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บทที่ 2 
 

ขอความคิดวาดวยคดีปกครองและหนวยงานทางปกครอง 
 

 ในการศึกษาถึงปญหาการฟองคดีปกครองระหวางหนวยงานทางปกครองนั้น  

ในเบ้ืองตนมีความจําเปนที่จะตองทําการศึกษาเกี่ยวกับ “คดีปกครอง” และ “หนวยงานทาง

ปกครอง” ใหเกิดความเขาใจเปนอยางดีเสียกอน ซึ่งสาระสําคัญของเร่ืองดังกลาวที่ไดดําเนินการ

ศึกษาในบทนี้ นั้น ประกอบดวย ความหมายของคดีปกครอง ประเภทของคดีปกครอง และ

ลักษณะของนิติกรรมทางปกครองในฐานะท่ีเปนเหตุใหเกิดเปนคดีพิพาททางปกครอง รวมถึง

การศึกษาความหมายของหนวยงานทางปกครอง ประเภทของหนวยงานทางปกครอง และ

ความสัมพันธกันระหวางหนวยงานทางปกครองตางๆ ดังนี้ 

 
2.1 ขอความคิดวาดวยคดปีกครอง 

 
2.1.1 ความหมายของคดีปกครอง  
 
 คดีปกครองมีฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  ซึ่งในแตละประเทศอาจมี

ประวัติศาสตรและขอความคิดเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองที่แตกตางกันไปบาง แตจาก

การศึกษาอาจสรุปความหมายของคดีปกครองได 2 นัย คือ1 

 
 2.1.1.1 ความหมายทัว่ไปของคดีปกครอง 
 1) ความหมายคดีปกครองอยางกวาง 

 คดีปกครองตามความหมายนี้ หมายถึง บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปกครอง

หรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครองหรือสาธารณะกิจ 

บางประเภท) กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรม 

ทางปกครอง, สัญญาทางปกครอง, ปฏิบัติการทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

 

                                                  

 1 บรรเจิด สิงคะเนติ, “อํานาจฟองคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2534), น.12. 
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 2) ความหมายคดีปกครองอยางแคบ 

 คดีปกครองตามความหมายอยางแคบ หมายถึง บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ  

(ฝายปกครองหรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครองหรือ

สาธารณะกิจบางประเภท) กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปน 

นิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

 เมื่อพิจารณาความหมายขางตน ทั้งสองความหมายมีจุดรวมที่เหมือนกัน คือ มีรัฐ

เปนคูกรณีในคดีพิพาทอาจเปนกรณีรัฐกับประชาชนหรือ รัฐกับองคกรมหาชนอ่ืนๆ เพียงแตกตาง

กันตรงวัตถุแหงขอพิพาทที่คดีปกครองตามความหมายอยางกวาง รวมปฏิบัติการทางปกครองดวย 

 
 2.1.1.2 ความหมายเฉพาะของคดีปกครอง 
 เมื่อมีความแตกตางกันในทางประวัติศาสตรและขอความคิดเกี่ยวกับการกระทํา 

ทางปกครอง จึงสงผลใหความหมายของคดีปกครองในแตละประเทศมีความแตกตางกัน ในสวนนี้

จึงขอนําเสนอความหมายเฉพาะของคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน และ

ประเทศไทย ดังนี้ 

 1) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศฝร่ังเศส 

 กอนที่จะทําความเขาใจกับความหมายของคดีปกครอง (Contentieux administratif) 

จะตองเขาใจเอกลักษณของหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 2 ลักษณะ คือ หลักการที่ฝายปกครอง

ไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายเอกชน และหลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุม

ในทางกฎหมายของศาลยุติธรรม แตอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง 

 เนื่องจากเหตุผลทางประวัติศาสตรนับแตเกิดการปฏิวัติใหญในป ค.ศ. 1789 ที่ผูนํา

ในการปฏิวัติยังมีความไมพอใจในการแทรกแซงของศาลยุติธรรมในการดําเนินงานของฝายปกครอง 

ที่เปนมาในอดีต จึงกําหนดหลักการหามศาลยุติธรรมพิพากษาคดีที่ฝายปกครองมีสวนเกี่ยวของ 

โดยไดนําแนวความคิดหลักการแบงแยกอํานาจ (Déconcentration) ของมองเตสกิเออมาใช 

อยางเครงครัด จึงใหความสําคัญแกลักษณะในเร่ือง “เขตอํานาจทางศาล” การกระทําของฝายปกครอง

จึงไมอยูภายใตการควบคุมของศาลยุติธรรม หากแตจะตองอยูภายใตการควบคุมขององคกร 

จัดต้ังในฝายปกครองเอง ซึ่งมีลักษณะเปนองคกรที่ใชอํานาจ “ทางศาล” (Juridictionnel หรือ 

Jurisdictional) ดวยเชนกัน ฉะนั้น เพื่อเปนการจํากัดขอบเขตและไมตองการใหคดีปกครอง 

มีความหมายกวางเกินไปจนไมมีขอบเขต แนวความคิดดังกลาวไดรับการยอมรับโดยทั่วไป  ดังนั้น 

จึงมีนักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสหลายทานที่ใหความหมายของคดีปกครองไว ดังนี้ 
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 ความหมายแรก ตามความเห็นของ Léon moureau นัน้ คดีปกครองเกดิข้ึนจากสถานการณ

ที่มีความขัดแยงหรือโตเถียงกันอันเกิดข้ึนจากกิจกรรมของฝายปกครอง2 โดย MOUREAU พอใจ

นิยามนี้มากกวานิยามที่เห็นวาคดีปกครอง คือ ขอพิพาท (litiges) หรือขอโตเถียงกันโดยมีคูกรณี

ฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง เพราะความหมายแรกนั้นไดผูกนิยามคดีปกครองไวกับกิจกรรมของ 

ฝายปกครอง (activité administratif) ซึ่งหากไมมีกิจกรรมนี้ยอมไมอาจเกิดคดีปกครองข้ึนได  

แตความหมายที่ MOUREAU ใหไว นักกฎหมายฝร่ังเศสยังถือเปนความหมายที่กวางเกินไป 

เพราะโดยปกติกฎหมายวาดวยคดีปกครองจะเก่ียวของกับคดีในศาล การฟองคดีตอศาลและ

มักจะมองวาเปนเร่ืองของศาลปกครอง3 

 ความหมายดังกลาวมีนักกฎหมายฝร่ังเศสอีก 3 ทาน เห็นพองดวย โดย J.M. AUBY 

และ R. DRAGO กลาววา “ตามแนวจารีตประเพณีและความเห็นของนักกฎหมายแลวคดีปกครอง

จะเปนการศึกษาเกี่ยวกับศาลซึ่งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองและการยื่นฟองคดีปกครอง 

กฎหมายวาดวยคดีปกครองในฐานะเปนกฎหมายสาขาหน่ึงนั้น อาจนิยามไดวาเปนกฎเกณฑ

ทั้งหมดเกี่ยวกับการแกปญหาขอพิพาททางปกครองโดยวิธีการทางศาล”4 

 Ch. DEBBASCH ไดใหนิยามของกฎหมายวาดวยคดีปกครองไวในทํานองเดียวกันวา 

“คดีปกครอง เปนที่รวมของกฎหมายและกฎเกณฑเกี่ยวกับการหาขอยุติของศาลเกี่ยวกับขอพิพาท

ที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครองและไดมีการนําขอพิพาทนี้เสนอตอศาลปกครอง”5 

 เมื่อคดีปกครองของฝร่ังเศสมีฐานที่มาจากกิจกรรมทางปกครอง จึงเปนเหตุให 

คดีปกครองของฝร่ังเศสมีขอบเขตอยางกวาง กลาวคือ คดีปกครองของฝร่ังเศสมีวัตถุขอพิพาท 

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

Jean DABIN, Tôme I, Paris, Sirey, 1963, p.180 อางใน ประสาท พงษสุวรรณ, กฎหมาย 

วาดวยคดีปกครองไทย, (กรุงเทพมหานคร : เอกสารประกอบคําบรรยายหลักสูตรประกาศนียบัตร

กฎหมายมหาชน รุนที่ 11 2552) น. 2.   
3 Bernard PACTEAU, Contentieux administratif, 5eéd, Paris, P.U.F., 1999 อางใน

ประสาท พงษสุวรรณ, เพิ่งอาง, 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 อางใน เพิ่งอาง, น. 2 
5 Charles DEBBASCH, Contentieux administratif, 5e éd, (Paris, Dalloz, 1990), p.1. 

อางใน เพิ่งอาง, น. 2 
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เปนทั้งนิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ปฏิบัติการทางปกครอง และกฎหมายลําดับรอง 

นอกจากนี้ยังรวมถึงคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทางอาญาบางประเภทอีกดวย และดวยเหตุดังกลาว

นี้เอง ขอความคิดเกี่ยวกับคดีปกครองของฝร่ังเศสจึงสอดคลองกับความหมายคดีปกครอง 

อยางกวางอันเปนผลมาจากวิวัฒนาการทางประวัติศาสตร ซึ่งจะกลาวโดยรายละเอียดในบทถดัไป 

 2) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศเยอรมัน    

 มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองของเยอรมัน บัญญัติวา  

“ศาลปกครองยอมพิจารณาปญหาความขัดแยงทั้งปวงที่โดยสภาพของปญหาไมใชความขัดแยง

ในทางรัฐธรรมนูญและไมใชเปนปญหาขัดแยงที่มีกฎหมายแหงสหพันธรัฐกําหนดใหอยูในอํานาจ

ของศาลอ่ืนใด” นับวาเปนชองทางแรกของการนําคดีมาสูการพิจารณาของศาลปกครอง และทําให

ศาลปกครองมีเขตอํานาจเหนือคดีขัดแยงอันเนื่องมาจากกฎหมายมหาชนทุกกรณี และเปนเร่ือง 

ที่ไดรับการยอมรับกันโดยไมมีขอโตแยงวาศาลปกครองเยอรมันเปนองคกรที่มีภาระหนาที่ 

อันสําคัญยิ่งในการทําใหบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่รับรองไว ซึ่งสิทธิปจเจกบุคคลที่จะไดรับ 

การปกปองคุมครองจากองคกรตุลาการอยางครบถวนมาแปรรูปใหเปนจริงไดในทางปฏิบัติ  

พรอมกันกับที่ยังสามารถคุมครองการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐไป ในขณะเดียวกันดวย  

คดีปกครองของประเทศเยอรมันจึงหมายถึง คดีที่มีขอขัดแยงซึ่งประเด็นที่พิจารณาเปนประเด็น 

ที่ตองนํากฎหมายมหาชนซ่ึงเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับนิติสัมพันธที่คูกรณีฝายหนึ่งฝายใด 

ไดกระทําลงในนามของรัฐมาปรับใช6 แตอยางไรก็ตาม ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนก็ไมไดอยูใน

อํานาจศาลปกครองทั้งหมด เชน ขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ ขอพิพาทตามกฎหมาย

ระหวางประเทศ ขอพิพาทตามกฎหมายอาญา ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ตองข้ึนศาลสังคม 

ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนท่ีตองข้ึนศาลภาษี 7 

 การที่มาตรา 19 วรรคส่ีของรัฐธรรมนูญเยอรมัน (Basic Law of 1949) ไดบัญญัติ

รับรองสิทธิของประชาชนที่จะไดรับความคุมครองโดยองคกรตุลาการและบทบัญญัติมาตรา 40 

แหงประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของศาลปกครองขางตน ไดสงผลอยางสําคัญให

                                                  
6 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง.เอกสารการบรรยายพิเศษ เร่ือง ภาระหนาที่

และกระบวนการวิธีพิจารณาความของศาลปกครองเยอรมัน โดย ศาสตราจารย ดร. Karl-Peter 

Sommermann ระหวางวันที่ 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 อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 21. 
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เกิดการจัดระบบของการฟองคดีปกครองใหมีความครอบคลุมขอขัดแยงประเภทตางๆ ที่อาจ

เกิดข้ึนได ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคลของปจเจกชนและที่เกี่ยวของกับการบริหารงาน 

ของรัฐ การที่ผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาล อาจเปนผลมาจากการที่ผูฟองคดีตองการโตแยง

เกี่ยวกับสิทธิหนาที่ของตนถูกลวงละเมิดโดยองคกรของรัฐ หรือตองการใหศาลยืนยันสถานะ 

ทางกฎหมาย หรือตองการใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตอตนในทางใดทางหน่ึง ความแตกตางของคดี

ที่มาสูศาลไมวาจะปรากฏตอศาลอยางชัดแจงหรือไม ยอมสงผลใหตองปฏิบัติตอคดีตางๆ เหลานี้

ในลักษณะที่เหมาะสมกับแตละคดีดวย ในขณะที่การรับฟองคดีในอดีตที่ผานมาจะข้ึนอยูกับ 

นิติกรรมทางปกครองท่ีรัฐไดกระทําลงกอนหนานี้ เทานั้น แตในปจจุบันคดีที่ฟองรองตอ 

ศาลปกครองอาจเปนผลมาจากการกระทําหรือการปฏิบัติงานของรัฐในรูปแบบอ่ืนๆ นอกจาก 

การออกนิติกรรมทางปกครอง8 

 3) ความหมายเฉพาะของคดีปกครองประเทศไทย 

 มาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ

วางกรอบใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยูในอํานาจ โดยไดบัญญัติวา  

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตาม

กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้ 

ตามที่กฎหมายบัญญัติ รวมทั้งมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติ

ใหอยูในอํานาจศาลปกครอง” อยางไรก็ตาม กอนที่จะมีการบัญญัติเกี่ยวกับประเภทคดีปกครอง 

ที่อยูในอํานาจของศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญปจจุบัน ก็ไดมีนักวิชาการทางกฎหมายมหาชน 

ของไทยไดใหนิยามความหมายของคําวา “คดีปกครอง” ไวบางแลวอันอาจถือไดวาเปนรากฐาน

ตามแนวทางทฤษฎีกฎหมายที่นําไปสูการบัญญัติเปนกฎหมายในปจจุบัน ไดแก 

 

                                                  
8 สํานักวจิัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, อางแลว เชงิอรรถที ่6, น. 6. 
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 ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหคํานิยามของคําวา “คดีปกครอง” ไวดังนี้9 

 “คดีปกครอง หมายความถึง กรณีตางๆ ที่เกิดเปนปญหาข้ึนระหวางฝายปกครอง 

กับเอกชน เนื่องจากการปฏิบัติของฝายปกครองในการดําเนินการบริการสาธารณะหรืออีกนัยหนึ่ง

การกระทําในทางปกครอง” คือ มีฝายปกครองเปนคูกรณีอยูดวยและคดีปกครองเปนคดี 

ที่มีลักษณะตอไปนี้ คือ คดีที่ฟองฝายปกครองวากระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ ใชอํานาจหนาที่

โดยมิชอบ กระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งคดีที่ เ รียกรองคาเสียหายเนื่องจาก 

การกระทําในทางปกครองและการฟองคดีปกครองก็มีจุดมุงหมายที่จะเพิกถอนคําส่ังในทางปกครอง 

 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการทางกฎหมายทางมหาชนของไทยอีกหลายทานที่ไดมี

ขอสังเกตเก่ียวกับลักษณะของ “คดีปกครอง” วาการพิพาทอันเปนคดีปกครอง คือ ขอพิพาท

ระหวางรัฐกับเอกชน กรณีอาจเกิดข้ึนกับองคกรหนึ่งของรัฐหรือกับเจาหนาที่ของรัฐผูปฏิบัติหนาที่

ซึ่งเกิดจากการบังคับใชกฎหมายหรือเกิดจากการปกครอง และยังรวมขอพิพาทระหวางองคกร 

ของรัฐและขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐกับเจาหนาที่ ซึ่งกรณีอาจเกิดจากการปกครอง เชน  

เร่ืองวินัย คําส่ังเล่ือนระดับหรือการแตงต้ังขาราชการคนใดคนหนึ่งใหดํารงตําแหนงใด เปนตน  

และนักวิชาการอีกทานหนึ่ง โดย ดร.ชาญชัย แสวงศักด์ิ ก็ไดใหความหมายของคดีปกครองวา  

“คดีปกครอง คือ คดีหรือขอพิพาทระหวางหนวยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น  

หรือผูเปนเจาหนาที่ของรัฐพิพาทกับฝายเอกชน หรือหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน

พิพาทกันเอง” 

 กลาวโดยสรุปแลว “คดีปกครอง” หมายถึง บรรดาขอพิพาทอันเกี่ยวกับการกระทํา

ทางปกครองระหวางองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือองคกรอ่ืนที่ไดรับมอบหมายหนาที่จัดทํา

บริการสาธารณะกับเอกชน หรือขอพิพาทในระหวางเจาหนาที่ของรัฐหรือองคกรอ่ืนซึ่งไดรับ

มอบหมายหนาที่บริการสาธารณะดวยกันเอง  อยางไรก็ตาม จะเห็นวาขอบเขตของคดีปกครอง 

ยังกวางขวางมาก กลาวคือ คดีปกครองในลักษณะเชนวานี้จะรวมไปถึงการกระทําของรัฐทั้งหมด 

ที่เปนการกระทําทางปกครอง แตในสวนที่เปนลักษณะและเนื้อหาคดีปกครองของประเทศไทยนั้น

จําเปนจะตองศึกษาจากคดีปกครองตามแนวคําส่ัง คําพิพากษาของศาลปกครองไทยที่มีอํานาจ

หนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองในการตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของ 

การกระทําทางปกครองที่ถือหลักวาศาลปกครองจะมีขอบเขตของอํานาจตามบทบัญญัติของ

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

ตุลาคม 2537).  
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพียงใดนั้น  

ตองศึกษาวิเคราะหกันในมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติดังกลาวเปนหลัก ซึ่งหากพิจารณา 

ถึงบทบัญญัติมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 แลว อาจสรุปไดวาคดีปกครองในประเทศไทย หมายความถึง ขอพิพาทที่จะตองฟอง

และดําเนินคดีในศาลปกครอง ซึ่งไดแก บรรดาขอพิพาททั้งหลายที่มีคูกรณีฝายหนึ่งเปนหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ไมวาจะเปนกรณีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กับเอกชน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง โดยพิพาทกัน 

ในเร่ืองเก่ียวกับกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดอันไมชอบดวยกฎหมาย การละเลยตอหนาที่หรือ

การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนอันเกิดจากการ 

ใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอ่ืน และสัญญาทางปกครอง10 

 
2.1.2 ลักษณะท่ัวไปของคดีปกครอง 
 
 เมื่อไดศึกษาความหมายเฉพาะของคดีปกครองของแตละประเทศ ซึ่งมีความหมาย

แตกตางกัน แตอยางไรก็ตาม ก็ยังมีสาระสําคัญที่เหมือนกันหรือมีจุดรวมที่คลายคลึงกัน ซึ่งหาก

พิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีปกครองแลว อาจจําแนกใหเห็นลักษณะทั่วไปของคดีปกครองได 

ดังนี้  

 
 2.1.2.1 คดีปกครองเปนขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครอง 
 คดีปกครองมีพื้นฐานมาจากการกระทําทางปกครอง การกระทําทางปกครองเปนการ

กระทําภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน การกระทําในขอบเขตของกฎหมายมหาชนยังอาจ

แบงแยกออกเปนการกระทําในลักษณะที่เรียกวา “ปฏิบัติการทางปกครอง” (der Realakt) และ

การกระทําซึ่งเปน “การกระทําในทางกฎหมาย” (Rechtsakte) โดยการกระทําในทางกฎหมาย 

เปนการกระทําที่ตองอาศัยเจตจํานงของบุคคลธรรมดา ซึ่งกระทําการในฐานะที่เปนเจาหนาที่แทน

รัฐ11 หรือนัยหนึ่งเปนการกระทําที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่จะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิและ

                                                  
10 อําพน เจริญชีวินทร. การฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง,(กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติธรรม, 2545), น. 1. 

 11 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2548) น. 24.  
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หนาที่ระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับเอกชน สวนการกระทําทางปกครองที่เปนการปฏิบัติการ

นั้นเปนการกระทําที่ใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ เชน เจา

พนักงานตํารวจใชรถยกรถยนตที่จอดในที่หามจอด การร้ือส่ิงปลูกสรางในคูคลองสาธารณะที่ปลูก

สรางผิดกฎหมาย หรือการใชกําลังเขาจับกุมผูกระทําผิดกฎหมาย เปนตน12 

 
 2.1.2.2 คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง 
 คดีปกครองตองมีคูความอยางนอยฝายหน่ึงเปนฝายปกครอง หรืออาจจะมีคูความ

ทั้งสองฝายเปนฝายปกครอง เชน กรณีขอพิพาทระหวางรัฐบาลสวนกลางกับองคการปกครอง 

สวนทองถิ่น และขอพิพาทซึ่งมีคูความอยางนอยฝายหน่ึงเปนฝายปกครองนั้น จะตองเปน 

ขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายเอกชน ซึ่งถือวา

เปนคดีขอพิพาททางแพงทั่วไป แตคดีที่ฝายปกครองเปนคูความอยูดวยไมจําเปนตองเปน 

คดีปกครองเสมอไป อาจจะเปนคดีแพงก็ได เชน กรณีที่ฝายปกครองดําเนินการตามกฎหมายเอกชน13 

ซึ่งจะไดกลาวถึงฝายปกครองโดยละเอียดในสวนตอไป 

 
 2.1.2.3 คดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางคูความท่ีไมเทาเทียมกัน 
 ในคดีแพงเปนขอพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันซึ่งคูความอยูในสถานะ 

ที่เทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครองซ่ึงคูความอยูในฐานะ 

ที่ไมเทาเทียมกัน โดยที่ฝายปกครองอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชน แตมีบางกรณีเปนขอพิพาท

ระหวางฝายปกครองกับฝายปกครองดวยกัน เชน องคกรของรัฐสวนกลางกับองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงแตกตางกับกระบวนวิธีพิจารณาคดีแพงใน 

ขอสําคัญที่วา วิธีพิจารณาคดีปกครองมีวัตถุประสงคที่จะตัดสินกรณีพิพาทระหวางคูกรณีที่อยูใน

ฐานะตางกัน แตวิธีพิจารณาคดีแพงคูกรณีที่เผชิญหนากันมีผลประโยชนเหมือนกันและมีอํานาจ

ทํานองเดียวกัน สวนคดีปกครองนั้นคูกรณีสองฝายที่เผชิญหนากัน คือ ฝายปกครองและเอกชน

ตางปองกันประโยชนตางกัน กลาวคือ ฝายปกครองปองกันประโยชนสาธารณะ แตฝายเอกชน

ปองกันประโยชนสวนตัว นอกจากนี้ คูกรณีก็มีอํานาจตางกัน กลาวคือ ฝายปกครองซ่ึงดําเนินการ

                                                  

 12 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร, ปที่ 17 ฉบับที่ 3, น. 61 

(กันยายน, 2530).  
13 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 9, น. 52.  
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ใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนมีอํานาจมากกวาเอกชนที่ไมมีอํานาจเชนวานั้น จึงอยูในฐานะ

ตางกัน ไมเหมือนกับคดีแพงที่คูกรณีมีฐานะตามกฎหมายเสมอกัน 

 เมื่อคดีปกครองมีลักษณะเฉพาะวาเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชน 

เปนสําคัญ ไมวาฝายปกครองจะเปนคูความในขอพิพาทโดยตรงหรือเปนขอพิพาทที่เกิดข้ึนระหวาง

เอกชนที่เกี่ยวของกับการทํากิจกรรมทางปกครองก็ตาม ในกฎหมายฝร่ังเศสนั้นถือวาความสัมพันธ

ที่เกิดข้ึนระหวางฝายปกครองกับเอกชนที่อาจกอใหเกิดขอพิพาทกันข้ึนไดนั้นจะตองไมอยูภายใต

หลักความเสมอภาคทางกฎหมาย เชน ในกรณีความสัมพันธระหวางเอกชน  ทั้งนี้ เพราะฝายปกครอง 

มีเอกสิทธิ์ที่พิเศษกวาเอกชนในการกอใหเกิดนิติสัมพันธ คือ มีอํานาจกระทําฝายเดียว เชน ในการ

ออกคําส่ังหรือการบังคับการตางๆ อันเปนการทําใหเอกชนตองอยูในสภาพที่ดอยกวาฝายปกครอง

เนื่องจากเปนการกระทําในนามของสาธารณะประโยชน14 

 
 2.1.2.4 คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน 
 ตามกฎหมายปกครองฝายปกครองมีเอกสิทธิ์ในการดําเนินการบางประการ เชน  

ฝายปกครองอาจกระทําการโดยการแสดงเจตนาฝายเดียว ซึ่งเปนผลใหเกิดสิทธิและหนาที่ของ

บุคคลได (l’acte unitéral) กฎหมายสันนิษฐานไวกอนวาการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียว

ของฝายปกครองชอบดวยกฎหมาย (le privilège du préalable) ฝายปกครองมีอํานาจบังคับการ

ใหเปนไปตามคําส่ัง หรือการกระทําโดยการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครอง โดยไมตอง

ผานการพิจารณาของศาล (pouvoir d’imposéer l’exécution forcée)15 การกระทําในลักษณะ 

ที่ใชอํานาจมหาชนดังกลาวอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของประชาชนได  ดังนั้น เพื่อเปนการ

คุมครองสิทธิของประชาชนหรือเปนการควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหถูกตองชอบดวย

กฎหมาย จึงมีหลักกฎหมายปกครองอยูหลักหนึ่งซึ่งเรียกวา “หลักการกระทําทางปกครองตองชอบ

ดวยกฎหมาย” (Principle de légalité des actes administratif) โดยหลักกฎหมายปกครอง

ดังกลาวมีความหมายวา องคกรของรัฐฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

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

ในฝร่ังเศส,” ในการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การจัดองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง ก.ค. 2532 
15 อิสระ นิติทัณฑประภาศ, “เอกสิทธิ์ของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส,” 

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ เร่ือง การจัดต้ังองคกรชี้ขาดขอพิพาทในการปกครอง,  

น. 2, (อัดสําเนา) อางใน บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 30. 
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ตอสิทธิเสรีภาพซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรองและใหความคุมครองแกราษฎรแตละคนอยาง 

เทาเทียมกันไดตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทําการดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงกับ

กฎหมาย16  ดังนั้น ศาลจึงเขามาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวยกฎหมายหรือไม 

ความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองนั้น มีสาเหตุสําคัญๆ คือ ความไมชอบ

ดวยกฎหมายเนื่องมาจากผูกระทํา เนื่องมาจากรูปแบบและวิธีการ เนื่องมาจากจุดมุงหมาย

เนื่องมาจากวัตถุแหงการกระทํา (Object) และเนื่องมาจากมูลเหตุแหงการกระทํา (But)17  

แตอยางไรก็ตาม หนวยงานของรัฐอาจไดรับความคุมครองจากคดีปกครองได หากความสัมพันธ

ระหวางหนวยงานของรัฐทั้งสองนั้น เปนความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐหนวยหนึ่งที่มี

อํานาจเหนือหนวยงานของรัฐอีกหนวยหนึ่งในลักษณะของการควบคุมกํากับ เชน กรณีที่องคการ

บริหารสวนกลางมีอํานาจในการกํากับดูแลองคการปกครองสวนทองถิ่น ในกรณีเชนนี้ ถึงแม

องคการทั้งสองจะเปนหนวยงานของรัฐ แตความสัมพันธขององคกรทั้งสองมิไดอยูในสถานะที่ 

เทาเทียมกัน หากแตฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่งเปนลักษณะของการกํากับดูแล18 

 
2.1.3 ประเภทคดีปกครอง 
 
 เปนการพยายามแยกประเภทการฟองโดยพิจารณาจากสถานะทางกฎหมายของ 

ผูฟองคดี เฉพาะที่เปนพื้นฐานของการฟองคดีโดยไมไดพิจารณาจากอํานาจหนาที่ของผูพิพากษา 

บนรากฐานเร่ืองนี้เองสามารถแยกการฟองรองออกเปนการฟองรองทางภาวะวิสัย (objectif)  

ซึ่งเปนการฟองเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายทั่วๆ ไป ซึ่งไดแก การฟองขอใหเพิกถอนคําส่ัง 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยผูฟองคดีกลาวอางถึงกฎหมายในการฟองคดี สวนการ

ฟองอีกประเภทหนึ่งอยูบนพื้นฐานกฎหมายทางอัตตะวิสัย (droit subjectif) ซึ่งเปนการฟอง

                                                  
16 วรพจน วิศรุตพิชญ, “การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ,”  

รวมบทความในโอกาสครบ 60 ป ดร.ปรีดี เกษมทรัพย 2531, (กรุงเทพมหานคร : พีเค พร้ินต้ิงเฮาส,),  

น. 195.  
17 โภคิน พลกุล, “การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง,” น. 71. (อัดสําเนา) 
18 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจฟองของหนวยงานของรัฐในการฟอง

โตแยงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร,” วารสารกฎหมายปกครอง, 

เลม 19 ตอน 1, น.13 (เมษายน 2543). 
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เกี่ยวกับสถานภาพสวนตัวที่ถูกกระทบกระเทือน ไดแก การฟองประเภทที่ศาลมีอํานาจเต็ม  

โดยผูฟองคดีกลาวอางสิทธิของตนเอง 

 Léon Duguit ไดเสนอใหจัดแบงประเภทคดีโดยพิจารณาสภาพของปญหาหรือ 

คดีที่เสนอตอศาลเปนหลัก และไดแบงคดีปกครองออกเปน 2 ประเภท19 
 
 2.1.3.1 คดีปกครองแบบภาวะวิสัย 
 คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (contentieux objectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวา 

มีการละเมิดกฎเกณฑแหงกฎหมาย หรือกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของบุคคล แตสิทธินั้น 

เปนสิทธิที่เปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะทั่วไป (sutiation juridique objective) 

เชน สิทธิไดรับบําเหน็จบํานาญของขาราชการ โดยวัตถุประสงคในการฟองคดีคือเพื่อขอใหศาล

พิจารณาถึงกฎหมายเปนหลัก กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองท่ีนํามาฟองตอศาลนั้นสอดคลอง 

กับกฎหมายที่อยูในลําดับสูงกวาหรือไม ซึ่งมีลักษณะภาวะวิสัยมาจากการที่มีการพิจารณาถึง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง โดยมิไดถือเอาเน้ือหาสิทธิของผูฟองคดี 

เปนหลักในการพิจารณาพิพากษาคดี เมื่อแบงตามเกณฑนี้คดีที่มีลักษณะเปนคดีทางดานภาวะวิสัย

จะไดแก คดีฟองขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (le recours pour excès de pouvoir)  

คดีฟองขอใหศาลตีความ (contentieux de l’interprétation) คดีฟองขอใหพิจารณาหรือแสดง

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง (contentieux de l’appréciation de légalité)  

 
 2.1.3.2 คดีปกครองแบบอัตตวิสัย 
 คดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contetienux subjectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวา  

สิทธิของผูกลาวอางซ่ึงเปนสิทธิอันเปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจง 

(situation juridique subjective) ไดรับความเสียหาย หรือเพื่อเรียกรองใหมีการยอมรับความมีอยู

ของสิทธิผูฟองคดี  เชน สิทธิของคูสัญญาฝายหนึ่งในสัญญา สําหรับประเด็นในพิจารณาวา 

“บุคคล” หนึ่งบุคคลใดเปนผูทรงสิทธิทางอัตตะวิสัยหรือไม ผูฟองคดีตองยกเปนประเด็นปญหาวา

มีการกระทบกระเทือนถึงสิทธิในทางอัตตะวิสัยอันเกี่ยวกับสถานการณทางกฎหมายเฉพาะบุคคล

ของตน โดยวัตถุประสงคในการฟองคดีคือเพื่อขอใหศาลพิจารณาถึงสิทธิผูฟองคดีเปนหลัก 

กลาวคือ เปนการพิจารณาถึงการกระทําตางๆ ของฝายปกครองที่ฝาฝนหรือกระทบสิทธิประโยชน

ของผูฟองคดี การฟองคดีประเภทอัตตวิสัย  ไดแก คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (recours de plein 

                                                  
19 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 1, น. 15. 
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contentieux หรือ contentieux de pleine juridiction) อันไดแก การดําเนินคดีเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง  (contentieux contractuel) การดําเนินคดีเกี่ยวกับภาษี  (contentieux fiscal)  

ความรับผิดของฝายปกครอง (la responsabilité) รวมทั้ง การพิจารณาคดีเกี่ยวกับทางสาธารณะ 

(contentieux de grande voirie) ที่ศาลปกครองมีอํานาจส่ังลงโทษทางอาญาแกผูทําความผิด

เกี่ยวกับสาธารณะสมบัติของแผนดิน (le domaine public) ดวย  

 
2.2 ขอความคิดวาดวยหนวยงานทางปกครอง 

 
2.2.1 ความหมายหนวยงานทางปกครอง 
 
 Jean Rivero ไดอธิบายวา ในการจัดองคกรของรัฐนั้นมีหลักการพื้นฐานที่สําคัญ คือ 

การแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางองคกรของรัฐ 2 ประการคือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ

กําหนดและกํากับนโยบายในระดับสูงสุด องคกรประเภทนี้เรียกวา “ฝายบริหาร” (L’Exécutif)  

และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่องคกร

ดังกลาวขางตนไดกําหนดไว องคกรประเภทนี้เรียกวา “ฝายปกครอง” (L’Administration)20 

 Prof. Hartmut Maurer กลาวคือ การใหความหมายของ “ฝายปกครอง” อาจทําไดใน 

2 ลักษณะ คือ การใหความหมายของฝายปกครองในทางรูปแบบ (Verwaltung im formellen 

Sinn) และการใหความหมายของฝายปกครองในทางเนื้อหา (Verwaltung im materiellen Sinn)21 

 (1) ความหมายของฝายปกครองในทางเนื้อหา (Verwaltung im materiellen Sinn) 

 การใหความหมายฝายปกครองในทางเนื้อหาอาจใหความหมายได 2 ลักษณะ คือ 

การใหความหมายในทางปฏิเสธ (negativ) กับการใหความหมายในทางพรรณนา (positive) 

  (1.1) การใหความหมายในทางปฏิเสธ (die negative Begriffsbestimmung)  

การใหความหมายในทางปฏิเสธมีพื้นฐานมาจากทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ (Gewaltenteilungslehre) 

ซึ่งมีการแบงแยกระหวางอํานาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ 

ภารกิจของฝายปกครอง หมายถึง ภารกิจที่ไมใชภารกิจในทางนิติบัญญัติ และไมใชภารกิจในทาง 

 

                                                  
20 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11 น.1.  
21 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานการวิจัยเร่ือง 

หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน เสนอตอสํานักงานศาลปกครอง (กรุงเทพมหานคร, 2548), น. 13-16.  
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ตุลาการ โดย Otto Mayer และ Georg Jellinek ไดใหความหมายของฝายปกครองในลักษณะ 

ที่เปนการปฏิเสธวา ฝายปกครองคือองคกรที่ทําภารกิจของรัฐหรือผูใชอํานาจมหาชนท่ีไมใช 

ฝายนิติบัญญัติและฝายตุลาการ การใหความหมายฝายปกครองในทางปฏิเสธทําใหทราบวา 

ฝายปกครองเปนองคกรของรัฐที่ถูกจัดต้ังข้ึนโดยมีความเก่ียวพันกับการทําภารกิจของรัฐ และ 

จากหลักการแบงแยกอํานาจ องคกรฝายปกครองเปนองคกรที่ไดมีการกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

แตอยางไรก็ตาม การใหความหมายฝายปกครองในทางปฏิเสธก็ไมอาจกอใหเกิดความชัดเจนได

เทาที่ควร ทั้งนี้เพราะ 

  - อํานาจฝายบริหาร ซ่ึงไมใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการนั้นมิไดมี 

แตเพียง “ฝายปกครอง” เทานั้น ยังมี “รัฐบาล” ประกอบอยูในอํานาจฝายบริหารดวย 

  - การใหคํานิยามในทางปฏิเสธที่จะนําไปสูการใหความหมายฝายปกครอง 

ที่ชัดเจนไดนั้น จะตองสามารถใหความหมายขอบเขตของอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการ

ไดอยางชัดเจน ซึ่งในที่นี้ก็ยังไมสามารถใหความหมายอํานาจทั้งสองไดอยางชัดเจน 

  กรณีจึงเปนขอจํากัดของการใหความหมายในทางปฏิเสธที่จะทําใหเกิดความ

ชัดเจนในเร่ืองนั้นๆ ได 

  (1.2) การใหความหมายในทางพรรณนา (die positive Begriffsbestimmung) 

โดยเหตุที่การใหความหมายของฝายปกครองในทางปฏิเสธไมสามารถทําใหเขาใจความหมาย 

ของฝายปกครองได จึงมีความพยายามที่ใหความหมายฝายปกครองในทางพรรณนา เชน Peters 

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรของรัฐที่ทําใหวัตถุประสงคของรัฐมีผลในทาง

ความจริงข้ึนในกรณีใดกรณีหนึ่ง  Forsthoff ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกร 

ของรัฐที่มีหนาที่ในทางสังคมในขอบเขตของกฎหมายและอยูบนพื้นฐานของกฎหมาย Giacometti 

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่ใชกฎหมาย โดยที่การใชกฎหมายนั้นมิใช 

เปนการวินิจฉัยขอพิพาทและไมใชการใชกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา Thieme  

ใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่มีหนาที่ปฏิบัติการใหเปนไปตามวัตถุประสงค

ของการดําเนินการที่มีการตัดสินใจแลวโดยฝายการเมือง และ Luhmann ไดใหความหมายวา 

“ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่การวินิจฉัยขององคกรนั้นผูกพันตอกฎหมาย 

  จากความหมายในการใหความหมายของฝายปกครองในทางพรรณนา แตละบุคคล 

ก็ใหมุมมองที่เปนสาระสําคัญของฝายปกครองแตกตางกันออกไป ดวยเหตุนี้ ความพยายาม 

ในการใหความหมายฝายปกครองจึงมีลักษณะเปนนามธรรมและเปนเร่ืองยากที่จะใหความหมาย

ฝายปกครองไดอยางชัดเจน 



 17 

  การใหความหมายฝายปกครองในทางเนื้อหาที่ไดรับการยอมรับ คือ การให

ความหมายโดย Wolff ซึ่งใหความหมายวา “ฝายปกครอง” หมายถึง องคกรที่รับภาระหนาที่ 

ที่มีความแตกตางหลากหลาย อันเปนภาระหนาที่ที่มีการกําหนดวัตถุประสงคในการดําเนินการ 

โดยท่ัวไปแลวเปนองคกรที่ถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการเพื่อประโยชนของสวนรวมและเปนองคกร 

ที่จะตองมีความรับผิดชอบในการดําเนินการ22 

 (2) ความหมายของฝายปกครองในทางรูปแบบ (Verwaltung im formellen Sinn) 

 ความหมายของฝายปกครองโดยนัยนี้หมายถึง องคกรที่มีภาระหนาที่โดยรวมเปน

ภาระหนาที่ในทางปกครอง โดยภาระหนาที่ที่ไดกระทําโดยองคกรดังกลาวนั้นไมจําตองพิจารณา

วาภาระหนาที่นั้นเปนภาระหนาที่ของฝายปกครองโดยแทหรือไม 

 จากการศึกษาความหมายของฝายปกครอง  อาจใหสาระสําคัญขององคกร 

ฝายปกครองไดวามีสาระสําคัญอยางนอย 4 ประการ23 ดังนี้ 

  ก. พิจารณาในแงของภาระหนาที่ของฝายปกครอง ภาระหนาที่ของฝายปกครอง

จะเกี่ยวโยงกับเร่ืองของการอาศัยอยูรวมกันในสังคม ฝายปกครองจะตองมีภาระหนาที่ที่เกี่ยวกับ

เร่ืองของสวนรวมและเร่ืองของมนุษยที่อาศัยอยูรวมกันในสังคม 

  ข. พิจารณาในแงของผลประโยชน การดําเนินการของฝายปกครองนั้นจะตอง

ดําเนินไปเพื่อประโยชนสาธารณะ ผลประโยชนสาธารณะในบางกรณียอมสอดคลองกับผลประโยชน

ของปจเจกบุคคล และในบางกรณีอาจขัดแยงกับประโยชนของปจเจกบุคคล แตอยางไรก็ตาม  

การดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะจะตองคํานึงถึงประโยชนของปจเจกบุคคลดวย 

  ค. พิจารณาจากการดําเนินการ การดําเนินการของฝายปกครองมีลักษณะ 

เปนการดําเนินการโดยมีความมุงหมายไปในอนาคต โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่ฝายปกครอง

ปฏิบัติการตามกฎหมาย ซึ่งฝายนิติบัญญัติไดกําหนดไวในลักษณะที่เปนนามธรรม-ทั่วไป 

(generell-abstrakt) ฝายปกครองจะตองทําใหส่ิงที่เปนนามธรรม-ทั่วไปเหลานั้นเปนรูปธรรม 

ที่เปนจริงข้ึน แตอยางไรก็ตาม การทําภาระหนาที่ของฝายปกครองมิไดจํากัดอยูเฉพาะกับการ

                                                  

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

อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, เพิ่งอาง, น. 14. 

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

อางใน สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  เพิ่งอาง,  น. 14. 
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ปฏิบัติการตามกฎหมายเทานั้น การดําเนินการของฝายปกครองอาจมีลักษณะอ่ืนๆ อีกได 

แตก็จะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายและตองผูกพันตอแนวนโยบายของรัฐบาล 

  ลักษณะการดําเนินการของฝายปกครองแตกตางอยางชัดเจนจากภารกิจของ

ฝายตุลาการ ในขณะที่องคกรตุลาการจะใชกฎหมายเพื่อวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดข้ึนในเร่ืองใด

เร่ืองหนึ่ง องคกรตุลาการจะมีอํานาจวินิจฉัยเมื่อมีการฟองรองตอศาล และอํานาจศาลถือวา 

เปนฝายที่สามที่มีความเปนกลาง จึงมีคํากลาววาฝายปกครองเปนผูกระทําการ แตฝายตุลาการ

ตรวจสอบการกระทํา 

  ง. พิจารณาจากลักษณะการกระทํา ลักษณะการกระทําของฝายปกครอง 

มีลักษณะเปนการใชมาตรการที่เปนรูปธรรมในกรณีใดกรณีหนึ่ง และเปนการทําใหเกิดผลเปนจริง

ตามความมุงหมายที่กําหนดไว ดวยเหตุนี้การกระทําของฝายปกครองจึงแตกตางจากฝายนิติบัญญัติ 

ซึ่งมีลักษณะเปนนามธรรม-ทั่วไป ซึ่งเกี่ยวพันกับกรณีที่ไมอาจจะกําหนดจํานวนได 

  ถึงแมจะมีความพยายามในการใหความหมาย “ฝายปกครอง” ไมวาจะโดยวิธีใด 

ก็ยังไมสามารถใหความหมายฝายปกครองไดอยางชัดเจนนัก เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการ

พิจารณาถึงฝายปกครอง ในที่นี้พยายามจะใหความหมายฝายปกครองในแงของการจัดองคกร 

โดยเร่ิมตนจากหลักการแบงแยกอํานาจ ไดแยกอํานาจออกเปนองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร

และองคกรตุลาการ ซึ่งในสวนขององคกรฝายบริหารอาจจําแนกออกเปนรัฐบาลและฝายปกครอง  

  อยางไรก็ดี ความเปนฝายปกครองอาจจะไมจํากัดอยูเพียงองคกรเจาหนาที่ 

ที่สังกัดอยูในองคกรฝายบริหารเทานั้น เนื่องจากในบางกรณีองคกรอ่ืนๆ เชน องคกรฝายนิติบัญญัติ

หรือฝายตุลาการ หรือคณะกรรมการตางๆ ก็อาจไดรับมอบหมายใหมีภาระหนาที่ทางปกครองได  

ดังนั้น ในกรณีที่องคกรเหลานี้ไดใชอํานาจทางปกครองเพื่อดําเนินการตามภาระหนาที่นั้นๆ  

ก็ยอมทําใหองคกรนั้นมีสถานะเปนองคกรฝายปกครองในกรณีนั้นๆ เชน การที่สภานิติบัญญัติ 

ออกใบอนุญาตใหดําเนินคดีอาญากับสมาชิกสภานิติบัญญัติในระหวางสมัยประชุมไดตามมาตรา 16 

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ นอกจากนี้ บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย

เอกชนก็อาจไดรับมอบหมายใหมีภาระหนาที่ในทางปกครองไดในบางเร่ือง ซึ่งทําใหบุคคลนั้นๆ 

สามารถใชอํานาจในทางปกครองได และมีสถานะเปนองคกรฝายปกครองดวยเชนกัน เชน การที่
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สมาคมการตรวจสอบมาตรฐานการใชงานของรถทุกชนิด (TüV) ออกใบตรวจสภาพรถใหแก

เจาของรถ เปนตน24 

 
2.2.2 ประเภทของหนวยงานทางปกครอง 
 
 ขอพิจารณาเกี่ยวกับประเภทของหนวยงานทางปกครองโดยทั่วไปนี้ ไดแบงการศึกษา

เปน 2 กรณีคือ หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสราง

องคกรของฝายปกครอง และหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใช

อํานาจมหาชน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 
 2.2.2.1 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการ 
จัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง 
 องคกรของฝายปกครองหรือหนวยงานทางปกครองในทางรูปแบบแบงตามการจัด

โครงสรางตาม “หลักการรวมอํานาจ” และ “หลักการกระจายอํานาจ” ไดดังนี้25 

 (1) การจัดองคกรฝายปกครองตาม ” หลักการรวมอํานาจ” (centralization) ซึ่งอาจ

แบงแยกไดดังนี้ 

  (1.1) หลักการรวมอํานาจไวที่สวนกลาง (concentration) หรือที่เรียกวา “ราชการ

บริหารสวนกลาง” ซึ่งไดแกบรรดากระทรวง ทบวง กรม ทั้งหลาย 

  (1.2) หลักการแบงอํานาจ (deconcentration) คือ การที่รัฐบาลสวนกลางมอบอํานาจ

ตัดสินใจในบางเร่ืองใหแกตัวแทนหรือเจาหนาที่ของรัฐบาลที่ถูกสงไปประจําภูมิภาค ตัวแทนหรือ

เจาหนาที่ดังกลาวจะอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของสวนราชการ หลักการแบงอํานาจหรือ

เรียกวา “ราชการสวนภูมิภาค” ซึ่งไดแก จังหวัดและอําเภอ 

 (2) การจัดองคกรฝายปกครองตามหลัก “หลักการกระจายอํานาจ (decentralization)  

 การปกครองตามหลักกระจายอํานาจเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวน 

ใหองคกรอ่ืนนอกจากองคกรสวนกลาง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีอิสระตามสมควร 

 

                                                  

 24 กมลชัย รัตนสกาววงศ,หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), น.145. 
25 บรรเจิด สิงคะเนติ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11 น.15. 
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ไมตองอยูใตบังคับบัญชาของสวนกลาง เพียงแตอยูในความควบคุมกํากับเทานั้น ตามหลักการ

กระจายอํานาจอาจแบงการกระจายอํานาจได คือ การกระจายอํานาจทางพื้นที่ และการกระจายอํานาจ

ทางกิจการ 

 
 2.2.2.2 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจ
มหาชน 
 เนื่องจากมีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางประการที่รัฐไมดําเนินการเองหรือมิได

มอบหมายใหนิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายมหาชนดําเนินการ หากแตมอบใหเอกชนไปดําเนินการ

ดังกลาว โดยใหบุคคลดังกลาวมีอํานาจมหาชนบางประการ ผูประกอบการของเอกชนท่ีดําเนิน

ภาระหนาที่ของฝายปกครอง (Beliehene) ก็คือ บุคคลในกฎหมายเอกชน (บุคคลธรรมดาหรือ 

นิติบุคคลตามกฎหมายแพง) ที่ไดรับมอบอํานาจใหดําเนินภารกิจของฝายปกครองบางประการ  

อันเปนการทําหนาที่แทนรัฐ โดยเหตุที่ผูประกอบการดังกลาวกระทําการโดยรับผิดชอบตนเอง 

และมีความอิสระในทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ ผูประกอบการดังกลาวจึงถูกใหความหมายวาเปน 

“ฝายปกครอง” ในความหมายอยางกวาง  

 
2.2.3 ความหมายเฉพาะของหนวยงานทางปกครอง 
 
 2.2.3.1 หนวยงานทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 (1) ขอพิจารณาเกี่ยวกบัการจัดองคกรฝายปกครอง 

 รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล อธิบายวา26 วา แนวความคิดในการจัดระเบียบ

บริหารและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสต้ังอยูบนรากฐานของหลักวาดวยการ 

รวมอํานาจและการกระจายอํานาจ การปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาคนั้นถือวาเปนเร่ืองของ

หลักวาดวยการรวมอํานาจ (centralization) ซึ่งมีเพียงรัฐเทานั้นที่เปนนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี 

ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ เปนตัวแทนของรัฐในแตละระดับและตามการแบงเขตพื้นที่ในการปกครอง 

ความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนความสัมพันธในลักษณะบังคับบัญชา เปนเร่ืองที่ 

ทุกคนอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกันคือรัฐ แตการจัดระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชวิธี 

ที่กลาวมาขางตนแลว รัฐยังจําตองใชวิธีกระจายอํานาจ (decentralization) อีกดวย    

 

                                                  

 26 โภคิน พลกุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 17, น. 90-110. 
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   (1.1) หลักการรวมอํานาจทางปกครอง (Centralisation) 

   หลักการรวมอํานาจในทางปกครอง เปนหลักในการจัดระเบียบราชการบริหาร 

ของรัฐเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชน “หลักการรวมอํานาจปกครอง” 

คือ การจัดระเบียบการปกครองภายในรัฐ โดยใหรัฐแตผูเดียวเปนผูดําเนินการปกครองหรือจัดทํา

บริการสาธารณะตางๆ ใหแกประชาชนท่ัวทุกทองถิ่นในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอํานาจในการ

ตัดสินใจ การวินิจฉัยส่ังการเปนยุติเด็ดขาดอยูที่ผูปกครองรัฐ หรือรัฐบาล27 และกระทรวง ทบวง 

กรมตางๆ ในฐานะเปนศูนยกลางในการปกครอง โดยองคกรเจาหนาที่ตางๆ ทั้งในสวนกลางและ 

ที่ประจําอยูในสวนภูมิภาคตองปฏิบัติตามนโยบายและระเบียบที่สวนกลางวางไว 

   ในการจัดระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอํานาจนั้นความสัมพันธระหวาง

องคกรเจาหนาที่ตางๆ เปนไปตามระบบการบังคับบัญชา โดยมีการกําหนดใหองคกรเจาหนาที่รัฐ

มีตําแหนงสูงตํ่าข้ึนตอกันเปนลําดับชั้น (Hiérarchie) โดยองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวา 

มีฐานะเปนผูบังคับบัญชา และองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวามีฐานะเปนผูใตบังคับบัญชา

ตามลําดับชั้น โดยไปยุติเด็ดขาดอยูที่สวนกลาง หากมีการฝาฝนคําส่ังจะตองถูกลงโทษทางวินัย  

ทั้งนี้ โดยไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยเฉพาะเจาะจง ศาลปกครองของฝร่ังเศสไดวินิจฉัย

รองรับการมีอํานาจดังกลาวของผูบังคับบัญชาวาเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปแหงกฎหมาย

มหาชน  ดังนั้น ตามหลักการรวมอํานาจปกครอง ความสัมพันธระหวางองคกรเจาหนาที่ตางๆ  

ไมวาจะเปนในสวนกลางหรือสวนภูมิภาคจึงเปนความสัมพันธในลักษณะผูบังคับบัญชากับ

ผูใตบังคับบัญชา 

  (1.2)  หลักการแบงอํานาจทางปกครอง (Déconcentration) 

   หลักการแบงอํานาจเปนหลักการที่ราชการบริหารสวนกลางมอบอํานาจวินิจฉัย

ส่ังการบางสวนใหแกเจาหนาที่ผูแทนของราชการบริหารสวนกลาง28 ซึ่งสวนกลางสงไปประจํา 

เพื่อปฏิบัติราชการตามภูมิภาคตางๆ โดยเจาหนาที่เหลานั้นสามารถดําเนินการวินิจฉัยส่ังการ

บางอยางไดตามแนวทางที่สวนกลางกําหนด และเจาหนาที่เหลานี้ยังคงเปนผูที่ราชการบริหาร

                                                  

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

générale, (Paris : L.G.D.J., 1948), p. 70. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิน่, 

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

Montchrestien, 2001), p. 391. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น. 15.  
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สวนกลางแตงต้ังทั้งส้ิน และอยูในบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง จึงเปนสวนหนึ่งของ

หลักการรวมอํานาจปกครอง หลักการแบงอํานาจทางปกครองเปนหลักที่นํามาเสริมเพื่อใหการ

บริหารราชการแผนดินมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน หลักการแบงอํานาจทางปกครองจึงเปนที่มาของ

ราชการสวนภูมิภาค  

  (1.3) หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (Décentralisation) 

  หลักการกระจายอํานาจเปนวิธีการที่รัฐมอบอํานาจปกครองบางสวนใหองคการ

อ่ืนนอกจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความ 

เปนอิสระ (autonome)  ในการดําเนินการโดยไมตองข้ึนอยูในความบังคับบัญชาของราชการ

บริหารสวนกลาง เพียงแตอยูภายใตการกํากับดูแล (tutelle) ของสวนกลาง การกระจายอํานาจ

ทางปกครองประกอบดวยลักษณะที่สําคัญ คือ มีการแยกหนวยงานออกไปเปนองคการนิติบุคคล

อิสระจากองคการของราชการบริหารสวนกลาง มีความเปนอิสระในการปกครองหรือบริหารงาน

ของตนเอง มีเจาหนาที่และมีงบประมาณ รวมทั้งรายไดเปนของตนเอง 

  การจัดการปกครองตามหลักการกระจายอํานาจนั้นอาจทําได 2 ลักษณะ คือ29 

  ก. การกระจายอํานาจทางพื้นที่ หรือที่เรียกวา การกระจายอํานาจทางเขตแดน 

(Décentralisation territoriale) คือ การที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (Collectivités locales) ทั้งนี้ การจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย

จะถูกจํากัดขอบเขตโดยพื้นที่หรืออาณาเขตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ เพื่อตอบสนอง

ความตองการของประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ การจัดระเบียบราชการบริหารลักษณะนี้เรียกวา  

“การบริหารราชการสวนทองถิ่น” 

  การปกครองทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ ก็คือการที่ รัฐมอบอํานาจ

ปกครองบางสวนในทางบริหารหรือจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีฐานะเปนองคการนิติบุคคลที่มีองคกรเจาหนาที่ทั้งหมดหรือ

สวนใหญมาจากการเลือกต้ังของราษฎรในทองถิ่นเปนผูดําเนนิงานบริหารองคกรปกครองสวนทองถิน่

ซึ่งมีอิสระในการปกครองตนเอง ไมอยูภายใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลางและราชการ

สวนภูมิภาค หากแตอยูภายใตการควบคุมอยางบางเบาของราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค 

                                                  
29 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง,พิมพคร้ังที่ 13 (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2552), น. 99-100.  
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ซึ่งในระบบกฎหมายปกครองของฝรั่งเศสเรียกการควบคุมดังกลาววา “La tutelle administrative” 

แปลไดวา “การกํากับดูแลทางปกครอง”30 

  ข. การกระจายอํานาจทางบริการ หรืออาจเรียกวา การกระจายอํานาจทางเทคนคิ 

(Décentralisation par service ou technique) คือ การที่รัฐมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ

ในบางเร่ืองบางอยางใหแกองคกรของรัฐ (State Organs) ที่จัดต้ังข้ึนโดยเฉพาะเปนผูจัดทํา  

การกระจายอํานาจทางบริการนี้มิใชเปนการกระจายอํานาจปกครอง แตเปนการ “มอบ” ใหองคการอื่น

ไปจัดทําบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ มีทรัพยสินของตนเอง 

และมีผูบริหารของตนเอง แตจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐเชนกัน ซึ่งมีอยู 2 รูปแบบ คือ 

รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน 

 (2) ประเภทขององคกรฝายปกครอง 

 องคกรฝายปกครองของฝร่ังเศสสามารถแยกประเภทไดตามลักษณะองคกร คือ  

รัฐ นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ และผูประกอบการเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ฝายปกครอง 

โดยแตละประเภทมีลักษณะดังนี้ 

  (2.1) รัฐ 

  รองศาสตราจารย ดร.โภคิน พลกุล อธิบายวา31 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริง

และในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝร่ังเศสเปนนิติบุคคล ความเปนนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกตาง

จากนิติบุคคลอ่ืนๆ เพราะในแงหนึ่ง รัฐก็คือสภาพความเปนจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไมเพียง

เปนนิติบุคคลเทานั้น หากยังสามารถพิจารณาความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม ทางระบบ

เศรษฐกิจ สังคม ฯลฯ ไดอีกดวย ในแงกฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ 

มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคมวิทยาของรัฐ การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐ 

มีองคประกอบของนิติบุคคลครบถวน ไมวาจะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ  

                                                  
30 สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

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

เลม 6 ตอน 2, น. 292-293 (สิงหาคม 2530). 
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  รองศาสตราจารย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ไดใหคําอธิบายวา32 นักกฎหมายฝร่ังเศส 

มีความเห็นพองกันวา รัฐเปนนิติบุคคลอยางแนนอน และเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง  

ทบวง กรม ในประเทศฝร่ังเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติบุคคล  ดังนั้น การกลาววาขาพเจาฟองรัฐมนตรี

กระทรวงนั้น กระทรวงนี้ หรือฟองผูวาราชการจังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนส่ิงที่ไมถูกตอง 

เพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะตัวแทนของรัฐทั้งส้ิน การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐ

นั่นเอง 

  การที่กระทรวง ทบวง กรม ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองของการปรับเปล่ียนกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เพื่อใหทันตอการ

เปล่ียนแปลงตางๆ ที่เกิดข้ึน ตัวอยางเชน หากตองการจัดต้ังกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดต้ัง 

มากอน ก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได ในขณะเดียวกันหากมีความจําเปน 

ตองยุบกระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไวอีกตอไป 

ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 

  ทั้งนี้ ในจุดเดนประการดังกลาวขางตนเปนการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส

ที่มีการจัดต้ัง หรือการกําหนดใหมีกระทรวงตางๆ จะไมมีความแนนอนข้ึนอยูกับแตละรัฐบาล ทั้งนี้

เปนไปตามเหตุผลทางการเมืองและสภาวะแวดลอมอื่นๆ  ดังนั้น การยุบรวมกระทรวง หรือการ

โอนยายงานของกระทรวงหนึ่งไปอยูกับอีกกระทรวงหน่ึง จึงเปนเหตุการณปกติที่เกิดข้ึนไดเสมอ 

ในการบริหารราชการของประเทศฝร่ังเศส33 

  สําหรับโครงสรางภายในของแตละกระทรวงนั้นจะมีรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชา 

รัฐมนตรีมีสถานะเปนฝายปกครอง (une autorité administrative) ทําหนาที่เปนผูดูแลรับผิดชอบ

ในเร่ืองการใชจายเงินของกระทรวงดังที่บัญญัติไวในกฎหมายงบประมาณ นอกจากนี้แลว รัฐมนตรี

ยังเปนตัวแทนของรัฐในการดําเนินการตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ของกระทรวงและเปนผูลงนาม

ในสัญญาอันอยูในความรับผิดชอบของกระทรวงนั้นดวย 

 

                                                  
32 สมคิด เลิศไพฑูรย, “สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย,” รายงานการวิจัย

เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ (กรุงเทพมหานคร, 2539), น. 36-38.  
33 โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิ่นไทย : หลักการและมิติใหมในอนาคต, พิมพคร้ังที่ 2 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2543) น. 57-58. 
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  ในฐานะที่เปนผูบังคับบัญชาของหนวยงาน รัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจบังคับบัญชา 

(le pouvoir hiérarchique) และใชอํานาจดังกลาวตอผูใตบังคับบัญชาของตนในสวนที่เกี่ยวกับ

การดําเนินงานตามภารกิจของกระทรวงซ่ึงรวมถึงการเล่ือน ลด ปลด ยายขารัฐการในกระทรวงนั้นดวย 

รัฐมนตรีไมมีอํานาจโดยท่ัวไปที่จะออกกฎเกณฑที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป (le pouvoir 

réglementaire) ของฝายบริหารได แตก็มีอํานาจที่จะออกกฎเกณฑที่เกี่ยวของกับการดําเนินงาน

ภายใตกรอบอํานาจหนาที่ของกระทรวงไดในรูปของกฎกระทรวง (arrêté) 

  การแบงอํานาจใหสวนภูมิภาค (déconcentration) มีความหมายเหมือนกับการ

ถายโอน (transfert) อํานาจหนาที่บางประการของสวนกลางใหแกเจาหนาที่ของสวนกลาง 

ที่ถูกสงไปประจํายังสวนภูมิภาคเพื่อที่จะพิจารณาตัดสินปญหาที่ไมจําเปนตองสงไปใหสวนกลาง 

เปนผูตัดสินใจ ในการแบงอํานาจใหสวนภูมิภาคนี้ รัฐจะตองจัดแบงเขตพื้นที่ของตนออกเปนเขต

การปกครอง (circonscription administrative) เขตการปกครองเหลานี้ไมมีสถานะเปนนิติบุคคล

แตเปนสวนหน่ึงของการปกครองของรัฐ แตละเขตการปกครองจะมีตัวแทนของสวนกลาง 

(représentant du pouvoir central) ที่ทําหนาที่ตัดสินใจปญหาตางๆ แทนรัฐ 

  จังหวัด (le département) เปนเขตการปกครองสวนภูมิภาคที่กระทรวงตางๆ  

สงคนของตนไปประจําอยูเพื่อปฏิบัติภารกิจที่เกี่ยวของกับกระทรวงของตน ในแตละจังหวัดจะมี

ผูวาการจังหวัด (le préfet) ทําหนาที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของขารัฐการที่ปฏิบัติงานอยูในเขต

จังหวัดในฐานะที่เปนเขตการปกครองของรัฐ ผูวาการจังหวัดเปนผูทําหนาที่คอยประสานงานการ

ดําเนินการตางๆ ของหนวยงานทั้งหลายในเขตจังหวัด เปนตัวแทนของรัฐบาลในเขตจังหวัด  

  นอกเหนือจากจังหวัดจะเปนเขตการปกครองแบบภูมิภาคแลว ในฝร่ังเศสยังมีเขต

การปกครองภูมิภาคระดับลาง คือ อําเภอ (arrondissement) โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปน

อําเภอประมาณ 3-4 อําเภอและมีนายอําเภอ (sous-préfet) ซึ่งเปนขาราชการทําหนาที่เปน

ตัวแทนของรัฐในเขตอําเภอ 

  (2.2) นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ (collectivités locals) 

  ในประเทศฝร่ังเศสนอกจากรัฐที่ทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะเปนหลักแลว  

ยังมีนิติบุคคลมหาชนอ่ืนที่ทําหนาที่ดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ(intérét public) และมีการ

ใชอํานาจมหาชน (puissance publique) นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ มีอยู 3 ประเภท คือ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการมหาชน และองคกรของรัฐที่เปนอิสระ (AAI) 
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   (2.2.1)  องคกรปกครองส วนทองถิ่ น  ( les collectivités locales หรือ  

les collectivités territoriales) 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐโดยอาศัย

หลักการกระจายอํานาจทางปกครอง (decentralisation) อันเปนกระบวนการที่ฝายปกครอง 

แบงอํานาจการปกครองของตนเองออกมาแลวมอบใหนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (personnes 

morales de droit public) อ่ืน คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales หรือ  

les collectivités territoriales) ไปดําเนนิการปกครองพื้นที่แทนตน 

   การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองไปเปนตามหลักวา

ดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน (le principe de la libre administration) ตามที่มาตรา 72 

วรรคสาม แหงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไว แตอยางไรก็ตามหลักวาดวยความเปนอิสระในการ

บริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีขอจํากัดอยูที่วาการดําเนินการทั้งหลายขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย โดยในอดีตนั้นผูวาการจังหวัด (le préfet) 

จะทําหนาที่เปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมาย (contrôle de légalité) ของคําส่ังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยผูวาการจังหวัดมีอํานาจในการเพิกถอน (annulations) หรือใหสัตยาบัน 

(approbation) คําสั่ง (les actes) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตตอมาก็มีการออกกฎหมายกลาง

เกี่ยวกับการกระจายอํานาจลงวันที่ ๒ มีนาคม ค.ศ. 1982 กฎหมายดังกลาวไดยกเลิกอํานาจใน

การควบคุม (le pouvoir de tutelle) ของผูวาการจังหวัดดังกลาว และกําหนดใหคําส่ัง (les actes) 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีผลใชบังคับไดในทันที แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสง

คําส่ังที่มีความสําคัญๆ เชน มติสภาทองถิ่น (deliberations des assemblées délibérantes) 

ขอบัญญัติทองถิ่น (arrêtés municipaux réglementairés) สัญญาโยธาสาธารณะ (contrats des 

marchés publics) หรือการมอบใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ (délégation de service public) 

ไปใหผูวาการจังหวัดดวย หากผูวาการจังหวัดเห็นวาเร่ืองใดมีปญหาเร่ืองความชอบดวยกฎหมาย 

ผูวาการจังหวัดก็สามารถรองขอใหศาลปกครองช้ันตน (les tribunaux administratifs) พิจารณา

ปญหาความชอบดวยกฎหมายดังกลาวได ซึ่งจะกลาวอยางละเอียดในสวนตอไป 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศฝร่ังเศสมีสองประเภท คือ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไป อันไดแก จังหวัด เทศบาล ภาค กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

รูปแบบพิเศษ อันไดแก เมือง Paris Lyon และเมือง Marseille ที่เปนเมืองขนาดใหญในประเทศฝร่ังเศส 

และนอกจากนี้ยังมีเมืองอ่ืนๆ ที่อยูนอกประเทศฝร่ังเศสอีกจํานวนหนึ่งที่ถูกจัดใหเปนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ เชน เกาะ Corse บรรดาจังหวัดโพนทะเล (les département 
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d’outre-mer) ตางๆ โดยในที่นี้จะกลาวถึงรายละเอียดเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบ

ทั่วไป ดังนี้34 

    1) เทศบาล (commune) เทศบาลนับไดวาเปนองคกรกระจาย

อํานาจที่เกาแกที่สุดของประเทศฝรั่งเศส โดยในสมัยศตวรรษที่ 12 มีการรวมกลุมของประชาชน

เรียกวา commune ข้ึนเพื่อปกปองผลประโยชนของตนเองและชุมชน ตอมาเมื่อมีการปฏิวัติ 

คร้ังใหญในป ค.ศ. 1789 ก็เกิดกระแสการกระจายอํานาจข้ึน มีการออกกฎหมายลงวันที่  

14 ธันวาคม ค.ศ. 1789 กําหนดให commune เปนองคกรกระจายอํานาจ จากนั้นก็ไดมีการ

พัฒนาแนวทางในการกระจายอํานาจใหแก commune เร่ือยมาจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

    เทศบาลของฝร่ังเศสประกอบดวยฝายสภา คือ สภาเทศบาล (conseil 

municipal) และฝายบริหาร คือ คณะเทศมนตรี อันประกอบไปดวยนายกเทศมนตรี (maire)  

และเทศมนตรี ซึ่งไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิกสภาเทศบาลโดยสภาเทศบาลประกอบดวยสมาชิก

ซึ่งไดรับการเลือกต้ังโดยตรงจากราษฎรในเขตเทศบาลนั้น สมาชิกสภาเทศบาลจะมีจํานวนเทาใด

ข้ึนอยูกับจํานวนประชากรในเขตเทศบาล  

    2) องคการบริหารสวนจังหวัด (département) เชนเดียวกับเทศบาล

จังหวัดเกิดข้ึนอยางเปนทางการภายหลังการปฏิวัติคร้ังใหญในป ค.ศ. 1789 โดยกฎหมายลงวันที่ 

8 มกราคม ค.ศ. 1790 อยางไรก็ตามในเวลาตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1838 

จัดระบบจังหวัดเสียใหมโดยใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล อํานาจหนาที่ของจังหวัดถูกกําหนด 

ในกฎหมายลงวันที่ 10 สิงหาคม ค.ศ. 1871 มีการกําหนดใหมีผูวาราชการจังหวัด (préfet) ซึ่งเปน

ขารัฐการจากสวนกลางทําหนาที่เปนฝายบริหารของจังหวัด แตตอมาก็ไดมีกฎหมายลงวันที่  

2 มีนาคม ค.ศ. 1982 กําหนดใหประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด (président du conseil 

général) ซึ่งไดรับการเลือกต้ังจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดดวยกันเองทําหนาที่

หัวหนาฝายบริหารของจังหวัดแทนผูวาราชการจังหวัด โดยโครงสรางขององคการบริหารสวนจังหวัด

ประกอบดวยสภาจังหวัด (conseil général) โดยมีประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 

(président du conseil général) ทําหนาที่เปนฝายบริหาร และมีสํานักงานองคการบริหาร 

สวนจังหวัด (bureau) เปนหนวยธุรการ 

 

 

                                                  
34 นันทวัฒน บรมานันท, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2552) น. 78-79. 
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    3) ภาค (région) นับต้ังแตป ค.ศ. 1960 เปนตนมา ฝายบริหารของ

ประเทศฝร่ังเศสพยายามที่จะจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดใหญกวาจังหวัด 

(département) ข้ึนมาเพื่อแบงเบาภาระของสวนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยในป  

ค.ศ. 1969 นายพลเดอโกลล (le général Charles de Gaulle) ไดขอใหประชาชนออกเสียง 

แสดงประชามติเกี่ยวกับการจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น แตปรากฏวาประชาชน

สวนใหญออกเสียงไมเห็นดวย “ภาค” จึงยังไมเกิดข้ึน แตอยางไรก็ดี ตอมาในป ค.ศ. 1972  

รัฐบัญญัติลงวันที่ 5 กรกฎาคม 1972 ไดจัดต้ัง “ภาค” ข้ึนมาโดยไมใหมีสถานะเปนองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น  แตใหมีสถานะเปนองคการมหาชน  (établissement public) มีหนาที่พัฒนา 

ดานการเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูภายในเขตภาค  ดังนั้น จึงทําให

เกิดความสัมพันธระหวางภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอ่ืนๆ ข้ึนมาในชวงเวลาดังกลาว จนกระทั่ง

ในป ค.ศ. 1982 รัฐบัญญัติลงวันที่ 2 มีนาคม ก็ไดจัดต้ังภาคใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศสในขณะนั้นและที่แกไขเพิ่มเติมในปจจุบัน 

ไดบัญญัติไวในมาตรา 72 วา “...องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายมีอํานาจที่จะบริหารงาน 

ของตนเองไดอยางอิสระ โดยมีสภาทองถิ่นที่มาจากการเลือกต้ังภายใตเงื่อนไขที่บัญญัติโดย

กฎหมาย”  ดังนั้น ภาคจึงมีสภาภาคที่มาจากการเลือกต้ัง 

    ปจจุบันฝร่ังเศสประกอบดวย 26 ภาค แตละภาคประกอบดวยองคกร 

3 องคกร คือ สภาภาค (conseil régional) ทําหนาที่เปนองคกรฝายสภาประธานสภาภาค 

(président du conseil régional) ทําหนาที่ฝายบริหาร และคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม 

(comité économique et social) ทําหนาที่เปนองคกรที่ปรึกษา 

   (2.2.2) องคการมหาชน (l’établissement public) 

    องคการมหาชน ไดแก นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนประเภทหนึ่ง 

ซึ่งทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ35 ศาสตราจารย  

ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย อธิบายวา36 “องคการมหาชน” ก็คือ นิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน

ประเภทหนึ่งที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง” หรือ “องคการมหาชน” ก็คือ นิติบุคล

                                                  
35 Jean RIVERO, Droit Administratiff.  (Dalloz, Paris, 1985), p. 496 อางใน 

นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : วิญูชน, 2551), น. 83.  
36 สมคิด เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ”, วารสารนิติศาสตร 

ปที่ 19 ฉบับที่ 4, น. 59-78 (ธันวาคม 2532). 
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ในทางกฎหมายมหาชนที่จัดทํากิจกรรมพิเศษ (บริการสาธารณะ) และข้ึนตอองคกรรับผิดชอบ 

ทางพ้ืนที่ (รัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น)37 หรือในอีกดานหน่ึง “องคการมหาชนก็คือ 

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนนอกเหนือจากรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น”38 นั้นเอง  

    องคการมหาชนจะตองดําเนินการตามวัตถุประสงคที่ถูกจัดต้ังข้ึนมา 

โดยการจัดต้ังองคการมหาชนนั้น รัฐอาจเปนผูจัดต้ัง เชน มหาวิทยาลัย หรือองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นเปนผูจัดต้ัง เชน ศูนยใหความชวยเหลือของเทศบาล เปนตน โดยหากเปนองคการ

มหาชนที่รัฐเปนผูจัดต้ัง ก็จะตองจัดต้ังโดยการออกเปนรัฐบัญญัติ (loi) ดังที่บัญญัติไวในมาตรา 34 

แหงรัฐธรรมนูญ39 

    การมีสถานะเปนนิติบุคคลขององคการมหาชนนั้นไมไดทําให

องคการมหาชนเปนอิสระอยางเด็ดขาด แยกตัวอยางไมมีความสัมพันธกับรัฐหรือองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ในทางปฏิบัติความสัมพันธอยางใกลชิดยังมีความจําเปนตองมีอยู แตเปล่ียนจาก

ความสัมพันธในลักษณะ “อํานาจบังคับบัญชา” มาเปน “อํานาจควบคุมกํากับ” เทานั้น 

    องคการมหาชนเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่มีความแตกตาง

จากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและทําใหมีอํานาจพิเศษบางประการ เชน นิติกรรมขององคกรนี้

ตอบุคคลภายนอกเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง การใชอํานาจมหาชนเพ่ือปฏิบัติตาม 

คําวินิจฉัยภายใตขอบเขตของคําพิพากษา การออกกฎเกณฑทั่วไปเพื่อใชบังคับกับบุคลากรและ

ผูใชบริการขององคการฯ การมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย บุคลากรเปนบุคลากรทางกฎหมาย

มหาชน งานโยธาตางๆ เปนงานโยธาสาธารณะ ทรัพยเปนทรัพยสินของแผนดิน และจะนํา

กระบวนการลมละลายมาใชกับองคการมหาชนไมได 

    นอกเหนือจากการที่ตองอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐแลว 

องคการมหาชนยังตองอยูใตขอบังคับบางประการอีกดวย เชน การที่จะตองมีระบบบัญชีสาธารณะ 

โดยจะตองมี “สมุหบัญชีสาธารณะ” (comptable public) ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา 

ของฝายบริหารขององคการมหาชนนั้นเปนผูทําหนาที่ถือบัญชีสาธารณะและควบคุมการรับและ

                                                  
37 Bénoit JEANNEAU, op. cit., p.280 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง. 
38 Georges VEDEL et Pierre DELVOLVE, op. cit., p.920 อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, 

เพิ่งอาง. 
39 นันทวัฒน บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2551) น. 50.  
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การจายเงินใหเปนไปตามที่ไดกําหนดไวมิฉะนั้นแลว “สมุหบัญชีสาธารณะ” นั่นเองจะตองเปน

ผูรับผิดชอบในกรณีที่มีปญหาข้ึน การกําหนดใหองคการมหาชนจะตองมีระบบบัญชีสาธารณะนี้ 

นับไดวาเปนขอกําหนดที่มีผลจํากัดความเปนอิสระขององคการมหาชนมากที่สุด40 นอกจากนี้ 

ในฐานะที่เปนการจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งดวย องคการมหาชนจึงตองเคารพหลักเกณฑ

พื้นฐานบางประการของการจัดทําบริการสาธารณะดวย เชน หลักความเสมอภาคระหวาง

ผูใชบริการ หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ ฯลฯ 

    องคการมหาชนเปนองคการที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใด 

อยางหนึ่งเพียงอยางเดียวซ่ึงตางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จัดทําบริการสาธารณะหลายอยาง

ในเขตพื้นที่ของตน41 

   (2.2.3) องคกรมหาชนอิสระ (les autorités administrative indépendantes 

หรือ AAI) 

   องคการมหาชนอิสระ นับแตป ค.ศ. 1970 เปนตนมา ไดมีการจัดต้ังองคการ

มหาชนอิสระ (AAI) ข้ึนมา เพื่อทําหนาที่เปนหนวยงานพิเศษของสวนกลางในการทาํกจิกรรมพเิศษ 

หรือในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง องคการมหาชนอิสระเหลานี้มีฐานะเปน 

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน มีความเปนอิสระจากรัฐบาลและจากอํานาจบังคับบัญชา องคการ

มหาชนอิสระบางองคการมีอํานาจหนาที่ในการใหความเห็น แตในบางองคการนั้นอาจมีอํานาจ

หนาที่ในการออกคําส่ังตางๆ ไดดวย 

   องคการมหาชนอิสระท่ีสําคัญๆ ไดแก คณะกรรมการกิจการดานวิทยุ

โทรทัศน (Conseil supérieur de l’audiovisuel) ที่ทําหนาที่ดูแลรับผิดชอบกิจการวิทยุโทรทัศน 

คณะกรรมการขอมูลขาวสารและเสรีภาพแหงชาติ (Commission nationale de l’informatique et 

des libertés) คณะกรรมการควบคุมการแขงขันทางการคา (Commission de la concurrence) 

หรือคณะกรรมการกํากับตลาดหลักทรัพย (Commission des opérations de bourse) เปนตน 

โดยองคการมหาชนอิสระเหลานี้มีลักษณะเฉพาะของแตละองคกรที่ไมเหมือนกัน แตอยางไรก็ตาม 

ทุกองคการจะมีลักษณะที่คลายกัน คือ ไมอยูในอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี สวนอํานาจ

                                                  
40 François GAZIER, op. cit., p.49 อางใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 29,  

น. 91. 
41 Jean RIVERO, OP.CIT., p.506 อางใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, เพิ่งอาง,น.91. 
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หนาที่นั้นบางองคการก็มีมาก เชน ใหคําแนะนํา ลงโทษ หรือวางกฎเกณฑเพื่อใชบังคับกับ

ผูเกี่ยวของได 

  (2.3) ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง 

  เมื่อรัฐมีภาระมากข้ึน กิจการบางอยางรัฐไมจําเปนตองจัดทําเอง เพราะเปนเร่ือง 

ที่ไมเกี่ยวของกับการใชอํานาจของรัฐ กิจการบางอยางตองใชเงินลงทุนมาก ตองใชบุคลากร 

ที่มีความชํานาญพิเศษ ซึ่งทําใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางดีและรวดเร็ว  

ทันตามความตองการของผูใชบริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบภาระหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะใหผูประกอบการเอกชน ซึ่งมีความสนใจและพรอมเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ 

  การมอบอํานาจ (habilitation) ใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้น 

หมายความถึง การที่รัฐมอบอํานาจใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะทั้งหมดหรือแตบางสวน 

ทั้งนี้ เพราะโดยสภาพแลวเอกชนไมไดมีหนาที่ที่จะจัดทําบริการสาธารณะ เพราะการบริการ

สาธารณะเปนเร่ืองที่อยูในอํานาจและหนาที่ของรัฐ  ดังนั้น เมื่อรัฐตัดสินใจอนุมัติหรืออนุญาต 

ใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเขามาดําเนินการได 

การมอบอํานาจโดยทั่วไปนั้นอาจทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติที่กําหนดไวใหฝายปกครอง

สามารถอนุญาตใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะได หรืออาจทําโดยสัญญา (contrat) ก็ได 

ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง เชน องคกรวิชาชีพ (Organismses 

professionnels) บริษัทผูรับสัมปทาน เปนตน 

   (2.3.1) องคกรวิชาชีพ42 (Organismses professionnels) 

   ไดแก องคกรเอกชนที่กฎหมายระดับรัฐบัญญัติมอบอํานาจหนาที่ใหทําการ

ควบคุมวินัยในการประกอบอาชีพดวยมาตรการตางๆ เชน การวางกฎขอบังคับทางวิชาชีพ  

การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระทําผิด และ 

เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เปนตน 

   แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดองคกรวิชาชีพมีมานานแลว โดยไดมีการ

นํามาใชกับผูประกอบวิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เชน สภาทนายความ (ordre des avocats) 

คณะกรรมการผูประกอบวิชาชีพรับรองนิติกรรม (chambre de discipline des notaries) เปนตน 

โดยองคกรวิชาชีพตางๆ เหลานี้มีฐานะเปนองคการมหาชน (établissement public) และตอมาใน

                                                  
42 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญูชน, 2552) น. 69-71. 
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ป ค.ศ. 1940 ไดมีการจัดต้ังองคกรวิชาชีพอ่ืนๆ ที่ไมเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมข้ึนมาอีก คือ 

องคกรวิชาชีพเกษตรกร (la corporation paysanne) องคกรวิชาชีพแพทย (ordre des médecins) 

องคกรวิชาชีพสถาปนิก (ordre des architectes) และองคกรวิชาชีพเภสัชกร (ordre des pharmaciens) 

เปนตน องคกรวิชาชีพตางๆ ที่เกิดข้ึนมาภายหลังนี้มีสภาพเปนองคกรเอกชนท่ีจัดทําบริการ

สาธารณะ ทั้งนี้ เพราะกิจกรรมหรือการดําเนินงานขององคกรวิชาชีพตางๆ เหลานี้เปนกิจกรรม 

ที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนมหาชน กลาวคือ ควบคุมผูประกอบวิชาชีพที่ตองสัมพันธกับ

ประชาชนใหอยูในระเบียบวินัยอันดี ไมใหประชาชนไดรับผลกระทบจากการประกอบวิชาชีพนั้นๆ 

   คําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดคดี Bouguen ลงวันที่ 2 เมษายน ค.ศ. 1943 

ถือไดวาเปนคําวินิจฉัยหลักที่ใหการรับรองการดําเนินงานขององคกรวิชาชีพวาเปนการจัดทํา

บริการสาธารณะ โดยศาลปกครองสูงสุดไดกลาวไวในตอนหนึ่งของคําวินิจฉัยที่มีขอเท็จจริง

เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนคําส่ังขององคกรวิชาชีพแพทยวา “...ผูบัญญัติกฎหมายตองการที่จะให

องคกรวิชาชีพและการควบคุมการประกอบอาชีพแพทยมีสถานะเปนบริการสาธารณะประเภทหนึง่ 

แมคณะกรรมการองคกรวิชาชีพแพทยจะมิไดมีฐานะเปนองคการมหาชนก็ตาม...” 

   แมวาองคกรวิชาชีพจะมีโครงสรางและระบบการบริหารงานภายในที่เปน

แบบเอกชนก็ตาม แตในการดําเนินการขององคกรวิชาชีพกลับมีการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชน 

กลาวคือ อํานาจในการออกกฎขอบังคับหรือหลักเกณฑในการประกอบวิชาชีพ (réglementation 

de la profession) การควบคุมการออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งถือเปนนิติกรรมทางปกครอง 

(acte administratif) ที่เปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไป หรืออํานาจในการพิจารณา

ลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกขององคกรวิชาชีพทําผิดขอปฏิบัติทางวิชาชีพและการเพิกถอน

ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ อันเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลบังคับเฉพาะราย 

   เหตุผลที่องคกรวิชาชีพมีทั้งอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองในการวาง

กฎเกณฑตางๆ และในการพิจารณาวินิจฉัยความผิดก็เนื่องมาจากองคกรวิชาชีพเหลานี้ไดรับ 

มอบอํานาจจากรัฐใหเปนผูดูแลควบคุมและดําเนินการตาง ที่เกี่ยวของกับวิชาชีพนั้นๆ เพื่อใหเกิด

ประโยชนตอประชาชนมากที่สุด จึงตองมีการมอบอํานาจของรัฐบางประการใหเพื่อที่จะสามารถ

จัดระเบียบในการประกอบอาชีพไดอยางมีประสิทธิภาพ 

   การดําเนินงานขององคกรวิชาชีพอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชนในกรณี 

ที่เกี่ยวกับการบริหารงานภายในหรือการดําเนินงานทั่วๆ ไป แตในสวนที่เกี่ยวกับการวางกฎเกณฑ

ในการประกอบอาชีพ (réglementation de la profession) นั้น ถือวาเปนนิติกรรมทางปกครอง 

ที่อาจเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเปนการทั่วไป เชน ระเบียบปฏิบัติของผูประกอบอาชีพ  
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หรือมีผลเปนการเฉพาะตัว เชน การรับหรือการไมรับบุคคลหนึ่งเขารวมในองคกรวิชาชีพ หรือ 

การขับผูหนึ่งผูใดออกจากองคกรวิชาชีพ ซึ่งจะมีผลทําใหผูนั้นไมสามารถประกอบอาชีพดังกลาว

ไดอีกตอไป 

   (2.3.2) บริษัทผูรับสัมปทาน 

   ในปจจุบันบริการสาธารณะทางปกครองบางประเภทอาจมอบใหเอกชน

จัดทําได กลาวคือ บริการสาธารณะทางสังคม (services publics sociaux) บางประเภท เชน 

สวัสดิการสังคม ประกันสุขภาพหรือสถานพยาบาลเอกชน บริการสาธารณะเกี่ยวกับองคกรวิชาชีพ 

(ordres professionnels) บริการสาธารณะดานวัฒนธรรม และบริการสาธารณะดานการกีฬา 

เปนตน บริการสาธารณะเหลานี้จะมี “บางสวน” ของบริการสาธารณะที่อยูภายใตหลักเกณฑ 

ของกฎหมายมหาชนเพราะมีการใชอํานาจพิเศษของฝายปกครอง กลาวคือ การจัดทําบริการ

สาธารณะทางปกครองโดยเอกชนจะตองมี “เคร่ืองมือ” พิเศษในการจัดทํา ซึ่งเคร่ืองมือหรือวิธีการ

ในการจัดทําไดแกคําส่ังฝายเดียว (actes unilatéraux) คําส่ังขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะ

ทางปกครองที่เปนเอกชนจะมีผลเปนนิติกรรมทางปกครองที่อยูภายใตระบบกฎหมายปกครองได 

จะตองประกอบดวยเงื่อนไขครบถวนทั้ง 3 ประการ ดังนี้43 

    ก. เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะจัดทํากิจกรรมดังกลาวใหเปน

บริการสาธารณะ 

    ข. เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะตองมีอํานาจพิเศษของฝายปกครอง 

(prérogatives de puissance publique) 

    ค. อํานาจพิเศษของฝายปกครองดังกลาวจะตองใชเพื่อดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะนั้น 

    หากคําส่ังของเอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะทางปกครอง

ประกอบดวยเงื่อนไขครบทั้ง 3 ประการ คําส่ังดังกลาวก็จะมีสภาพเปนนิติกรรมทางปกครอง  

ซึ่งอาจมีสถานะเปนนิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (actes indiviels) ดังเชนที่ศาลปกครองสูงสุด

ไดวินิจฉัยไวในคดี Magnier เมื่อวันที่ 13 มกราคม ค.ศ. 1961 เกี่ยวกับเร่ืองกลุมที่ ต้ังข้ึนมา 

เพื่อปองกันพืชจากปรสิต (parasite) หรืออาจมีสถานะเปนระเบียบ (actes réglementaires) ก็ได 

ดังเชนที่ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดี fédération des industries françaises d’articles 

                                                  
43 เพิ่งอาง, น.78-79. 
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de sport เมื่อวันที่ 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1974 เกี่ยวกับกรณีสมาคมปงปองของฝร่ังเศสกําหนด

คุณสมบัติของลูกปงปองที่จะใชในการแขงขันระดับชาติ เปนตน 

 
 2.2.3.2 หนวยงานทางปกครองของประเทศเยอรมัน 
 (1) ขอพิจารณาเกี่ยวกับการจัดองคกรฝายปกครอง 

 การพิจารณาการจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองของเยอรมันอาจแยกพิจารณาได

ใน 2 ลักษณะ กลาวคือ การพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวตั้ง และการพิจารณา

โครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอน44 

  (1.1) ขอพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวต้ัง 

  เนื่องจากเยอรมันเปนประเทศท่ีมีรูปแบบของรัฐเปนแบบสหพันธรัฐ (Bundesrepublik) 

ซึ่งประกอบดวยมลรัฐตางๆ 16 มลรัฐ  ดังนั้น การพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวต้ัง

จึงอาจแบงองคกรของรัฐได 3 ลําดับชั้น กลาวคือ สหพันธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Länder) และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตางๆ (Gemeinde) 

  (1.2) ขอพิจารณาโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอน 

  การจัดโครงสรางองคกรฝายปกครองในแนวนอนนั้นเปนการจัดองคกรของแตละ

ระดับ เชน ในระดับสหพันธมีการแบงภาระหนาที่ออกเปนกระทรวงตางๆ หรือหนวยงานในระดับ

สหพันธอ่ืนๆ โดยมีรัฐบาลกลางและรัฐมนตรีสหพันธวาการกระทรวงตางๆ เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด

ของกระทรวงนั้นๆ  

  สําหรับการจัดองคกรฝายปกครองในระดับมลรัฐก็เชนกัน มีการแบงออกเปน

กระทรวงตางๆ หรือหนวยงานในระดับมลรัฐตางๆ โดยกระทรวงและหนวยงานตางๆ ดังกลาว 

อยูภายใตการดูแลของรัฐบาลของมลรัฐ และมีรัฐมนตรีของมลรัฐเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ

กระทรวงนั้นๆ 

  สวนการจัดองคกรฝายปกครองในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Gemeinde) นัน้ 

กฎหมายเพียงแตกําหนดใหมีฝายบริหารและสภาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมาจาก

ตัวแทนของประชาชนโดยวิธีการเลือกต้ัง ซึ่งเปนไปตามหลักการเลือกต้ังทั่วไปโดยตรงโดยอิสระ 

เสมอภาค และโดยลับ ทั้งนี้เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ  

                                                  
44 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,อางแลว เชิงอรรถที่ 21,  

น. 16. 
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 (2) ประเภทขององคกรฝายปกครอง 

 องคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันนั้นรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ือง 

ทางปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดกระบวนการดําเนินการตัดสินใจของหนวยงาน คําวา

หนวยงาน (Behörde) ในที่นี้หมายถึง หนวย (Stelle) ใดๆ ที่ทําหนาที่ปฏิบัติภารกิจในงานทางปกครอง45  

ดังนั้น หนวยงานตามกฎหมายฉบับนี้ จึงหมายถึงหนวยงานทางปกครอง (Verwaltungsbehörden) 

หนวยงานทางปกครอง คือ องคกรของรัฐหรือของผูทรงอํานาจปกครองอ่ืนที่ไดรับการจัดต้ังข้ึน 

ตามกฎหมายวาดวยการจัดองคการนั้นๆ โดยเหตุที่กฎหมายวาดวยการจัดองคการกําหนดหนาที่

รับผิดชอบใหแกหนวยงานในฐานะเปนองคกรที่ไดรับการจัดต้ังข้ึน หนวยงานจึงมีอํานาจตามที่

ไดรับมอบหมายจากกฎหมายองคกรฝายปกครองจําแนกโดยถือตามลักษณะขององคกรไดดังนี้ 

  (2.1) องคกรของรัฐ (der Staat) 

  ประเทศเยอรมันเปนสหพันธรัฐ ซึ่งมีทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ ที่ประกอบกัน

ข้ึนเปนสหพันธรัฐ โดยทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐตางก็เปนรัฐ ซึ่งทรงสิทธิหนาที่ตามกฎหมาย 

โดยรัฐธรรมนูญกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธรัฐและมลรัฐมีตอกันไว ในระบบกฎหมายของ

เยอรมันจึงยอมรับกันโดยทั่วไปวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชน และเปนองคกรฝายปกครองด้ังเดิม 

เพราะรัฐเปนผูมีอํานาจในการปกครองด้ังเดิม และการดํารงอยูของรัฐก็ดี อํานาจของรัฐก็ดี  

เปนอํานาจที่มิไดรับมาจากองคกรอ่ืนใด ตามหลักรัฐธรรมนูญของเยอรมัน “รัฐ” หมายถึง 

สหพันธรัฐ “(Bund) และบรรดามลรัฐตางๆ (Bundesländer)  ดังนั้น ฝายปกครองของรัฐบางสวน

จึงหมายถึงฝายปกครองของสหพันธ และบางสวนก็เปนเจาหนาที่ฝายปกครองของมลรัฐ 

โดยองคกรของรัฐที่จะเปนหนวยงานทางปกครองนั้นจะตองเปนหนวยงานท่ีปฏิบัติภารกิจในทาง

ปกครอง  ดังนั้น หนวยงานใดที่ปฏิบัติภารกิจในทางนิติบัญญัติ ตลอดจนภารกิจในทางตุลาการ 

ไมถือวาเปนภารกิจทางปกครอง หนวยงานที่ปฏิบัติงานในเร่ืองเหลานี้จึงไมเปนหนวยงานทาง

ปกครอง อยางไรก็ตาม องคกรของรัฐในฝายบริหาร เชน รัฐบาลแหงสหพันธ หรือรัฐบาลแหงมลรัฐ 

องคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ เชน สภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ ตลอดจนองคกรของรัฐ 

ฝายตุลาการ เชน ศาลอาจมีภารกิจในทางปกครองดวย หากองคกรที่กลาวมาเหลานี้ปฏิบัติภารกิจ

ในทางปกครอง ก็ถือวาองคกรดังกลาวเปนหนวยงานทางปกครองตามความหมายแหงรัฐบัญญัติ

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ ดวย เชน ประธานสภาผูแทนราษฎรออกคําส่ังแตงต้ังขารัฐการ

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

der offentlichen Verwaltung wahrnimmt” 
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ประจําสภาผูแทนราษฎร เชนนี้ถือวาประธานสภาผูแทนราษฎร (สํานักงานประธานสภาผูแทนฯ) 

เปนหนวยงานตามความหมายของรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

  (2.2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 

  โดยหลักภาระหนาที่ของฝายปกครองจะตกแกองคกรของรัฐในการดําเนินการ 

โดยผานเจาหนาที่ของสหพันธ อยางไรก็ดี มีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางสวนที่รัฐมิได

ดําเนินการเอง หากแตมอบใหองคกรอ่ืนที่มิใชองคกรของรัฐไปดําเนินการ หนวยงานทางปกครอง

ดังกลาวมิใชเปนอิสระเฉพาะในดานการจัดองคกรเทานั้น โดยลักษณะดังกลาวองคกรเชนนี้  

จึงมีลักษณะเปนนิติบุคคลดําเนินภาระหนาที่ในความรับผิดชอบของตนเอง มีความอิสระในทาง

กฎหมายแตอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบขององคกรของรัฐ องคกรดังกลาวจะตองผูกพันตอรัฐ

เพราะองคกรดังกลาวคือฝายปกครองที่ใชอํานาจมหาชน นอกเหนือจากการผูกพันตอรัฐแลวยังตอง

ผูกพันตอกฎหมายอีกดวย      

  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐแบงออกเปน 3 ประเภท ไดแก 

องคกรปกครองสวนทองถิน่ และองคการมหาชน (Rechtsfähige Körperschften) และมูลนิธ ิ

(Stiftungen) โดยมีรายละเอียด ดังนี ้

   (2.2.1) องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   รัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมันไดบัญญัติถึงเร่ืองการปกครองสวนทองถิ่น

ไวอยางชัดเจน โดยบัญญัติรับรองใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีผูแทนที่มาจากการเลือกต้ัง 

และผูมีสัญชาติใดๆ ของสมาชิกประชาคมยุโรปสามารถมีสิทธิเลือกต้ังได นอกจากนี้ยังไดรับรอง

ใหเทศบาลมีอํานาจในการตัดสินใจในกิจการตางๆ ของตนเอง รวมทั้งการมีอิสระในทางการคลัง 

อยางไรก็ตาม หนวยงานท่ีจะถือวาเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดนั้นจะตองมีลักษณะเปน

องคกรที่ปกครองตนเอง (Selbstverwaltung หรือ l’autoadministration) โดยจะตองมีองคประกอบ 

ที่สําคัญ 3 ประการ เพื่อสะทอนใหเห็นถึงความมีอิสระ (l’autonomie) คือ การมีฐานะนิติบุคคล 

การมีกิจการเปนของตนเอง และการมีองคกรเอกเทศแยกตางหากจากสายการบังคับบัญชาของรัฐ 

นอกจากนี้ยังอาจมีองคประกอบที่สําคัญอ่ืนได เชน การมีการคลังเปนของตนเองหรือการมีองคกร

ที่มาจากการเลือกต้ังเทานั้น46 

   การปกครองสวนทองถิ่นของเยอรมันเปนการปกครองแบบ 2 ชั้น (two-tier 

system) คือ องคการบริหารสวนอําเภอ (Kreise) ซึ่งมี 2 ประเภท คือ องคการบริหารสวนอําเภอ 

                                                  
46 สมคิด เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 30, น. 120. 
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ในเขตชนบท (Landkreis หรือ County) และองคการบริหารสวนอําเภอซ่ึงเปนนคร (Stadtkreis 

หรือ County borough) และช้ันที่สอง คือ เทศบาล (Gemeinden)47 

   องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีความสัมพันธใดๆ โดยตรงกับสหพันธรัฐ  

แตสหพันธรัฐก็มีอิทธิพลกระทบตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นได โดยการตรากฎหมายสหพันธรัฐ

ที่เกี่ยวของกับการปกครองทองถิ่น กฎหมายเหลานี้กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอง

ปฏิบัติตาม ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสัมพันธใกลชิดกับมลรัฐ ทั้งนี้เพราะเมือง 

เทศบาล และองคการบริหารสวนอําเภอเปนหนวยยอยตามรัฐธรรมนูญของมลรัฐ จึงถือผนวก 

เปนสวนหนึ่งของโครงสรางการบริหารงานภาครัฐที่นาสนใจ คือ องคการบริหารสวนอําเภอและ

เมืองที่ไมข้ึนกับองคการบริหารสวนอําเภอมีสองสถานภาพ คือ เปนทั้งหนวยงานบริหารลางสุด 

ของมลรัฐและเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยในขณะเดียวกัน 

   กฎหมายพื้นฐานของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนกฎหมายท่ีกําหนดให

มลรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความสัมพันธใกลชิดกัน โดยกําหนดวามลรัฐมีอํานาจในการ

ตรากฎหมายปกครองทองถิ่น หมายความวา มลรัฐมีอํานาจในการกําหนดรูปแบบองคการ  

ความรับผิดชอบ สิทธิและหนาที่ของเทศบาล โดยมลรัฐจะออกกฎหมายรองรับโดยเฉพาะอยางยิ่ง

การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

กระบวนการที่เรียกวาการกํากับดูแล 

   ในเร่ืองนี้ รศ.ดร.บุญศรี มีวงศอุโฆษ ไดกลาวไววา48 แมวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจะสามารถปฏิบัติหนาที่ดวยความรับผิดชอบของตนเอง ซึ่งเทากับวาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นมิไดมีหนาที่ที่จะตองคอยฟงคําส่ังหรือคําบังคับบัญชาของสวนกลางแตอยางใด  

แตอยางไรก็ตามองคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย 

กลาวคือ ตองอยูภายในกรอบของกฎหมายนั่นเอง การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองอยูภายในกรอบ

ของกฎหมายนี้เองที่ทําใหกลายเปนหนาที่ของรัฐ กลาวคือ สวนกลางที่จะตองดูแลใหมีการปฏิบัติ

ตามกฎหมายดังกลาว และหากจําเปนก็ตองสามารถบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายไดดวย  

แตทั้งนี้การกํากับดูแลดังกลาวจะถูกจํากัดใหตองอยูภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น เชนเดียวกัน 

                                                  
47 Alan Norton, op. cit., p. 251-254. อางใน สมคิด เลิศไพฑูรย, เพิ่งอาง, น. 119. 
48 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” ใน อาจาริยบูชา  

รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป ดร.อมร จันทรสมบูรณ, (กรุงเทพมหานคร : 

โรงพิมพเดือนตุลา, 2545) น. 254-256. 
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   (2.2.2) องคการมหาชน 

   องคการมหาชน (Rechtsfähige Körperschften) หมายถึง นิติบุคคล

ตามกฎหมายมหาชนที่มีลักษณะสําคัญที่จะตองประกอบดวยสมาชิก ในการดําเนินการขององคกร 

มีความเปนอิสระในการบริหาร และเปนองคกรซึ่งใชอํานาจในทางมหาชน กลาวคือ เปนองคกรที่

ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือเปนการกระทําของรัฐโดยอาศัยพื้นฐานทางกฎหมาย องคกรนี้มี

วัตถุประสงคในทางมหาชน แตในขณะเดียวกันก็สามารถที่จะทําใหสอดคลองกับปจเจกบุคคลได49  

   (2.2.3) มูลนิธิ (Stiftungen) เปนนิติบุคคลที่ดําเนินการเพื่อวัตถุประสงค

ในทางมหาชนและเปนองคกรที่อยูภายใตรัฐ (der Staat) หรือ องคการมหาชน (Rechtsfähige  

Körperschften) อ่ืนๆ  

   มูลนิธิแบงออกไดเปนมูลนิธิตามกฎหมายแพง (ต้ังแตมาตรา 80 BGB) และ

มูลนิธิตามกฎหมายมหาชน 

   มูลนิธิตามกฎหมายมหาชนมีลักษณะพิเศษตามกฎหมายมหาชน คือ  

เปนองคกรที่มีความผูกพันระหวางการจัดองคกรกับทรัพยในทางมหาชน มูลนิธิตามกฎหมาย

มหาชนถูกจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายหรือโดยอาศัยพื้นฐานตามกฎหมาย สวนการจัดองคกรของมูลนิธิ

ตามกฎหมายมหาชนถูกจัดโดยระเบียบของมูลนิธิตามกฎหมายมหาชนนั้นๆ ทั้งนี้ กองทรัพยสิน

ของมูลนิธิมีอยูเพื่อสาธารณประโยชนตามวัตถุประสงคของมูลนิธิ 

   หากพิจารณามูลนิธิตามกฎหมายมหาชนในความหมายอยางแคบมูลนิธิ

ตามกฎหมายมหาชนเปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยมีลักษณะในทางกฎหมายโดยเฉพาะของตนเอง 

เปนองคกรที่กอต้ังข้ึนโดยคําส่ังของรัฐหรือโดยความเห็นชอบของรัฐเพื่อดําเนินประโยชนสาธารณะ

อยางใดอยางหนึ่ง โดยอาศัยทรัพยสินเพื่อใชในการดําเนินการขององคกรนั้น50 โดยมูลนิธิตาม

กฎหมายมหาชนทั้งหลายตองถูกตรวจสอบจากรัฐเพื่อใหเกิดความมั่นใจวาการกอต้ัง การดํารงอยู  

 

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

อางใน อดิเทพ อุยยะพัฒน, “หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐที่อยูภายใตการควบคุม

ตรวจสอบของศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

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

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 21 น. 138-139.  



 39 

รวมทั้งการดําเนินการทั้งหลายของมูลนิธิดังกลาวมิไดดําเนินการขัดกับกฎหมายและประโยชน

สาธารณะ องคกรในการควบคุมตรวจสอบสามารถที่จะออกมาตรการที่จําเปนเพื่อบรรลุวัตถุประสงค

ในการตรวจสอบได 

  (2.3) ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝายปกครอง (der sog. 

Beliehene) 

  เนื่องจากมีภาระหนาที่ของฝายปกครองบางประการที่รัฐไมดําเนินการเอง หรือ

ไมไดมอบหมายใหนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนดําเนินการ หากแตมอบใหเอกชนดําเนินการ

ดังกลาว โดยใหบุคคลดังกลาวมีอํานาจมหาชนบางประการ ผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินการ

ภาระหนาที่ของฝายปกครอง (Beliehene) ก็คือบุคคลในกฎหมายเอกชน (บุคคลธรรมดาหรือ 

นิติบุคคลตามกฎหมายแพง) ที่ไดรับมอบอํานาจใหดําเนินภารกิจของฝายปกครองบางประการ  

อันเปนการทําหนาที่แทนรัฐ โดยเหตุที่ผูประกอบการดังกลาวกระทําการโดยรับผิดชอบตนเอง 

และมีความเปนอิสระในทางกฎหมาย ดวยเหตุนี้ ผูประกอบการดังกลาวจึงถูกใหความหมายวา

เปน ฝายปกครอง ในความหมายอยางกวาง ซึ่งผูประกอบการของเอกชนที่ดําเนินภาระหนาที่ของฝาย

ปกครองในเยอรมัน เชนองคกรทางวิชาชีพ (Personalkörperschaften) สมาคมการตรวจสอบ

มาตรฐานการใชงานของรถทุกชนิด (TüV) เปนตน 

 
 2.2.3.3 หนวยงานทางปกครองของประเทศไทย 
 ตามหลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Power) ไดแบงแยกอํานาจอธิปไตย

ออกเปน 3 อํานาจ ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ องคกรผูใชอํานาจคือฝายนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการ

มีองคกรตุลาการเปนผูใชอํานาจ และอํานาจบริหารมีองคกรฝายบริหารเปนผูใชอํานาจ โดยที่

องคกรฝายบริหารประกอบดวย “รัฐบาล” (Government) กับ “ฝายปกครอง” (The Administration)  

คําวา ฝายปกครองหมายความรวมถึง หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐทั้งปวง ซึ่งมี

อํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะอันมีลักษณะเปนราชการบริหาร51 สําหรับองคกรของ 

ฝายปกครอง คือหนวยงานทางปกครองนั่นเอง สําหรับองคกรของฝายปกครองของไทยมีคําเรียก

แตกตางกันตามพระราชบัญญัติตางๆ ไดแก 

                                                  
51 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง,พิมพคร้ังที่ 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) น. 139. 
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 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

ใหนิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม สวนราชการ 

ที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ 

ที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และใหหมายความ

รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 4 ใหนิยาม

คําวา “หนวยงานของรัฐ” หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน

และมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ ต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มี 

พระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มาตรา 4 ใหนิยามคําวา 

“หนวยงานของรัฐ” หมายความวา ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 

รัฐวิสาหกิจ สวนราชการสังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับการพิจารณาพิพากษาคดี 

องคการควบคุมการประกอบวิชาชีพ หนวยงานอิสระของรัฐและหนวยงานอ่ืนตามที่กําหนด 

ในกฎกระทรวง  

 จากบทนิยามตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจแบงหนวยงานทางปกครองแบงออกเปน 2 ลักษณะ คือ หนวยงาน

ทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง 

และหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจมหาชน โดยพิจารณา 

ในรายละเอียดไดดังนี้ 

 (1) หนวยงานทางปกครองตามการจัดโครงสรางองคกรของฝายปกครอง  

 หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางรูปแบบหรือพิจารณาจากการจัดโครงสราง

องคกรของฝายปกครอง หมายถึง หนวยงานของรัฐในฝายบริหารอันไดแก กระทรวง ทบวง กรม 

สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 

รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มีกฎหมาย

จัดต้ังโดยเฉพาะ หนวยงานเหลานี้ถือเปนหนวยงานทางปกครองตามรูปแบบของกฎหมาย กลาวคือ 

กระทรวงและกรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งเปนองคกรที่จัดทํา

ราชการบริหารสวนกลางจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

หนวยงานในราชการสวนภูมิภาคจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
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พ.ศ. 2534 และกฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรมตางๆ องคการบริหารสวนทองถิ่นจัดต้ัง 

โดยกฎหมายวาดวยราชการสวนทองถิ่น สวนรัฐวิสาหกิจซึ่งแมจะมีการจัดต้ังไดหลายรูปแบบ  

แตเฉพาะที่จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเทานั้นที่ถือเปนหนวยงานทางปกครอง 

โดยไดแบงการศึกษาออกเปน 5 กลุม ไดแก ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

ราชการบริหารสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ และหนวยงานอ่ืนของรัฐ มีรายละเอียดดังนี้ 

  (1.1) ราชการบริหารสวนกลาง  

  ราชการบริหารสวนกลาง ไดแก สวนราชการตางๆ ที่จัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะใหเกิดประโยชนสวนรวมแกประชาชนทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ เชน การรักษาความ

สงบภายใน การปองกันประเทศ การศึกษา การเกษตร การยุติธรรม การคมนาคม การเงินและ 

การคลัง เปนตน52 

  องคกรที่จัดทําราชการบริหารสวนกลาง ปจจุบันเปนไปตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยจัดระเบียบบริหารราชการ

สวนกลางไดแก สํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง ทบวง 

ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง กรมหรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะ 

เปนกรม ซึ่งสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยทุกสวนราชการ 

มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีอํานาจหนาที่จัดทําราชการในอํานาจหนาที่ของตนตลอดทั้งประเทศ 

  เมื่อพิจารณาจากคํานิยามของคําวา “หนวยงานทางปกครอง” ตามมาตรา 3  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อาจแบงราชการ

สวนกลางได 4 ประเภท คือ กระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน และมีฐานะ 

เปนกรม โดยแตละประเภทมีสาระสําคัญดังนี้ 

   ก. กระทรวง  

   กระทรวงเปนหนวยงานของรัฐที่ใหญที่สุดในราชการบริหารสวนกลาง  

มีรัฐมนตรีวาการกระทรวงซ่ึงเปนขาราชการการเมืองเปนหัวหนา และมีปลัดกระทรวงเปน

ผูบังคับบัญชาขาราชการประจําในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี กระทรวงมีฐานะเปนนิติบุคคล 

ตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 การปฏิบัติ

หนาที่ราชการของกระทรวง จะมีการแบงสวนราชการภายในกระทรวงออกเปนหนวยงานตางๆ 

เชน กรม สํานักงาน เปนตน โดยในสวนของกรมหรือสวนราชการที่มีชื่ออยางอ่ืนและมีฐานะ 

                                                  
52 เพิ่งอาง ,น. 143. 
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เปนกรม มีลักษณะพิเศษคือจะเปนนิติบุคคลแยกออกไปตางหาก แตก็ยังถือเปนหนวยงาน 

ในกระทรวง 

   ข. ทบวง 

   ทบวงเปนหนวยงานในระบบราชการสวนกลาง มี 2 ประเภท คือ ทบวง 

ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง และทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง โดยทบวง 

ซึ่งมีฐานะเทียบเทากระทรวง มีรัฐมนตรีวาการทบวงซ่ึงมีฐานะและอํานาจหนาที่อยางเดียวกับ

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชา โดยมีปลัดทบวงซึ่งมีอํานาจหนาที่อยางเดียวกับ

ปลัดกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการในทบวงรองจากรัฐมนตรี  

   สวนทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง เปนหนวยงาน 

ซึ่งโดยสภาพและปริมาณงานไมเหมาะสมที่จะจัดต้ังเปนกระทรวงหรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเทา

กระทรวง  ดังนั้น ทบวงประเภทนี้จึงฐานะตํ่ากวากระทรวง แตสูงกวากรม โดยมีรัฐมนตรีวาการทบวง

เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของทบวง แตตองปฏิบัติราชการภายใตการกํากับของนายกรัฐมนตรี 

หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงท่ีทบวงอยูในสังกัด แลวแตกรณี ทบวงทั้งสองประเภทมีฐานะเปน 

นิติบุคคลตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534   

   เดิมมีการจัดต้ังทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 1 แหง คือ ทบวงมหาวิทยาลัย 

แตปจจุบันไดถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  

ดังนั้น ในปจจุบันจึงไมมีทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวงเปนหนวยงานในระบบราชการบริหาร

สวนกลางอีกตอไป สวนทบวงซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงนั้น ไมปรากฏวามีการ

จัดต้ังข้ึนในระบบราชการแตอยางใด 

   ค. กรม  

   กรมเปนสวนราชการบริหารสวนกลาง โดยจะสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการใดสวนหนึ่งของกระทรวงหรือทบวงตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการของกรม หรือตามที่กฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ 

ของกรมนั้น โดยมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกรม 

ใหเปนไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงที่สังกัด สําหรับการ 

แบงสวนราชการภายในกรมนั้น เปนไปตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการของกรมตางๆ ซึ่งอาจ 

แบงออกเปนกอง สํานัก กลุมงาน ฝาย แผนก ลดหล่ันกันไปตามสายการบังคับบัญชา กรมมีฐานะ

เปนนิติบุคคลตามมาตรา 7 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  

พ.ศ. 2534   
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   ง. สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม 

   สวนราชการที่ เ รียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม เปนสวนราชการ 

ในระบบบริหารราชการสวนกลาง แบงออกไดเปน 2 กลุม คือ สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง

หรือทบวง และไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง โดยมีเลขาธิการ ผูอํานวยการ 

หรือตําแหนงที่เรียกช่ืออยางอ่ืนซึ่งเทียบเทาปลัดกระทรวงหรืออธิบดี เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ 

และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการสวนราชการนั้นใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด การปฏิบัติ

หนาที่ราชการของสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม มีลักษณะเชนเดียวกับกรม 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงหรือทบวง เชน สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการคุมครอง

ผูบริโภค สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี สํานักขาวกรองแหงชาติ 

สํานักงบประมาณ สํานักงานสภาความมั่งคงแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงาน

คณะกรรมการขาราชการพลเรือน และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี53 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ สํานักงานบริหาร 

หนี้สาธารณะ และสํานักงานเศรษฐกิจการคลังสังกัดกระทรวงการคลัง สํานักงานสถิติแหงชาติ

สังกัดกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร และสํานักงานประกันสังคมสังกัดกระทรวง

แรงงาน เปนตน 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซึ่งไมสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง คือ สํานักราชเลขาธิการ สํานักพระราชวัง สํานักงานพระพุทธศาสนา

แหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประสานงานโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 

สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ ราชบัณฑิตยสถาน สํานักงานตํารวจแหงชาติ และ

สํานักงานปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน54 

   สวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ถือเปนหนวยงาน 

ทางปกครองตามรูปแบบ โดยหนวยงานใดจะมีฐานะเปนกรมยอมเปนไปตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม รวมทั้ง

กฎหมายวาดวยอํานาจหนาที่ของสวนราชการอ่ืนที่กําหนดไวเปนการเฉพาะ ซึ่งหากหนวยงานใด 

มีฐานะเปนกรม ยอมเปนหนวยงานทางปกครองทั้งส้ิน   

                                                  
53 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
54 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
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  (1.2) ราชการบริหารสวนภูมิภาค 

  ราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก สวนราชการที่ไดแบงอํานาจของราชการ

สวนกลางออกไปจัดทําตามเขตการปกครองตางๆ ของประเทศ โดยจัดต้ังข้ึนเพื่อสนองความ

ตองการสวนรวมของประชาชนในเขตการปกครองนั้นๆ โดยมีเจาหนาที่ของราชการบริหาร

สวนกลางซ่ึงสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ ออกไปประจําตามเขตการปกครองนั้นๆ เพื่อบริหาร

ราชการภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง55 การปฏิบัติราชการจึงเปนการ

ปฏิบัติงานในฐานะที่เปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาคจึงเปนเพียงการ

แบงอํานาจปกครอง ซึ่งยังเปนสวนหนึ่งของหลักการรวมอํานาจโดยราชการสวนภูมิภาคมีการ 

จัดระเบียบบริหารราชการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  

และพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 แบงออกเปนจังหวัด อําเภอ  

กิ่งอําเภอ ตําบล และหมูบาน 

   ก. จังหวัด  

   จังหวัดเปนการรวมทองที่หลายๆ อําเภอและก่ิงอําเภอเขาดวยกนัแลวต้ังเปน

จังหวัดซ่ึงตองตราเปนพระราชบัญญัติ มีฐานะเปนนิติบุคคลตามมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาบังคับบัญชา

บรรดาขาราชการฝายบริหารซ่ึงปฏิบัติหนาที่ในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัดนั้น เปนผูรับ

นโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม 

มาปฏิบัติใหเหมาะสมกับทองที่และประชาชนในการบริหารราชการของจังหวัด โดยมีตัวแทนจาก

กระทรวง ทบวง หรือกรมตางๆ ซึ่งสงมาประจําทําหนาที่เปนผูชวยเหลือในกิจกรรมที่เกี่ยวของ 

กับงานของแตละกระทรวง ทบวง หรือกรมนั้นๆ เพื่อใหงานบริการสาธารณะแตละแขนงของการ

บริหารราชการสวนกลางบรรลุวัตถุประสงค  

   ข. อําเภอ 

   อําเภอเปนหนวยราชการบริหารรองจากจังหวัด โดยการรวมทองที่ตําบล

หลายๆ ตําบลแลวตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังอําเภอ อําเภอเปนสวนงานของจังหวัดในระดับพื้นที่ 

มีนายอําเภอเปนหัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร

ราชการของอําเภอ เพื่อการจัดทําบริการสาธารณะประเภทตางๆ โดยมีหัวหนาสวนราชการประจํา

                                                  
55 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 143. 
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อําเภอ ซึ่งกระทรวง ทบวง กรม ตางๆ สงมาประจําใหปฏิบัติหนาที่เปนผูชวยเหลือนายอําเภอทั้งนี้ 

อําเภอไมมีฐานะเปนนิติบุคคลเหมือนกับจังหวัด  

   ค. กิ่งอําเภอ 

   นอกจากราชการบริหารสวนภูมิภาคที่ไดบัญญัติในพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ประเภทอําเภอแลว ยังมีสวนราชการสวนหนึ่งที่เรียกวา  

“กิ่งอําเภอ” โดยใหมีการจัดการปกครองใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองที่56  

ซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยประกาศกระทรวงมหาดไทย มีวัตถุประสงคเพื่อแบงพื้นที่การปกครองของอําเภอ 

ใหเกิดความสะดวกแกการปกครอง57 

   ง. ตําบล 

   ตําบลเปนสวนราชการสวนภูมิภาคมีกํานันหนึ่งคน มีอํานาจหนาที่ปกครอง

ราษฎรที่อยูในเขตตําบลนั้น58 ตําบลหนึ่งๆ จัดต้ังข้ึนไดโดยผูวาราชการจังหวัดเปนผูพิจารณา

กําหนดเขตแลวรายงานไปยังกระทรวงมหาดไทย เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบก็ออกประกาศ

กระทรวงมหาดไทยจัดต้ังตําบลข้ึน โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา59 

   จ. หมูบาน  

   หมูบานเปนสวนราชการสวนภูมิภาคมีผูใหญบานหนึ่งคน และมีผูชวย

ผูใหญบานสองคน มีอํานาจหนาที่ปกครองบรรดาราษฎรที่อยูในเขตหมูบาน60 

   การจัดต้ังหมูบานตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ 

พระพุทธศักราช 2457 กําหนดใหบานหลายบานในทองที่อันหนึ่ง ซึ่งควรอยูในความปกครองเดียวกันได 

ใหจัดเปนหมูบานหนึ่ง ลักษณะที่กําหนดหมูบานตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือความสะดวก 

แกการปกครอง คือ ถาเปนที่มีคนอยูรวมกันมากถึงจํานวนบานนอย ใหถือเอาจํานวนคนเปนสําคัญ

ประมาณ 200 คน เปนหมูบานหนึ่ง หรือถาเปนที่ผูคนต้ังบานเรือนอยูหางไกลกัน ถึงจํานวนคนนอย 

ถาและจํานวนบานไมตํ่ากวา 5 บานแลว จะจัดเปนหมูบานก็ได 

 

                                                  
56 มาตรา 68 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534   
57 มาตรา 64 และมาตรา 65 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
58 มาตรา 29 ทวิ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช  2457 
59 มาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
60 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 2457 
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  (1.3) ราชการสวนทองถิ่น 

  ราชการสวนทองถิ่น ไดแก ราชการบางอยางที่รัฐมอบหมายใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจัดทําเอง อันเปนการกระจายอํานาจจากราชการสวนกลางใหประชาชนในพ้ืนที่มีสวนรวม

ในการดําเนินงานทางปกครอง โดยเคารพการตัดสินใจเลือกพัฒนาของประชาชนในพ้ืนที่เพื่อให

การพัฒนาเปนไปตรงกับความตองการของประชาชนเฉพาะในเขตทองถิ่นนั้น โดยมีเจาหนาที่ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเอง ซึ่งตามหลักไมใชเจาหนาที่ของราชการสวนกลางเปน

ผูบริหารกิจการสวนทองถิ่น ดวยงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ61 

  รัฐหรือราชการสวนกลางมอบอํานาจปกครองบางสวนซ่ึงเปนสวนหนึ่งของอํานาจ

บริหารใหแกราชการสวนทองถิ่นไปเพื่อจัดทําบริการสาธารณะภายในเขตพื้นที่ของตน เพื่อใหเกิด

ความรวดเร็วและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดเหมาะสม โดยมีการแยกหนวยงาน

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกไปเปนนิติบุคคลที่มีงานหรืออํานาจหนาที่ งบประมาณและ

เจาหนาที่หรือบุคลากรเปนของตนเอง และมีความอิสระในการบริหารจัดการเรื่องดังกลาวดวย  

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดทําบริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายโดยไมตอง

รับคําส่ังจากราชการสวนกลาง เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในเขตทองถิ่นของตน 

ราชการสวนกลางมีเพียงอํานาจกํากับดูแลใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ใหเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายเทานั้น ซึ่งเปนไปตามหลักกระจายอํานาจทางปกครอง  

โดยอาจแบงการกระจายอํานาจตามพ้ืนที่หรือตามอาณาเขตอยางหนึ่ง และการกระจายอํานาจ

ทางกิจการหรือบริการอีกอยางหนึ่ง ซึ่งจะไดกลาวถึงในหัวขอตอไป 

  หลักสําคัญในการปกครองสวนทองถิ่น คือ ความเปนอิสระ ซึ่งรัฐธรรมนูญไดบัญญัติ

รองรับหลักดังกลาวไวดวย ความเปนอิสระของการปกครองสวนทองถิ่นมีไดในกรณีตางๆ ดังตอไปนี้62 

คือ 

  (1) ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายที่เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่น

ของตน ไดแก การที่รัฐมอบอํานาจใหแกองคกรสวนทองถิ่นที่จะมีอิสระในการกําหนดนโยบาย

เกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นหรือการบริหารสวนทองถิ่นเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงาน

และเพื่อจัดทําบริการสาธารณะที่ดีและเหมาะสมกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น  

                                                  
61 ประยูร กาญจนดุล, อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 143. 
62 นันทวัฒน บรมานันท, อางแลว เชิงอรรถที่ 34, น. 181. 
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  (2) ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การบริหารงานบุคคลขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนเคร่ืองชี้วัดถึงความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่น การมอํีานาจ

บริหารงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหมายถึงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

มีอํานาจปกครองและบังคับบัญชาพนักงานของตน กลาวคือ มีอํานาจกําหนดตําแหนง สรรหาบุคคล

มาดํารงตําแหนง จัดการเกี่ยวกับเงื่อนไขในการทํางานตลอดจนใหคุณใหโทษพนักงาน รวมทั้ง 

ใหสิทธิประโยชนเมื่อพนจากงาน ความเปนอิสระในการบริหารงานบุคคลดังกลาวมาแลว  

หากเปนไปไดดีและมีประสิทธิภาพก็จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถปฏิบัติภารกิจ 

ไดอยางประสบผลสําเร็จ  

  (3) ความเปนอิสระดานการเงินและการคลัง เนื่องจากภารกิจสําคัญขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นคือการจัดทําบริการสาธารณะ  ดังนั้น  องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จึงจําเปนตองมีเงินมาเพื่อใชจายและดําเนินการ ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอํานาจ 

ในการจัดหาเงินมาใชจาย ก็จะตองรอรับการจัดสรรเงินจากสวนกลางซ่ึงจะสงผลใหความเปนอิสระ

ดานการเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจเกิดข้ึนได เพราะเมื่อสวนกลางไดจัดสรรเงิน 

มาใหก็จะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชจายเงินซึ่งก็จะเกิดผลกระทบตอการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับหนึ่ง ดังนั้น ความเปนอิสระทางดานการเงินและการคลัง

จึงไดแก การที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีงบประมาณและรายไดเปนของตนเอง โดยมีอํานาจ 

ในการใชจายเงินเหลานั้นไดอยางพอสมควร ซึ่งจะสงผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

ดําเนินกิจการตางๆ ไดดวยตนเอง  

  อยางไรก็ตาม แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอิสระในการดําเนินงานของตน 

แตความเปนอิสระนั้นก็จะตองไมมากเกินไปจนกระทั่งเกิดผลกระทบตอการปกครองสวนกลาง 

ดังนั้น เพื่อใหการปกครองประเทศเปนไปอยางเปนระบบและถูกตอง สวนกลางจึงยังคงมีอํานาจ

กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยู 

  รัฐธรรมนูญไดบัญญัติเร่ืองการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นไววา  

การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตอง

เปนไปเพื่อการคุมครองประโยชนของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศสวนรวม  

โดยจะกระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น

หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวไมได63 

                                                  
63 เพิ่งอาง, น.185. 
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  ราชการสวนทองถิ่นมีองคประกอบที่สําคัญ64 คือ 

  (1) การมีคณะผูบริหารองคการที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชนในพื้นที่ 

  วัตถุประสงคหลักของการจัดต้ังองคการปกครองสวนทองถิ่น ไดแก การให

ประชาชนในพื้นที่ไดมีโอกาสหรือมีสวนรวมในการปกครองตนเอง ซึ่งการใหคณะผูบริหารองคการ

ของราชการสวนทองถิ่นมาจากการเลือกต้ังของประชาชนในทองถิ่น เปนการเปดโอกาสใหประชาชน 

ไดสงตัวแทนของตนเขารวมประชุมปรึกษาแสดงเจตนารมณในเร่ืองการจัดทําบริการสาธารณะ 

ที่ไดรับมอบหมายจากราชการสวนกลาง ถาไมมีการเลือกต้ังคณะผูบริหารองคการของราชการ 

สวนทองถิ่นแลว ยอมไมเปนการกระจายอํานาจปกครองที่สมบูรณ 

  คณะผูบริหารองคการของราชการสวนทองถิ่นประกอบดวยสภาทองถิ่นและ 

คณะผูบริหารหรือผูบริหารทองถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนในพื้นที่ 

  (2) การมีพื้นที่รับผิดชอบที่ชัดเจน 

  วัตถุประสงคสําคัญที่สนับสนุนการมีราชการสวนทองถิ่นประการหนึ่งก็คือ การที่

ราชการสวนกลางไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ใหตอบสนองความตองการของ

ประชาชนทุกทองที่ หรือใหบริการไดไมทั่วถึง รวมทั้งกฎเกณฑตางๆ ที่ราชการสวนกลางกําหนด 

ข้ึนใชทั่วไปอาจไมเหมาะสมที่จะใชในบางทองที่  ดังนั้น หากมีการแบงพื้นที่รับผิดชอบก็จะทําให

แตละพื้นที่สามารถดําเนินกิจการใหตอบสนองความตองการของทองถิ่นตนไดอยางทั่วถึง 

นอกจากนี้ ราชการสวนทองถิ่นแตละแหงลวนมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเหมือนกัน หากไมมกีาร

แบงพื้นที่รับผิดชอบใหชัดเจน อาจเกิดปญหาการบริหารกิจการขององคการปกครองสวนทองถิ่น 

ที่มีพื้นที่ติดตอกัน 

  (3) การมีความเปนอิสระในการดําเนินกิจการตามอํานาจหนาที่ 

  ราชการสวนทองถิ่นตองมีอิสระในการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของตน โดยไมตอง

รับคําส่ังหรืออยูใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง และเพื่อใหองคประกอบเร่ืองการมีความ

เปนอิสระบรรลุผล จึงสงผลใหราชการสวนทองถิ่นตองมีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อจะไดดําเนิน

กิจการไดดวยตนเอง มีรายไดเปนของตัวเอง โดยพึ่งพาเงินอุดหนุนจากสวนกลางใหนอยที่สุดหรือ 

ไมตองพึ่งพาเลย สามารถดําเนินกิจการไดดวยงบประมาณของตนเอง มีบุคลากรเปนของตนเอง 

ไมใชเจาหนาที่ของราชการสวนกลาง และอยูภายใตการกํากับดูแลจากสวนกลาง ไมตองรับคําส่ัง

                                                  
64 สํานักงานศาลปกครอง, หนวยงานทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท บพิธการพิมพ จํากัด, 2551) น. 25. 
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หรืออยูใตการบังคับบัญชาของราชการสวนกลาง ซึ่งทําใหสวนกลางตรวจสอบการดําเนินกิจการ 

ไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

  ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไปปจจุบันมีอยู 3 แบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด 

เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล โดยองคการบริหารสวนจังหวัดมีพื้นที่ครอบคลุมจังหวัด 

ในราชการสวนภูมิภาคทั่วประเทศ องคการบริหารสวนจังหวัดจึงมีจํานวนเทากับจังหวัด สําหรับ

เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลจะมีพื้นที่เฉพาะบางหมูบานหรือครอบคลุมตําบลเทานั้น 

โดยเทศบาลยังแบงออกเปน 3 ประเภท คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล 

  ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ คือ ราชการสวนทองถิ่นที่จัดต้ังข้ึนตาม

กฎหมายเฉพาะ เนื่องจากพื้นที่บางแหงมีลักษณะพิเศษตางจากพื้นที่อ่ืนๆ จึงไมเหมาะสมที่จะนํา

ราชการสวนทองถิ่นรูปแบบทั่วไปมาใช ปจจุบันมี 2 รูปแบบ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

โดยกรุงเทพมหานครเปนเมืองหลวงของประเทศ มีประชากรอาศัยอยูหนาแนนและมีความ

เจริญเติบโตสูง สวนเมืองพัทยาเปนเมืองทองเที่ยวที่สําคัญ ตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ 

  องคการของราชการสวนทองถิ่นทั้ง 2 รูปแบบ นอกจากจะเปนราชการสวนทองถิ่น

โดยรูปแบบตามโครงสรางตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 กําหนด

ไวแลว กฎหมายจัดต้ังองคการเหลานั้นยังไดบัญญัติรับรองการเปนราชการสวนทองถิ่นอีกดวยคือ  

  ก) องคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น 

ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

  ข) เทศบาลเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 7 แหง

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบกับมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 โดยเทศบาลมี 3 ประเภท คือเทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และ

เทศบาลนคร 

  ค) องคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหาร 

สวนทองตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

โดยองคการบริหารสวนตําบลประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนตําบลและคณะกรรมการบริหาร

องคการบริหารสวนตําบล 

  ง) กรุงเทพมหานครมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 6 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ซึ่งเปนการ 

จัดระเบียบการบริหารสวนทองถิ่นในระบบพิเศษที่ใชเฉพาะกรุงเทพมหานครโดยกําหนดแบงพื้นที่
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การบริหารกรุงเทพมหานครออกเปนเขตและแขวงตามพื้นที่เขตและแขวงที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติ

ดังกลาวประกาศใช การแกไขเปล่ียนแปลงเขตทองที่กรุงเทพมหานครใหตราเปนพระราชบัญญัติ  

  จ) เมืองพัทยาเปนนิติบุคคลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามมาตรา 7  

แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 โดยเมืองพัทยาแบงสวนราชการ

ออกเปน สํานักปลัดเมืองพัทยา และสวนราชการอ่ืนตามที่นายกเมืองพัทยาประกาศกําหนด 

โดยความเห็นชอบของกระทรวงมหาดไทย  

  (1.4) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 

  องคกรในภาคมหาชนที่รัฐมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบแรก 

ที่เกิดข้ึนในรัฐ คือ สวนราชการตางๆ ซึ่งรับผิดชอบภารกิจประเภทที่มักจะตองอาศัยอํานาจบังคับ

ฝายเดียวบังคับแกประชาชนเปนดานหลัก และกิจการที่ไดรับมอบหมายใหไปดูแลดําเนินการ 

ก็เปนกิจการที่ตองอาศัยอํานาจมหาชนในการดําเนินการทั้งส้ิน แตพัฒนาการอยางรวดเร็วของ 

การผลิตในระบบอุตสาหกรรมและการเจริญเติบโตของการพาณิชย ทําใหรัฐตองเขามารับผิดชอบ

ภารกิจที่เกี่ยวของกับการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ ซึ่งไดแก การจัดหาแหลงวัตถุดิบและ

พลังงานที่เพียงพอตออุตสาหกรรม รวมไปถึงการจัดระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  

เพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและการคา65 อาจกลาวไดวาเปนการกระจายอํานาจ 

ทางกิจการหรือบริการนั่นเอง 

  โดยที่ภารกิจที่ รัฐตองเขามารับผิดชอบเพิ่มข้ึนนี้แมวาจะมีลักษณะเปนการ

ใหบริการสาธารณะ แตในขณะเดียวกันก็มีเอกชนหรือโรงงานอุตสาหกรรมหรือบริษัทการคา 

บางรายที่ไดรับประโยชนมากกวาเอกชนรายอ่ืนๆ อีกทั้งการประกอบการในกิจกรรมเหลานี้ 

มีลักษณะของการตกลงดวยความสมัครใจในการที่เขาซ้ือขายหรือรับบริการมากวาการใชอํานาจ

บังคับฝายเดียว นอกจากนั้น แทนที่ผูที่ไดรับประโยชนจากกิจการดังกลาวจะไดรับประโยชน 

อยางทั่วถึงในวงกวางและจายคาตอบแทนบริการที่ไดรับในรูปของภาษีอากรดังที่เปนอยูในภารกิจ

พื้นฐานของรัฐ กลับมีการจายคาตอบแทนการไดรับบริการตามสัดสวนของการไดประโยชนของ

ตนเองเฉพาะรายในลักษณะเดียวกับที่เอกชนทั้งหลายปฏิบัติตอกันในทางอุตสาหกรรมและการคา  

ดังนั้น จึงไมเหมาะที่จะใชรูปแบบของสวนราชการซึ่งไมมีความคลองตัวและไมมีความยืดหยุน

เพียงพอสําหรับการตัดสินใจเชิงพาณิชย เนื่องจากตองปฏิบัติงานตามระเบียบขอบังคับและ 

                                                  
65 สุรพล นิติไกรพจน , “ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน ,” 

รายงานการวิจัย เสนอตอคณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ พ.ศ. 2543, น.18-28. 
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มีสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นไปจนถึงหัวหนารัฐบาล รัฐจึงไดจัดต้ังองคกรรูปแบบใหม 

เพื่อรับผิดชอบภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคาแยกออกไปจากสวนราชการ ซึ่งก็คือวิสาหกิจ

และมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ 

  รัฐวิสาหกิจ ในความหมายที่เขาใจกันโดยทั่วไปนั้น คือ หนวยธุรกิจที่มีรัฐเปน

เจาของหรือเปนผูถือหุนขางมาก มีหนาที่ดําเนินภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคา

ของรัฐ ซึ่งในทางวิชาการมีลักษณะเฉพาะ 4 ประการ ไดแก 

  (1) มีฐานะเปนนิติบุคคลแยกเปนเอกเทศจากรัฐและสวนราชการทั้งหลาย รวมทั้ง

มีความเปนอิสระทางดานการบริหารงานบุคคลและงบประมาณ 

  (2) รับผิดชอบภารกิจเกี่ยวกับการอุตสาหกรรมและการคา 

  (3) ดําเนินกิจการในเชิงพาณิชยโดยอาศัยรายไดจากคาตอบแทนการขายสินคา

หรือบริการของตน ไมตองอาศัยเงินงบประมาณจากรัฐ 

  (4) อยูภายใตการกํากับดูแลจากองคกรของรัฐ 

  สําหรับในประเทศนั้น การเกิดข้ึนขององคกรที่รับผิดชอบภารกิจในทางอุตสาหกรรม

และการคาในรูปรัฐวิสาหกิจ อาจจะลาชาแตกตางไปจากสังคมตะวันตกอันเนื่องมาจากระดับ 

ของการพัฒนาการในทางเศรษฐกิจและความเจริญเติบโตของกระบวนการผลิตในทางอุตสาหกรรม

และการคาที่แตกตางกัน แตสังคมไทยก็ไดยอมรับปรากฏการณของการมีองคกรของรัฐในรัฐวิสาหกิจ 

และจํากัดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไวใหอยูในความรับผิดชอบขององคการของรัฐ 

เพียงเฉพาะที่อยูในรูปของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเทานั้น จึงปรากฏลักษณะของการจัดต้ัง

รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยวา หากตองการใหหนวยงานนั้นรับผิดชอบภารกิจในการจัดทําบริการ

สาธารณะประเภทที่มักตองอาศัยอํานาจบังคับฝายเดียวกับประชาชนเปนดานหลักซ่ึงเปนภารกิจ

ของสวนราชการ ก็จะใหเปนภารกิจของรัฐวิสาหกิจทั้งส้ิน โดยสามารถจําแนกตามลกัษณะของการ

จัดต้ังไดดังนี้ 

  1) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  

  การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจเพื่อรับผิดชอบดําเนินภารกิจในการบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะพิเศษ โดยการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึนเปนการเฉพาะราย เชน  

การประปานครหลวง จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2510  การไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511  

การทาเรือแหงประเทศไทย จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติการทาเรือแหงประเทศไทย พ.ศ. 2494  

ธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร จัดต้ังโดยพระราชบัญญัติธนาคารเพื่อการเกษตร
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และสหกรณการเกษตร พ.ศ. 2509 และการทางพิเศษแหงประเทศไทย จัดต้ังโดยประกาศของ

คณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2515  

  2) รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

  ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการ

ของรัฐบาล พ.ศ. 2496  เชน สถาบันการบินพลเรือน จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบัน 

การบินพลเรือน พ.ศ. 2535 องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาองคการ

ขนสงมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519  องคการตลาดเพื่อเกษตรกร จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

องคการตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ. 2517 และองคการสวนสัตว จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

องคการสวนสัตว พ.ศ. 2497 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาเหลานี้ กฎหมายกําหนดใหมีฐานะ 

นิติบุคคลเชนเดียวกัน 

  3)  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมาย 

วาดวยบริษัทมหาชนจํากัด เชน บริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) บริษัทการบินไทย 

จํากัด (มหาชน) บริษัทกรุงไทย จํากัด (มหาชน) บริษัทไปรษณียไทย จํากัด และบริษัทวิทยุการบิน

แหงประเทศไทย จํากัด 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมาย 

วาดวยบริษัทมหาชนจํากัดนี้ แมจะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน แตไมอยูในความหมาย

ของคําวา “ รัฐวิสาหกิจที่ ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา” ตามมาตรา 3  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมเปนหนวยงาน

ทางปกครองในความหมายของรัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 

  4) รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยระเบียบหรือขอบังคับ เชน สํานักงานสถานธนานุเคราะห  

จัดต้ังโดยขอบังคับวาดวยการบริหารงานสํานักงานสถานธนานุเคราะห กรมประชาสัมพันธ พ.ศ. 2517  

โรงงานยาสูบ จัดต้ังโดยระเบียบบริหารงานโรงงานยาสูบ พ.ศ. 2516 (สังกัดกระทรวงการคลัง)  

โรงพิมพตํารวจ จัดต้ังโดยขอบังคับโรงพิมพตํารวจ กรมตํารวจ พ.ศ. 2508 (สังกัดสํานักงาน 

ตํารวจแหงชาติ) และองคการสุรา จัดต้ังโดยระเบียบจัดต้ังองคการสุรา กรมสรรพสามิต พ.ศ. 2506 

  รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังโดยระเบียบหรือขอบังคับนี้ ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยอยู

ภายใตการควบคุมของกระทรวงเจาสังกัด และไมอยูในความหมายของคําวา “รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึน

โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมเปนหนวยงานทางปกครองในความหมายของ
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รัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเชนเดียวกันกับรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ัง

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชนจํากัด 

  แตอยางไรก็ตาม  รัฐวิสาหกิจไมวาจะจัดต้ัง ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ 

พระราชกฤษฎีกาหรือไม ก็อาจเปนหนวยงานทางปกครองในความหมายของหนวยงานที่ไดรับ

มอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครองได ซึ่งจะเปนหนวยงาน 

ทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหา ซึ่งจะไดกลาวในหัวขอถัดไป 

  (1.5) หนวยงานอ่ืนของรัฐ 

  หนวยงานผูรับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะของรัฐนั้น แตเดิมจํากัดอยูแตเพียง

สวนราชการซ่ึงรับผิดชอบภารกิจพื้นฐานของรัฐรวมไปถึงภารกิจลําดับรองบางอยางและรัฐวิสาหกิจ

ซึ่งรับผิดชอบภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคา แตในปจจุบันกิจกรรมบริการ

สาธารณะใหมๆ เกิดข้ึน และไมเหมาะสมที่จะดําเนินกิจการในรูปของสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 

จึงตองใหองคกรใหมที่ไมใชทั้งสวนราชการและรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการ 

  หนวยงานอ่ืนของรัฐ หมายถึงหนวยงานที่รัฐจัดต้ังข้ึนนอกเหนือไปจากสวนราชการ

และรัฐวิสาหกิจเพื่อเปนหนวยงานท่ีใชอํานาจรัฐในทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง

เฉพาะดาน66 โดยปจจุบันมีหนวยงานใหมๆ เกิดข้ึน 3 ลักษณะ ไดแก องคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

หนวยงานอิสระของรัฐ และองคการมหาชน 

  1) องคกรของรัฐที่เปนอิสระ  

  องคกรของรัฐที่เปนอิสระ เปนองคกรซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 จัดต้ังข้ึนหรือกําหนดใหตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือ

พระราชบัญญัติจัดต้ังข้ึน แลวแตกรณี67 โดยใหมีภาระหนาที่ที่สําคัญ คือ การวางระเบียบและ 

การควบคุมกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอยางสําคัญตอผลประโยชนหรือเศรษฐกิจของชาติเปนสวนรวม 

หรือเกี่ยวของกับการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะ หรืออาจกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของ

                                                  
66 เทียบเคียงคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 30/2545 
67 วรพจน วิศรุตพิชญ,การกระทําของฝายปกครอง ในเอกสารประกอบการบรรยาย  

วิชา น.565 การกระทําทางปกครองและความรับผิดของฝายปกครอง โครงการประกาศนียบัตร

บัณฑิตทางกฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร รุนที่ 7 (พ.ศ.2548), น. 9. 
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ราษฎร68 และเพื่อใหสามารถปฏิบัติหนาที่ไดโดยอิสระปลอดจากการแทรกแซงจากองคกรอ่ืน 

ของรัฐหรือจากสถาบันการเมืองอ่ืน องคกรของรัฐที่เปนอิสระจึงสามารถออกกฎระเบียบ บังคับการ

ใหเปนไปตามกฎระเบียบที่ไดวางข้ึน และวินิจฉัยวามีการกระทําฝาฝนกฎระเบียบและลงโทษ 

การฝาฝนนั้น69  

  องคกรของรัฐที่เปนอิสระในความเขาใจของคนทั่วไปนั้น จะหมายถึงเฉพาะองคกร

อิสระที่จัดต้ังข้ึนใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อใหทําหนาที่

คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายบริหาร ในแงของ

การใหคําปรึกษา หรือในแงของการใชอํานาจบริหารเชนเดียวกับฝายบริหาร70 ซึ่งมักเรียกองคกร

เหลานี้วาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ อันไดแก คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) คณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) และ

คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ (กทช.) เปนตน 

  2) หนวยงานอิสระของรัฐ 

  เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ขององคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการและ 

ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระใหปราศจากการแทรกแซงโดยองคกรอ่ืนของรัฐหรือสภาพทาง

การเมืองอ่ืน เปนไปอยางอิสระ องคกรนั้นจําเปนตองมีหนวยงานธุรการที่เปนอิสระไมอยูภายใต 

การบังคับบัญชาจากหนวยงานอ่ืน หนวยงานอิสระของรัฐแบงเปน 4 ประเภท ไดแก หนวยธุรการ

ของศาล หนวยธุรการขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ หนวยธุรการของรัฐสภา และหนวยธุรการ 

ขององคกรอัยการ 

                                                  
68 วิษณุ วรัญู, “รายงานการวิจัยองคกรของรัฐที่เปนอิสระ,” (กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2538) น. 6. 

 69 เพิ่งอาง,น. 13-14. 

 70 โภคิน พลกุล, หนังสือชี้แจงของศาลปกครองสูงสุดในคดีที่คณะกรรมการการเลือกต้ัง

ขอใหศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยวา คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 84/2544 ชอบดวยกฎหมาย

หรือไม ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2545 ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 52/2546 เกี่ยวกับอํานาจหนาที่

ของศาลปกครองและคณะกรรมการการเลือกต้ัง, สํานักงานศาลปกครอง, (กุมภาพันธ 2547)  

น. 143. 
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   2.1) หนวยธุรการของศาล   

   เพื่อใหการใชอํานาจตุลาการเปนไปดวยความอิสระ รัฐธรรมนูญไดกําหนด 

ใหมีหนวยธุรการของศาลที่เปนอิสระ โดยมีเลขาธิการสํานักงานเปนผูบังคับบัญชาข้ึนตรงตอ

ประธานศาล โดยสํานักงานมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการดําเนินการอ่ืน 

หนวยธุรการศาลตามรัฐธรรมนูญมีดังนี้ 

    (1) สํานักงานศาลปกครอง เปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง  

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนนิติบุคคล  

    (2) สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ เปนหนวยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญ 

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตามกฎหมายวาดวย

ระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

    (3) สํานักงานศาลยุติธรรม เปนหนวยงานธุรการของศาลยุติธรรม  

เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระ มีฐานะเปนนิติบุคคล 

   2.2) หนวยงานธุรการขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

   ในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระน้ี จะมี

หนวยงานธุรการที่มีอิสระในการบริหารงานบุคคลและการงบประมาณ ซึ่งอยูภายใตการบังคับ

บัญชาหรือการกํากับดูแลขององคกรของรัฐที่เปนอิสระโดยตรง ทําหนาที่รับผิดชอบราชการทั่วไป

ขององคกร โดยมีรายละเอียดดังนี้  

    (1) สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน เปนสวนราชการที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตาม

กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

    (2) สํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ เปนสวนราชการ 

ที่เปนหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเปนกรมตามกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน 

    (3) สํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนหนวยงาน

ธุรการของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนสวนราชการสังกัดรัฐสภา มีฐานะเทียบเทากรม

และเปนนิติบุคคลตามกฎหมายวาดวยการจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา 
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    (4) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง เปนหนวยงานธุรการของ

คณะกรรมการการเลือกต้ังตามมาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

คณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ.2541 

    (5) สํานักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศน

แหงชาติ เปนหนวยธุรการของคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ 

ตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง 

วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ.2543 

    (6) สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ เปนหนวยธรุการ

ของคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติองคกรจัดสรร

คล่ืนความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 

    (7) สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เปนหนวยธุรการของ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตามมาตรา 39 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542  

   2.3) หนวยธุรการของรัฐสภา 

   มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 กําหนดใหมีสวนราชการสังกัดรัฐสภา คือ สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอ่ืน คือ 

    (1) สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา เปนสวนราชการมีฐานะเทียบเทา 

กรมและเปนนิติบุคคล มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของวุฒิสภา มีเลขาธิการ

วุฒิสภาเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการขึ้นตรงตอประธาน

วุฒิสภา ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2)  

พ.ศ. 2535 

    (2) สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เปนสวนราชการมีฐานะ

เทียบเทากรมและเปนนิติบุคคล มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับราชการประจําทั่วไปของสภาผูแทนราษฎร 

มีเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ

ข้ึนตรงตอประธานสภาผูแทนราษฎร ตามมาตรา 8 ทวิ แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบปฏิบัติ

ราชการฝายรัฐสภา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 
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   2.4) หนวยธุรการขององคกรอัยการ 

   มาตรา 255 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

กําหนดใหองคกรอัยการมีหนวยธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และ

การดําเนินการอ่ืน โดยมีอัยการสูงสุดเปนผูบังคับบัญชา  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  (3) องคการมหาชน 

  องคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐรูปแบบที่ 3 ในระบบกฎหมายมหาชนของ

ไทย โดย 2 รูปแบบแรกไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสวนราชการนั้นไดรับมอบหมาย

ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทที่มักจะตองอาศัยอํานาจตามที่มีกฎหมายรับรองไว 

บังคับฝายเดียวตอประชาชนโดยไมตองอาศัยความยินยอมพรอมใจของประชาชนที่เกี่ยวของ  

และกิจการทั้งหลายที่สวนราชการไดรับมอบหมายใหดูแลนั้น ก็ลวนแตเปนกิจการที่จําเปน 

ตองอาศัยอํานาจมหาชนในลักษณะดังกลาวในการดําเนินกิจการทั้งส้ิน เนื่องจากเปนกิจการ 

ที่มีความสําคัญและมีผลเกี่ยวของโดยตรงหรือโดยทางออมตอการดํารงอยูของรัฐ สวนรัฐวิสาหกิจ

นั้นเปนหนวยทางธุรกิจที่มีฐานะเปนนิติบุคคลซ่ึงมีรัฐหรือองคกรในภาคมหาชนเจาของหรือเปน 

ผูถือหุนขางมาก มีภารกิจในการจัดหาวัตถุดิบและแหลงพลังงานสําหรับการผลิตในระบบอุตสาหกรรม 

และการจัดใหบริการในดานการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ซึ่งมีลักษณะทางอุตสาหกรรม

และการคาโดยแท71 

  สําหรับองคการมหาชนนั้น ไดรับมอบหมายภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะดาน หรือจัดทําใหแกประชาชนเฉพาะกลุม (โดยไมมีลักษณะของการประกอบการทาง

อุตสาหกรรมและการคา) หรือเปนภารกิจที่มีความสําคัญสูงและมีเทคนิควิธีการเฉพาะซ่ึงตองการ

ความรวดเร็วของการตัดสินใจและประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทันทวงทีตามความ

เปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนอยางฉับพลันทันดวน72  ภารกิจดังกลาว ไดแก การรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและ

                                                  
71 สุรพล นิติไกรพจน , รายงานการวิจัย เร่ือง ความเปนไปไดและแนวทางการตรากฎหมาย

จัดต้ังองคการมหาชน เสนอตอคณะกรรมการการวิจัยแหงชาติ, (กรุงเทพมหานคร, 2543) น.30. 
72 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, หนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องคการ

มหาชนและหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ, พิมพคร้ังที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 

2549) น. 134-135. 
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วัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย  

การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 

การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน 

หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใดซึ่งการดําเนินกิจการเฉพาะดานดังกลาว ไมมี

วัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

  องคการมหาชนมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ73 คือ  

  ประการแรก องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ แยกออกไปจากรัฐ 

และสวนราชการทั้งหลาย ทําใหสามารถมีทรัพยสิน บุคลากร ระบบบัญชีและงบประมาณเปนของ

ตัวเอง และมีอํานาจบริหารจัดการกิจการของตนไดโดยอิสระ ไมตองตกอยูภายใตสายการบังคับ

บัญชาของระบบราชการ 

  ประการที่สอง องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซึ่งทําให

มีสิทธิพิเศษและมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชนทั่วไป แตในขณะเดียวกันก็ทําให 

ตองตกอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรของรัฐองคกรใดองคกรหนึ่งตามที่กําหนดในกฎหมาย

จัดต้ัง 

  ประการที่สาม องคการมหาชนมีภารกิจในการดําเนินกิจการที่เปนบริการสาธารณะ

เฉพาะดานที่มีขอบเขตจํากัด กลาวคือ จะมีอํานาจหนาที่เฉพาะในกิจกรรมที่ไดกําหนดไวใน

กฎหมายจัดต้ังเทานั้น โดยเม่ือรัฐมอบภารกิจใดใหองคการมหาชนแลวจะตองถือวาภารกิจนั้น 

เปนภารกิจที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะสําหรับองคการมหาชนนั้น องคกรในภาคมหาชนอ่ืน

ยอมไมมีอํานาจกาวลวงไปปฏิบัติภารกิจดังกลาวไดอีก 

  โดยระบบโครงสรางขององคการภาครัฐของไทยนั้น การจัดต้ังหนวยงานของรัฐ 

ที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจอันถือเปนหนวยงานตนแบบในรูปขององคการมหาชน  

ไดเกิดข้ึนเปนคร้ังแรกในป พ.ศ. 253374 อันเปนปที่มีการตราพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย

                                                  
73 Vedel et Delvolve, Droit Administratif, อางใน สุรพล นิติไกรพจน, ความเปนไปไดและ

แนวทางการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน, (รายงานการวิจัยเสนอตอคณะกรรมการการวิจัย

แหงชาติ พ.ศ.2543), น.110 – 111. 
74 สุรพล นิติไกรพจน, มหาวิทยาลัยไทยรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ในองคการมหาชน : มิติใหมของหนวยงานภาครัฐ, (สํานักงาน

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ. , พ.ศ. 2542) น.55. 
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เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 (ซึ่งแมจะยังมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาเปนหนวยงานของรัฐ 

ที่ไมใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ แตหากพิจารณาโดยรวมแลวจะเห็นไดวามีวัตถุประสงคที่จะใหเปน 

“มหาวิทยาลัยของรัฐที่ไมใชสวนราชการและไมใชรัฐวิสาหกิจ”) 

  หนวยงานของรัฐในรูปแบบขององคการมหาชนปรากฏชัดแจงใน พ.ศ. 2542  

เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึนใชบังคับ ไดมีการอาศัยอํานาจ 

ตามมาตรา 5 ออกพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนเปนจํานวนมาก เชน โรงเรียน 

มหิดลวิทยานุสรณ จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ พ.ศ. 2543 

โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังโรงพยาบาลบานแพว 

(องคการมหาชน) พ.ศ.2543 ศูนยมานุษยวิทยาสิรินทร (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา

จัดต้ังศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543  สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน 

(องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2546  สถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดย 

พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2548 และ

สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ  (องคการมหาชน) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา 

จัดต้ังสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2549 เปนตน 

 (2) หนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหาหรือเกณฑการใชอํานาจมหาชน 

หมายถึง หนวยงานที่ไมอยูในโครงสรางองคกรฝายบริหาร แตเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชน 

ที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองเฉพาะเร่ืองหรือดําเนินกิจการทางปกครองบางประการ 

โดยหนวยงานทางปกครองในลักษณะทางเนื้อหานี้ ปรากฏในคํานิยามตามมาตรา 3 แหง

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ “และใหหมายความ

รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง”  

ซึ่งสามารถแยกหนวยงานในลักษณะนี้ออกเปน 2 ประเภท คือ หนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใช

อํานาจทางปกครอง และหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

  (2.1) หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง  

  การใชอํานาจทางปกครองโดยปกติสงวนไวสําหรับรัฐหรือหนวยงานของรัฐเทานั้น 

เนื่องจากเปนการใชอํานาจของผูปกครองที่อยูในฐานะที่เหนือกวา ซึ่งหนวยงานของรัฐยอมใชอํานาจ

ทางปกครองไดเองตามท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนเอกชนนั้นมีความเทาเทียมกันตามกฎหมาย 

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนยอมเปนไปตามเจตจํานงระหวางคูกรณีภายใตสิทธิเสรีภาพ
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ที่เสมอกัน เอกชนผูหนึ่งผูใดจึงไมสามารถใชอํานาจในฐานะที่เหนือกวาการกระทําใหเอกชนอ่ืน

เสียหายโดยปราศจากความยินยอมของเอกชนนั้น 

  โดยปกติเอกชนยอมมีสิทธิเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือการประกอบอาชีพ

ของตน แตกิจการหรืออาชีพบางอยางมีผลกระทบตอสวัสดิภาพของประชาชน โดยเฉพาะการ

ประกอบอาชีพซ่ึงมีนําความรูจากการเลาเรียนหรือฝกฝนมาใชที่เรียกวา “วิชาชีพ” ทําใหรัฐ

จําเปนตองเขาไปควบคุม ตรวจสอบ รวมทั้งสงเสริม เพื่อใหการประกอบวิชาชีพนั้นเปนไปตาม

มาตรฐานอันเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะดวยการกําหนดมาตรฐานคุณวุฒิ ความรู 

ความสามารถ และมารยาทของผูประกอบวิชาชีพ เชน การกําหนดคุณสมบัติเฉพาะสําหรับ 

ผูประกอบวิชาชีพ การควบคุมดูแลการออกใบอนุญาต รับรองปริญญา ประกาศนียบัตรหรือ

วุฒิบัตรตางๆ ที่เกี่ยวกับการประกอบวิชาชีพ ความประพฤติของผูประกอบวิชาชีพและมีอํานาจ 

ในการสอบสวนผูที่ถูกกลาวหาวาประพฤติตนละเมิดจริยธรรมแหงวิชาชีพ วากลาวตักเตือน 

ตลอดจนการลงโทษผูประกอบวิชาชีพตามที่กฎหมายกําหนดไว เชน การพักใชและการเพิกถอน

ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งเปนการใชอํานาจทางปกครองอันมีลักษณะเปนการจํากัดเสรีภาพ

ของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งจะกระทําไดก็โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

ที่ตราข้ึนโดยเฉพาะเทานั้น เมื่อมีผูประกอบวิชาชีพในแตละวิชาชีพมากข้ึน ทั้งในเร่ืองจํานวน

วิชาชีพและจํานวนผูประกอบวิชาชีพ รัฐจึงจัดต้ังใหมีองคกรที่มาจากผูประกอบวิชาชีพเดียวกัน 

ทําหนาที่ขางตนแทนรัฐ กลาวคือ รัฐไดมอบอํานาจทางปกครองใหแกองคกรของผูประกอบวิชาชีพนั้น  ๆ

แตการใชอํานาจทางปกครองดังกลาวยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐหรือฝายปกครอง 

ที่เกี่ยวของโดยเรียกองคกรเหลานี้วา “องคกรวิชาชีพ”  

  (2.2) หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง 

  บริการสาธารณะ (Service Public) เปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําข้ึนเพื่อใหบริการ 

แกประชาชนหรือเปนการดําเนินการเพ่ือสนองตอบความตองการของประชาชนโดยสวนรวม 

สามารถแบงออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง และ

บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

  บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง เปนกิจกรรมท่ีเปนงานในหนาที่เฉพาะ

ของฝายปกครองซ่ึงสวนใหญจะเปนเร่ืองดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชน  

ซึ่งนอกจากจะตองอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทําแลว ยังจะตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมาย

มหาชนในการจัดทํา อันไดแก กิจการที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบภายใน การปองกันประเทศ 

และการคลัง เปนตน สําหรับบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  
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เปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําโดยมีลักษณะทางการคาเชนเดียวกับเอกชน โดยในสวนของการจัดต้ัง

องคกรและการดําเนินการจะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน แตในสวนความสัมพันธระหวาง 

ผูใหบริการกับผูใชบริการจะอยูภายใตระบบกฎหมายเอกชน 

  นอกจากนี้ยังมีบริการสาธารณะทางดานอ่ืนๆ อีก ไดแก บริการสาธารณะทางสังคม 

บริการสาธารณะทางสุขภาพ บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม และบริการสาธารณะทางดานกีฬา 

โดยการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ ลวนแตตอบสนองตอภารกิจของรัฐ โดยทั่วไปแลวบริการ

สาธารณะทางปกครองสวนใหญแลวนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนจะเปนผูจัดทํา สวนบริการ

สาธารณะทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมักจะใหรัฐวิสาหกิจเปนผูจัดทํา แตตอมา 

เมื่อรัฐมีภาระมากข้ึน รัฐจึงไมจําเปนตองจัดทํากิจกรรมบางอยางเองเพราะเปนกิจกรรมที่ไมเกี่ยวของ

กับการใชอํานาจรัฐ และเปนกิจกรรมที่ตองใชเงินลงทุนมาก หรือเปนกิจกรรมที่ตองใชบุคลากร 

ที่มีความชํานาญเปนพิเศษ อีกทั้งรัฐไมสามารถจัดทําไดอยางดีและรวดเร็วทันความตองการของ

ผูใชบริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะใหเอกชนซ่ึงมีความสนใจและความพรอม

เปนผูจัดทําแทนรัฐ กลาวคือ แทนที่รัฐจะใชเอกสิทธิ์ในการดําเนินการเองผานสวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ หรือองคการมหาชน ก็จะใหเอกชนดําเนินการแทนในการผลิตหรือบริการชนิดหนึ่ง 

ชนิดใดแทนรัฐและขายใหแกผูบริโภค โดยผูบริโภคจะตองจายคาบริการตามที่กําหนด 

  การมอบหมายใหหนวยงานหรือองคกรอ่ืนที่ไมใชสวนราชการดําเนินกิจการ 

ทางปกครองสามารถกระทําได 2 ลักษณะ คือ การมอบอํานาจฝายเดียว และการมอบโดยสัญญา 

  การมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองฝายเดียว เปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติ

ออกกฎหมายมอบใหหนวยงานสามารถจัดทําบริการสาธารณะบางประการได โดยไดกําหนดให

ตองเปนกรณีที่จะตองมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายกําหนด และตองยื่นคําขอเพื่อขอเปนผูจัดทํา

บริการสาธารณะดวย อันไดแก เนติบัณฑิตยสภาไดรับมอบใหทําหนาที่สงเสริมการศึกษา 

วิชานิติศาสตรและการประกอบวิชาชีพทางกฎหมาย รวมทั้งการควบคุมมรรยาททนายความ  

อันเปนกิจการทางปกครองสวนหนึ่งของรัฐ สํานักงานชางรังวัดเอกชนไดรับมอบหมายใหดําเนิน

กิจการทางปกครองเกี่ยวกับการรังวัดที่ดินที่มีโฉนดที่ดิน เพื่อการสอบเขต แบงแยก หรือรวมที่ดิน

หลายแปลงเขาเปนแปลงเดียวกัน ตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 

และผูไดรับใบอนุญาตใหจัดต้ังสถานตรวจสภาพรถ ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง

เกี่ยวกับการตรวจสภาพรถ การวินิจฉัยผลการตรวจสภาพรถ ตามกฎกระทรวง (ฉบับที่ 37)  

ออกตามความในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และระเบียบกรมการขนสงทางบก 

วาดวยการจัดต้ังสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2548 เปนตน 
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  การมอบหมายโดยสัญญา เปนกรณีที่ฝายปกครองตกลงทําสัญญากับเอกชน 

เพื่อมอบใหเอกชนดําเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไปไดแกกิจการที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจ

และสาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท การคมนาคม เปนตน ซึ่งอาจทําไดเปน 3 รูปแบบ 

คือ สัมปทานบริการสาธารณะ สัญญาจางเอกชนจัดทําบริการสาธารณะ และสัญญารวมทุน

ระหวางรัฐและเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ เชน บริษัททางดวนกรุงเทพ จํากัด ไดรับ

มอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับการบริการสาธารณะดานการคมนาคมและ 

การขนสง ซึ่งรับสัมปทานทางดวนข้ันที่ 2 จากการทางพิเศษแหงประเทศไทย จัดเปนสัญญา

สัมปทานบริการสาธารณะ บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด ไดรับมอบหมายให 

ดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับการควบคุมการจราจรทางอากาศ การใหบริการส่ือการบิน 

บริษัทไปรษณียไทย จํากัด ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครองเก่ียวกับกิจการไปรษณีย 

และบริษัท กสท โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการทางปกครอง

เกี่ยวกับกิจการโทรคมนาคม เปนตน 

  การพิจารณาวาหนวยงานใดเปนหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหดําเนินกิจการ

ทางปกครองนั้น ตองพิจารณาอํานาจหนาที่ของหนวยงานนั้นเปนสําคัญวาเปนหนวยงาน 

ที่มีอํานาจหนาที่และใชอํานาจทางปกครองหรือไม เนื่องจากการดําเนินกิจการทางปกครอง

บางอยาง รัฐกระทําในฐานะเทาเทียมกับเอกชน เชน การใหบริการของธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) 

หรือบริษัทไมอัดไทย จํากัด ซึ่งประกอบธุรกิจเชนเดียวกับเอกชนรายอ่ืนๆ การดําเนินกิจการ 

ไมจําตองใชอํานาจทางปกครอง จึงไมอยูในความหมายของหนวยงานทางปกครอง ตามนัยคําส่ัง

ศาลปกครองสูงสุดที่ 484/2547  

  นอกจากนี้ รัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

แมจะไมใชหนวยงานทางปกครองในฐานะของรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือ 

พระราชกฤษฎีกา แตก็อาจเปนหนวยงานทางปกครองในฐานะหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใช

อํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง เชน บริษัทขนสง จํากัดไดรับมอบหมายจาก

กรมทางหลวงใหไปดําเนินการบริการสาธารณะดานการคมนาคมและการขนสงของประเทศ  

จึงทําใหบริษัทขนสง จํากัด มีฐานะเปนหนวยงานทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 686/2546) 

บริษัท ทศท คอรปอเรชั่น จํากัด (มหาชน) ซึ่งแปรรูปมาจากองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย  

มีวัตถุประสงคที่สําคัญคือประกอบกิจการคาและใหบริการสื่อสารโทรคมนาคมทุกชนิดซึ่งหมายความ

รวมถึงการใหบริการตางๆ เกี่ยวกับกิจการโทรศัพท เชนเดียวกับองคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 

บริษัท ทศท คอรปอเรช่ัน จํากัด (มหาชน) จึงมีฐานะเปนหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหดําเนิน
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กิจการทางปกครอง (คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 27/2547) บริษัทวิทยุการบินแหงประเทศไทย 

จํากัด แมเปนรัฐวิสาหกิจที่ไมไดจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาก็ตาม แตมี

ภารกิจหลักในการใหบริการควบคุมการจราจรทางอากาศ ใหบริการสื่อสารการบิน และใหบริการ

เคร่ืองชวยเดินอากาศ จึงถือไดวาเฉพาะในการปฏิบัติภารกิจหลักดังกลาว บริษัทวิทยุการบิน 

แหงประเทศไทย จํากัด เปนหนวยงานท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนิน

กิจการทางปกครอง จึงเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 
2.2.4 ความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปกครอง 
 
 2.2.4.1 ความสัมพันธทางบังคับบัญชา 
 อํานาจบังคับบัญชา คือ อํานาจที่ผูบังคับบัญชาใชกับผูใตบังคับบัญชา เชน รัฐมนตรี

ใชอํานาจบังคับบัญชาเหนือขาราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน อํานาจบังคับบัญชาจึงเปนอํานาจ 

ที่ไมมีเงื่อนไข (un pouvoir inconditionné) อยางไรก็ตาม อํานาจนี้จะตองไมบังคับหรือกอใหเกิด

ความไมชอบดวยกฎหมายข้ึน ผูบังคับบัญชาที่สูงกวามีสิทธิที่จะส่ังใหผูใตบังคับบัญชากระทําการแทน

ในส่ิงที่เขาเห็นควรและมีอํานาจเปล่ียนแปลง แกไข หรือยกเลิกคําวินิจฉัยของผูใตบังคับบัญชาไดเสมอ 

เวนแตจะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ (texte) บัญญัติไวเปนอยางอ่ืน  

 อํานาจบังคับบัญชามีลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ เปนอํานาจที่จะส่ังการให

ผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตาม (pouvoir d’instruction) เปนอํานาจที่จะสามารถแกไขเปล่ียนแปลง

การกระทําของผูใตบังคับบัญชา (pouvoir de reformation) และผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจ

กระทําแทนผูใตบังคับบัญชา (pouvoir de substitution) อํานาจในการที่จะส่ังการใหองคกร 

เจาหนาที่กระทําการใดๆ ตลอดจนแกไขเพิกถอนการกระทําขององคกรเจาหนาที่ตางๆ นอกจากนี้

ยังเปนอํานาจในการใหคุณใหโทษแกตัวบุคคลผูดํารงตําแหนงซึ่งองคกรเจาหนาที่ผูใตบังคับบัญชา

ดวย กลาวคือ มีลักษณะเปนทั้งอํานาจเหนือการกระทําและอํานาจเหนือตัวบุคคลผูกระทํา  

โดยอํานาจเหนือการกระทําคือผูบังคับบัญชาสามารถควบคุมไดทั้งความชอบดวยกฎหมายและ

ความเหมาะสมของการตัดสินใจของผูใตบังคับบัญชา สวนอํานาจเหนือตัวบุคคลนั้นนอกจาก 

การใหคุณใหโทษแกบุคคลแลว หากมีการฝาฝนคําส่ังจะมีอํานาจลงโทษทางวินัยอีกดวย  
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 อาจสรุปไดวาความสัมพันธทางบังคับบัญชานั้นจะเปนนิติสัมพันธภายในองคกร

เดียวกันหรือนิติบุคคลเดียว โดยกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ของรัฐมีตําแหนงสูงตํ่าข้ึนตอกันเปน

ลําดับชั้น (Hierachie) โดยองคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงสูงกวามีฐานะเปนผูบังคับบัญชา และ

องคกรเจาหนาที่ที่มีตําแหนงตํ่ากวามีฐานะเปนผูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้น ในกรณีที่จําเปน

หรือกรณีที่เห็นไดวาผูใตบังคับบัญชาไมสามารถปฏิบัติภารกิจตามคําส่ังได องคกรเจาหนาที่ 

ที่มีตําแหนงสูงกวาในฐานะผูบังคับบัญชายอมสามารถเขามาใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชาได

โดยตรง (Selbsteintrittsrecht der höheren Behörde)  ทั้งนี้ โดยไมจําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ

ไวโดยเฉพาะเจาะจง ศาลปกครองฝร่ังเศสไดวินิจฉัยรองรับการมีอํานาจดังกลาวของผูบังคับบัญชา

วาเปนไปตามหลักกฎหมายทั่วไปแหงกฎหมายมหาชน75 

 
 2.2.4.2 ความสัมพันธทางกํากับดูแล 
 อํานาจกํากับดูแลเปนนิติสัมพันธระหวางองคกรหรือระหวางนิติบุคคลสองนิติบุคคล 

โดยเปนอํานาจที่มีอยูอยางจํากัดเฉพาะการควบคุมความชอบดวยกฎหมายเทานั้น กลาวคือ  

การใชอํานาจกํากับดูแลจะมีไดก็แตโดยกฎหมายและเทาที่กฎหมายกําหนดเทานั้น แมการ 

ใชอํานาจกํากับดูแลจะมีทั้งอํานาจเหนือบุคคลและการกระทํา แตก็มีขอจํากัดมากกวาความสัมพันธ

ทางอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ แมบุคคลผูมีอํานาจกํากับดูแลจะใชอํานาจลงโทษทางวินัย  

(un pouvoir diciplinaire) แตก็เพราะกระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือละเลยการปฏิบัติ

หนาที่ ไมใชเพราะฝาฝนคําส่ังของผูบังคับบัญชา สวนการกํากับดูแลเหนือการกระทาํนัน้ เจาหนาที่

ผูมีอํานาจกํากับดูแลจะควบคุมการกระทําเพื่อตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทํานั้น 

ความสัมพันธทางกํากับดูแลจะเปนความสัมพันธระหวางองคกรกลางกับองคกรตามหลักกระจาย

อํานาจ ทั้งการกระจายอํานาจทางพื้นที่และการกระจายอํานาจภารกิจก็ยังมกีารกาํกบัดูแลทีแ่ตกตาง

กันไปตามเนื้อหาของภารกิจ และความจําเปนขององคกรนั้นๆ  

 สําหรับการกํากับดูแลระหวางองคกรกับองคกรตามหลักกระจายอํานาจทางพื้นที่ 

หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น องคกรกลางตองยึดหลักความเปนอิสระขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น หากการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นละเมิดหรือไมชอบดวยกฎหมาย  

รัฐในฐานะผูกํากับดูแลมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นได แตหากรัฐ

ไมสามารถทําเชนเดียวกันได หากการกระทําขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นถูกตองตาม

                                                  
75 คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ คดี Queralt ค.ศ. 1950  
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ระเบียบขอบังคับหรือกฎหมายแลว แตเห็นวาเปนการกระทําที่มีลักษณะไมสมเหตุสมผล ฟุมเฟอย 

หรือปราศจากผลตอบแทนท่ีคุมคาทางเศรษฐกิจก็ตาม  

 ประเทศเยอรมันมีการปกครองแบบสหพันธรัฐ ซึ่งเนนการใหอํานาจแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนพื้นฐาน แตก็ยังมีบทบัญญัติใหอํานาจแกสวนกลางในระดับมลรัฐ ในการ

กํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ของทองถิ่น ซึ่งกอนที่จะพิจารณาลงไปถึงอํานาจสวนกลาง (ระดับมลรัฐ) 

ของเยอรมันในการกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ของทองถิ่นนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองทําความ

เขาใจเกี่ยวกับประเภทของอํานาจหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นเสียกอน ซึ่งในสวนของ

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ไดมีการแบงออกเปน อํานาจหนาที่สวนที่เปนการ

ปกครองตนเอง และอํานาจหนาที่สวนที่ไดรับมอบหมายจากสวนกลางเปนกรณีๆ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ76  

 การปฏิบัติหนาที่หรือการใชอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนที่เปนการ

ปกครองตนเองน้ัน เปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง 

ซึ่งองคกรนิติบัญญัติของทองถิ่นเปนผูกําหนดอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น รวมทั้งเปนผูมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น การกํากับดูแลจากสวนกลางในปฏิบัติหนาที่ดังกลาวนี้เพียงกํากับดูแลใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น การใชมาตรการในการกํากับดูแล

ของสวนกลางซ่ึงถือเปนการกระทําทางปกครองยอมกอใหเกิดสิทธิแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ที่จะอุทธรณคําส่ังดังกลาวได  สําหรับการปฏิบัติหนาที่หรือการใชอํานาจขององคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นสวนที่ที่ไดรับมอบจากสวนกลางเปนกรณีๆ ตามที่กฎหมายบัญญัตินั้น เปนการปฏิบัติ

หนาที่เพื่อรัฐ ซึ่งรัฐเปนผูกําหนดอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยที่ฝายนิติบัญญัติ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดมีสวนรวมกําหนดอํานาจหนาที่ดังกลาวดวยรวมทั้งไมมีอํานาจ

ออกขอบัญญัติทองถิ่นในการปฏิบัติหนาที่หรือใชอํานาจหนาที่สวนที่ไดรับมอบองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไดรับมอบมา การกํากับดูแลจากสวนกลางในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว องคกรของรัฐ 

ที่เปนผูรับผิดชอบหลักในเร่ืองนั้นๆ นอกจากจะสามารถดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นปฏิบัติ

ตามกฎหมายหรือตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของมติหรือมาตรการตางๆ ขององคกร

                                                  
76 บุญศรี มีวงศอุโฆษ. “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” ในอาจริยาบูชา 

ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ เนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ป, รวบรวมโดยสมาคมกฎหมาย

มหาชนแหงประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2545), น. 252-253. 
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ปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังสามารถดูแลหรือตรวจสอบในเร่ืองความเหมาะสมของการดําเนิน

มาตรการตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอีกดวย การสั่งการขององคกรของรัฐที่ทําหนาที่

ควบคุมเชิงวิชาการนี้ นอกจากจะกําหนดเพื่อการในอนาคตแลว ยังสามารถแกไขหรือยกเลิกมติ

หรือมาตรการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดดําเนินการไปแลวไดดวย การสั่งการเชนวานี้ มิได

สงไปยังหนวยการปกครองทองถิ่นในฐานะที่เปนองคกรปกครองตนเองที่มีความเปนเอกเทศ 

จากการบังคับบัญชา หากแตเปนการสงไปยังหนวยการปกครองทองถิ่นในฐานะที่เปนหนวยงาน

หนึ่งของรัฐ ซึ่งอยูภายใตการบังคับบัญชาขององคกรจากสวนกลาง หนวยการปกครองสวนทองถิ่น

จึงไมสามารถโตแยงหรืออุทธรณคําส่ังขององคกรสวนกลางที่ทําหนาที่ควบคุมเชิงวิชาการนี้ได77  

 
 2.2.4.3 กรณีไมมีความสัมพันธทั้งในทางการบังคับบัญชาและในทางกํากับดูแล 
 กรณีที่เปนหนวยงานทางปกครองที่มีฐานะเทาเทียมกัน เชน ระหวางกระทรวงกับ

กระทรวง หรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน จะเห็นไดวาทั้งสองหนวยงานตางไมมี

ความสัมพันธในเชิงอํานาจกันเลย เวนแตบางกรณีอาจเกิดความผูกพันกันตามสัญญาหรือ

ขอตกลงได เชน สัญญารวมจัดทําบริการสาธารณะระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยู

ใกลเคียงกัน เปนตน  

                                                  

 77 เพิง่อาง, น. 257. 


