.  
31 โภคิน พลกุล “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง, 

เลม 6 ตอน 2, น. 292-293 (สิงหาคม 2530). 
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  รองศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ไดใหคําอธิบายวา32 นักกฎหมายฝร่ังเศส 

มีความเห็นพองกันวา รัฐเปนนิติบุคคลอยางแนนอน และเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง  

ทบวง กรม ในประเทศฝร่ังเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังนั้น การกลาววาขาพเจาฟองรัฐมนตรี

กระทรวงนั้น กระทรวงนี้ หรือฟองผูวาราชการจังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนส่ิงที่ไมถูกตอง 

เพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะตัวแทนของรัฐทั้งส้ิน การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐ

นั่นเอง 

  การที่กระทรวง ทบวง กรม ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองของการปรับเปล่ียนกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เพื่อใหทันตอการ

เปล่ียนแปลงตางๆ ที่เกิดข้ึน ตัวอยางเชน หากตองการจัดต้ังกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดต้ัง 

มากอน ก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได ในขณะเดียวกันหากมีความจําเปน 

ตองยุบกระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไวอีกตอไป 

ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 

  ทั้งนี้ ในจุดเดนประการดังกลาวขางตนเปนการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส

ที่มีการจัดต้ัง หรือการกําหนดใหมีกระทรวงตางๆ จะไมมีความแนนอนข้ึนอยูกับแตละรัฐบาล ทั้งนี้

เปนไปตามเหตุผลทางการเมืองและสภาวะแวดลอมอื่นๆ  ดังนั้น การยุบรวมกระทรวง หรือการ

โอนยายงานของกระทรวงหนึ่งไปอยูกับอีกกระทรวงหน่ึง จึงเปนเหตุการณปกติที่เกิดข้ึนไดเสมอ 

ในการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส33 

  สําหรับโครงสรางภายในของแตละกระทรวงนั้นจะมีรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา 

รัฐมนตรีมีสถานะเปนฝายปกครอง (une autorité administrative) ทําหนาที่เปนผูดูแลรับผิดชอบ

ในเร่ืองการใชจายเงินของกระทรวงดังที่บัญญัติไวในกฎหมายงบประมาณ นอกจากนี้แลว รัฐมนตรี

ยังเปนตัวแทนของรัฐในการดําเนินการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของกระทรวงและเปนผูลงนาม

ในสัญญาอันอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงนั้นดวย 

 

                                                  
32 สมคิด เลิศไพฑูรย, “สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,” รายงานการวิจัย

เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (กรุงเทพมหานคร, 2539), น. 36-38.  
33 โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย : หลักการและมิติใหมในอนาคต, พิมพคร้ังที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2543) น. 57-58. 
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  ในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาของหนวยงาน รัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชา 

(le pouvoir hiérarchique) และใชอํานาจดังกลาวตอผูใตบังคับบัญชาของตนในสวนที่เกี่ยวกับ

การดําเนินงานตามภารกิจของกระทรวงซ่ึงรวมถึงการเล่ือน ลด ปลด ยายขารัฐการในกระทรวงนั้นดวย 

รัฐมนตรีไมมีอํานาจโดยท่ัวไปที่จะออกกฎเกณฑที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป (le pouvoir 

réglementaire) ของฝายบริหารได แตก็มีอํานาจที่จะออกกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการดําเนินงาน

ภายใตกรอบอํานาจหนาที่ของกระทรวงไดในรูปของกฎกระทรวง (arrêté) 

  การแบงอํานาจใหสวนภูมิภาค (déconcentration) มีความหมายเหมือนกับการ

ถายโอน (transfert) อํานาจหนาที่บางประการของสวนกลางใหแกเจาหนาที่ของสวนกลาง 

ที่ถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคเพื่อที่จะพิจารณาตัดสินปญหาที่ไมจําเปนตองสงไปใหสวนกลาง 

เปนผูตัดสินใจ ในการแบงอํานาจใหสวนภูมิภาคนี้ รัฐจะตองจัดแบงเขตพื้นที่ของตนออกเปนเขต

การปกครอง (circonscription administrative) เขตการปกครองเหลานี้ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล

แตเปนสวนหน่ึงของการปกครองของรัฐ แตละเขตการปกครองจะมีตัวแทนของสวนกลาง 

(représentant du pouvoir central) ที่ทําหนาที่ตัดสินใจปญหาตางๆ แทนรัฐ 

  จังหวัด (le département) เปนเขตการปกครองสวนภูมิภาคที่กระทรวงตางๆ  

สงคนของตนไปประจําอยูเพื่อปฏิบัติภารกิจที่เกี่ยวของกับกระทรวงของตน ในแตละจังหวัดจะมี

ผูวาการจังหวัด (le préfet) ทําหนาที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขารัฐการที่ปฏิบัติงานอยูในเขต

จังหวัดในฐานะที่เปนเขตการปกครองของรัฐ ผูวาการจังหวัดเปนผูทําหนาที่คอยประสานงานการ

ดําเนินการตางๆ ของหนวยงานทั้งหลายในเขตจังหวัด เปนตัวแทนของรัฐบาลในเขตจังหวัด  

  นอกเหนือจากจังหวัดจะเปนเขตการปกครองแบบภูมิภาคแลว ในฝร่ังเศสยังมีเขต

การปกครองภูมิภาคระดับลาง คือ อําเภอ (arrondissement) โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปน

อําเภอประมาณ 3-4 อําเภอและมีนายอําเภอ (sous-préfet) ซึ่งเปนขาราชการทําหนาที่เปน

ตัวแทนของรัฐในเขตอําเภอ 

  (2.2) นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ (collectivités locals) 

  ในประเทศฝร่ังเศสนอกจากรัฐที่ทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเปนหลักแลว  

ยังมีนิติบุคคลมหาชนอ่ืนที่ทําหนาที่ดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ(intérét public) และมีการ

ใชอํานาจมหาชน (puissance publique) นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ มีอยู 3 ประเภท คือ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการมหาชน และองคกรของรัฐที่เปนอิสระ (AAI) 
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   (2.2.1)  องคกรปกครองส วนทองถิ่ น  ( les collectivités locales หรือ  

les collectivités territoriales) 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐโดยอาศัย

หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (decentralisation) อันเปนกระบวนการที่ฝายปกครอง 

แบงอํานาจการปกครองของตนเองออกมาแลวมอบใหนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (personnes 

morales de droit public) อ่ืน คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales หรือ  

les collectivités territoriales) ไปดําเนนิการปกครองพื้นที่แทนตน 

   การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองไปเปนตามหลักวา

ดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน (le principe de la libre administration) ตามที่มาตรา 72 

วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว แตอยางไรก็ตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการ

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีขอจํากัดอยูที่วาการดําเนินการทั้งหลายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย โดยในอดีตนั้นผูวาการจังหวัด (le préfet) 

จะทําหนาที่เปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมาย (contrôle de légalité) ของคําส่ังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยผูวาการจังหวัดมีอํานาจในการเพิกถอน (annulations) หรือใหสัตยาบัน 

(approbation) คําสั่ง (les actes) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตตอมาก็มีการออกกฎหมายกลาง

เกี่ยวกับการกระจายอํานาจลงวันที่ ๒ มีนาคม ค.ศ. 1982 กฎหมายดังกลาวไดยกเลิกอํานาจใน

การควบคุม (le pouvoir de tutelle) ของผูวาการจังหวัดดังกลาว และกําหนดใหคําส่ัง (les actes) 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีผลใชบังคับไดในทันที แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสง

คําส่ังที่มีความสําคัญๆ เชน มติสภาทองถิ่น (deliberations des assemblées délibérantes) 

ขอบัญญัติทองถิ่น (arrêtés municipaux réglementairés) สัญญาโยธาสาธารณะ (contrats des 

marchés publics) หรือการมอบใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ (délégation de service public) 

ไปใหผูวาการจังหวัดดวย หากผูวาการจังหวัดเห็นวาเร่ืองใดมีปญหาเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย 

ผูวาการจังหวัดก็สามารถรองขอใหศาลปกครองช้ันตน (les tribunaux administratifs) พิจารณา

ปญหาความชอบดวยกฎหมายดังกลาวได ซึ่งจะกลาวอยางละเอียดในสวนตอไป 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสมีสองประเภท คือ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป อันไดแก จังหวัด เทศบาล ภาค กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

รูปแบบพิเศษ อันไดแก เมือง Paris Lyon และเมือง Marseille ที่เปนเมืองขนาดใหญในประเทศฝร่ังเศส 

และนอกจากนี้ยังมีเมืองอ่ืนๆ ที่อยูนอกประเทศฝร่ังเศสอีกจํานวนหนึ่งที่ถูกจัดใหเปนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ เชน เกาะ Corse บรรดาจังหวัดโพนทะเล (les département 
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d’outre-mer) ตางๆ โดยในที่นี้จะกลาวถึงรายละเอียดเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

ทั่วไป ดังนี้34 

    1) เทศบาล (commune) เทศบาลนับไดวาเปนองคกรกระจาย

อํานาจที่เกาแกที่สุดของประเทศฝรั่งเศส โดยในสมัยศตวรรษที่ 12 มีการรวมกลุมของประชาชน

เรียกวา commune ข้ึนเพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเมื่อมีการปฏิวัติ 

คร้ังใหญในป ค.ศ. 1789 ก็เกิดกระแสการกระจายอํานาจข้ึน มีการออกกฎหมายลงวันที่  

14 ธันวาคม ค.ศ. 1789 กําหนดให commune เปนองคกรกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการ

พัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก commune เร่ือยมาจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

    เทศบาลของฝร่ังเศสประกอบดวยฝายสภา คือ สภาเทศบาล (conseil 

municipal) และฝายบริหาร คือ คณะเทศมนตรี อันประกอบไปดวยนายกเทศมนตรี (maire)  

และเทศมนตรี ซึ่งไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิกสภาเทศบาลโดยสภาเทศบาลประกอบดวยสมาชิก

ซึ่งไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจากราษฎรในเขตเทศบาลนั้น สมาชิกสภาเทศบาลจะมีจํานวนเทาใด

ข้ึนอยูกับจํานวนประชากรในเขตเทศบาล  

    2) องคการบริหารสวนจังหวัด (département) เชนเดียวกับเทศบาล

จังหวัดเกิดข้ึนอยางเปนทางการภายหลังการปฏิวัติคร้ังใหญในป ค.ศ. 1789 โดยกฎหมายลงวันที่ 

8 มกราคม ค.ศ. 1790 อยางไรก็ตามในเวลาตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1838 

จัดระบบจังหวัดเสียใหมโดยใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล อํานาจหนาที่ของจังหวัดถูกกําหนด 

ในกฎหมายลงวันที่ 10 สิงหาคม ค.ศ. 1871 มีการกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัด (préfet) ซึ่งเปน

ขารัฐการจากสวนกลางทําหนาที่เปนฝายบริหารของจังหวัด แตตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันที่  

2 มีนาคม ค.ศ. 1982 กําหนดใหประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด (président du conseil 

général) ซึ่งไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดดวยกันเองทําหนาที่

หัวหนาฝายบริหารของจังหวัดแทนผูวาราชการจังหวัด โดยโครงสรางขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประกอบดวยสภาจังหวัด (conseil général) โดยมีประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

(président du conseil général) ทําหนาที่เปนฝายบริหาร และมีสํานักงานองคการบริหาร 

สวนจังหวัด (bureau) เปนหนวยธุรการ 

 

 

                                                  
34 นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2552) น. 78-79. 
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    3) ภาค (région) นับต้ังแตป ค.ศ. 1960 เปนตนมา ฝายบริหารของ

ประเทศฝร่ังเศสพยายามที่จะจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดใหญกวาจังหวัด 

(département) ข้ึนมาเพื่อแบงเบาภาระของสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยในป  

ค.ศ. 1969 นายพลเดอโกลล (le général Charles de Gaulle) ไดขอใหประชาชนออกเสียง 

แสดงประชามติเกี่ยวกับการจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตปรากฏวาประชาชน

สวนใหญออกเสียงไมเห็นดวย “ภาค” จึงยังไมเกิดข้ึน แตอยางไรก็ดี ตอมาในป ค.ศ. 1972  

รัฐบัญญัติลงวันที่ 5 กรกฎาคม 1972 ไดจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาโดยไมใหมีสถานะเปนองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  แตใหมีสถานะเปนองคการมหาชน  (établissement public) มีหนาที่พัฒนา 

ดานการเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายในเขตภาค  ดังนั้น จึงทําให

เกิดความสัมพันธระหวางภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนๆ ข้ึนมาในชวงเวลาดังกลาว จนกระทั่ง

ในป ค.ศ. 1982 รัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ก็ไดจัดต้ังภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศสในขณะนั้นและที่แกไขเพิ่มเติมในปจจุบัน 

ไดบัญญัติไวในมาตรา 72 วา “...องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายมีอํานาจที่จะบริหารงาน 

ของตนเองไดอยางอิสระ โดยมีสภาทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังภายใตเงื่อนไขที่บัญญัติโดย

กฎหมาย”  ดังนั้น ภาคจึงมีสภาภาคที่มาจากการเลือกต้ัง 

    ปจจุบันฝร่ังเศสประกอบดวย 26 ภาค แตละภาคประกอบดวยองคกร 

3 องคกร คือ สภาภาค (conseil régional) ทําหนาที่เปนองคกรฝายสภาประธานสภาภาค 

(président du conseil régional) ทําหนาที่ฝายบริหาร และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 

(comité économique et social) ทําหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษา 

   (2.2.2) องคการมหาชน (l’établissement public) 

    องคการมหาชน ไดแก นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่ง 

ซึ่งทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ35 ศาสตราจารย  

ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายวา36 “องคการมหาชน” ก็คือ นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

ประเภทหนึ่งที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง” หรือ “องคการมหาชน” ก็คือ นิติบุคล

                                                  
35 Jean RIVERO, Droit Administratiff.  (Dalloz, Paris, 1985), p. 496 อางใน 

นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2551), น. 83.  
36 สมคิด เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ”, วารสารนิติศาสตร 

ปที่ 19 ฉบับที่ 4, น. 59-78 (ธันวาคม 2532). 
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ในทางกฎหมายมหาชนที่จัดทํากิจกรรมพิเศษ (บริการสาธารณะ) และข้ึนตอองคกรรับผิดชอบ 

ทางพ้ืนที่ (รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น)37 หรือในอีกดานหน่ึง “องคการมหาชนก็คือ 

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนนอกเหนือจากรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น”38 นั้นเอง  

    องคการมหาชนจะตองดําเนินการตามวัตถุประสงคที่ถูกจัดต้ังข้ึนมา 

โดยการจัดต้ังองคการมหาชนนั้น รัฐอาจเปนผูจัดต้ัง เชน มหาวิทยาลัย หรือองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นเปนผูจัดต้ัง เชน ศูนยใหความชวยเหลือของเทศบาล เปนตน โดยหากเปนองคการ

มหาชนที่รัฐเปนผูจัดต้ัง ก็จะตองจัดต้ังโดยการออกเปนรัฐบัญญัติ (loi) ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 34 

แหงรัฐธรรมนูญ39 

    การมีสถานะเปนนิติบุคคลขององคการมหาชนนั้นไมไดทําให

องคการมหาชนเปนอิสระอยางเด็ดขาด แยกตัวอยางไมมีความสัมพันธกับรัฐหรือองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ในทางปฏิบัติความสัมพันธอยางใกลชิดยังมีความจําเปนตองมีอยู แตเปล่ียนจาก

ความสัมพันธในลักษณะ “อํานาจบังคับบัญชา” มาเปน “อํานาจควบคุมกํากับ” เทานั้น 

    องคการมหาชนเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีความแตกตาง

จากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและทําใหมีอํานาจพิเศษบางประการ เชน นิติกรรมขององคกรนี้

ตอบุคคลภายนอกเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง การใชอํานาจมหาชนเพ่ือปฏิบัติตาม 

คําวินิจฉัยภายใตขอบเขตของคําพิพากษา การออกกฎเกณฑทั่วไปเพื่อใชบังคับกับบุคลากรและ

ผูใชบริการขององคการฯ การมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย บุคลากรเปนบุคลากรทางกฎหมาย

มหาชน งานโยธาตางๆ เปนงานโยธาสาธารณะ ทรัพยเปนทรัพยสินของแผนดิน และจะนํา

กระบวนการลมละลายมาใชกับองคการมหาชนไมได 

    นอกเหนือจากการที่ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐแลว 

องคการมหาชนยังตองอยูใตขอบังคับบางประการอีกดวย เชน การที่จะตองมีระบบบัญชีสาธารณะ 

โดยจะตองมี “สมุหบัญชีสาธารณะ” (comptable public) ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา 

ของฝายบริหารขององคการมหาชนนั้นเปนผูทําหนาที่ถือบัญชีสาธารณะและควบคุมการรับและ

                                                  
37 Bénoit JEANNEAU, op. cit., p.280 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง. 
38 Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, op. cit., p.920 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, 

เพิ่งอาง. 
39 นันทวัฒน บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2551) น. 50.  
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การจายเงินใหเปนไปตามที่ไดกําหนดไวมิฉะนั้นแลว “สมุหบัญชีสาธารณะ” นั่นเองจะตองเปน

ผูรับผิดชอบในกรณีที่มีปญหาข้ึน การกําหนดใหองคการมหาชนจะตองมีระบบบัญชีสาธารณะนี้ 

นับไดวาเปนขอกําหนดที่มีผลจํากัดความเปนอิสระขององคการมหาชนมากที่สุด40 นอกจากนี้ 

ในฐานะที่เปนการจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งดวย องคการมหาชนจึงตองเคารพหลักเกณฑ

พื้นฐานบางประการของการจัดทําบริการสาธารณะดวย เชน หลักความเสมอภาคระหวาง

ผูใชบริการ หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ ฯลฯ 

    องคการมหาชนเปนองคการที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใด 

อยางหนึ่งเพียงอยางเดียวซ่ึงตางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดทําบริการสาธารณะหลายอยาง

ในเขตพื้นที่ของตน41 

   (2.2.3) องคกรมหาชนอิสระ (les autorités administrative indépendantes 

หรือ AAI) 

   องคการมหาชนอิสระ นับแตป ค.ศ. 1970 เปนตนมา ไดมีการจัดต้ังองคการ

มหาชนอิสระ (AAI) ข้ึนมา เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานพิเศษของสวนกลางในการทาํกจิกรรมพเิศษ 

หรือในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง องคการมหาชนอิสระเหลานี้มีฐานะเปน 

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน มีความเปนอิสระจากรัฐบาลและจากอํานาจบังคับบัญชา องคการ

มหาชนอิสระบางองคการมีอํานาจหนาที่ในการใหความเห็น แตในบางองคการนั้นอาจมีอํานาจ

หนาที่ในการออกคําส่ังตางๆ ไดดวย 

   องคการมหาชนอิสระท่ีสําคัญๆ ไดแก คณะกรรมการกิจการดานวิทยุ

โทรทัศน (Conseil supérieur de l’audiovisuel) ที่ทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบกิจการวิทยุโทรทัศน 

คณะกรรมการขอมูลขาวสารและเสรีภาพแหงชาติ (Commission nationale de l’informatique et 

des libertés) คณะกรรมการควบคุมการแขงขันทางการคา (Commission de la concurrence) 

หรือคณะกรรมการกํากับตลาดหลักทรัพย (Commission des opérations de bourse) เปนตน 

โดยองคการมหาชนอิสระเหลานี้มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกรที่ไมเหมือนกัน แตอยางไรก็ตาม 

ทุกองคการจะมีลักษณะที่คลายกัน คือ ไมอยูในอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี สวนอํานาจ

                                                  
40 François GAZIER, op. cit., p.49 อางใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 29,  

น. 91. 
41 Jean RIVERO, OP.CIT., p.506 อางใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เพิ่งอาง,น.91. 
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หนาที่นั้นบางองคการก็มีมาก เชน ใหคําแนะนํา ลงโทษ หรือวางกฎเกณฑเพื่อใชบังคับกับ

ผูเกี่ยวของได 

  (2.3) ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง 

  เมื่อรัฐมีภาระมากข้ึน กิจการบางอยางรัฐไมจําเปนตองจัดทําเอง เพราะเปนเร่ือง 

ที่ไมเกี่ยวของกับการใชอํานาจของรัฐ กิจการบางอยางตองใชเงินลงทุนมาก ตองใชบุคลากร 

ที่มีความชํานาญพิเศษ ซึ่งทําใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางดีและรวดเร็ว  

ทันตามความตองการของผูใชบริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบภาระหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะใหผูประกอบการเอกชน ซึ่งมีความสนใจและพรอมเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ 

  การมอบอํานาจ (habilitation) ใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้น 

หมายความถึง การที่รัฐมอบอํานาจใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะทั้งหมดหรือแตบางสวน 

ทั้งนี้ เพราะโดยสภาพแลวเอกชนไมไดมีหนาที่ที่จะจัดทําบริการสาธารณะ เพราะการบริการ

สาธารณะเปนเร่ืองที่อยูในอํานาจและหนาที่ของรัฐ  ดังนั้น เมื่อรัฐตัดสินใจอนุมัติหรืออนุญาต 

ใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเขามาดําเนินการได 

การมอบอํานาจโดยทั่วไปนั้นอาจทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติที่กําหนดไวใหฝายปกครอง

สามารถอนุญาตใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะได หรืออาจทําโดยสัญญา (contrat) ก็ได 

ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง เชน องคกรวิชาชีพ (Organismses 

professionnels) บริษัทผูรับสัมปทาน เปนตน 

   (2.3.1) องคกรวิชาชีพ42 (Organismses professionnels) 

   ไดแก องคกรเอกชนที่กฎหมายระดับรัฐบัญญัติมอบอํานาจหนาที่ใหทําการ

ควบคุมวินัยในการประกอบอาชีพดวยมาตรการตางๆ เชน การวางกฎขอบังคับทางวิชาชีพ  

การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระทําผิด และ 

เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เปนตน 

   แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดองคกรวิชาชีพมีมานานแลว โดยไดมีการ

นํามาใชกับผูประกอบวิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เชน สภาทนายความ (ordre des avocats) 

คณะกรรมการผูประกอบวิชาชีพรับรองนิติกรรม (chambre de discipline des notaries) เปนตน 

โดยองคกรวิชาชีพตางๆ เหลานี้มีฐานะเปนองคการมหาชน (établissement public) และตอมาใน

                                                  
42 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2552) น. 69-71. 
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ป ค.ศ. 1940 ไดมีการจัดต้ังองคกรวิชาชีพอ่ืนๆ ที่ไมเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมข้ึนมาอีก คือ 

องคกรวิชาชีพเกษตรกร (la corporation paysanne) องคกรวิชาชีพแพทย (ordre des médecins) 

องคกรวิชาชีพสถาปนิก (ordre des architectes) และองคกรวิชาชีพเภสัชกร (ordre des pharmaciens) 

เปนตน องคกรวิชาชีพตางๆ ที่เกิดข้ึนมาภายหลังนี้มีสภาพเปนองคกรเอกชนท่ีจัดทําบริการ

สาธารณะ ทั้งนี้ เพราะกิจกรรมหรือการดําเนินงานขององคกรวิชาชีพตางๆ เหลานี้เปนกิจกรรม 

ที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนมหาชน กลาวคือ ควบคุมผูประกอบวิชาชีพที่ตองสัมพันธกับ

ประชาชนใหอยูในระเบียบวินัยอันดี ไมใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการประกอบวิชาชีพนั้นๆ 

   คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดคดี Bouguen ลงวันที่ 2 เมษายน ค.ศ. 1943 

ถือไดวาเปนคําวินิจฉัยหลักที่ใหการรับรองการดําเนินงานขององคกรวิชาชีพวาเปนการจัดทํา

บริการสาธารณะ โดยศาลปกครองสูงสุดไดกลาวไวในตอนหนึ่งของคําวินิจฉัยที่มีขอเท็จจริง

เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนคําส่ังขององคกรวิชาชีพแพทยวา “...ผูบัญญัติกฎหมายตองการที่จะให

องคกรวิชาชีพและการควบคุมการประกอบอาชีพแพทยมีสถานะเปนบริการสาธารณะประเภทหนึง่ 

แมคณะกรรมการองคกรวิชาชีพแพทยจะมิไดมีฐานะเปนองคการมหาชนก็ตาม...” 

   แมวาองคกรวิชาชีพจะมีโครงสรางและระบบการบริหารงานภายในที่เปน

แบบเอกชนก็ตาม แตในการดําเนินการขององคกรวิชาชีพกลับมีการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชน 

กลาวคือ อํานาจในการออกกฎขอบังคับหรือหลักเกณฑในการประกอบวิชาชีพ (réglementation 

de la profession) การควบคุมการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งถือเปนนิติกรรมทางปกครอง 

(acte administratif) ที่เปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไป หรืออํานาจในการพิจารณา

ลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกขององคกรวิชาชีพทําผิดขอปฏิบัติทางวิชาชีพและการเพิกถอน

ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ อันเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเฉพาะราย 

   เหตุผลที่องคกรวิชาชีพมีทั้งอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองในการวาง

กฎเกณฑตางๆ และในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดก็เนื่องมาจากองคกรวิชาชีพเหลานี้ไดรับ 

มอบอํานาจจากรัฐใหเปนผูดูแลควบคุมและดําเนินการตาง ที่เกี่ยวของกับวิชาชีพนั้นๆ เพื่อใหเกิด

ประโยชนตอประชาชนมากที่สุด จึงตองมีการมอบอํานาจของรัฐบางประการใหเพื่อที่จะสามารถ

จัดระเบียบในการประกอบอาชีพไดอยางมีประสิทธิภาพ 

   การดําเนินงานขององคกรวิชาชีพอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชนในกรณี 

ที่เกี่ยวกับการบริหารงานภายในหรือการดําเนินงานทั่วๆ ไป แตในสวนที่เกี่ยวกับการวางกฎเกณฑ

ในการประกอบอาชีพ (réglementation de la profession) นั้น ถือวาเปนนิติกรรมทางปกครอง 

ที่อาจเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเปนการทั่วไป เชน ระเบียบปฏิบัติของผูประกอบอาชีพ  
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หรือมีผลเปนการเฉพาะตัว เชน การรับหรือการไมรับบุคคลหนึ่งเขารวมในองคกรวิชาชีพ หรือ 

การขับผูหนึ่งผูใดออกจากองคกรวิชาชีพ ซึ่งจะมีผลทําใหผูนั้นไมสามารถประกอบอาชีพดังกลาว

ไดอีกตอไป 

   (2.3.2) บริษัทผูรับสัมปทาน 

   ในปจจุบันบริการสาธารณะทางปกครองบางประเภทอาจมอบใหเอกชน

จัดทําได กลาวคือ บริการสาธารณะทางสังคม (services publics sociaux) บางประเภท เชน 

สวัสดิการสังคม ประกันสุขภาพหรือสถานพยาบาลเอกชน บริการสาธารณะเกี่ยวกับองคกรวิชาชีพ 

(ordres professionnels) บริการสาธารณะดานวัฒนธรรม และบริการสาธารณะดานการกีฬา 

เปนตน บริการสาธารณะเหลานี้จะมี “บางสวน” ของบริการสาธารณะที่อยูภายใตหลักเกณฑ 

ของกฎหมายมหาชนเพราะมีการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครอง กลาวคือ การจัดทําบริการ

สาธารณะทางปกครองโดยเอกชนจะตองมี “เคร่ืองมือ” พิเศษในการจัดทํา ซึ่งเคร่ืองมือหรือวิธีการ

ในการจัดทําไดแกคําส่ังฝายเดียว (actes unilatéraux) คําส่ังขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะ

ทางปกครองที่เปนเอกชนจะมีผลเปนนิติกรรมทางปกครองที่อยูภายใตระบบกฎหมายปกครองได 

จะตองประกอบดวยเงื่อนไขครบถวนทั้ง 3 ประการ ดังนี้43 

    ก. เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะจัดทํากิจกรรมดังกลาวใหเปน

บริการสาธารณะ 

    ข. เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะตองมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง 

(prérogatives de puissance publique) 

    ค. อํานาจพิเศษของฝายปกครองดังกลาวจะตองใชเพื่อดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะนั้น 

    หากคําส่ังของเอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะทางปกครอง

ประกอบดวยเงื่อนไขครบทั้ง 3 ประการ คําส่ังดังกลาวก็จะมีสภาพเปนนิติกรรมทางปกครอง  

ซึ่งอาจมีสถานะเปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (actes indiviels) ดังเชนที่ศาลปกครองสูงสุด

ไดวินิจฉัยไวในคดี Magnier เมื่อวันที่ 13 มกราคม ค.ศ. 1961 เกี่ยวกับเร่ืองกลุมที่ ต้ังข้ึนมา 

เพื่อปองกันพืชจากปรสิต (parasite) หรืออาจมีสถานะเปนระเบียบ (actes réglementaires) ก็ได 

ดังเชนที่ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดี fédération des industries françaises d’articles 

                                                  
43 เพิ่งอาง, น.78-79. 
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de sport เมื่อวันที่ 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1974 เกี่ยวกับกรณีสมาคมปงปองของฝร่ังเศสกําหนด

คุณสมบัติของลูกปงปองที่จะใชในการแขงขันระดับชาติ เปนตน 

 
 2.2.3.2 หนวยงานทางปกครองของประเทศเยอรมัน 
 (1) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการจัดองคกรฝายปกครอง 

 การพิจารณาการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของเยอรมันอาจแยกพิจารณาได

ใน 2 ลักษณะ กลาวคือ การพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวตั้ง และการพิจารณา

โครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอน44 

  (1.1) ขอพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวต้ัง 

  เนื่องจากเยอรมันเปนประเทศท่ีมีรูปแบบของรัฐเปนแบบสหพันธรัฐ (Bundesrepublik) 

ซึ่งประกอบดวยมลรัฐตางๆ 16 มลรัฐ  ดังนั้น การพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวต้ัง

จึงอาจแบงองคกรของรัฐได 3 ลําดับชั้น กลาวคือ สหพันธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Länder) และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตางๆ (Gemeinde) 

  (1.2) ขอพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอน 

  การจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอนนั้นเปนการจัดองคกรของแตละ

ระดับ เชน ในระดับสหพันธมีการแบงภาระหนาที่ออกเปนกระทรวงตางๆ หรือหนวยงานในระดับ

สหพันธอ่ืนๆ โดยมีรัฐบาลกลางและรัฐมนตรีสหพันธวาการกระทรวงตางๆ เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด

ของกระทรวงนั้นๆ  

  สําหรับการจัดองคกรฝายปกครองในระดับมลรัฐก็เชนกัน มีการแบงออกเปน

กระทรวงตางๆ หรือหนวยงานในระดับมลรัฐตางๆ โดยกระทรวงและหนวยงานตางๆ ดังกลาว 

อยูภายใตการดูแลของรัฐบาลของมลรัฐ และมีรัฐมนตรีของมลรัฐเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ

กระทรวงนั้นๆ 

  สวนการจัดองคกรฝายปกครองในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Gemeinde) นัน้ 

กฎหมายเพียงแตกําหนดใหมีฝายบริหารและสภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมาจาก

ตัวแทนของประชาชนโดยวิธีการเลือกต้ัง ซึ่งเปนไปตามหลักการเลือกต้ังทั่วไปโดยตรงโดยอิสระ 

เสมอภาค และโดยลับ ทั้งนี้เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ  

                                                  
44 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,อางแลว เชิงอรรถที่ 21,  

น. 16. 
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 (2) ประเภทขององคกรฝายปกครอง 

 องคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันนั้นรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ือง 

ทางปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดกระบวนการดําเนินการตัดสินใจของหนวยงาน คําวา

หนวยงาน (Behörde) ในที่นี้หมายถึง หนวย (Stelle) ใดๆ ที่ทําหนาที่ปฏิบัติภารกิจในงานทางปกครอง45  

ดังนั้น หนวยงานตามกฎหมายฉบับนี้ จึงหมายถึงหนวยงานทางปกครอง (Verwaltungsbehörden) 

หนวยงานทางปกครอง คือ องคกรของรัฐหรือของผูทรงอํานาจปกครองอ่ืนที่ไดรับการจัดต้ังข้ึน 

ตามกฎหมายวาดวยการจัดองคการนั้นๆ โดยเหตุที่กฎหมายวาดวยการจัดองคการกําหนดหนาที่

รับผิดชอบใหแกหนวยงานในฐานะเปนองคกรที่ไดรับการจัดต้ังข้ึน หนวยงานจึงมีอํานาจตามที่

ไดรับมอบหมายจากกฎหมายองคกรฝายปกครองจําแนกโดยถือตามลักษณะขององคกรไดดังนี้ 

  (2.1) องคกรของรัฐ (der Staat) 

  ประเทศเยอรมันเปนสหพันธรัฐ ซึ่งมีทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ ที่ประกอบกัน

ข้ึนเปนสหพันธรัฐ โดยทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐตางก็เปนรัฐ ซึ่งทรงสิทธิหนาที่ตามกฎหมาย 

โดยรัฐธรรมนูญกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธรัฐและมลรัฐมีตอกันไว ในระบบกฎหมายของ

เยอรมันจึงยอมรับกันโดยทั่วไปวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชน และเปนองคกรฝายปกครองด้ังเดิม 

เพราะรัฐเปนผูมีอํานาจในการปกครองด้ังเดิม และการดํารงอยูของรัฐก็ดี อํานาจของรัฐก็ดี  

เปนอํานาจที่มิไดรับมาจากองคกรอ่ืนใด ตามหลักรัฐธรรมนูญของเยอรมัน “รัฐ” หมายถึง 

สหพันธรัฐ “(Bund) และบรรดามลรัฐตางๆ (Bundesländer)  ดังนั้น ฝายปกครองของรัฐบางสวน

จึงหมายถึงฝายปกครองของสหพันธ และบางสวนก็เปนเจาหนาที่ฝายปกครองของมลรัฐ 

โดยองคกรของรัฐที่จะเปนหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติภารกิจในทาง

ปกครอง  ดังนั้น หนวยงานใดที่ปฏิบัติภารกิจในทางนิติบัญญัติ ตลอดจนภารกิจในทางตุลาการ 

ไมถือวาเปนภารกิจทางปกครอง หนวยงานที่ปฏิบัติงานในเร่ืองเหลานี้จึงไมเปนหนวยงานทาง

ปกครอง อยางไรก็ตาม องคกรของรัฐในฝายบริหาร เชน รัฐบาลแหงสหพันธ หรือรัฐบาลแหงมลรัฐ 

องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ เชน สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ ตลอดจนองคกรของรัฐ 

ฝายตุลาการ เชน ศาลอาจมีภารกิจในทางปกครองดวย หากองคกรที่กลาวมาเหลานี้ปฏิบัติภารกิจ

ในทางปกครอง ก็ถือวาองคกรดังกลาวเปนหนวยงานทางปกครองตามความหมายแหงรัฐบัญญัติ

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ดวย เชน ประธานสภาผูแทนราษฎรออกคําส่ังแตงต้ังขารัฐการ

                                                  
45 1 (4) VwVfG “Be hörde in Sinne dieses Gesetzes ist jede Stelle, die Aufgaben 

der offentlichen Verwaltung wahrnimmt” 
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ประจําสภาผูแทนราษฎร เชนนี้ถือวาประธานสภาผูแทนราษฎร (สํานักงานประธานสภาผูแทนฯ) 

เปนหนวยงานตามความหมายของรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

  (2.2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 

  โดยหลักภาระหนาที่ของฝายปกครองจะตกแกองคกรของรัฐในการดําเนินการ 

โดยผานเจาหนาที่ของสหพันธ อยางไรก็ดี มีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางสวนที่รัฐมิได

ดําเนินการเอง หากแตมอบใหองคกรอ่ืนที่มิใชองคกรของรัฐไปดําเนินการ หนวยงานทางปกครอง

ดังกลาวมิใชเปนอิสระเฉพาะในดานการจัดองคกรเทานั้น โดยลักษณะดังกลาวองคกรเชนนี้  

จึงมีลักษณะเปนนิติบุคคลดําเนินภาระหนาที่ในความรับผิดชอบของตนเอง มีความอิสระในทาง

กฎหมายแตอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบขององคกรของรัฐ องคกรดังกลาวจะตองผูกพันตอรัฐ

เพราะองคกรดังกลาวคือฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชน นอกเหนือจากการผูกพันตอรัฐแลวยังตอง

ผูกพันตอกฎหมายอีกดวย      

  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐแบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก 

องคกรปกครองสวนทองถิน่ และองคการมหาชน (Rechtsfähige Körperschften) และมูลนิธ ิ

(Stiftungen) โดยมีรายละเอียด ดังนี ้

   (2.2.1) องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันไดบัญญัติถึงเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น

ไวอยางชัดเจน โดยบัญญัติรับรองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีผูแทนที่มาจากการเลือกต้ัง 

และผูมีสัญชาติใดๆ ของสมาชิกประชาคมยุโรปสามารถมีสิทธิเลือกต้ังได นอกจากนี้ยังไดรับรอง

ใหเทศบาลมีอํานาจในการตัดสินใจในกิจการตางๆ ของตนเอง รวมทั้งการมีอิสระในทางการคลัง 

อยางไรก็ตาม หนวยงานท่ีจะถือวาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดนั้นจะตองมีลักษณะเปน

องคกรที่ปกครองตนเอง (Selbstverwaltung หรือ l’autoadministration) โดยจะตองมีองคประกอบ 

ที่สําคัญ 3 ประการ เพื่อสะทอนใหเห็นถึงความมีอิสระ (l’autonomie) คือ การมีฐานะนิติบุคคล 

การมีกิจการเปนของตนเอง และการมีองคกรเอกเทศแยกตางหากจากสายการบังคับบัญชาของรัฐ 

นอกจากนี้ยังอาจมีองคประกอบที่สําคัญอ่ืนได เชน การมีการคลังเปนของตนเองหรือการมีองคกร

ที่มาจากการเลือกต้ังเทานั้น46 

   การปกครองสวนทองถิ่นของเยอรมันเปนการปกครองแบบ 2 ชั้น (two-tier 

system) คือ องคการบริหารสวนอําเภอ (Kreise) ซึ่งมี 2 ประเภท คือ องคการบริหารสวนอําเภอ 

                                                  
46 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 120. 
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ในเขตชนบท (Landkreis หรือ County) และองคการบริหารสวนอําเภอซ่ึงเปนนคร (Stadtkreis 

หรือ County borough) และช้ันที่สอง คือ เทศบาล (Gemeinden)47 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีความสัมพันธใดๆ โดยตรงกับสหพันธรัฐ  

แตสหพันธรัฐก็มีอิทธิพลกระทบตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นได โดยการตรากฎหมายสหพันธรัฐ

ที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถิ่น กฎหมายเหลานี้กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอง

ปฏิบัติตาม ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสัมพันธใกลชิดกับมลรัฐ ทั้งนี้เพราะเมือง 

เทศบาล และองคการบริหารสวนอําเภอเปนหนวยยอยตามรัฐธรรมนูญของมลรัฐ จึงถือผนวก 

เปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐที่นาสนใจ คือ องคการบริหารสวนอําเภอและ

เมืองที่ไมข้ึนกับองคการบริหารสวนอําเภอมีสองสถานภาพ คือ เปนทั้งหนวยงานบริหารลางสุด 

ของมลรัฐและเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยในขณะเดียวกัน 

   กฎหมายพื้นฐานของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนกฎหมายท่ีกําหนดให

มลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสัมพันธใกลชิดกัน โดยกําหนดวามลรัฐมีอํานาจในการ

ตรากฎหมายปกครองทองถิ่น หมายความวา มลรัฐมีอํานาจในการกําหนดรูปแบบองคการ  

ความรับผิดชอบ สิทธิและหนาที่ของเทศบาล โดยมลรัฐจะออกกฎหมายรองรับโดยเฉพาะอยางยิ่ง

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กระบวนการที่เรียกวาการกํากับดูแล 

   ในเร่ืองนี้ รศ.ดร.บุญศรี มีวงศอุโฆษ ไดกลาวไววา48 แมวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะสามารถปฏิบัติหนาที่ดวยความรับผิดชอบของตนเอง ซึ่งเทากับวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมิไดมีหนาที่ที่จะตองคอยฟงคําส่ังหรือคําบังคับบัญชาของสวนกลางแตอยางใด  

แตอยางไรก็ตามองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย 

กลาวคือ ตองอยูภายในกรอบของกฎหมายนั่นเอง การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองอยูภายในกรอบ

ของกฎหมายนี้เองที่ทําใหกลายเปนหนาที่ของรัฐ กลาวคือ สวนกลางที่จะตองดูแลใหมีการปฏิบัติ

ตามกฎหมายดังกลาว และหากจําเปนก็ตองสามารถบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายไดดวย  

แตทั้งนี้การกํากับดูแลดังกลาวจะถูกจํากัดใหตองอยูภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น เชนเดียวกัน 

                                                  
47 Alan Norton, op. cit., p. 251-254. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น. 119. 
48 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” ใน อาจาริยบูชา  

รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป ดร.อมร จันทรสมบูรณ, (กรุงเทพมหานคร : 

โรงพิมพเดือนตุลา, 2545) น. 254-256. 
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   (2.2.2) องคการมหาชน 

   องคการมหาชน (Rechtsfähige Körperschften) หมายถึง นิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนที่มีลักษณะสําคัญที่จะตองประกอบดวยสมาชิก ในการดําเนินการขององคกร 

มีความเปนอิสระในการบริหาร และเปนองคกรซึ่งใชอํานาจในทางมหาชน กลาวคือ เปนองคกรที่

ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือเปนการกระทําของรัฐโดยอาศัยพื้นฐานทางกฎหมาย องคกรนี้มี

วัตถุประสงคในทางมหาชน แตในขณะเดียวกันก็สามารถที่จะทําใหสอดคลองกับปจเจกบุคคลได49  

   (2.2.3) มูลนิธิ (Stiftungen) เปนนิติบุคคลที่ดําเนินการเพื่อวัตถุประสงค

ในทางมหาชนและเปนองคกรที่อยูภายใตรัฐ (der Staat) หรือ องคการมหาชน (Rechtsfähige  

Körperschften) อ่ืนๆ  

   มูลนิธิแบงออกไดเปนมูลนิธิตามกฎหมายแพง (ต้ังแตมาตรา 80 BGB) และ

มูลนิธิตามกฎหมายมหาชน 

   มูลนิธิตามกฎหมายมหาชนมีลักษณะพิเศษตามกฎหมายมหาชน คือ  

เปนองคกรที่มีความผูกพันระหวางการจัดองคกรกับทรัพยในทางมหาชน มูลนิธิตามกฎหมาย

มหาชนถูกจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายหรือโดยอาศัยพื้นฐานตามกฎหมาย สวนการจัดองคกรของมูลนิธิ

ตามกฎหมายมหาชนถูกจัดโดยระเบียบของมูลนิธิตามกฎหมายมหาชนนั้นๆ ทั้งนี้ กองทรัพยสิน

ของมูลนิธิมีอยูเพื่อสาธารณประโยชนตามวัตถุประสงคของมูลนิธิ 

   หากพิจารณามูลนิธิตามกฎหมายมหาชนในความหมายอยางแคบมูลนิธิ

ตามกฎหมายมหาชนเปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยมีลักษณะในทางกฎหมายโดยเฉพาะของตนเอง 

เปนองคกรที่กอต้ังข้ึนโดยคําส่ังของรัฐหรือโดยความเห็นชอบของรัฐเพื่อดําเนินประโยชนสาธารณะ

อยางใดอยางหนึ่ง โดยอาศัยทรัพยสินเพื่อใชในการดําเนินการขององคกรนั้น50 โดยมูลนิธิตาม

กฎหมายมหาชนทั้งหลายตองถูกตรวจสอบจากรัฐเพื่อใหเกิดความมั่นใจวาการกอต้ัง การดํารงอยู  

 

                                                  
49 Hans J.Wolff, Otto Bachof, Rolf Stober, Verwaltungsrecht II, München 1987, S.9.  

อางใน อดิเทพ อุยยะพัฒน, “หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตการควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2545), น. 136.  
50 Hans J. Wolff, Otto Bachof, Rolf Stober, Verwaltungsrecht II,S.9. อางใน 

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 21 น. 138-139.  
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รวมทั้งการดําเนินการทั้งหลายของมูลนิธิดังกลาวมิไดดําเนินการขัดกับกฎหมายและประโยชน

สาธารณะ องคกรในการควบคุมตรวจสอบสามารถที่จะออกมาตรการที่จําเปนเพื่อบรรลุวัตถุประสงค

ในการตรวจสอบได 

  (2.3) ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง (der sog. 

Beliehene) 

  เนื่องจากมีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางประการที่รัฐไมดําเนินการเอง หรือ

ไมไดมอบหมายใหนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนดําเนินการ หากแตมอบใหเอกชนดําเนินการ

ดังกลาว โดยใหบุคคลดังกลาวมีอํานาจมหาชนบางประการ ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินการ

ภาระหนาที่ของฝายปกครอง (Beliehene) ก็คือบุคคลในกฎหมายเอกชน (บุคคลธรรมดาหรือ 

นิติบุคคลตามกฎหมายแพง) ที่ไดรับมอบอํานาจใหดําเนินภารกิจของฝายปกครองบางประการ  

อันเปนการทําหนาที่แทนรัฐ โดยเหตุที่ผูประกอบการดังกลาวกระทําการโดยรับผิดชอบตนเอง 

และมีความเปนอิสระในทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ ผูประกอบการดังกลาวจึงถูกใหความหมายวา

เปน ฝายปกครอง ในความหมายอยางกวาง ซึ่งผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝาย

ปกครองในเยอรมัน เชนองคกรทางวิชาชีพ (Personalkörperschaften) สมาคมการตรวจสอบ

มาตรฐานการใชงานของรถทุกชนิด (TüV) เปนตน 

 
 2.2.3.3 หนวยงานทางปกครองของประเทศไทย 
 ตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Power) ไดแบงแยกอํานาจอธิปไตย

ออกเปน 3 อํานาจ ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ องคกรผูใชอํานาจคือฝายนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการ

มีองคกรตุลาการเปนผูใชอํานาจ และอํานาจบริหารมีองคกรฝายบริหารเปนผูใชอํานาจ โดยที่

องคกรฝายบริหารประกอบดวย “รัฐบาล” (Government) กับ “ฝายปกครอง” (The Administration)  

คําวา ฝายปกครองหมายความรวมถึง หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวง ซึ่งมี

อํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะอันมีลักษณะเปนราชการบริหาร51 สําหรับองคกรของ 

ฝายปกครอง คือหนวยงานทางปกครองนั่นเอง สําหรับองคกรของฝายปกครองของไทยมีคําเรียก

แตกตางกันตามพระราชบัญญัติตางๆ ไดแก 

                                                  
51 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง,พิมพคร้ังที่ 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) น. 139. 
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 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

ใหนิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการ 

ที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ 

ที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความ

รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 4 ใหนิยาม

คําวา “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน

และมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ ต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มี 

พระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 ใหนิยามคําวา 

“หนวยงานของรัฐ” หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 

รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี 

องคการควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอ่ืนตามที่กําหนด 

ในกฎกระทรวง  

 จากบทนิยามตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจแบงหนวยงานทางปกครองแบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ หนวยงาน

ทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง 

และหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจมหาชน โดยพิจารณา 

ในรายละเอียดไดดังนี้ 

 (1) หนวยงานทางปกครองตามการจัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง  

 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสราง

องคกรของฝายปกครอง หมายถึง หนวยงานของรัฐในฝายบริหารอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม 

สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มีกฎหมาย

จัดต้ังโดยเฉพาะ หนวยงานเหลานี้ถือเปนหนวยงานทางปกครองตามรูปแบบของกฎหมาย กลาวคือ 

กระทรวงและกรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งเปนองคกรที่จัดทํา

ราชการบริหารสวนกลางจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

หนวยงานในราชการสวนภูมิภาคจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
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พ.ศ. 2534 และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรมตางๆ องคการบริหารสวนทองถิ่นจัดต้ัง 

โดยกฎหมายวาดวยราชการสวนทองถิ่น สวนรัฐวิสาหกิจซึ่งแมจะมีการจัดต้ังไดหลายรูปแบบ  

แตเฉพาะที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเทานั้นที่ถือเปนหนวยงานทางปกครอง 

โดยไดแบงการศึกษาออกเปน 5 กลุม ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

ราชการบริหารสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ มีรายละเอียดดังนี้ 

  (1.1) ราชการบริหารสวนกลาง  

  ราชการบริหารสวนกลาง ไดแก สวนราชการตางๆ ที่จัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะใหเกิดประโยชนสวนรวมแกประชาชนทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ เชน การรักษาความ

สงบภายใน การปองกันประเทศ การศึกษา การเกษตร การยุติธรรม การคมนาคม การเงินและ 

การคลัง เปนตน52 

  องคกรที่จัดทําราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันเปนไปตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยจัดระเบียบบริหารราชการ

สวนกลางไดแก สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ทบวง 

ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรมหรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะ 

เปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยทุกสวนราชการ 

มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีอํานาจหนาที่จัดทําราชการในอํานาจหนาที่ของตนตลอดทั้งประเทศ 

  เมื่อพิจารณาจากคํานิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” ตามมาตรา 3  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจแบงราชการ

สวนกลางได 4 ประเภท คือ กระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน และมีฐานะ 

เปนกรม โดยแตละประเภทมีสาระสําคัญดังนี้ 

   ก. กระทรวง  

   กระทรวงเปนหนวยงานของรัฐที่ใหญที่สุดในราชการบริหารสวนกลาง  

มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงซ่ึงเปนขาราชการการเมืองเปนหัวหนา และมีปลัดกระทรวงเปน

ผูบังคับบัญชาขาราชการประจําในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล 

ตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 การปฏิบัติ

หนาที่ราชการของกระทรวง จะมีการแบงสวนราชการภายในกระทรวงออกเปนหนวยงานตางๆ 

เชน กรม สํานักงาน เปนตน โดยในสวนของกรมหรือสวนราชการที่มีชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะ 

                                                  
52 เพิ่งอาง ,น. 143. 
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เปนกรม มีลักษณะพิเศษคือจะเปนนิติบุคคลแยกออกไปตางหาก แตก็ยังถือเปนหนวยงาน 

ในกระทรวง 

   ข. ทบวง 

   ทบวงเปนหนวยงานในระบบราชการสวนกลาง มี 2 ประเภท คือ ทบวง 

ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง และทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง โดยทบวง 

ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง มีรัฐมนตรีวาการทบวงซ่ึงมีฐานะและอํานาจหนาที่อยางเดียวกับ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชา โดยมีปลัดทบวงซึ่งมีอํานาจหนาที่อยางเดียวกับ

ปลัดกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการในทบวงรองจากรัฐมนตรี  

   สวนทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง เปนหนวยงาน 

ซึ่งโดยสภาพและปริมาณงานไมเหมาะสมที่จะจัดต้ังเปนกระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทา

กระทรวง  ดังนั้น ทบวงประเภทนี้จึงฐานะตํ่ากวากระทรวง แตสูงกวากรม โดยมีรัฐมนตรีวาการทบวง

เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของทบวง แตตองปฏิบัติราชการภายใตการกํากับของนายกรัฐมนตรี 

หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงท่ีทบวงอยูในสังกัด แลวแตกรณี ทบวงทั้งสองประเภทมีฐานะเปน 

นิติบุคคลตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534   

   เดิมมีการจัดต้ังทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 1 แหง คือ ทบวงมหาวิทยาลัย 

แตปจจุบันไดถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  

ดังนั้น ในปจจุบันจึงไมมีทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวงเปนหนวยงานในระบบราชการบริหาร

สวนกลางอีกตอไป สวนทบวงซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงนั้น ไมปรากฏวามีการ

จัดต้ังข้ึนในระบบราชการแตอยางใด 

   ค. กรม  

   กรมเปนสวนราชการบริหารสวนกลาง โดยจะสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการใดสวนหนึ่งของกระทรวงหรือทบวงตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการของกรม หรือตามที่กฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ 

ของกรมนั้น โดยมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกรม 

ใหเปนไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงที่สังกัด สําหรับการ 

แบงสวนราชการภายในกรมนั้น เปนไปตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรมตางๆ ซึ่งอาจ 

แบงออกเปนกอง สํานัก กลุมงาน ฝาย แผนก ลดหล่ันกันไปตามสายการบังคับบัญชา กรมมีฐานะ

เปนนิติบุคคลตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  

พ.ศ. 2534   
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   ง. สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม 

   สวนราชการที่ เ รียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม เปนสวนราชการ 

ในระบบบริหารราชการสวนกลาง แบงออกไดเปน 2 กลุม คือ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง

หรือทบวง และไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง โดยมีเลขาธิการ ผูอํานวยการ 

หรือตําแหนงที่เรียกช่ืออยางอ่ืนซึ่งเทียบเทาปลัดกระทรวงหรืออธิบดี เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ 

และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการสวนราชการนั้นใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด การปฏิบัติ

หนาที่ราชการของสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม มีลักษณะเชนเดียวกับกรม 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง เชน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการคุมครอง

ผูบริโภค สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักขาวกรองแหงชาติ 

สํานักงบประมาณ สํานักงานสภาความมั่งคงแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี53 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ สํานักงานบริหาร 

หนี้สาธารณะ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลังสังกัดกระทรวงการคลัง สํานักงานสถิติแหงชาติ

สังกัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร และสํานักงานประกันสังคมสังกัดกระทรวง

แรงงาน เปนตน 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งไมสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง คือ สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 

สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ และ

สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน54 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ถือเปนหนวยงาน 

ทางปกครองตามรูปแบบ โดยหนวยงานใดจะมีฐานะเปนกรมยอมเปนไปตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม รวมทั้ง

กฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ของสวนราชการอ่ืนที่กําหนดไวเปนการเฉพาะ ซึ่งหากหนวยงานใด 

มีฐานะเปนกรม ยอมเปนหนวยงานทางปกครองทั้งส้ิน   

                                                  
53 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
54 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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  (1.2) ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

  ราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก สวนราชการที่ไดแบงอํานาจของราชการ

สวนกลางออกไปจัดทําตามเขตการปกครองตางๆ ของประเทศ โดยจัดต้ังข้ึนเพื่อสนองความ

ตองการสวนรวมของประชาชนในเขตการปกครองนั้นๆ โดยมีเจาหนาที่ของราชการบริหาร

สวนกลางซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกไปประจําตามเขตการปกครองนั้นๆ เพื่อบริหาร

ราชการภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง55 การปฏิบัติราชการจึงเปนการ

ปฏิบัติงานในฐานะที่เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคจึงเปนเพียงการ

แบงอํานาจปกครอง ซึ่งยังเปนสวนหนึ่งของหลักการรวมอํานาจโดยราชการสวนภูมิภาคมีการ 

จัดระเบียบบริหารราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  

และพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 แบงออกเปนจังหวัด อําเภอ  

กิ่งอําเภอ ตําบล และหมูบาน 

   ก. จังหวัด  

   จังหวัดเปนการรวมทองที่หลายๆ อําเภอและก่ิงอําเภอเขาดวยกนัแลวต้ังเปน

จังหวัดซ่ึงตองตราเปนพระราชบัญญัติ มีฐานะเปนนิติบุคคลตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาบังคับบัญชา

บรรดาขาราชการฝายบริหารซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดนั้น เปนผูรับ

นโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 

มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชนในการบริหารราชการของจังหวัด โดยมีตัวแทนจาก

กระทรวง ทบวง หรือกรมตางๆ ซึ่งสงมาประจําทําหนาที่เปนผูชวยเหลือในกิจกรรมที่เกี่ยวของ 

กับงานของแตละกระทรวง ทบวง หรือกรมนั้นๆ เพื่อใหงานบริการสาธารณะแตละแขนงของการ

บริหารราชการสวนกลางบรรลุวัตถุประสงค  

   ข. อําเภอ 

   อําเภอเปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด โดยการรวมทองที่ตําบล

หลายๆ ตําบลแลวตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังอําเภอ อําเภอเปนสวนงานของจังหวัดในระดับพื้นที่ 

มีนายอําเภอเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร

ราชการของอําเภอ เพื่อการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ โดยมีหัวหนาสวนราชการประจํา

                                                  
55 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 143. 
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อําเภอ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ สงมาประจําใหปฏิบัติหนาที่เปนผูชวยเหลือนายอําเภอทั้งนี้ 

อําเภอไมมีฐานะเปนนิติบุคคลเหมือนกับจังหวัด  

   ค. กิ่งอําเภอ 

   นอกจากราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ไดบัญญัติในพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ประเภทอําเภอแลว ยังมีสวนราชการสวนหนึ่งที่เรียกวา  

“กิ่งอําเภอ” โดยใหมีการจัดการปกครองใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองที่56  

ซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยประกาศกระทรวงมหาดไทย มีวัตถุประสงคเพื่อแบงพื้นที่การปกครองของอําเภอ 

ใหเกิดความสะดวกแกการปกครอง57 

   ง. ตําบล 

   ตําบลเปนสวนราชการสวนภูมิภาคมีกํานันหนึ่งคน มีอํานาจหนาที่ปกครอง

ราษฎรที่อยูในเขตตําบลนั้น58 ตําบลหนึ่งๆ จัดต้ังข้ึนไดโดยผูวาราชการจังหวัดเปนผูพิจารณา

กําหนดเขตแลวรายงานไปยังกระทรวงมหาดไทย เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบก็ออกประกาศ

กระทรวงมหาดไทยจัดต้ังตําบลข้ึน โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา59 

   จ. หมูบาน  

   หมูบานเปนสวนราชการสวนภูมิภาคมีผูใหญบานหนึ่งคน และมีผูชวย

ผูใหญบานสองคน มีอํานาจหนาที่ปกครองบรรดาราษฎรที่อยูในเขตหมูบาน60 

   การจัดต้ังหมูบานตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ 

พระพุทธศักราช 2457 กําหนดใหบานหลายบานในทองที่อันหนึ่ง ซึ่งควรอยูในความปกครองเดียวกันได 

ใหจัดเปนหมูบานหนึ่ง ลักษณะที่กําหนดหมูบานตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือความสะดวก 

แกการปกครอง คือ ถาเปนที่มีคนอยูรวมกันมากถึงจํานวนบานนอย ใหถือเอาจํานวนคนเปนสําคัญ

ประมาณ 200 คน เปนหมูบานหนึ่ง หรือถาเปนที่ผูคนต้ังบานเรือนอยูหางไกลกัน ถึงจํานวนคนนอย 

ถาและจํานวนบานไมตํ่ากวา 5 บานแลว จะจัดเปนหมูบานก็ได 

 

                                                  
56 มาตรา 68 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534   
57 มาตรา 64 และมาตรา 65 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
58 มาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช  2457 
59 มาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
60 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
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  (1.3) ราชการสวนทองถิ่น 

  ราชการสวนทองถิ่น ไดแก ราชการบางอยางที่รัฐมอบหมายใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจัดทําเอง อันเปนการกระจายอํานาจจากราชการสวนกลางใหประชาชนในพ้ืนที่มีสวนรวม

ในการดําเนินงานทางปกครอง โดยเคารพการตัดสินใจเลือกพัฒนาของประชาชนในพ้ืนที่เพื่อให

การพัฒนาเปนไปตรงกับความตองการของประชาชนเฉพาะในเขตทองถิ่นนั้น โดยมีเจาหนาที่ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง ซึ่งตามหลักไมใชเจาหนาที่ของราชการสวนกลางเปน

ผูบริหารกิจการสวนทองถิ่น ดวยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ61 

  รัฐหรือราชการสวนกลางมอบอํานาจปกครองบางสวนซ่ึงเปนสวนหนึ่งของอํานาจ

บริหารใหแกราชการสวนทองถิ่นไปเพื่อจัดทําบริการสาธารณะภายในเขตพื้นที่ของตน เพื่อใหเกิด

ความรวดเร็วและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดเหมาะสม โดยมีการแยกหนวยงาน

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกไปเปนนิติบุคคลที่มีงานหรืออํานาจหนาที่ งบประมาณและ

เจาหนาที่หรือบุคลากรเปนของตนเอง และมีความอิสระในการบริหารจัดการเรื่องดังกลาวดวย  

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําบริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายโดยไมตอง

รับคําส่ังจากราชการสวนกลาง เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่นของตน 

ราชการสวนกลางมีเพียงอํานาจกํากับดูแลใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ใหเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายเทานั้น ซึ่งเปนไปตามหลักกระจายอํานาจทางปกครอง  

โดยอาจแบงการกระจายอํานาจตามพ้ืนที่หรือตามอาณาเขตอยางหนึ่ง และการกระจายอํานาจ

ทางกิจการหรือบริการอีกอยางหนึ่ง ซึ่งจะไดกลาวถึงในหัวขอตอไป 

  หลักสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่น คือ ความเปนอิสระ ซึ่งรัฐธรรมนูญไดบัญญัติ

รองรับหลักดังกลาวไวดวย ความเปนอิสระของการปกครองสวนทองถิ่นมีไดในกรณีตางๆ ดังตอไปนี้62 

คือ 

  (1) ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายที่เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่น

ของตน ไดแก การที่รัฐมอบอํานาจใหแกองคกรสวนทองถิ่นที่จะมีอิสระในการกําหนดนโยบาย

เกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นหรือการบริหารสวนทองถิ่นเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงาน

และเพื่อจัดทําบริการสาธารณะที่ดีและเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น  

                                                  
61 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 143. 
62 นันทวัฒน บรมานันท, อางแลว เชิงอรรถที่ 34, น. 181. 
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  (2) ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนเคร่ืองชี้วัดถึงความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การมอํีานาจ

บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหมายถึงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีอํานาจปกครองและบังคับบัญชาพนักงานของตน กลาวคือ มีอํานาจกําหนดตําแหนง สรรหาบุคคล

มาดํารงตําแหนง จัดการเกี่ยวกับเงื่อนไขในการทํางานตลอดจนใหคุณใหโทษพนักงาน รวมทั้ง 

ใหสิทธิประโยชนเมื่อพนจากงาน ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลดังกลาวมาแลว  

หากเปนไปไดดีและมีประสิทธิภาพก็จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจ 

ไดอยางประสบผลสําเร็จ  

  (3) ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง เนื่องจากภารกิจสําคัญขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นคือการจัดทําบริการสาธารณะ  ดังนั้น  องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จึงจําเปนตองมีเงินมาเพื่อใชจายและดําเนินการ ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจ 

ในการจัดหาเงินมาใชจาย ก็จะตองรอรับการจัดสรรเงินจากสวนกลางซ่ึงจะสงผลใหความเปนอิสระ

ดานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจเกิดข้ึนได เพราะเมื่อสวนกลางไดจัดสรรเงิน 

มาใหก็จะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินซึ่งก็จะเกิดผลกระทบตอการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับหนึ่ง ดังนั้น ความเปนอิสระทางดานการเงินและการคลัง

จึงไดแก การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง โดยมีอํานาจ 

ในการใชจายเงินเหลานั้นไดอยางพอสมควร ซึ่งจะสงผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินกิจการตางๆ ไดดวยตนเอง  

  อยางไรก็ตาม แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระในการดําเนินงานของตน 

แตความเปนอิสระนั้นก็จะตองไมมากเกินไปจนกระทั่งเกิดผลกระทบตอการปกครองสวนกลาง 

ดังนั้น เพื่อใหการปกครองประเทศเปนไปอยางเปนระบบและถูกตอง สวนกลางจึงยังคงมีอํานาจ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยู 

  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววา  

การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตอง

เปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศสวนรวม  

โดยจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น

หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวไมได63 

                                                  
63 เพิ่งอาง, น.185. 



 48 

  ราชการสวนทองถิ่นมีองคประกอบที่สําคัญ64 คือ 

  (1) การมีคณะผูบริหารองคการที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ 

  วัตถุประสงคหลักของการจัดต้ังองคการปกครองสวนทองถิ่น ไดแก การให

ประชาชนในพื้นที่ไดมีโอกาสหรือมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ซึ่งการใหคณะผูบริหารองคการ

ของราชการสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถิ่น เปนการเปดโอกาสใหประชาชน 

ไดสงตัวแทนของตนเขารวมประชุมปรึกษาแสดงเจตนารมณในเร่ืองการจัดทําบริการสาธารณะ 

ที่ไดรับมอบหมายจากราชการสวนกลาง ถาไมมีการเลือกต้ังคณะผูบริหารองคการของราชการ 

สวนทองถิ่นแลว ยอมไมเปนการกระจายอํานาจปกครองที่สมบูรณ 

  คณะผูบริหารองคการของราชการสวนทองถิ่นประกอบดวยสภาทองถิ่นและ 

คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในพื้นที่ 

  (2) การมีพื้นที่รับผิดชอบที่ชัดเจน 

  วัตถุประสงคสําคัญที่สนับสนุนการมีราชการสวนทองถิ่นประการหนึ่งก็คือ การที่

ราชการสวนกลางไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหตอบสนองความตองการของ

ประชาชนทุกทองที่ หรือใหบริการไดไมทั่วถึง รวมทั้งกฎเกณฑตางๆ ที่ราชการสวนกลางกําหนด 

ข้ึนใชทั่วไปอาจไมเหมาะสมที่จะใชในบางทองที่  ดังนั้น หากมีการแบงพื้นที่รับผิดชอบก็จะทําให

แตละพื้นที่สามารถดําเนินกิจการใหตอบสนองความตองการของทองถิ่นตนไดอยางทั่วถึง 

นอกจากนี้ ราชการสวนทองถิ่นแตละแหงลวนมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหมือนกัน หากไมมกีาร

แบงพื้นที่รับผิดชอบใหชัดเจน อาจเกิดปญหาการบริหารกิจการขององคการปกครองสวนทองถิ่น 

ที่มีพื้นที่ติดตอกัน 

  (3) การมีความเปนอิสระในการดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ 

  ราชการสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของตน โดยไมตอง

รับคําส่ังหรืออยูใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง และเพื่อใหองคประกอบเร่ืองการมีความ

เปนอิสระบรรลุผล จึงสงผลใหราชการสวนทองถิ่นตองมีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อจะไดดําเนิน

กิจการไดดวยตนเอง มีรายไดเปนของตัวเอง โดยพึ่งพาเงินอุดหนุนจากสวนกลางใหนอยที่สุดหรือ 

ไมตองพึ่งพาเลย สามารถดําเนินกิจการไดดวยงบประมาณของตนเอง มีบุคลากรเปนของตนเอง 

ไมใชเจาหนาที่ของราชการสวนกลาง และอยูภายใตการกํากับดูแลจากสวนกลาง ไมตองรับคําส่ัง

                                                  
64 สํานักงานศาลปกครอง, หนวยงานทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธการพิมพ จํากัด, 2551) น. 25. 
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หรืออยูใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง ซึ่งทําใหสวนกลางตรวจสอบการดําเนินกิจการ 

ไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

  ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไปปจจุบันมีอยู 3 แบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด 

เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล โดยองคการบริหารสวนจังหวัดมีพื้นที่ครอบคลุมจังหวัด 

ในราชการสวนภูมิภาคทั่วประเทศ องคการบริหารสวนจังหวัดจึงมีจํานวนเทากับจังหวัด สําหรับ

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจะมีพื้นที่เฉพาะบางหมูบานหรือครอบคลุมตําบลเทานั้น 

โดยเทศบาลยังแบงออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล 

  ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ ราชการสวนทองถิ่นที่จัดต้ังข้ึนตาม

กฎหมายเฉพาะ เนื่องจากพื้นที่บางแหงมีลักษณะพิเศษตางจากพื้นที่อ่ืนๆ จึงไมเหมาะสมที่จะนํา

ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไปมาใช ปจจุบันมี 2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

โดยกรุงเทพมหานครเปนเมืองหลวงของประเทศ มีประชากรอาศัยอยูหนาแนนและมีความ

เจริญเติบโตสูง สวนเมืองพัทยาเปนเมืองทองเที่ยวที่สําคัญ ตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ 

  องคการของราชการสวนทองถิ่นทั้ง 2 รูปแบบ นอกจากจะเปนราชการสวนทองถิ่น

โดยรูปแบบตามโครงสรางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนด

ไวแลว กฎหมายจัดต้ังองคการเหลานั้นยังไดบัญญัติรับรองการเปนราชการสวนทองถิ่นอีกดวยคือ  

  ก) องคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น 

ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

  ข) เทศบาลเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบกับมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยเทศบาลมี 3 ประเภท คือเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และ

เทศบาลนคร 

  ค) องคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหาร 

สวนทองตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

โดยองคการบริหารสวนตําบลประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนตําบลและคณะกรรมการบริหาร

องคการบริหารสวนตําบล 

  ง) กรุงเทพมหานครมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 6 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งเปนการ 

จัดระเบียบการบริหารสวนทองถิ่นในระบบพิเศษที่ใชเฉพาะกรุงเทพมหานครโดยกําหนดแบงพื้นที่
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การบริหารกรุงเทพมหานครออกเปนเขตและแขวงตามพื้นที่เขตและแขวงที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติ

ดังกลาวประกาศใช การแกไขเปล่ียนแปลงเขตทองที่กรุงเทพมหานครใหตราเปนพระราชบัญญัติ  

  จ) เมืองพัทยาเปนนิติบุคคลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามมาตรา 7  

แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยเมืองพัทยาแบงสวนราชการ

ออกเปน สํานักปลัดเมืองพัทยา และสวนราชการอ่ืนตามที่นายกเมืองพัทยาประกาศกําหนด 

โดยความเห็นชอบของกระทรวงมหาดไทย  

  (1.4) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 

  องคกรในภาคมหาชนที่รัฐมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบแรก 

ที่เกิดข้ึนในรัฐ คือ สวนราชการตางๆ ซึ่งรับผิดชอบภารกิจประเภทที่มักจะตองอาศัยอํานาจบังคับ

ฝายเดียวบังคับแกประชาชนเปนดานหลัก และกิจการที่ไดรับมอบหมายใหไปดูแลดําเนินการ 

ก็เปนกิจการที่ตองอาศัยอํานาจมหาชนในการดําเนินการทั้งส้ิน แตพัฒนาการอยางรวดเร็วของ 

การผลิตในระบบอุตสาหกรรมและการเจริญเติบโตของการพาณิชย ทําใหรัฐตองเขามารับผิดชอบ

ภารกิจที่เกี่ยวของกับการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ ซึ่งไดแก การจัดหาแหลงวัตถุดิบและ

พลังงานที่เพียงพอตออุตสาหกรรม รวมไปถึงการจัดระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  

เพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและการคา65 อาจกลาวไดวาเปนการกระจายอํานาจ 

ทางกิจการหรือบริการนั่นเอง 

  โดยที่ภารกิจที่ รัฐตองเขามารับผิดชอบเพิ่มข้ึนนี้แมวาจะมีลักษณะเปนการ

ใหบริการสาธารณะ แตในขณะเดียวกันก็มีเอกชนหรือโรงงานอุตสาหกรรมหรือบริษัทการคา 

บางรายที่ไดรับประโยชนมากกวาเอกชนรายอ่ืนๆ อีกทั้งการประกอบการในกิจกรรมเหลานี้ 

มีลักษณะของการตกลงดวยความสมัครใจในการที่เขาซ้ือขายหรือรับบริการมากวาการใชอํานาจ

บังคับฝายเดียว นอกจากนั้น แทนที่ผูที่ไดรับประโยชนจากกิจการดังกลาวจะไดรับประโยชน 

อยางทั่วถึงในวงกวางและจายคาตอบแทนบริการที่ไดรับในรูปของภาษีอากรดังที่เปนอยูในภารกิจ

พื้นฐานของรัฐ กลับมีการจายคาตอบแทนการไดรับบริการตามสัดสวนของการไดประโยชนของ

ตนเองเฉพาะรายในลักษณะเดียวกับที่เอกชนทั้งหลายปฏิบัติตอกันในทางอุตสาหกรรมและการคา  

ดังนั้น จึงไมเหมาะที่จะใชรูปแบบของสวนราชการซึ่งไมมีความคลองตัวและไมมีความยืดหยุน

เพียงพอสําหรับการตัดสินใจเชิงพาณิชย เนื่องจากตองปฏิบัติงานตามระเบียบขอบังคับและ 

                                                  
65 สุรพล นิติไกรพจน , “ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน ,” 

รายงานการวิจัย เสนอตอคณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ พ.ศ. 2543, น.18-28. 
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มีสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นไปจนถึงหัวหนารัฐบาล รัฐจึงไดจัดต้ังองคกรรูปแบบใหม 

เพื่อรับผิดชอบภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคาแยกออกไปจากสวนราชการ ซึ่งก็คือวิสาหกิจ

และมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ 

  รัฐวิสาหกิจ ในความหมายที่เขาใจกันโดยทั่วไปนั้น คือ หนวยธุรกิจที่มีรัฐเปน

เจาของหรือเปนผูถือหุนขางมาก มีหนาที่ดําเนินภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคา

ของรัฐ ซึ่งในทางวิชาการมีลักษณะเฉพาะ 4 ประการ ไดแก 

  (1) มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกเปนเอกเทศจากรัฐและสวนราชการทั้งหลาย รวมทั้ง

มีความเปนอิสระทางดานการบริหารงานบุคคลและงบประมาณ 

  (2) รับผิดชอบภารกิจเกี่ยวกับการอุตสาหกรรมและการคา 

  (3) ดําเนินกิจการในเชิงพาณิชยโดยอาศัยรายไดจากคาตอบแทนการขายสินคา

หรือบริการของตน ไมตองอาศัยเงินงบประมาณจากรัฐ 

  (4) อยูภายใตการกํากับดูแลจากองคกรของรัฐ 

  สําหรับในประเทศนั้น การเกิดข้ึนขององคกรที่รับผิดชอบภารกิจในทางอุตสาหกรรม

และการคาในรูปรัฐวิสาหกิจ อาจจะลาชาแตกตางไปจากสังคมตะวันตกอันเนื่องมาจากระดับ 

ของการพัฒนาการในทางเศรษฐกิจและความเจริญเติบโตของกระบวนการผลิตในทางอุตสาหกรรม

และการคาที่แตกตางกัน แตสังคมไทยก็ไดยอมรับปรากฏการณของการมีองคกรของรัฐในรัฐวิสาหกิจ 

และจํากัดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไวใหอยูในความรับผิดชอบขององคการของรัฐ 

เพียงเฉพาะที่อยูในรูปของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเทานั้น จึงปรากฏลักษณะของการจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยวา หากตองการใหหนวยงานนั้นรับผิดชอบภารกิจในการจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทที่มักตองอาศัยอํานาจบังคับฝายเดียวกับประชาชนเปนดานหลักซ่ึงเปนภารกิจ

ของสวนราชการ ก็จะใหเปนภารกิจของรัฐวิสาหกิจทั้งส้ิน โดยสามารถจําแนกตามลกัษณะของการ

จัดต้ังไดดังนี้ 

  1) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  

  การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเพื่อรับผิดชอบดําเนินภารกิจในการบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะพิเศษ โดยการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึนเปนการเฉพาะราย เชน  

การประปานครหลวง จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510  การไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511  

การทาเรือแหงประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494  

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตร
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และสหกรณการเกษตร พ.ศ. 2509 และการทางพิเศษแหงประเทศไทย จัดต้ังโดยประกาศของ

คณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515  

  2) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

  ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการ

ของรัฐบาล พ.ศ. 2496  เชน สถาบันการบินพลเรือน จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบัน 

การบินพลเรือน พ.ศ. 2535 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาองคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519  องคการตลาดเพื่อเกษตรกร จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

องคการตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ. 2517 และองคการสวนสัตว จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

องคการสวนสัตว พ.ศ. 2497 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาเหลานี้ กฎหมายกําหนดใหมีฐานะ 

นิติบุคคลเชนเดียวกัน 

  3)  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมาย 

วาดวยบริษัทมหาชนจํากัด เชน บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) บริษัทการบินไทย 

จํากัด (มหาชน) บริษัทกรุงไทย จํากัด (มหาชน) บริษัทไปรษณียไทย จํากัด และบริษัทวิทยุการบิน

แหงประเทศไทย จํากัด 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมาย 

วาดวยบริษัทมหาชนจํากัดนี้ แมจะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน แตไมอยูในความหมาย

ของคําวา “ รัฐวิสาหกิจที่ ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา” ตามมาตรา 3  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมเปนหนวยงาน

ทางปกครองในความหมายของรัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 

  4) รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยระเบียบหรือขอบังคับ เชน สํานักงานสถานธนานุเคราะห  

จัดต้ังโดยขอบังคับวาดวยการบริหารงานสํานักงานสถานธนานุเคราะห กรมประชาสัมพันธ พ.ศ. 2517  

โรงงานยาสูบ จัดต้ังโดยระเบียบบริหารงานโรงงานยาสูบ พ.ศ. 2516 (สังกัดกระทรวงการคลัง)  

โรงพิมพตํารวจ จัดต้ังโดยขอบังคับโรงพิมพตํารวจ กรมตํารวจ พ.ศ. 2508 (สังกัดสํานักงาน 

ตํารวจแหงชาติ) และองคการสุรา จัดต้ังโดยระเบียบจัดต้ังองคการสุรา กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยระเบียบหรือขอบังคับนี้ ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยอยู

ภายใตการควบคุมของกระทรวงเจาสังกัด และไมอยูในความหมายของคําวา “รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึน

โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมเปนหนวยงานทางปกครองในความหมายของ
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รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเชนเดียวกันกับรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ัง

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด 

  แตอยางไรก็ตาม  รัฐวิสาหกิจไมวาจะจัดต้ัง ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ 

พระราชกฤษฎีกาหรือไม ก็อาจเปนหนวยงานทางปกครองในความหมายของหนวยงานที่ไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครองได ซึ่งจะเปนหนวยงาน 

ทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหา ซึ่งจะไดกลาวในหัวขอถัดไป 

  (1.5) หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

  หนวยงานผูรับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะของรัฐนั้น แตเดิมจํากัดอยูแตเพียง

สวนราชการซ่ึงรับผิดชอบภารกิจพื้นฐานของรัฐรวมไปถึงภารกิจลําดับรองบางอยางและรัฐวิสาหกิจ

ซึ่งรับผิดชอบภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคา แตในปจจุบันกิจกรรมบริการ

สาธารณะใหมๆ เกิดข้ึน และไมเหมาะสมที่จะดําเนินกิจการในรูปของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 

จึงตองใหองคกรใหมที่ไมใชทั้งสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ 

  หนวยงานอ่ืนของรัฐ หมายถึงหนวยงานที่รัฐจัดต้ังข้ึนนอกเหนือไปจากสวนราชการ

และรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนหนวยงานท่ีใชอํานาจรัฐในทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง

เฉพาะดาน66 โดยปจจุบันมีหนวยงานใหมๆ เกิดข้ึน 3 ลักษณะ ไดแก องคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

หนวยงานอิสระของรัฐ และองคการมหาชน 

  1) องคกรของรัฐที่เปนอิสระ  

  องคกรของรัฐที่เปนอิสระ เปนองคกรซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จัดต้ังข้ึนหรือกําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือ

พระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึน แลวแตกรณี67 โดยใหมีภาระหนาที่ที่สําคัญ คือ การวางระเบียบและ 

การควบคุมกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอยางสําคัญตอผลประโยชนหรือเศรษฐกิจของชาติเปนสวนรวม 

หรือเกี่ยวของกับการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะ หรืออาจกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของ

                                                  
66 เทียบเคียงคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 30/2545 
67 วรพจน วิศรุตพิชญ,การกระทําของฝายปกครอง ในเอกสารประกอบการบรรยาย  

วิชา น.565 การกระทําทางปกครองและความรับผิดของฝายปกครอง โครงการประกาศนียบัตร

บัณฑิตทางกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร รุนที่ 7 (พ.ศ.2548), น. 9. 
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ราษฎร68 และเพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระปลอดจากการแทรกแซงจากองคกรอ่ืน 

ของรัฐหรือจากสถาบันการเมืองอ่ืน องคกรของรัฐที่เปนอิสระจึงสามารถออกกฎระเบียบ บังคับการ

ใหเปนไปตามกฎระเบียบที่ไดวางข้ึน และวินิจฉัยวามีการกระทําฝาฝนกฎระเบียบและลงโทษ 

การฝาฝนนั้น69  

  องคกรของรัฐที่เปนอิสระในความเขาใจของคนทั่วไปนั้น จะหมายถึงเฉพาะองคกร

อิสระที่จัดต้ังข้ึนใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อใหทําหนาที่

คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายบริหาร ในแงของ

การใหคําปรึกษา หรือในแงของการใชอํานาจบริหารเชนเดียวกับฝายบริหาร70 ซึ่งมักเรียกองคกร

เหลานี้วาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ อันไดแก คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) และ

คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) เปนตน 

  2) หนวยงานอิสระของรัฐ 

  เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการและ 

ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระใหปราศจากการแทรกแซงโดยองคกรอ่ืนของรัฐหรือสภาพทาง

การเมืองอ่ืน เปนไปอยางอิสระ องคกรนั้นจําเปนตองมีหนวยงานธุรการที่เปนอิสระไมอยูภายใต 

การบังคับบัญชาจากหนวยงานอ่ืน หนวยงานอิสระของรัฐแบงเปน 4 ประเภท ไดแก หนวยธุรการ

ของศาล หนวยธุรการขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ หนวยธุรการของรัฐสภา และหนวยธุรการ 

ขององคกรอัยการ 

                                                  
68 วิษณุ วรัญู, “รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,” (กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) น. 6. 

 69 เพิ่งอาง,น. 13-14. 

 70 โภคิน พลกุล, หนังสือชี้แจงของศาลปกครองสูงสุดในคดีที่คณะกรรมการการเลือกต้ัง

ขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 ชอบดวยกฎหมาย

หรือไม ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2545 ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 เกี่ยวกับอํานาจหนาที่

ของศาลปกครองและคณะกรรมการการเลือกต้ัง, สํานักงานศาลปกครอง, (กุมภาพันธ 2547)  

น. 143. 
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   2.1) หนวยธุรการของศาล   

   เพื่อใหการใชอํานาจตุลาการเปนไปดวยความอิสระ รัฐธรรมนูญไดกําหนด 

ใหมีหนวยธุรการของศาลที่เปนอิสระ โดยมีเลขาธิการสํานักงานเปนผูบังคับบัญชาข้ึนตรงตอ

ประธานศาล โดยสํานักงานมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอ่ืน 

หนวยธุรการศาลตามรัฐธรรมนูญมีดังนี้ 

    (1) สํานักงานศาลปกครอง เปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง  

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนนิติบุคคล  

    (2) สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ เปนหนวยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญ 

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

    (3) สํานักงานศาลยุติธรรม เปนหนวยงานธุรการของศาลยุติธรรม  

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระ มีฐานะเปนนิติบุคคล 

   2.2) หนวยงานธุรการขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

   ในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระน้ี จะมี

หนวยงานธุรการที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณ ซึ่งอยูภายใตการบังคับ

บัญชาหรือการกํากับดูแลขององคกรของรัฐที่เปนอิสระโดยตรง ทําหนาที่รับผิดชอบราชการทั่วไป

ขององคกร โดยมีรายละเอียดดังนี้  

    (1) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตาม

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

    (2) สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนสวนราชการ 

ที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน 

    (3) สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนหนวยงาน

ธุรการของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา มีฐานะเทียบเทากรม

และเปนนิติบุคคลตามกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา 
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    (4) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง เปนหนวยงานธุรการของ

คณะกรรมการการเลือกต้ังตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

คณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ.2541 

    (5) สํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน

แหงชาติ เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ 

ตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 

วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2543 

    (6) สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ เปนหนวยธรุการ

ของคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรร

คล่ืนความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 

    (7) สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนหนวยธุรการของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

   2.3) หนวยธุรการของรัฐสภา 

   มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 กําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา คือ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน คือ 

    (1) สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เปนสวนราชการมีฐานะเทียบเทา 

กรมและเปนนิติบุคคล มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของวุฒิสภา มีเลขาธิการ

วุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอประธาน

วุฒิสภา ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2535 

    (2) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เปนสวนราชการมีฐานะ

เทียบเทากรมและเปนนิติบุคคล มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร 

มีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ

ข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร ตามมาตรา 8 ทวิ แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติ

ราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 

 

 



 57 

   2.4) หนวยธุรการขององคกรอัยการ 

   มาตรา 255 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

กําหนดใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และ

การดําเนินการอ่ืน โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  (3) องคการมหาชน 

  องคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐรูปแบบที่ 3 ในระบบกฎหมายมหาชนของ

ไทย โดย 2 รูปแบบแรกไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสวนราชการนั้นไดรับมอบหมาย

ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทที่มักจะตองอาศัยอํานาจตามที่มีกฎหมายรับรองไว 

บังคับฝายเดียวตอประชาชนโดยไมตองอาศัยความยินยอมพรอมใจของประชาชนที่เกี่ยวของ  

และกิจการทั้งหลายที่สวนราชการไดรับมอบหมายใหดูแลนั้น ก็ลวนแตเปนกิจการที่จําเปน 

ตองอาศัยอํานาจมหาชนในลักษณะดังกลาวในการดําเนินกิจการทั้งส้ิน เนื่องจากเปนกิจการ 

ที่มีความสําคัญและมีผลเกี่ยวของโดยตรงหรือโดยทางออมตอการดํารงอยูของรัฐ สวนรัฐวิสาหกิจ

นั้นเปนหนวยทางธุรกิจที่มีฐานะเปนนิติบุคคลซ่ึงมีรัฐหรือองคกรในภาคมหาชนเจาของหรือเปน 

ผูถือหุนขางมาก มีภารกิจในการจัดหาวัตถุดิบและแหลงพลังงานสําหรับการผลิตในระบบอุตสาหกรรม 

และการจัดใหบริการในดานการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ซึ่งมีลักษณะทางอุตสาหกรรม

และการคาโดยแท71 

  สําหรับองคการมหาชนนั้น ไดรับมอบหมายภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะดาน หรือจัดทําใหแกประชาชนเฉพาะกลุม (โดยไมมีลักษณะของการประกอบการทาง

อุตสาหกรรมและการคา) หรือเปนภารกิจที่มีความสําคัญสูงและมีเทคนิควิธีการเฉพาะซ่ึงตองการ

ความรวดเร็วของการตัดสินใจและประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทันทวงทีตามความ

เปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนอยางฉับพลันทันดวน72  ภารกิจดังกลาว ไดแก การรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและ

                                                  
71 สุรพล นิติไกรพจน , รายงานการวิจัย เร่ือง ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมาย

จัดต้ังองคการมหาชน เสนอตอคณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ, (กรุงเทพมหานคร, 2543) น.30. 
72 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, หนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องคการ

มหาชนและหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ, พิมพคร้ังที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 

2549) น. 134-135. 
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วัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย  

การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 

การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน 

หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใดซึ่งการดําเนินกิจการเฉพาะดานดังกลาว ไมมี

วัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

  องคการมหาชนมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ73 คือ  

  ประการแรก องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ แยกออกไปจากรัฐ 

และสวนราชการทั้งหลาย ทําใหสามารถมีทรัพยสิน บุคลากร ระบบบัญชีและงบประมาณเปนของ

ตัวเอง และมีอํานาจบริหารจัดการกิจการของตนไดโดยอิสระ ไมตองตกอยูภายใตสายการบังคับ

บัญชาของระบบราชการ 

  ประการที่สอง องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซึ่งทําให

มีสิทธิพิเศษและมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชนทั่วไป แตในขณะเดียวกันก็ทําให 

ตองตกอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรของรัฐองคกรใดองคกรหนึ่งตามที่กําหนดในกฎหมาย

จัดต้ัง 

  ประการที่สาม องคการมหาชนมีภารกิจในการดําเนินกิจการที่เปนบริการสาธารณะ

เฉพาะดานที่มีขอบเขตจํากัด กลาวคือ จะมีอํานาจหนาที่เฉพาะในกิจกรรมที่ไดกําหนดไวใน

กฎหมายจัดต้ังเทานั้น โดยเม่ือรัฐมอบภารกิจใดใหองคการมหาชนแลวจะตองถือวาภารกิจนั้น 

เปนภารกิจที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะสําหรับองคการมหาชนนั้น องคกรในภาคมหาชนอ่ืน

ยอมไมมีอํานาจกาวลวงไปปฏิบัติภารกิจดังกลาวไดอีก 

  โดยระบบโครงสรางขององคการภาครัฐของไทยนั้น การจัดต้ังหนวยงานของรัฐ 

ที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจอันถือเปนหนวยงานตนแบบในรูปขององคการมหาชน  

ไดเกิดข้ึนเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 253374 อันเปนปที่มีการตราพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย

                                                  
73 Vedel et Delvolve, Droit Administratif, อางใน สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและ

แนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, (รายงานการวิจัยเสนอตอคณะกรรมการการวิจัย

แหงชาติ พ.ศ.2543), น.110 – 111. 
74 สุรพล นิติไกรพจน, มหาวิทยาลัยไทยรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ในองคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ, (สํานักงาน

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ. , พ.ศ. 2542) น.55. 
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เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 (ซึ่งแมจะยังมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาเปนหนวยงานของรัฐ 

ที่ไมใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ แตหากพิจารณาโดยรวมแลวจะเห็นไดวามีวัตถุประสงคที่จะใหเปน 

“มหาวิทยาลัยของรัฐที่ไมใชสวนราชการและไมใชรัฐวิสาหกิจ”) 

  หนวยงานของรัฐในรูปแบบขององคการมหาชนปรากฏชัดแจงใน พ.ศ. 2542  

เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึนใชบังคับ ไดมีการอาศัยอํานาจ 

ตามมาตรา 5 ออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนเปนจํานวนมาก เชน โรงเรียน 

มหิดลวิทยานุสรณ จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ พ.ศ. 2543 

โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงพยาบาลบานแพว 

(องคการมหาชน) พ.ศ.2543 ศูนยมานุษยวิทยาสิรินทร (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา

จัดต้ังศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543  สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 

(องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2546  สถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดย 

พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2548 และ

สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ  (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

จัดต้ังสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2549 เปนตน 

 (2) หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจมหาชน 

หมายถึง หนวยงานที่ไมอยูในโครงสรางองคกรฝายบริหาร แตเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชน 

ที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองเฉพาะเร่ืองหรือดําเนินกิจการทางปกครองบางประการ 

โดยหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหานี้ ปรากฏในคํานิยามตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ “และใหหมายความ

รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง”  

ซึ่งสามารถแยกหนวยงานในลักษณะนี้ออกเปน 2 ประเภท คือ หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใช

อํานาจทางปกครอง และหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

  (2.1) หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง  

  การใชอํานาจทางปกครองโดยปกติสงวนไวสําหรับรัฐหรือหนวยงานของรัฐเทานั้น 

เนื่องจากเปนการใชอํานาจของผูปกครองที่อยูในฐานะที่เหนือกวา ซึ่งหนวยงานของรัฐยอมใชอํานาจ

ทางปกครองไดเองตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนเอกชนนั้นมีความเทาเทียมกันตามกฎหมาย 

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนยอมเปนไปตามเจตจํานงระหวางคูกรณีภายใตสิทธิเสรีภาพ
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ที่เสมอกัน เอกชนผูหนึ่งผูใดจึงไมสามารถใชอํานาจในฐานะที่เหนือกวาการกระทําใหเอกชนอ่ืน

เสียหายโดยปราศจากความยินยอมของเอกชนนั้น 

  โดยปกติเอกชนยอมมีสิทธิเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ

ของตน แตกิจการหรืออาชีพบางอยางมีผลกระทบตอสวัสดิภาพของประชาชน โดยเฉพาะการ

ประกอบอาชีพซ่ึงมีนําความรูจากการเลาเรียนหรือฝกฝนมาใชที่เรียกวา “วิชาชีพ” ทําใหรัฐ

จําเปนตองเขาไปควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งสงเสริม เพื่อใหการประกอบวิชาชีพนั้นเปนไปตาม

มาตรฐานอันเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะดวยการกําหนดมาตรฐานคุณวุฒิ ความรู 

ความสามารถ และมารยาทของผูประกอบวิชาชีพ เชน การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะสําหรับ 

ผูประกอบวิชาชีพ การควบคุมดูแลการออกใบอนุญาต รับรองปริญญา ประกาศนียบัตรหรือ

วุฒิบัตรตางๆ ที่เกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ ความประพฤติของผูประกอบวิชาชีพและมีอํานาจ 

ในการสอบสวนผูที่ถูกกลาวหาวาประพฤติตนละเมิดจริยธรรมแหงวิชาชีพ วากลาวตักเตือน 

ตลอดจนการลงโทษผูประกอบวิชาชีพตามที่กฎหมายกําหนดไว เชน การพักใชและการเพิกถอน

ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งเปนการใชอํานาจทางปกครองอันมีลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพ

ของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะกระทําไดก็โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

ที่ตราข้ึนโดยเฉพาะเทานั้น เมื่อมีผูประกอบวิชาชีพในแตละวิชาชีพมากข้ึน ทั้งในเร่ืองจํานวน

วิชาชีพและจํานวนผูประกอบวิชาชีพ รัฐจึงจัดต้ังใหมีองคกรที่มาจากผูประกอบวิชาชีพเดียวกัน 

ทําหนาที่ขางตนแทนรัฐ กลาวคือ รัฐไดมอบอํานาจทางปกครองใหแกองคกรของผูประกอบวิชาชีพนั้น  ๆ

แตการใชอํานาจทางปกครองดังกลาวยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐหรือฝายปกครอง 

ที่เกี่ยวของโดยเรียกองคกรเหลานี้วา “องคกรวิชาชีพ”  

  (2.2) หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

  บริการสาธารณะ (Service Public) เปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําข้ึนเพื่อใหบริการ 

แกประชาชนหรือเปนการดําเนินการเพ่ือสนองตอบความตองการของประชาชนโดยสวนรวม 

สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง และ

บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เปนกิจกรรมท่ีเปนงานในหนาที่เฉพาะ

ของฝายปกครองซ่ึงสวนใหญจะเปนเร่ืองดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน  

ซึ่งนอกจากจะตองอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทําแลว ยังจะตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมาย

มหาชนในการจัดทํา อันไดแก กิจการที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบภายใน การปองกันประเทศ 

และการคลัง เปนตน สําหรับบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  
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เปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําโดยมีลักษณะทางการคาเชนเดียวกับเอกชน โดยในสวนของการจัดต้ัง

องคกรและการดําเนินการจะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนความสัมพันธระหวาง 

ผูใหบริการกับผูใชบริการจะอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน 

  นอกจากนี้ยังมีบริการสาธารณะทางดานอ่ืนๆ อีก ไดแก บริการสาธารณะทางสังคม 

บริการสาธารณะทางสุขภาพ บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม และบริการสาธารณะทางดานกีฬา 

โดยการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ ลวนแตตอบสนองตอภารกิจของรัฐ โดยทั่วไปแลวบริการ

สาธารณะทางปกครองสวนใหญแลวนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะเปนผูจัดทํา สวนบริการ

สาธารณะทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมักจะใหรัฐวิสาหกิจเปนผูจัดทํา แตตอมา 

เมื่อรัฐมีภาระมากข้ึน รัฐจึงไมจําเปนตองจัดทํากิจกรรมบางอยางเองเพราะเปนกิจกรรมที่ไมเกี่ยวของ

กับการใชอํานาจรัฐ และเปนกิจกรรมที่ตองใชเงินลงทุนมาก หรือเปนกิจกรรมที่ตองใชบุคลากร 

ที่มีความชํานาญเปนพิเศษ อีกทั้งรัฐไมสามารถจัดทําไดอยางดีและรวดเร็วทันความตองการของ

ผูใชบริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะใหเอกชนซ่ึงมีความสนใจและความพรอม

เปนผูจัดทําแทนรัฐ กลาวคือ แทนที่รัฐจะใชเอกสิทธิ์ในการดําเนินการเองผานสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน ก็จะใหเอกชนดําเนินการแทนในการผลิตหรือบริการชนิดหนึ่ง 

ชนิดใดแทนรัฐและขายใหแกผูบริโภค โดยผูบริโภคจะตองจายคาบริการตามที่กําหนด 

  การมอบหมายใหหนวยงานหรือองคกรอ่ืนที่ไมใชสวนราชการดําเนินกิจการ 

ทางปกครองสามารถกระทําได 2 ลักษณะ คือ การมอบอํานาจฝายเดียว และการมอบโดยสัญญา 

  การมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองฝายเดียว เปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติ

ออกกฎหมายมอบใหหนวยงานสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางประการได โดยไดกําหนดให

ตองเปนกรณีที่จะตองมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนด และตองยื่นคําขอเพื่อขอเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะดวย อันไดแก เนติบัณฑิตยสภาไดรับมอบใหทําหนาที่สงเสริมการศึกษา 

วิชานิติศาสตรและการประกอบวิชาชีพทางกฎหมาย รวมทั้งการควบคุมมรรยาททนายความ  

อันเปนกิจการทางปกครองสวนหนึ่งของรัฐ สํานักงานชางรังวัดเอกชนไดรับมอบหมายใหดําเนิน

กิจการทางปกครองเกี่ยวกับการรังวัดที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เพื่อการสอบเขต แบงแยก หรือรวมที่ดิน

หลายแปลงเขาเปนแปลงเดียวกัน ตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 

และผูไดรับใบอนุญาตใหจัดต้ังสถานตรวจสภาพรถ ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง

เกี่ยวกับการตรวจสภาพรถ การวินิจฉัยผลการตรวจสภาพรถ ตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 37)  

ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และระเบียบกรมการขนสงทางบก 

วาดวยการจัดต้ังสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2548 เปนตน 
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  การมอบหมายโดยสัญญา เปนกรณีที่ฝายปกครองตกลงทําสัญญากับเอกชน 

เพื่อมอบใหเอกชนดําเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปไดแกกิจการที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจ

และสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท การคมนาคม เปนตน ซึ่งอาจทําไดเปน 3 รูปแบบ 

คือ สัมปทานบริการสาธารณะ สัญญาจางเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ และสัญญารวมทุน

ระหวางรัฐและเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ เชน บริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด ไดรับ

มอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับการบริการสาธารณะดานการคมนาคมและ 

การขนสง ซึ่งรับสัมปทานทางดวนข้ันที่ 2 จากการทางพิเศษแหงประเทศไทย จัดเปนสัญญา

สัมปทานบริการสาธารณะ บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด ไดรับมอบหมายให 

ดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับการควบคุมการจราจรทางอากาศ การใหบริการส่ือการบิน 

บริษัทไปรษณียไทย จํากัด ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับกิจการไปรษณีย 

และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง

เกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคม เปนตน 

  การพิจารณาวาหนวยงานใดเปนหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการ

ทางปกครองนั้น ตองพิจารณาอํานาจหนาที่ของหนวยงานนั้นเปนสําคัญวาเปนหนวยงาน 

ที่มีอํานาจหนาที่และใชอํานาจทางปกครองหรือไม เนื่องจากการดําเนินกิจการทางปกครอง

บางอยาง รัฐกระทําในฐานะเทาเทียมกับเอกชน เชน การใหบริการของธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) 

หรือบริษัทไมอัดไทย จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจเชนเดียวกับเอกชนรายอ่ืนๆ การดําเนินกิจการ 

ไมจําตองใชอํานาจทางปกครอง จึงไมอยูในความหมายของหนวยงานทางปกครอง ตามนัยคําส่ัง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 484/2547  

  นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

แมจะไมใชหนวยงานทางปกครองในฐานะของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ 

พระราชกฤษฎีกา แตก็อาจเปนหนวยงานทางปกครองในฐานะหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใช

อํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง เชน บริษัทขนสง จํากัดไดรับมอบหมายจาก

กรมทางหลวงใหไปดําเนินการบริการสาธารณะดานการคมนาคมและการขนสงของประเทศ  

จึงทําใหบริษัทขนสง จํากัด มีฐานะเปนหนวยงานทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 686/2546) 

บริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) ซึ่งแปรรูปมาจากองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  

มีวัตถุประสงคที่สําคัญคือประกอบกิจการคาและใหบริการสื่อสารโทรคมนาคมทุกชนิดซึ่งหมายความ

รวมถึงการใหบริการตางๆ เกี่ยวกับกิจการโทรศัพท เชนเดียวกับองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 

บริษัท ทศท คอรปอเรช่ัน จํากัด (มหาชน) จึงมีฐานะเปนหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนิน
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กิจการทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 27/2547) บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย 

จํากัด แมเปนรัฐวิสาหกิจที่ไมไดจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แตมี

ภารกิจหลักในการใหบริการควบคุมการจราจรทางอากาศ ใหบริการสื่อสารการบิน และใหบริการ

เคร่ืองชวยเดินอากาศ จึงถือไดวาเฉพาะในการปฏิบัติภารกิจหลักดังกลาว บริษัทวิทยุการบิน 

แหงประเทศไทย จํากัด เปนหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนิน

กิจการทางปกครอง จึงเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 
2.2.4 ความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง 
 
 2.2.4.1 ความสัมพันธทางบังคับบัญชา 
 อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่ผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน รัฐมนตรี

ใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจ 

ที่ไมมีเงื่อนไข (un pouvoir inconditionné) อยางไรก็ตาม อํานาจนี้จะตองไมบังคับหรือกอใหเกิด

ความไมชอบดวยกฎหมายข้ึน ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิที่จะส่ังใหผูใตบังคับบัญชากระทําการแทน

ในส่ิงที่เขาเห็นควรและมีอํานาจเปล่ียนแปลง แกไข หรือยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ 

เวนแตจะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ (texte) บัญญัติไวเปนอยางอ่ืน  

 อํานาจบังคับบัญชามีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ เปนอํานาจที่จะส่ังการให

ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตาม (pouvoir d’instruction) เปนอํานาจที่จะสามารถแกไขเปล่ียนแปลง

การกระทําของผูใตบังคับบัญชา (pouvoir de reformation) และผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจ

กระทําแทนผูใตบังคับบัญชา (pouvoir de substitution) อํานาจในการที่จะส่ังการใหองคกร 

เจาหนาที่กระทําการใดๆ ตลอดจนแกไขเพิกถอนการกระทําขององคกรเจาหนาที่ตางๆ นอกจากนี้

ยังเปนอํานาจในการใหคุณใหโทษแกตัวบุคคลผูดํารงตําแหนงซึ่งองคกรเจาหนาที่ผูใตบังคับบัญชา

ดวย กลาวคือ มีลักษณะเปนทั้งอํานาจเหนือการกระทําและอํานาจเหนือตัวบุคคลผูกระทํา  

โดยอํานาจเหนือการกระทําคือผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมไดทั้งความชอบดวยกฎหมายและ

ความเหมาะสมของการตัดสินใจของผูใตบังคับบัญชา สวนอํานาจเหนือตัวบุคคลนั้นนอกจาก 

การใหคุณใหโทษแกบุคคลแลว หากมีการฝาฝนคําส่ังจะมีอํานาจลงโทษทางวินัยอีกดวย  
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 อาจสรุปไดวาความสัมพันธทางบังคับบัญชานั้นจะเปนนิติสัมพันธภายในองคกร

เดียวกันหรือนิติบุคคลเดียว โดยกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ของรัฐมีตําแหนงสูงตํ่าข้ึนตอกันเปน

ลําดับชั้น (Hierachie) โดยองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวามีฐานะเปนผูบังคับบัญชา และ

องคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวามีฐานะเปนผูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้น ในกรณีที่จําเปน

หรือกรณีที่เห็นไดวาผูใตบังคับบัญชาไมสามารถปฏิบัติภารกิจตามคําส่ังได องคกรเจาหนาที่ 

ที่มีตําแหนงสูงกวาในฐานะผูบังคับบัญชายอมสามารถเขามาใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชาได

โดยตรง (Selbsteintrittsrecht der höheren Behörde)  ทั้งนี้ โดยไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ

ไวโดยเฉพาะเจาะจง ศาลปกครองฝร่ังเศสไดวินิจฉัยรองรับการมีอํานาจดังกลาวของผูบังคับบัญชา

วาเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปแหงกฎหมายมหาชน75 

 
 2.2.4.2 ความสัมพันธทางกํากับดูแล 
 อํานาจกํากับดูแลเปนนิติสัมพันธระหวางองคกรหรือระหวางนิติบุคคลสองนิติบุคคล 

โดยเปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเทานั้น กลาวคือ  

การใชอํานาจกํากับดูแลจะมีไดก็แตโดยกฎหมายและเทาที่กฎหมายกําหนดเทานั้น แมการ 

ใชอํานาจกํากับดูแลจะมีทั้งอํานาจเหนือบุคคลและการกระทํา แตก็มีขอจํากัดมากกวาความสัมพันธ

ทางอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ แมบุคคลผูมีอํานาจกํากับดูแลจะใชอํานาจลงโทษทางวินัย  

(un pouvoir diciplinaire) แตก็เพราะกระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือละเลยการปฏิบัติ

หนาที่ ไมใชเพราะฝาฝนคําส่ังของผูบังคับบัญชา สวนการกํากับดูแลเหนือการกระทาํนัน้ เจาหนาที่

ผูมีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุมการกระทําเพื่อตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้น 

ความสัมพันธทางกํากับดูแลจะเปนความสัมพันธระหวางองคกรกลางกับองคกรตามหลักกระจาย

อํานาจ ทั้งการกระจายอํานาจทางพื้นที่และการกระจายอํานาจภารกิจก็ยังมกีารกาํกบัดูแลทีแ่ตกตาง

กันไปตามเนื้อหาของภารกิจ และความจําเปนขององคกรนั้นๆ  

 สําหรับการกํากับดูแลระหวางองคกรกับองคกรตามหลักกระจายอํานาจทางพื้นที่ 

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น องคกรกลางตองยึดหลักความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น หากการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นละเมิดหรือไมชอบดวยกฎหมาย  

รัฐในฐานะผูกํากับดูแลมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นได แตหากรัฐ

ไมสามารถทําเชนเดียวกันได หากการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นถูกตองตาม

                                                  
75 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ คดี Queralt ค.ศ. 1950  
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ระเบียบขอบังคับหรือกฎหมายแลว แตเห็นวาเปนการกระทําที่มีลักษณะไมสมเหตุสมผล ฟุมเฟอย 

หรือปราศจากผลตอบแทนท่ีคุมคาทางเศรษฐกิจก็ตาม  

 ประเทศเยอรมันมีการปกครองแบบสหพันธรัฐ ซึ่งเนนการใหอํานาจแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนพื้นฐาน แตก็ยังมีบทบัญญัติใหอํานาจแกสวนกลางในระดับมลรัฐ ในการ

กํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ของทองถิ่น ซึ่งกอนที่จะพิจารณาลงไปถึงอํานาจสวนกลาง (ระดับมลรัฐ) 

ของเยอรมันในการกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ของทองถิ่นนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองทําความ

เขาใจเกี่ยวกับประเภทของอํานาจหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ซึ่งในสวนของ

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ไดมีการแบงออกเปน อํานาจหนาที่สวนที่เปนการ

ปกครองตนเอง และอํานาจหนาที่สวนที่ไดรับมอบหมายจากสวนกลางเปนกรณีๆ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ76  

 การปฏิบัติหนาที่หรือการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนที่เปนการ

ปกครองตนเองน้ัน เปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง 

ซึ่งองคกรนิติบัญญัติของทองถิ่นเปนผูกําหนดอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รวมทั้งเปนผูมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น การกํากับดูแลจากสวนกลางในปฏิบัติหนาที่ดังกลาวนี้เพียงกํากับดูแลใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น การใชมาตรการในการกํากับดูแล

ของสวนกลางซ่ึงถือเปนการกระทําทางปกครองยอมกอใหเกิดสิทธิแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ที่จะอุทธรณคําส่ังดังกลาวได  สําหรับการปฏิบัติหนาที่หรือการใชอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นสวนที่ที่ไดรับมอบจากสวนกลางเปนกรณีๆ ตามที่กฎหมายบัญญัตินั้น เปนการปฏิบัติ

หนาที่เพื่อรัฐ ซึ่งรัฐเปนผูกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยที่ฝายนิติบัญญัติ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดมีสวนรวมกําหนดอํานาจหนาที่ดังกลาวดวยรวมทั้งไมมีอํานาจ

ออกขอบัญญัติทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่สวนที่ไดรับมอบองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับมอบมา การกํากับดูแลจากสวนกลางในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว องคกรของรัฐ 

ที่เปนผูรับผิดชอบหลักในเร่ืองนั้นๆ นอกจากจะสามารถดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของมติหรือมาตรการตางๆ ขององคกร

                                                  
76 บุญศรี มีวงศอุโฆษ. “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” ในอาจริยาบูชา 

ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ เนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป, รวบรวมโดยสมาคมกฎหมาย

มหาชนแหงประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2545), น. 252-253. 
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ปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังสามารถดูแลหรือตรวจสอบในเร่ืองความเหมาะสมของการดําเนิน

มาตรการตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอีกดวย การสั่งการขององคกรของรัฐที่ทําหนาที่

ควบคุมเชิงวิชาการนี้ นอกจากจะกําหนดเพื่อการในอนาคตแลว ยังสามารถแกไขหรือยกเลิกมติ

หรือมาตรการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดําเนินการไปแลวไดดวย การสั่งการเชนวานี้ มิได

สงไปยังหนวยการปกครองทองถิ่นในฐานะที่เปนองคกรปกครองตนเองที่มีความเปนเอกเทศ 

จากการบังคับบัญชา หากแตเปนการสงไปยังหนวยการปกครองทองถิ่นในฐานะที่เปนหนวยงาน

หนึ่งของรัฐ ซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาขององคกรจากสวนกลาง หนวยการปกครองสวนทองถิ่น

จึงไมสามารถโตแยงหรืออุทธรณคําส่ังขององคกรสวนกลางที่ทําหนาที่ควบคุมเชิงวิชาการนี้ได77  

 
 2.2.4.3 กรณีไมมีความสัมพันธทั้งในทางการบังคับบัญชาและในทางกํากับดูแล 
 กรณีที่เปนหนวยงานทางปกครองที่มีฐานะเทาเทียมกัน เชน ระหวางกระทรวงกับ

กระทรวง หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน จะเห็นไดวาทั้งสองหนวยงานตางไมมี

ความสัมพันธในเชิงอํานาจกันเลย เวนแตบางกรณีอาจเกิดความผูกพันกันตามสัญญาหรือ

ขอตกลงได เชน สัญญารวมจัดทําบริการสาธารณะระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยู

ใกลเคียงกัน เปนตน  

                                                  

 77 เพิง่อาง, น. 257. 


