
 

 

บทที ่2 
แนวความคดิ และหลกัการเกีย่วกบัอ านาจทางปกครอง 

 
การมอบอ านาจเป็นกลไกส าคญัของฝ่ายปกครองท่ีใช้ในการบริหารราชการ หรือ การ

จดัท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยท่ีการบริหารราชการของรัฐ

เสรีประชาธิปไตยหรือรัฐสมยัใหม่จะวางอยูบ่นพื้นฐานของหลกั “ความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระท าทางปกครอง” กล่าวคือ  องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระท าการอยา่งหน่ึงอย่างใดไดก้็

ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้แต่เม่ือสภาพสังคมและเศรษฐกิจของประเทศมีความเจริญมากข้ึนท า

ให้ภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองผูมี้อ  านาจตามกฎหมายมีมากข้ึนตามไปดว้ย การท่ีจะให้ผูมี้อ  านาจ

ตามกฎหมายเป็นผูใ้ช้อ  านาจโดยตนเองแต่เพียงคนเดียวไม่อาจจะรับผิดชอบงานต่างๆ ไดท้ั้งหมด 

จึงจ าเป็นตอ้งเปิดโอกาสให้มีการมอบอ านาจกนัไดเ้พื่อแบ่งเบาภาระของผูมี้อ านาจตามกฎหมาย 

ทั้งน้ี เพื่อให้การบริหารราชการหรือการจดัท าบริการสาธารณะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ใน

การศึกษาถึงหลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง จ าเป็นท่ีจะตอ้งศึกษาถึง

หลกัการจดัระเบียบบริหารราชการอนัเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในทางปกครอง แนวความคิดว่า

ด้วยภารกิจของรัฐซ่ึงมีความเก่ียวพนักับการใช้อ านาจในทางปกครอง และการควบคุมและ

ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง รวมถึงหลักการท่ีใช้ในการ

ควบคุมดูแลส่วนราชการตามหลักการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงได้แก่ หลกัอ านาจ

บงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบัดูแล แลว้จึงจะไดศึ้กษาถึงความเป็นมาและแนวความคิดเก่ียวกบัการ

มอบอ านาจทั้งของประเทศไทยและของต่างประเทศ เพื่อเปรียบเทียบให้เห็นถึงหลักการและ

แนวความคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจของประเทศไทยและต่างประเทศ 

 

2.1 ลกัษณะของการใช้อ านาจในฝ่ายบริหาร 

การท่ีรัฐจะด าเนินภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะทั้งหลายให้เป็นไปด้วยความ

เรียบร้อย และมีประสิทธิภาพ เพื่อความมัน่คงปลอดภยั ความผาสุกในชีวิต ความเป็นอยู่ของ
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ประชาชน และความเจริญกา้วหนา้ของประเทศนั้น รัฐจ าเป็นตอ้งมีการจดัองคก์ร และกลไกของรัฐ

เพื่อด าเนินภารกิจดงักล่าวให้ส าเร็จลุล่วง ซ่ึงตามหลกักฎหมายปกครอง เรียกว่า การจดัระเบียบ

บริหารราชการ อนัเป็นการก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจดัระเบียบความสัมพนัธ์ระหว่าง

องค์กรของรัฐ โดยหลกัในการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินท่ีใช้กนัอยู่ในประเทศต่างๆ มี

หลักการท่ีส าคญัอยู่ 2 หลักการด้วยกัน คือ หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) และ

หลกัการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีส าคญั ดงัน้ี1  

        2.1.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization) 

หลกัการรวมอ านาจปกครองเป็นหลกัเก่ียวกบัการจดัระเบียบบริหารราชการโดยการ

มอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง คือ การจดัระเบียบการปกครองภายใน

รัฐ โดยให้รัฐแต่ผูเ้ดียวเป็นผูด้  าเนินการปกครองหรือจดัท าบริการสาธารณะต่างๆ ให้แก่ประชาชน

ทัว่ทุกทอ้งถ่ินในอาณาเขตของรัฐ โดยรวมอ านาจในการตดัสินใจ การวินิจฉยัสั่งการเป็นยุติเด็ดขาด

อยู่ท่ีผูป้กครองรัฐหรือรัฐบาล2 และกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ในฐานะเป็นศูนย์กลางในการ

ปกครอง ซ่ึงตามกฎหมายปกครองไทย เรียกว่า ราชการบริหารส่วนกลาง โดยเจ้าหน้าท่ีหรือ

ขา้ราชการในราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงอยูใ่นบงัคบับญัชาของหวัหนา้ส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินการ

ปกครองทุกทอ้งถ่ินในอาณาเขตของรัฐ3 มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวท่ี้ส่วนกลาง และการ

ใชอ้  านาจปกครองกระท าโดยเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน โดยหลกัการรวมอ านาจ

ปกครองจ าแนกออกไดเ้ป็น 2 หลกัการยอ่ย ดงัน้ี 

2.1.1.1 หลกัการรวมศูนยอ์  านาจปกครอง (Concentration) 

เป็นหลกัท่ีวางระเบียบราชการบริหาร โดยมอบอ านาจในการปกครองให้แก่ราชการ

บริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม และมีเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางซ่ึง
                                                 

1 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ กฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร:เอ็กซเปอร์เน็ท, 
2550), น. 21. 

2 Charles  eisenmann, Centralisation et Decentralisation Esquisse d’ une Theorie Generale (Paris: 
L.G.D.J., 1948), p. 70, เพ่ิงอ้าง, น.22. 

3 วจันาถ  วงัตาล, “วเิคราะห์กฎหมายปกครองทอ้งถ่ินไทยในรูปแบบสุขาภิบาล,”  

(วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2536), น. 6-11. 
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ข้ึนต่อกนัตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาเป็นผูด้  าเนินการปกครองตลอดทั้งอาณาเขตของประเทศ 

กล่าวโดยย่อก็คือ มีการรวมอ านาจปกครองทั้งหมดไวใ้นส่วนกลาง และการใช้อ านาจปกครอง

กระท าโดยเจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางทั้งส้ิน ไม่มีการมอบอ านาจการตดัสินใจบาง

ระดบับางเร่ืองไปให้แก่เจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลางท่ีถูกส่งออกไปประจ าอยู่ในส่วน

ภูมิภาค4 

ก. ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง มีดงัต่อไปน้ี 

1) มีการรวมก าลังทหารและก าลังต ารวจให้ข้ึนต่อส่วนกลางประเทศท่ีจดัระเบียบ

ราชการบริหาร โดยถือหลกัการรวมอ านาจปกครองย่อมไม่ปล่อยให้ก าลงัทหารส่วนหน่ึงส่วนใด

เป็นอิสระไม่ข้ึนต่อราชการบริหารส่วนกลาง รวมทั้งก าลงัต ารวจซ่ึงเป็นก าลงัฝ่ายพลเรือนก็ตอ้งอยู่

ในอ านาจควบคุมบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลางเช่นเดียวกนั ทั้งน้ี เพราะก าลงัทหารมี

ความส าคญัและจ าเป็นตอ้งปกป้องคุม้ครองเอกราช และอธิปไตยของรัฐให้พน้จากการรุกรานจาก

ประเทศอ่ืน และก าลงัต ารวจก็จ  าเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อยและปกป้องคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพในชีวิต ร่างกายและทรัพย์สินของประชาชนภายในรัฐ  ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย

เกิดข้ึน หากปล่อยใหก้องก าลงัเหล่าน้ีข้ึนกบัทอ้งถ่ินต่างๆ อยา่งอิสระ ยอ่มเส่ียงต่อการแตกแยกของ

รัฐ อีกทั้งยงัไม่สะดวกในการระดมก าลงัในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ก าลงับงัคบั ดงันั้น การท่ีจะรวม

อ านาจปกครองไวท่ี้ส่วนกลางได้จ  าเป็นตอ้งมีการรวมก าลงัเหล่าน้ีให้อยู่ภายใตบ้งัคบับญัชาของ

ส่วนกลางเท่านั้น เพื่อสามารถใช้ก าลงับงัคบัไดอ้ย่างเด็ดขาดและฉับพลนั เพื่อประโยชน์ในการ

รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน และเพื่อความปลอดภยัของรัฐเอง 

2) มีการรวมอ านาจในการวินิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลางลกัษณะส าคญัอีกประการหน่ึง

ของหลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือ การมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการขั้นท่ีสุดให้แก่ราชการบริหาร

ส่วนกลาง กล่าวคือ ให้องคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 

มีอ านาจสั่งการไดท้ัว่ทั้งอาณาเขตของประเทศ  อ านาจวินิจฉัยสั่งการน้ียอ่มมีอยู่ทั้งส่วนกลาง และ

ในส่วนภูมิภาคเจา้หนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ทั้งท่ีประจ าอยู่ในส่วนกลาง และท่ีส่งไป

                                                 
4 ประยูร  กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, 2533), น. 174-176. 
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ประจ าในส่วนภูมิภาคตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งของราชการบริหารส่วนกลาง ทั้งน้ี เพราะผูบ้งัคบับญัชา

สูงสุดในองค์การปกครองส่วนกลาง มีเขตอ านาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบครอบคลุมต่อผลดี ผลเสีย 

ท่ีเกิดจากการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

3) ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรเจ้าหน้าท่ีต่างๆ เป็นไปตามระบบการบงัคบับญัชา 

(Hierarchy) ลกัษณะส าคญัอีกประการหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจปกครองก็คือ การติดต่อสัมพนัธ์

อยา่งใกลชิ้ดระหว่างเจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินการปกครองต่างๆ  ตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา กล่าวคือ 

เจา้หนา้ท่ีรัฐมีต าแหน่งสูงต ่าข้ึนต่อกนัเป็นล าดบัชั้นโดยองคก์ารเจา้หนา้ท่ีท่ีมีต าแหน่งสูงกวา่มีฐานะ

เป็นผูบ้งัคบับญัชา และตอ้งรับผดิชอบการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีกระท าภายในขอบเขตแห่ง

อ านาจหนา้ท่ีท่ีไดม้อบหมาย ส่วนองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีมีต าแหน่งต ่ากวา่มีฐานะเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ตามล าดบัชั้น ไปยติุเด็ดขาดอยูท่ี่ส่วนกลาง หากมีการฝ่าฝืนค าสั่งจะตอ้งถูกลงโทษทางวินยั โดยไม่

จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวโ้ดยเฉพาะเจาะจง ทั้งน้ีเพื่อให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติัหน้าท่ี

ภายในขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั และตามท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่เหมาะสมในขอบวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้นเอง 

อ านาจของผูบ้งัคบับญัชานั้นอาจจ าแนกได ้4 ประการ คือ อ านาจท่ีจะออกค าสั่งให้ผูอ้ยู่

ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั อ านาจควบคุมกิจการท่ีผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั อ านาจท่ีจะลงโทษทาง

วนิยัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา และอ านาจท่ีจะใหบ้ าเหน็จความดีความชอบแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา 

ส่วนผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชานั้นตอ้งอยูใ่ตอ้  านาจของผูบ้งัคบับญัชาอยา่งเต็มท่ีตามล าดบัชั้น

การบงัคับบัญชา ตั้ งแต่เจ้าหน้าท่ีผูมี้ต  าแหน่งต ่า คือ เสมียนพนักงานข้ึนไปถึงรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวง ซ่ึงอยูใ่นระดบัสูงสุดของกระทรวง 

ล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีมีความส าคญัมากในการรวมอ านาจการปกครองเขา้

ไวใ้นส่วนกลาง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ส าหรับเจา้หนา้ท่ีซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติัการตามเขตการปกครอง

ต่างๆ ในส่วนภูมิภาค และท าให้เกิดผลส าคญัหลายประการ คือ การแต่งตั้งและการถอดถอน

เจา้หนา้ท่ีเป็นอ านาจของราชการบริหารส่วนกลาง มิไดเ้ป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร และการใช้

อ านาจบงัคบับญัชานั้นอาจใชเ้พื่อสั่งการ อนุมติั สั่งระงบั เพิกถอนหรือแกไ้ขการกระท าต่างๆ ของ

เจา้หน้าท่ีขดัต่อกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนเท่านั้น แต่ยงัอาจใช้ไดแ้มใ้นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชา
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เห็นวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ดีพอ ไม่เหมาะสมหรือไม่ตรงต่อนโยบายอีกดว้ย นอกจากน้ีอ านาจหนา้ท่ี

ของเจา้หนา้ท่ีต าแหน่งต่างๆ มีส่วนลดหลัน่กนัตามขีดขั้นแห่งความรับผดิชอบ จึงท าให้การสั่งการมี

ผูรั้บช่วงไปปฏิบติัเป็นทอดๆ ไป ท าให้เกิดผลทัว่ทั้งประเทศ และยงัมีวินยับงัคบัมิให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั

บญัชาท าการขา้มล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา 

ข. ขอ้ดีและขอ้เสียของการรวมอ านาจปกครอง5 

1. ขอ้ดีของหลกัการรวมอ านาจปกครอง 

(1) ท าให้อ านาจของรัฐบาลมัน่คงและแผ่ขยายไปทัว่ทั้งอาณาเขตประเทศ เพราะไดมี้

การรวมก าลงัและรวมอ านาจบงัคบับญัชาไวใ้นส่วนกลางทั้งหมด จึงอาจบนัดาลให้ค  าสั่งเกิดผลได้

โดยง่าย เน่ืองจากมีผูรั้บช่วงปฏิบติัตามค าสั่งตามล าดบัชั้น และมีทางท่ีจะใชก้ าลงับงัคบัไดเ้ม่ือมีการ

ฝ่าฝืน 

(2) การรวมอ านาจปกครองเป็นวธีิการปกครองท่ีอ านวยประโยชน์แก่ราษฎรผูอ้ยูใ่ตก้าร

ปกครองอยา่งเสมอภาคกนัทัว่ทั้งประเทศ เป็นหลกัการปกครองท่ีไม่มีอคติ  เพราะราชการบริหาร

ส่วนกลางยอ่มมุ่งท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่ประเทศเป็นส่วนรวม มิไดมุ้่งจะท าประโยชน์ให้แต่เฉพาะ

ทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงเท่านั้น และไม่มีการขดัแยง้กนัทางการเมืองในการปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ 

(3) หลักการรวมอ านาจปกครองเป็นหลักการปกครองท่ีประหยดักว่าการกระจาย

อ านาจปกครอง เพราะมีเจา้หนา้ท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใชท่ี้มีประสิทธิภาพเป็นของส่วนกลางส าหรับ

ใชใ้นการด าเนินงานใหญ่ๆ ไดท้ั้งประเทศ จึงอาจโยกยา้ยหมุนเวียนไปใชใ้นทอ้งถ่ินต่างๆ ได ้โดย

ไม่จ  าเป็นตอ้งสร้างเคร่ืองมือเคร่ืองใชเ้ป็นส่วนย่อยๆ แยกกนัเป็นส่วนๆ เหมือนกบัองคก์ารบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ินจึงท าให้ประหยดัค่าใช้จ่ายได้มาก และได้ผลงานท่ีเหนือกว่างานท่ีแยกท าเป็นราย

ทอ้งถ่ิน เช่น การสร้างทาง ถา้มีหน่วยงานและมีเคร่ืองมือขนาดใหญ่รวมเป็นหน่วยเดียวกนัยอ่มจะ

ท างานไดดี้ และประหยดักวา่หน่วยงานและเคร่ืองมือยอ่ยๆ แยกเป็นส่วนเล็กๆ แบบองคก์ารบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ิน 

(4) หลกัการรวมอ านาจปกครองท าให้เกิดเอกภาพในการปกครอง เน่ืองจากอ านาจใน

การบงัคบับญัชาและการสั่งการรวมอยู่ในศูนย์กลางเดียวกัน และราชการ บริหารส่วนกลางมี
                                                 

5 ประยรู  กาญจนดุล, เพ่ิงอ้าง, น. 176-177. 
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เจา้หน้าท่ีคอยปฏิบติัตามค าสั่งทัว่ทุกหนทุกแห่งให้เป็นไปในแนวทางเดียวกนั  การรักษาเอกภาพ

ในทางปกครองน้ีเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับประเทศท่ีเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 

2. ขอ้เสียของหลกัการรวมอ านาจปกครอง6 

(1) เม่ือฝ่ายปกครองขยายอ านาจหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะมากประเภทข้ึน ยอ่มไม่

สามารถด าเนินกิจการให้ไดผ้ลดี และทัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมกนั ขอ้เสียน้ีเป็นสาเหตุท่ีท าให้มีการ

กระจายอ านาจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน เพื่อให้ช่วยจดัท ากิจการบางอยา่งท่ีเก่ียวกบัประโยชน์ส่วนได้

เสียเฉพาะทอ้งถ่ิน โดยราชการบริหารส่วนกลางไม่ตอ้งจดัท าเอง 

(2) ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการวนิิจฉยัสั่งการ ความล่าชา้เก่ียวกบัระเบียบแบบแผนของ

ราชการ เน่ืองจากการใชห้ลกัการรวมอ านาจปกครองมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา จึงตอ้งมีการเสนอ

และสั่งการกันตามล าดับชั้น และมกัจะมีระเบียบแบบแผนยุ่งยากท าให้เกิดความล่าช้าในการ

ปฏิบติังาน 

(3) ไม่สอดคลอ้งกบัระบอบประชาธิปไตย การรวมอ านาจปกครองไม่เปิดโอกาสให้

ประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในทางปกครองซ่ึงขดัต่อระบอบประชาธิปไตยท่ียึดถือ

เอาความคิดเห็นของประชาชนส่วนใหญ่เป็นส าคญั 

(4) ไม่อาจสนองความต้องการของแต่ละท้องถ่ินได้อย่างแท้จริง ปัญหาและความ

ตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินต่างกนั ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นย่อมจะทราบปัญหา และ

ความตอ้งการของตนไดดี้กวา่ผูบ้ริหารซ่ึงอยูใ่นส่วนกลางซ่ึงมกัจะคิดเอาเองวา่ทอ้งถ่ินตอ้งการอยา่ง

นั้นอยา่งน้ี ไม่อาจแกปั้ญหาของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

2.1.1.2 หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 

หลักการแบ่งอ านาจปกครอง เป็นหลักการท่ีราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจ

วินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ีผูแ้ทนของราชการบริหารส่วนกลางซ่ึงส่งไปประจ าปฏิบติั

ราชการตามเขตการปกครองต่างๆ ของประเทศ แต่เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นยงัคงเป็นผูท่ี้ราชการบริหาร

ส่วนกลางแต่งตั้งทั้งส้ิน และอยู่ในบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง ทั้งน้ี หลกัการแบ่ง

อ านาจปกครองเกิดข้ึนเน่ืองจากขอ้ขดัข้องของการรวมอ านาจปกครองเขา้ไวใ้นส่วนกลางท่ีไม่
                                                 

6 นยันา เกิดวชิยั, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:โรงเรียนนายร้อยต ารวจ, 2541), น.15-16. 
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สามารถด าเนินกิจการให้ไดผ้ลดี และทัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมกนั ประกอบกบัหลกัการรวมอ านาจ

ปกครองมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา ซ่ึงตอ้งมีการเสนอและสั่งการกนัตามล าดบัชั้น และมกัจะมี

ระเบียบแบบแผนยุง่ยาก ท าใหเ้กิดความล่าชา้ในการปฏิบติังาน7 

ก. หลกัการแบ่งอ านาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะส าคญัดงัต่อไปน้ี8 

1) ตอ้งมีราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูใ้ช้อ  านาจการปกครองทัว่ประเทศโดยเป็นผู ้

จดัแบ่งอ านาจของตนไปให้แก่ส่วนภูมิภาค โดยการแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีหรือขา้ราชการของรัฐ ไป

ประจ าท างานในเขตพื้นท่ีต่างๆ แทนรัฐบาลหรือแทนกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ไปบริหาร ณ เขต

พื้นท่ีนั้นๆ ถา้ไม่มีราชการบริหารส่วนกลางท่ีเป็นเสมือนหน่ึงเจา้ของอ านาจ การแบ่งอ านาจก็จะไม่

มี 

2) เจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติังานในพื้นท่ีต่างๆ เป็นตวัแทนของหน่วยงานปกครองส่วนกลางท่ี

ถูกส่งไปประจ าพื้นท่ีในส่วนต่างๆ ของประเทศ เช่น จงัหวดั อ าเภอซ่ึงหน่วยงานปกครองส่วนกลาง

มีอ านาจแต่งตั้ง ถอดถอนและบงัคบับญัชา เจา้หนา้ท่ีท่ีออกไปบริหารในเขตพื้นท่ีนั้นๆ ไดรั้บอ านาจ

ในการใชดุ้ลพินิจ (Discretionary Power) เพื่อใหก้ารบริหารเกิดผลดีมีอ านาจในการแกไ้ขปัญหาเพื่อ

ความสะดวกรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ 

3) หน่วยงานปกครองส่วนกลางแบ่งอ านาจให้กบัเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีให้

ด าเนินการเฉพาะบางเร่ืองหรือตามขั้นตอน โดยค านึงถึงเพียงใดสุดแทแ้ต่ส่วนกลางจะเห็นสมควร 

และอ านาจท่ีแบ่งให้น้ีจะมากน้อยและกวา้งขวางเม่ือใดก็ได ้ทั้งน้ีเป็นการบริหารภายใตน้โยบาย 

กฎหมาย ระเบียบ ค าสั่งของรัฐบาล เพื่อสนองตอบต่อนโยบาย และเพื่อให้เกิดความเป็นอนัหน่ึงอนั

เดียวของรัฐและอยูภ่ายใตค้วามรับผดิชอบของรัฐบาลในการบริหารประเทศ 

ข. ขอ้ดีและขอ้เสียของการแบ่งอ านาจปกครอง 

1. ขอ้ดีของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง9 

                                                 
7 ประยรู กาญจนดุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.179-182. 

 8  สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น.26. 
9 ประยรู กาญจนดุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.181-182. 
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(1) การใชห้ลกัน้ีเป็นกา้วแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจปกครอง กล่าวคือ เม่ือได้

มอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการให้แก่ส่วนภูมิภาคมากข้ึน ก็เท่ากบัมอบกิจการในการบริหารให้ส่วน

ภูมิภาคจดัท าไดเ้องในบางส่วน ฉะนั้น ถา้จะเปล่ียนจากการจดัระเบียบราชการ บริหารส่วนภูมิภาค

ไปเป็นการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองก็ยอ่มท่ีจะ

ท าไดง่้ายข้ึน โดยเปล่ียนเจา้หนา้ท่ีผูด้  าเนินงานจากเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแลว้มอบกิจการให้ทอ้งถ่ิน

รับไปจัดท าเองในรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ 

(2) การแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาคท าให้กิจการด าเนินไปรวดเร็วข้ึน เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ในส่วนภูมิภาคมีอ านาจวินิจฉัยสั่งการ และจดัท ากิจการอนัเป็นเร่ืองธรรมดาสามญัไดโ้ดยไม่ตอ้ง

เสนอขอค าสั่งจากส่วนกลางทุกเร่ืองไป 

(3) ในท้องท่ีท่ีมีการจดัระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคย่อมท าให้มีการติดต่อ

ประสานงาน และควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอยา่งใกลชิ้ดข้ึน เพราะราชการ

บริหารส่วนกลางมีผูแ้ทนอยู่ในส่วนภูมิภาคท่ีจะคอยควบคุมดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน

จงัหวดัของตน ท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินติดต่อกบัราชการบริหารส่วนกลางไดส้ะดวกข้ึน

โดยผา่นทางผูว้า่ราชการจงัหวดัซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

(4) การจดัระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคตามหลักการแบ่งอ านาจปกครองมี

ประโยชน์และความจ าเป็นมากส าหรับประเทศท่ีราษฎรยงัหยอ่นความสามารถในการท่ีจะปกครอง

ตนเอง ซ่ึงถา้จะมอบอ านาจใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินต่างๆ อาจจะยงัไม่เหมาะสม 

2. ขอ้เสียของหลกัการแบ่งอ านาจปกครอง 

(1) เป็นอุปสรรคในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย การท่ีส่วนกลางต้องจัดส่ง

เจา้หนา้ท่ีไปบริหารงานในแต่ละทอ้งถ่ิน ย่อมแสดงให้เห็นวา่ส่วนกลางยงัไม่เช่ือในความสามารถ

ของทอ้งถ่ินวา่ จะสามารถบริหารงานหรือปกครองตนเองได ้

(2) ก่อใหเ้กิดความล่าชา้ ถา้ส่วนกลางแบ่งอ านาจใหส่้วนภูมิภาคนอ้ย การบริหารก็จะยิ่ง

ล่าชา้เพราะตอ้งเสียเวลาถึง 2 ระดบั คือ ระดบัภูมิภาคและระดบัส่วนกลาง ท าให้เกิดมีขั้นตอนเพิ่ม

มากยิง่ข้ึน ผลท่ีไดรั้บก็คือ  ความล่าชา้ 
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(3) ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน ถา้มองในแง่ของตวัเจา้หนา้ท่ี แทนท่ีจะให้

ประชาชนในทอ้งถ่ินปกครองดูแลผลประโยชน์ของตนกลบัไดเ้จา้หนา้ท่ีท่ีส่งไปจากท่ีอ่ืนซ่ึงนบัว่า

ไม่เป็นธรรมแก่ทอ้งถ่ิน 

        2.1.2 หลกัการกระจายอ านาจปกครอง  (Decentralization)  

หลักการกระจายอ านาจปกครองเป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางอย่างให้

องค์การอ่ืนนอกจากองค์การราชการบริหารส่วนกลาง ให้แก่องค์กรของรัฐบางอย่างโดยมีความ

อิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นความบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง เพียงแต่ข้ึนอยู่

ในความควบคุมดูแลเท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐมอบอ านาจหนา้ท่ีบางอยา่งในการจดัท าบริการ

สาธารณะ  ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูด้  าเนินงานอยูใ่นทอ้งถ่ิน ให้ทอ้งถ่ินหรือ

องค์การอันมิได้เป็นส่วนหน่ึงขององค์การในราชการบริหารส่วนกลางรับไปด าเนินการด้วย

งบประมาณ และเจา้หน้าท่ีของทอ้งถ่ินหรือองค์การนั้นเอง โดยราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่

ควบคุมดูแลเท่านั้น ไม่ไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ 

2.1.2.1 ลกัษณะส าคญัของหลกัการกระจายอ านาจปกครองประกอบดว้ยดงัต่อไปน้ี10 

1. มีการแยกหน่วยงานออกไปเป็นองค์การนิติบุคคลอิสระจากองค์การของราชกร

บริหารส่วนกลาง เช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล สุขาภิบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล 

และองค์การของรัฐบาลต่างๆ ยิ่งมีนิติบุคคลแยกออกไปมากข้ึนเท่าใดก็นับว่าการกระจายอ านาจ

มากข้ึนเท่านั้น นิติบุคคลเหล่าน้ีเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีมีวตัถุประสงค์ในการด าเนิน

กิจการต่างๆ เพื่อสาธารณประโยชน์มีงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง กบัมีความอิสระในการ

จดัท าบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายโดยไม่ตอ้งขอรับค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง

ราชการบริหารส่วนกลางเพียงแต่คอยควบคุมดูแล ให้ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งเท่านั้นมิไดเ้ขา้บงัคบั

บญัชาสั่งการหรือ านวยการเอง 

2. มีการเลือกตั้ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน องค์กร

ของราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินยอ่มประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎร ในทอ้งถ่ิน

ทั้งหมดหรือบางส่วน โดยเฉพาะองคก์ร ส าหรับเป็นท่ีประชุมปรึกษากิจการ เช่น สภาเทศบาล สภา
                                                 

10 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 9, น.183-185. 
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จงัหวดั ท่ีประกอบดว้ยสมาชิกซ่ึงราษฎรเลือกตั้ง ทั้งน้ี เพื่อให้ราษฎรในทอ้งถ่ินไดเ้ขา้มามีส่วนใน

การปกครองทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีการเลือกตั้งเลยก็ไม่นบัว่ามีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน

อย่างแท้จริง  องค์กรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในท้องถ่ิน ย่อมมีความรับผิดชอบต่อ

ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน การตัดสินใจหรือการวินิจฉัยสั่งการจึงต้องค านึงถึง

ผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นหลกั ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือการวินิจฉัยสั่ง

การท่ีมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินมากกวา่อิทธิพลท่ีมาจากองคก์รปกครองส่วนกลาง ท าให้องคก์ร

นั้นเป็นอิสระจากองค์กรปกครองส่วนกลาง ในอนัท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะให้ตรงกับความ

ตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 

3. องคก์ารตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองมีเอกราช (Aotonomy) กล่าวคือ มีความ

อิสระท่ีจะด าเนินกิจการตามอ านาจหน้าท่ีได้เอง โดยไม่ต้องรับค าสั่ง หรืออยู่ใต้บงัคบับญัชา

ตามล าดับชั้ นของราชการบริหารส่วนกลาง มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการและด าเนินกิจการได้ด้วย

งบประมาณและดว้ยเจา้หนา้ท่ีของตนเอง ซ่ึงมิใช่เจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง ถา้องคก์าร

ใดไม่มีความอิสระเช่นวา่น้ี หรือมีแต่เพียงหนา้ท่ีเสนอขอ้แนะน าและใหค้  าปรึกษาแก่ราชการบริหาร

ส่วนกลางหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั้น ก็ไม่ถือวา่เป็นกระจายอ านาจปกครองอยา่งแทจ้ริง 

2.1.2.2 วธีิกระจายอ านาจในทางปกครอง 

การกระจายอ านาจในทางปกครองนั้นมีทั้ งการกระจายอ านาจ ทางปกครองให้แก่

ทอ้งถ่ิน และกระจายอ านาจในการจดัท ากิจการ ฉะนั้น จึงอาจจ าแนกวธีิกระจายอ านาจออกไดเ้ป็น 2 

วธีิคือ 

(1) วิธีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ิน เป็นวิธีกระจายอ านาจปกครองตาม

อาณาเขต (Decentralisation Territoriale) โดยให้ท้องถ่ินต่างๆ ปกครองตนเอง กล่าวคือ มีการ

ก าหนดขอบเขตอ านาจไวเ้ฉพาะทอ้งถ่ินนั้น ตามหลกัทัว่ไปจะท ากิจการออกไปนอกเขตไม่ได ้

นอกจากกฎหมายจะบญัญติัยกเวน้ไว ้วิธีกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้น เป็นวิธีท่ีมอบ

บริการสาธารณะหลายๆ อย่างเก่ียวกบัการปกครองให้ทอ้งถ่ินจดัท าด้วยเจา้หน้าท่ีขององค์การ

บริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้นเอง และดว้ยงบประมาณขององค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นนิติบุคคล

ด าเนินกิจการของทอ้งถ่ินไดเ้อง โดยมีความเป็นอิสระตามสมควรและอยูภ่ายใตก้ารควบคุมก ากบั
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ของรัฐ11  เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนในท้องถ่ินนั้นๆ วิธีกระจายอ านาจ

ปกครองให้แก่ท้องถ่ินน้ี กฎหมายปกครองของไทยเรียกว่า การจดัระเบียบราชการบริหารส่วน

ทอ้งถ่ิน ซ่ึงการจดัระเบียบบริหารราชแบบกระจายอ านาจตามอาณาเขตของไทย ได้แก่ ราชการ

บริหารส่วนท้องถ่ิน ปัจจุบนัมีองค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา 

(2) วิธีกระจายอ านาจตามกิจการ (Decentralisation by Service) เป็นวิธีกระจายอ านาจ 

โดยมอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงให้องค์การ ซ่ึงมิได้อยู่ในสังกดัของราชการบริหาร

ส่วนกลางรับไปด าเนินงานด้วยเงินทุน และเจา้หน้าท่ีขององค์การนั้นเองวิธีกระจายอ านาจตาม

กิจการเช่นน้ีไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครองเหมือนกบัวิธีการกระจายอ านาจปกครองให้แก่

ท้องถ่ิน แต่เป็นการมอบให้องค์การของรัฐบาลจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง โดย

ค านึงถึงประเภทของกิจการบริการสาธารณะเป็นหลกั อนัไม่เก่ียวกบัการใชอ้  านาจในทางปกครอง 

และข้อแตกต่างอีกประการหน่ึงก็คือ การกระจายอ านาจตามกิจการนั้นไม่ถือเอาอาณาเขตเป็น

ขอ้จ ากดัอ านาจหนา้ท่ีเป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน กล่าวคือ องคก์าร

อาจจดัท ากิจการไดท้ัว่ทั้งประเทศหรือท าเฉพาะในเขตหน่ึงเขตใดก็ได ้ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้

เป็นหน้าท่ีขององค์การนั้น ซ่ึงการจดัระเบียบบริหารราชการแบบกระจายอ านาจตามกิจการของ

ประเทศไทย ไดแ้ก่ รัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชนต่างๆ 

ในการจดัท าบริการสาธารณะมีเง่ือนไขท่ีส าคญั 3 ประการ คือ  

1) บริการสาธารณะตอ้งด าเนินการไปอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ืองจะเลือกด าเนินการ

เป็นช่วงๆ แลว้หยดุไม่ได ้เพราะบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีวติของประชาชน  

ซ่ึงยอ่มมีความตอ้งการอยูต่ลอดเวลา และฝ่ายปกครองก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้

ด าเนินไปอยา่งปกติโดยต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ ส่วนเอกชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ี

ขดัขอ้งนั้นใหด้ าเนินไปตามปกติได ้ซ่ึงฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งรับผดิในส่วนน้ี 

                                                 
11 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพ์

วญิญูชน, 2539), น.101. 

http://lib.neu.ac.th/ULIB/searching.php?MAUTHOR=%20%AA%D2%AD%AA%D1%C2%20%20%E1%CA%C7%A7%C8%D1%A1%B4%D4%EC
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2) บริการสาธารณะท่ีจดัท าข้ึน ต้องให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์หรือเข้าถึง

บริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกนั เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึน โดยอาศยั

อ านาจของกฎหมาย เอกชนจึงตอ้งมีสิทธิและโอกาสได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือ

เขา้ถึงบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั รัฐจะจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลใด

บุคคลหน่ึงโดยเฉพาะไม่ได ้

3) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งปรับให้เหมาะสมกบัความตอ้งการของประชาชน

ตลอดเวลา ฝ่ายปกครองสามารถท าการปรับปรุงได้โดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมจากบุคคลใด 

เพราะฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดฝ่้ายเดียว เพื่อให้เหมาะสมกบั

สภาพเศรษฐกิจ และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา ซ่ึงจะตอ้งค านึงถึงความจ าเป็นในการรักษา

ประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวม

ของประชาชน โดยการแกไ้ขปรับปรุงการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวตอ้งท าโดยกฎหมายหรือมี

กฎหมายใหอ้ านาจไว ้และแมว้า่การแกไ้ขเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบ

ต่อบุคคล บุคคลหน่ึงก็ตาม บุคคลนั้นจะอา้งสิทธิประโยชน์ท่ีเคยไดรั้บจากการบริการสาธารณะ มา

ขดัขวางการเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไม่ได ้

2.1.2.3 ขอ้ดีและขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจทางการปกครอง 

ก. ขอ้ดีของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง 

1) ท าให้มีการสนองความตอ้งการเฉพาะทอ้งถ่ินดีข้ึน บริการสาธารณะบางอย่างท่ีไม่

เก่ียวกบัส่วนไดเ้สียของประเทศเป็นส่วนรวม แต่เก่ียวกบัส่วนไดส่้วนเสียเฉพาะทอ้งถ่ิน เช่น การ

สุขาภิบาล การท าถนนภายในเขตทอ้งถ่ิน ถา้ได้มอบให้องค์กรส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเอง ก็จะเป็นผล

ดีกวา่ท่ีราชการบริหารส่วนกลางจะจดัท าเสียเองทั้งหมด เพราะราษฎรในแต่ละทอ้งถ่ินยอ่มรู้ความ

ต้องการของตนดีว่าตนต้องการอะไรมากท่ีสุด นอกจากน้ีกิจการอันเก่ียวกับความเป็นอยู่ของ

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้น ยอ่มไม่อาจท่ีจะวางระเบียบปฏิบติัเหมือนกนัหมดทั้งประเทศได ้เพราะสภาพ

ความจ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินและสภาพของภูมิประเทศยอ่มแตกต่างกนั ถา้ให้องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินจดัท าเองก็จะไดผ้ลตรงกบัสภาพความตอ้งการและความจ าเป็นดีข้ึน 
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2) เป็นการแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลางในกิจการอนัเก่ียวกบัทอ้งถ่ิน

โดยเฉพาะไปไดม้าก ในปัจจุบนัน้ีราชการบริหารส่วนกลางของประเทศต่างๆ มีภาระหนกัอยูแ่ลว้ 

ถ้าไม่ตดักิจการเฉพาะท้องถ่ินอนัเป็นกิจการเล็กๆ น้อยๆ ออกไปจากหน้าท่ีของราชการบริหาร

ส่วนกลางแลว้ ราชการบริหารส่วนกลางก็จะมีงานลน้มืออีก และท าไม่ไดท้ัว่ถึงทุกทอ้งถ่ินพร้อมๆ 

กนั ฉะนั้น เม่ือมีการกระจายอ านาจปกครองและมอบกิจการบางอยา่งให้องคก์รส่วนทอ้งถ่ินรับไป

ท าเอง จึงเป็นการช่วยแบ่งเบาภาระของราชการบริหารส่วนกลาง ท าให้สามารถจดัท ากิจการใหญ่ๆ 

เก่ียวกบัส่วนรวมไดม้ากยิง่ข้ึน นอกจากน้ีการกระจายอ านาจปกครองยงัท าให้กิจการส าเร็จลุล่วงไป

โดยรวดเร็ว เพราะเจา้หน้าท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจวินิจฉัย และด าเนินการไดเ้อง ไม่ตอ้งเสนอขอ

ค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลางก่อน 

3) การเลือกตั้งเจา้หน้าท่ีจากราษฎรในท้องถ่ินนั้นเอง ท าให้ผูไ้ด้รับเลือกตั้งมีความ

สนใจในการปกครองทอ้งถ่ินและไดเ้รียนรู้วิธีการปกครองดีข้ึน เพราะการกระจายอ านาจปกครอง

เป็นการมอบอ านาจใหร้าษฎรในทอ้งถ่ินปกครองตนเอง เป็นวิธีการท่ีให้เสรีภาพในการปกครองแก่

ราษฎร และท าให้ราษฎรเกิดมีความรับผิดชอบในกิจการของท้องถ่ิน ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับ

ประเทศท่ีปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  เพราะเท่ากบัเป็นการฝึกราษฎรในทอ้งถ่ินให้รู้จกั

ปกครองตนเองอนัเป็นผลใหรู้้จกัการปกครองในขั้นต่อไป 

ข. ขอ้เสียของหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง 

1) ถา้กระจายอ านาจมากเกินไปอาจจะเป็นอนัตรายต่อเอกภาพในการปกครองประเทศ

ได ้ กล่าวคือ การกระจายอ านาจปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินนั้นถา้ขยายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินมากเกินไป 

อาจเป็นการท าลายเอกภาพในการปกครอง และความมัน่คงของประเทศได ้เพราะท าให้เกิดการ

แก่งแยง่ชิงดีกนัระหวา่งทอ้งถ่ินต่างๆ และไม่มีการประสานงานกนัเพียงพอท าให้เกิดความแตกแยก

ในการปกครองทอ้งถ่ินต่างๆ ฉะนั้น จึงตอ้งมีการควบคุมดูแลอย่างใกล้ชิดโดยราชการบริหาร

ส่วนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการปกครองประเทศไวเ้ป็นส่วนรวม 

2) ท าให้ราษฎรในท้องถ่ินเห็นประโยชน์ของท้องถ่ินของตนส าคัญกว่าประโยชน์

ส่วนรวมของประเทศ ทั้งน้ี เพราะวา่เม่ือราษฎรมีส่วนในการปกครองทอ้งถ่ินมากข้ึนก็มุ่งแต่จะท า

ประโยชน์ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินยอ่มตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าใหเ้กิดการถือพรรคถือพวกผูไ้ดรั้บเลือกตั้งท่ีอยู่
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ในพรรคใดก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ให้แก่พรรคของตน ยิ่งกวา่ท่ีจะมุ่งท าประโยชน์ให้แก่ทอ้งถ่ินเป็น

ส่วนรวมของประเทศ 

3) เจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินอาจใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่สมควรได ้ทั้งน้ีเพราะว่าการกระจาย

อ านาจทางปกครองให้แก่ทอ้งถ่ินย่อมตอ้งมีการเลือกตั้ง จึงท าให้เกิดการถือพรรคถือพวกผูไ้ดรั้บ

เลือกตั้งท่ีอยูใ่นพรรคใดก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่พรรคของตน ยิ่งกวา่ท่ีจะมุ่งท าประโยชน์ให้แก่

ทอ้งถ่ินเป็นส่วนรวม 

4) การจดัระเบียบการปกครองตามหลกัการกระจายอ านาจย่อมส้ินเปลืองมากกว่าการ

จดัระเบียบการปกครองตามหลักการรวมอ านาจ ทั้งน้ี เพราะจะต้องมีการแยกงบประมาณของ

ทอ้งถ่ินแต่ละทอ้งถ่ินออกเป็นส่วนๆ ไป จะตอ้งมีเจา้หนา้ท่ี มีเคร่ืองมือเคร่ืองใช้โดยเฉพาะไม่อาจ

ใช้หมุนเวียนสับเปล่ียนกนัได้ เหมือนกบัการปกครองแบบรวมอ านาจ  นอกจากน้ีเจา้หน้าท่ี ของ

ทอ้งถ่ินมกัจะชอบเพิ่มรายจ่ายอยู่เสมอๆ โดยใช้จ่ายอย่างไม่ไดผ้ลคุม้ค่า และบางคร้ังก็จ่ายไปใน

กิจการท่ีไม่สมควรดว้ยเหตุน้ี การปกครองตามวิธีการกระจายอ านาจจึงเป็นการส้ินเปลืองมากกว่า

การรวมอ านาจ 

เม่ือพิจารณาถึงหลกัการกระจายอ านาจของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ แลว้

เห็นได้ว่ามาตรา 26 และมาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545  

ก าหนดให้ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ เป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล อยู่

ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐมนตรี โดยมีเลขาธิการส านักงานหลกัประกันสุขภาพแห่งชาติเป็น

ผูรั้บผดิชอบการบริหารจดัการส านกังาน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งของส านกังาน

ทุกต าแหน่ง และมาตรา 18 ก าหนดใหค้ณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ  มีหนา้ท่ีก าหนด

กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด นโยบาย มติ และประกาศ ในการบริหารจดัการเงินกองทุน

หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ และอนุมติัแผนงานและงบประมาณเงินบริหารจดัการส านักงาน  

ดงันั้น การจดัระเบียบบริหารงานของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ   จึงเป็นไปในลกัษณะ

ของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ท่ีอ านาจในการตดัสินใจ หรือวินิจฉัยสั่งการเป็นยุติเด็ดขาดอยู่ท่ี

เลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ในลกัษณะเช่นเดียวกบัราชการบริหารส่วนกลาง

อ่ืน และการท่ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติมอบอ านาจในการปฏิบติังานหรือ
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การด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศหรือมติของคณะกรรมการหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติให้แก่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติังานแทน(ปฏิบติัราชการแทน) แทนตามมาตรา 36 

แห่งพระราชบญัญติัหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 จึงเป็นกรณีการแบ่งอ านาจในการ

วนิิจฉยัสั่งการใหก้บัเจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาด าเนินการแทน ไม่ใช่การกระจายอ านาจ และอ านาจ

ท่ีแบ่งออกไปน้ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ สามารถจะเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือ

ยกเลิกเม่ือใดก็ได ้

 

2.2. หลกัอ านาจบังคับบัญชากบัอ านาจก ากบัดูแล 

เม่ือรัฐได้จัดระเบียบราชการบริหารก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและจัดระเบียบ

ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรของรัฐแล้ว รัฐก็ยงัคงมีหน้าท่ีในการควบคุมดูแลหน่วยงานหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐ ในการจดัท าบริการสาธารณะ ให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามหลักการจดัระเบียบ

บริหารราชการ ซ่ึงมีวิธีการใชอ้  านาจควบคุมดูแลอยู ่2 ประเภทดว้ยกนั ไดแ้ก่ อ านาจควบคุมบงัคบั

บญัชาและอ านาจก ากบัดูแล 

        2.2.1 หลกัอ านาจบงัคบับญัชา 

อ านาจบงัคบับญัชา คือ อ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชก้บัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เช่น รัฐมนตรีใช้

อ านาจบงัคบับญัชาเหนือขา้ราชการทั้งหมดในกระทรวงของตน ซ่ึงอ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ี

ไม่มีเง่ือนไข แต่อยา่งไรก็ตาม อ านาจบงัคบับญัชาจะตอ้งไม่บงัคบัหรือก่อให้เกิดความไม่ชอบดว้ย

กฎหมายข้ึน ผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกวา่มีอ านาจท่ีจะสั่งการใดๆ ก็ไดใ้ห้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าการใน

ส่ิงท่ีเขาเห็นวา่ เหมาะสมและมีอ านาจเปล่ียนแปลงแกไ้ข หรือยกเลิกค าวนิิจฉยัของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ไดเ้สมอ ยกเวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือขอ้บงัคบับญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน12 หรือกล่าวอีกนัย

หน่ึงอ านาจบงัคบับญัชา หมายถึง ความสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานของรัฐหน่ึงหรือหลายหน่วยงานท่ี

จัดตั้ ง ข้ึนตามหลักการบริหารราชการแผ่นดินแบบรวมอ านาจ  ท่ีผู ้บังคับบัญชาควบคุม

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ปฏิบติัตามส่ิงท่ีตนตดัสินใจ และผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอ านาจบงัคบับญัชาเหนือ

                                                 

 12 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 202. 
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ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในการลงโทษทางวินยัต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือมีอ านาจให้บ าเหน็จความชอบแก่

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา13 อ  านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจในระบบการบริหารงานภายในของแต่ละนิติ

บุคคล 

การใชอ้ านาจบงัคบับญัชาในการควบคุมดูแลผูใ้ตบ้งัคบับญัชา มี 2 ลกัษณะ คือ 

ก. อ านาจบงัคบัเหนือการกระท า เป็นการใชอ้ านาจบงัคบับญัชาควบคุมการกระท าทาง

ปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงประกอบดว้ยอ านาจท่ีส าคญั 4 ประการ คือ 

1) อ านาจสั่งการ (Pouvoir d’ Instruction) เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชแ้นะน า หรือสั่ง

การใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาใชอ้ านาจกระท าการทางปกครองไปในทิศทางใดทิศทางหน่ึงตามค าแนะน า 

หรือค าสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาออกโดยอาศยัอ านาจสั่งการน้ี 

2) อ านาจเพิกถอน (Pouvoir d’ Annulation)  เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชใ้นกรณีได้

รับค าร้องเรียนจากราษฎรขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครอง หรือความคิดริเร่ิมของตนเอง ใน

การกระท าทางปกครองซ่ึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของตนไดก้ระท าลงไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

3) อ านาจแกไ้ขเปล่ียนแปลง (Pouvior de Modification) เป็นอ านาจท่ีผูบ้งัคบับญัชา

แกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือความของขอ้ก าหนดของการกระท าทางปกครองท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชากระท าลง

ไป เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีโดยเฉพาะของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

4) อ านาจสอดเขา้ไปใชอ้ านาจแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Pouvoir de Substitution) ในกรณี

ฉุกเฉินหรือจ าเป็นเร่งด่วน หรือกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชาอาจสอดเขา้ไปใช้อ านาจ

วนิิจฉยัสั่งการแทนผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้

ข.  อ านาจบงัคบัเหนือตวับุคคล เป็นการใช้อ านาจบงัคบับญัชาอีกลกัษณะหน่ึง โดย

ผูบ้งัคบับญัชาใช้อ านาจก าหนดสถานภาพของผูใ้ต้บงัคบับญัชาซ่ึงโดยทัว่ไปเป็นอ านาจภายใน

กรอบวัตถุประสงค์ และหลักเกณฑ์ของกฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลท่ีมีผลต่อ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาโดยตรง ไม่วา่จะเป็นผลในทางใดก็ตาม เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินยั ค  าสั่งเล่ือนขั้น

เงินเดือน ค าสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย เป็นตน้ 

 

                                                 
13 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 6, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพ์

วญิญูชน, 2545), น. 125. 
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        2.2.2 หลกัอ านาจก ากบัดูแล 

อ านาจก ากบัดูแล คือ อ านาจควบคุมท่ีมีอยู่อย่างจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององค์การ

ปกครองท่ีสูงกวา่เหนือองคก์ารและเหนือการกระท าขององคก์ารกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยู่

ท่ีการปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป14 หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงาน

ตามหลักการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจ ท่ีหน่วยงานหน่ึงมีอ านาจในการควบคุมอีก

หน่วยงานหน่ึงท่ีอยูใ่นการก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัใหถู้กตอ้งตามกฎหมายหรือตามอ านาจหนา้ท่ี     การ

ก ากบัดูแลไม่สามารถควบคุมความเหมาะสมของการกระท าของหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแล

หรือไม่ 

สามารถสั่งการให้หน่วยงานในก ากบัดูแลปฏิบติัตามท่ีตนเห็นสมควร ทั้งน้ี การก ากบั

ดูแลจะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไวแ้ละตอ้งเป็นไปตามวธีิท่ีกฎหมายก าหนดไว้15 

การใช้อ านาจก ากับดูแลขององค์การปกครองท่ีสูงกว่าเหนือองค์การและเหนือการ

กระท าขององคก์ารกระจายอ านาจ มี 2 ลกัษณะ คือ16  

ก. การก ากบัดูแลโดยตรง 

1) การก ากบัดูแลตวับุคคลหรือองคก์ร 

(1) การก ากบัดูแลตวับุคคล วิธีการก ากบัดูแลท่ีส าคญั เช่น การให้อ านาจแต่งตั้งหรือ

ถอดถอนบุคคลของหน่วยงานท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล 

(2) การก ากบัดูแลองค์กร วิธีการก ากบัดูแลท่ีส าคญั เช่น การยุบสภาทอ้งถ่ิน เพื่อให้

ราษฎรเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินใหม่ได ้

2) การก ากบัดูแลเหนือการกระท า 

ผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแลมีอ านาจควบคุมการกระท าของหน่วยงานท่ีอยู่ภายใตก้ ากบัดูแล 

เพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท านั้น และตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจไดซ่ึ้งจะตอ้ง

อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขบางประการ ซ่ึงวธีิการก ากบัดูแลท่ีส าคญั ไดแ้ก่ 

                                                 
14 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 184-186. 
15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 125-126. 
16 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น.72-76. 
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(1) อ านาจสั่งยบัย ั้งและเพิกถอนการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรืออยู่นอกขอบ

วตัถุประสงค ์

(2) การให้ความเห็นชอบการกระท าของหน่วยงานภายใตก้ ากบัดูแล โดยเฉพาะการ

ด าเนินการโครงการท่ีต้องขออนุมัติงบประมาณสนับสนุนจากผู ้ก  ากับดูแล หรือมีกฎหมาย

ก าหนดใหก้ารกระท าบางอยา่ง ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากหน่วยงานท่ีก ากบัดูแลก่อนประกาศใช ้

(3) การด าเนินการแทนหรือออกค าสั่งแทนการท่ีผูใ้ช้อ  านาจก ากบัดูแลเขา้ใช้อ านาจ

กระท าการแทนองค์การท่ีถูกก ากบัดูแลในกรณีท่ีองค์การ ท่ีถูกก ากบัดูแลละเลยท่ีจะกระท าตาม

หน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง แต่การก ากบัดูแลวิธีน้ีควรมี

ขอบเขตท่ีจ ากดัอยา่งมาก มิฉะนั้นการกระจายอ านาจไม่สามารถท่ีจะเป็นไปได ้

ข.  การก ากบัดูแลโดยออ้ม 

การก ากบัดูแลโดยออ้มกระท าในกรณีการใหเ้งินอุดหนุน และการใชส้ัญญามาตรฐาน 

1) กรณีใหเ้งินอุดหนุน รัฐจดัสรรเงินอุดหนุนใหแ้ก่หน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแลใน 

2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ เงินอุดหนุนทัว่ไป (General Grant)  ซ่ึงเป็นเงินท่ีหน่วยงานภายใตก้ารก ากบัดูแล

สามารถน าไปใช้ในการด าเนินกิจกรรมตามหน้าท่ีโดยไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของราชการ

ส่วนกลางกบัเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Selective Grant) เป็นเงินท่ีรัฐไดก้ าหนดภารกิจท่ีจะน าเงินไป

ใช้จ่าย ตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีรัดกุม และมีการตรวจสอบโดยหน่วยงานก ากับดูแลอย่าง

เขม้งวด 

2) การใช้สัญญามาตรฐาน (L’Acte Type) หมายถึง กรณีกฎหมายก าหนดให้

หน่วยงานก ากบัดูแลท าสัญญาตามสัญญามาตรฐาน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงแกไ้ขรายละเอียดในแบบ

สัญญามาตรฐานจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูมี้อ านาจ 

        2.2.3 ความแตกต่างระหวา่งอ านาจบงัคบับญัชากบัอ านาจก ากบัดูแล 

1. จ  านวนนิติบุคคล อ านาจบงัคบับญัชาเป็นนิติสัมพนัธ์ภายในหน่วยงานหน่ึงหรือ

หลายหน่วยงาน ซ่ึงเป็นหน่วยงานในการบริหารราชการแบบรวมอ านาจ เช่น ในกระทรวง ทบวง 

กรมหน่ึง หรือในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือระหว่างกระทรวงกบัจงัหวดั แต่อ านาจก ากบั

ดูแลเป็นนิติสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานสองหน่วยงานข้ึนไป ซ่ึงหน่วยงานหน่ึงอยู่ในการบริหาร
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ราชการแบบรวมอ านาจกับอีกหน่วยงานหน่ึงในการบริหารราชการแบบกระจายอ านาจ เช่น 

กระทรวงมหาดไทยกบัรัฐวสิาหกิจในสังกดั 

2. ท่ีมาของอ านาจ อ านาจบงัคบับญัชาเกิดจากการจดัระเบียบในฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่

จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวอ้ย่างชดัเจน แต่อ านาจก ากบัดูแลจะตอ้งมีกฎหมายก าหนดไว้

อยา่งชดัเจน และจะท าไดภ้ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น 

3. ขอบเขตของอ านาจ อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีควบคุมได้ทั้งความชอบด้วย

กฎหมายและความเหมาะสมของการวนิิจฉยัสั่งการ แต่อ านาจก ากบัดูแลควบคุมไดเ้ฉพาะความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการวนิิจฉยัสั่งการ 

4. ลักษณะของการกระท า การสั่งการโดยอาศยัอ านาจบงัคบับญัชามีลักษณะเป็น

เคร่ืองมือการบริหารของฝ่ายปกครอง กรณีท่ียงัไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไดรั้บ

ค าสั่ง เช่น ค าสั่งยา้ยต าแหน่งหนา้ท่ี ค  าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนการกระท าความผิดวินยั 

หนงัสือเวียนก าหนดแนวทางการปฏิบติังาน การใช้อ านาจบงัคบับญัชาในลกัษณะน้ีไม่เป็นค าสั่ง

ทางปกครอง แต่กรณีการใชอ้  านาจดงักล่าวมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิหนา้ท่ีของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 

เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย ค  าสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือน การใช้อ านาจบงัคับบญัชาดังกล่าวจึงจะมี

ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่อ านาจก ากบัดูแลมีลกัษณะเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายในการ

ควบคุมการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการเพิกถอนหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท า

ดงักล่าว ซ่ึงจะมีผลกระทบต่อสถานะของสิทธิหน้าท่ีของหน่วยงานภายใต้การก ากับดูแลและ

บุคคลภายนอกได ้การกระท าโดยอาศยัอ านาจก ากบัดูแลจึงเป็นค าสั่งทางปกครอง 

ตามท่ีได้พิจารณาในเบ้ืองต้นว่า ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติมีการจัด

ระเบียบบริหารงานการตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้ฏิบติังานในส่วน

งานต่างๆ เป็นไปตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา มีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ

เป็นหวัหนา้หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการใหผู้ป้ฏิบติัการท่ีประจ าอยูใ่นส่วนกลางและท่ี

อยู่ในส่วนภูมิภาคปฏิบติัตามค าสั่งไดทุ้กคน ทั้งน้ี เพราะเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ

แห่งชาติ มีเขตอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบต่ออ านาจหน้าท่ี  ผลเสียท่ีเกิดจากการกระท าของ

ผูป้ฏิบติังานภายใตก้ารบงัคบับญัชาทุกคน ดงันั้น อ านาจท่ีเลขาธิการส านกังานหลกัประกนัสุขภาพ
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แห่งชาติใชใ้นการควบคุมดูแลส่วนงานหรือผูป้ฏิบติังานในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ

จึงเป็นไปตามหลกัอ านาจบงัคบับญัชา ท่ีจะสั่งการใดๆ ก็ไดใ้หผู้บ้งัคบับญัชากระท าการในส่ิงท่ีเห็น

วา่เหมาะสม และมีอ านาจเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือยกเลิกการกระท าของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดเ้สมอ 

เวน้แต่จะมีกฎหมาย ระเบียบ หรือ ขอ้บงัคบับญัญติัไวเ้ป็นอยา่งยิง่ 

 

2.3. แนวคิดว่าด้วยอ านาจทางปกครอง 

อ านาจทางปกครองเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีอ านาจเหนือประชาชนและ

ใชอ้ านาจนั้นสั่งการมากระทบสิทธิและเสรีภาพ หรือทรัพยสิ์นของประชาชน มีมาตรการต่างๆ     มี

ค  าสั่ง หรือวางกฎเกณฑ์ต่างๆ ในสังคม เช่น การออกค าสั่ง การเก็บภาษี การออกใบอนุญาต ฯลฯ 

เป็นการใชอ้  านาจของรัฐท่ีอยูเ่หนือประชาชนท าใหป้ระชาชนผูรั้บค าสั่งนั้นๆ จะตอ้งปฏิบติัตาม17 

        2.3.1 ท่ีมาของการใชอ้ านาจทางปกครอง 

1. การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีรุกเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะบญัญติัใน

รัฐธรรมนูญว่า ถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจไวจ้ะกระท ามิได้ แต่แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจฝ่าย

ปกครองก็จะกระท าการรุกเขา้ไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดร้ะดบัหน่ึงเท่านั้น จะเขา้ท าลาย

สิทธิภาพขั้นพื้นฐานทั้งหมดไม่ได ้ หากกระทบถึงทรัพยสิ์นของประชาชนรัฐตอ้งชดใชค้่าทดแทน 

ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีก็ตอ้งกระท าการตามกฎหมายและในค าสั่งนั้นๆ ของฝ่ายปกครองตอ้งอา้งกฎหมายท่ีให้

อ านาจในการกระท านั้นดว้ย 

2. การกระท าท่ีให้คุณประโยชน์แก่ประชาชน อาจเป็นประโยชน์ในทางทรัพย์สิน 

จ านวนเงิน หรืออาจเป็นสิทธิ เช่น ให้ใบอนุญาตขบัข่ี ลกัษณะการให้คุณประโยชน์อาจแบ่งได ้2 

ประเภท 

1) มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจหนา้ท่ีแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐไวอ้ยา่งชดัแจง้ ก็จะตอ้งปฏิบติั

ตามกฎหมายนั้น 

                                                 
17 กมลชยั รัตนสกาวงศ,์ กฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 8, (กรุงเทพมหานคร:บริษทัส านกัพิมพว์ิญญูชน

,2554), น. 27-28. 
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2) ถา้เป็นเร่ืองให้คุณประโยชน์แลว้ การท่ีตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวห้รือไม่นั้นไม่ใช่

เร่ืองส าคัญซ่ึงมีลักษณะยืดหยุ่นพอสมควร ถ้ารัฐต้องออกกฎหมายทุกเร่ืองแม้ในเร่ืองท่ีเป็น

คุณประโยชน์ ทุกอยา่งก็คงจะล่าชา้ไปหมด ฉะนั้น ถา้ไม่เป็นการกระทบสิทธิของประชาชนในทาง

ท่ีเป็นภาระแก่เขา หรือไม่ไดท้  าให้ประชาชนเสียสิทธิแต่กลบัเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชน แมไ้ม่มี

กฎหมายให้อ านาจไวก้็ควรให้เจา้หน้าท่ีกระท าการนั้นได้ ซ่ึงท าให้มีความยืดหยุ่นในการปฏิบติั

ราชการ แต่ถา้มีกฎหมายบญัญติัเอาไว ้กฎหมายก็ตอ้งมาก่อน กล่าวคือ จะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย

นั้น 

การใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวถึ้งจะ

กระท าได้ ซ่ึงแตกต่างกนัเอกชนทัว่ไปท่ีมีอิสระในการกระท าการใดๆ ก็ได้ ถ้าการนั้นไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกระท าการใดท่ีไปกระทบ

สิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ เวน้แต่เป็นเร่ืองให้คุณประโยชน์แก่

ประชาชนโดยไม่ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้น กฎหมายท่ีให้อ านาจมีอยูห่ลายล าดบั เช่น 

รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชก าหนด หรือกฎหมายล าดบัรอง เช่น กฎกระทรวง ประกาศ

กระทรวง เป็นต้น แต่กฎหมายล าดับรองท่ีออกมาบังคับใช้ จะต้องมีกฎหมายในระดับ

พระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัใช้เทียบเท่าพระราชบญัญติัให้อ านาจบญัญติัออกมา

ใชไ้ด ้

ท่ีมาของการใชอ้  านาจปกครองของฝ่ายปกครองนอกจากจะมาจากกฎหมายส่วนท่ีเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรแลว้ ท่ีมาของอ านาจฝ่ายปกครองอาจมาจากกฎหมายท่ีไม่ไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรก็

ได ้เช่น หลกักฎหมายทัว่ไป หลกัจารีตประเพณี เช่น หลกัในการรับฟังคู่ความก่อนท่ีเจา้หนา้ท่ีจะ

ออกค าสั่งไปกระทบสิทธิหรือผลประโยชน์ของประชาชน มีหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ จะตอ้งรับฟัง

คู่ความเสียก่อนเป็นตน้ 
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        2.3.2  กฎหมายท่ีใหอ้ านาจทางปกครอง18 

กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีอาจมีผล

กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดน้ั้น โดยปกติไดแ้ก่ พระราชบญัญติั และกฎหมาย

อ่ืนท่ีมีผลใชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั พระราชก าหนด เป็นตน้ 

ส่วน “กฎหมายล าดบัรอง (Subordinate Legislation)”  หรืออนุบญัญติัอนัได้แก่ พระ

ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัท้องถ่ิน ระเบียบขอ้บงัคบันั้น อาจให้

อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารในอนัท่ีจะกระท าการใดๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ

เสรีภาพของราษฎร ได้ เช่นกนั แต่กฎหมายล าดบัรองหรืออนุบญัญติันั้นแทท่ี้จริงแล้วก็ คือ การ

กระท าทางปกครองประเภทหน่ึงซ่ึงจะออกมาใชบ้งัคบัได ้ก็แต่โดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั

หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัเท่านั้น 

        2.3.3 ลกัษณะของอ านาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง 

อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐฝ่ายปกครององค์กรใดองค์กรหน่ึง ท่ีจะ

ด าเนินการออกค าสั่งหรือไม่ออกค าสั่งในเร่ืองใดๆ นั้น แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ อ านาจ

ผกูพนั และอ านาจดุลพินิจ 

1)  อ านาจผกูพนั หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใด

องคก์รหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าวา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีไดก้ าหนดไว้

เกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะตอ้งออกค าสั่ง และจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความ

ตามท่ีไดก้ าหนดไว้19 หรืออาจกล่าวไดว้่าอ านาจผกูพนัเป็นอ านาจท่ีไม่เต็มรูปแบบ องค์กรของรัฐ

ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาแต่เพียงว่า ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นขอ้เท็จจริงตรงตามท่ีกฎหมาย

ก าหนดไวห้รือไม่ ถา้เป็นขอ้เท็จจริงตามท่ีก าหนดไว ้องคก์รของรัฐก็ไม่มีอ านาจพิจารณาเป็นอยา่ง

อ่ืนไปไดน้อกจากจะตอ้งออกค าสั่ง และค าสั่งท่ีออกนั้นจะตอ้งมีเน้ือหาตามท่ีก าหนดไวด้ว้ย 

                                                 
18 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18, น. 54. 
19 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, การควบคุมการใชดุ้ลพินิจการปกครองโดยองคก์รตุลาการ, รวมบทความใน

โอกาสครบรอบ 60 ปี ดร. ปรีดี พนมยงค,์ (กรุงเทพมหานคร:พี.เค.พร้ินติ้งเฮา้ส์, 2531),น. 17 . 



32 

2)  อ านาจดุลพินิจ หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์ร

ใดองคก์รหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องใหอ้งคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้น ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระ

วา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึนตนสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และ

สมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความอย่างไร20 อ  านาจดุลพินิจถือวา่ เป็นอ านาจท่ีองคก์รของรัฐฝ่าย

ปกครองมีอ านาจในการพิจารณาอยา่งเต็มท่ี กล่าวคือ ถึงแมจ้ะมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนตามท่ีก าหนดไว ้

องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองก็มีดุลพินิจท่ีจะออกค าสั่งหรือไม่ก็ได้ และหากใช้ดุลพินิจเลือกออก

ค าสั่งแลว้ก็ยงัสามารถใช้ดุลพินิจก าหนดเน้ือหาของค าสั่งท่ีจะออกไดด้ว้ย การท่ีกฎหมายยอมให้

องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองสามารถใชอ้ านาจดุลพินิจได ้ก็ดว้ยเหตุผล ดงัต่อไปน้ี 

1) ความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะ 

วตัถุประสงค์ในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองก็เพื่อตอบสนองความต้องการของ

ประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั แต่เน่ืองจากความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะเปล่ียนแปลงไป

ตามสภาวการณ์ทางสังคมอยู่เสมอ ฝ่ายนิติบญัญติัจึงไม่สามารถท่ีจะตรากฎหมายก าหนดความ

แน่นอนชดัเจนใหฝ่้ายปกครองใชอ้ านาจในการตอบสนองความตอ้งการของประโยชน์สาธารณะได้

ทุกสภาวการณ์ ดงันั้นจึงจ าเป็นตอ้งให้ฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลพินิจให้สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์

ท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้

2) ความรู้และความเช่ียวชาญของฝ่ายปกครอง 

ฝ่ายปกครองเป็นผูท่ี้อยู่ใกลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ย่อมท่ีจะสามารถใช้ความรู้และ

ความเช่ียวชาญของตนท่ีมีอยู ่ในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณีไดดี้กวา่ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึง

ไม่สามารถท่ีจะคาดการณ์เหตุการณ์ล่วงหน้าได้จึงสมควรท่ีจะมอบไวว้างใจให้ฝ่ายปกครอง

สามารถใชดุ้ลพินิจได ้

3) บทบาทและหนา้ท่ีของรัฐสมยัใหม่ 

รัฐสมยัใหม่ไดก้า้วไปสู่รัฐสวสัดิการ (Welfare State) มีบทบาทและหน้าท่ีส าคญัท่ี

จะตอ้งเขา้ไปสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนแก่สังคม (Social Justice) จึงถือว่ามีความจ าเป็นท่ี

กฎหมายจะตอ้งบญัญติัให้ฝ่ายปกครอง สามารถใชอ้ านาจดุลพินิจด าเนินกิจการของรัฐสมยัใหม่ให้
                                                 

20 เพ่ิงอ้าง, น.17. 
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ส าเร็จลุลวงไปได ้กล่าวกนัวา่ อ านาจดุลพินิจ “เป็นสารัตถะของรัฐสมยัใหม่” เป็น “โลหิตหล่อเล้ียง

กระบวนการทางปกครองทั้งมวล” หากปราศจากความเก้ือกูลของอ านาจน้ีแลว้ กลไกการท างาน

ของรัฐก็จะเป็นอ านาจท่ีไร้พลงัใดๆ ไร้ทั้งความมุ่งหมายและทิศทางดว้ย 

เม่ือพิจารณาถึงอ านาจของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภทแลว้เห็นไดว้่า “อ านาจผูกพนั” 

ยอ่มเป็นอ านาจท่ีมีขอบเขตเป็นหลกักฎหมายท่ีวา่ “การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” 

เพราะอ านาจผูกพนัเป็นกรณีท่ีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งกระท าตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หากไม่

กระท าตามหรือกระท าไม่ถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ย่อมเห็นไดช้ดัว่าเป็นการไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย ส่วน “อ านาจดุลพินิจ” เป็นกรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองตดัสินใจไดโ้ดยอิสระ 

จึงเกิดปัญหาว่า ขอบเขตของความชอบดว้ยกฎหมายอยู่ท่ีไหน ปัญหาดงักล่าวเป็นท่ียอมรับกนัว่า

การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของอ านาจดุลพินิจจะตอ้งประกอบดว้ยสองส่วน คือ ส่วนท่ี

เป็น “ความชอบดว้ยกฎหมาย” และส่วนท่ีเป็น “ความเหมาะสม” จุดต่อเน่ืองระหว่าง “ความชอบ

ดว้ยกฎหมาย” กบั “ความเหมาะสม” อยู่ตรงไหน เส้นเขตแดนของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายก็

สามารถขีดลงไดต้รงนั้น แต่การหาขอบเขตของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในกรณีอ านาจดุลพินิจ

เป็นส่ิงท่ีกระท าไดย้าก เพราะ “ความเหมาะสม” กบั “การกระท าตามอ าเภอใจ” ซ่ึงถือว่าเป็นเร่ือง

ของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายมีความใกลเ้คียงกนัมาก หากขา้มเลย “ความเหมาะสม” ก็จะเป็นเร่ือง 

“การกระท าตามอ าเภอใจ” ไปได ้

        2.3.4  หลกัส าคญัของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง 

หลักการท่ีเป็นพื้นฐานส าคัญของการใช้อ านาจทางปกครองของฝ่ายปกครองมี 2 

ประการ คือ 

1. หลกัความมาก่อนของกฎหมาย คือ การใช้อ านาจทางปกครองของรัฐจะตอ้งไม่ขดั

หรือแยง้กบักฎหมาย หากการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย การกระท านั้นยอ่ม

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ เม่ือมีกฎหมายก าหนดขอบเขตของการใชอ้  านาจทางปกครองแลว้ 

ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีใชอ้  านาจทางปกครองภายในขอบเขตเท่านั้น  โดยจะใชอ้ านาจขดัต่อกฎหมาย

ไม่ได ้
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2. หลักเง่ือนไขของกฎหมาย คือ การท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจทางปกครองได ้ 

จะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ หากไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจไวฝ่้ายปกครองยอ่มกระท าการนั้นไม่ได ้

และกฎหมายท่ีมาของอ านาจจะต้องเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นตวัแทนของ

ประชาชน เวน้แต่เป็นกรณีการใชอ้  านาจทางปกครอง เพื่อให้ประโยชน์แก่บุคคลโดยไม่ไปกระทบ

สิทธิของบุคคลอ่ืนฝ่ายปกครองสามารถออกไดโ้ดยไม่ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไว ้แต่ถา้ไปกระทบ

สิทธิของอีกบุคคลหน่ึงฝ่ายปกครองจะใชอ้ านาจดงักล่าวไดจ้ะตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้

        2.3.5  ขอ้ความคิดของการกระท าทางปกครอง 

ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง จ าเป็นท่ีองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งมีเคร่ืองมือท่ีใช้

ในการปฏิบติัภารกิจอนัเป็นประโยชน์สาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค ์ซ่ึงเคร่ืองมือดงักล่าวอยูใ่น

รูปของการกระท าของฝ่ายปกครองในประเภทต่างๆ แต่ดว้ยภารกิจในทางปกครองมีหลากหลาย

แบบ ประเภทของการกระท าของฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความหลากหลายเช่นเดียวกนั21  

ในประเทศฝร่ังเศส การกระท าทางปกครอง หมายถึง การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือองคก์ร

ของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงการกระท าทางปกครองอาจแยกไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ คือ ลกัษณะท่ี

เป็นนิติกรรมทางปกครอง (acte ad ministratif) ไดแ้ก่การแสดงเจตนาเพียงฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดการ

เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิของเอกชน ลกัษณะท่ีเป็นการกระท าสองฝ่ายหรืออาจ

หลายฝ่าย (I’acte bi ou pluri latéral) เช่นสัญญาทางปกครอง (contrat ad ministratif ) ซ่ึงหมายถึง

ฝ่ายปกครองไดท้  าสัญญากบัเอกชนเพื่อมอบให้เอกชนด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะหรือเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ (intérét public) บางประการ22 และลักษณะสุดท้ายคือการกระท าท่ีเป็น

ปฏิบติัการทางปกครอง ไดแ้ก่การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีมิใช่การออกกฎ ออกค าสั่ง แต่เป็นการ

กระท าท่ีใชก้  าลงัทางกายเขา้ด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามสิทธิและหนา้ท่ีโดยไม่ไดมุ้่งต่อผลให้เกิด

ความผูกพนัตามกฎหมาย แต่เป็นต้นเหตุให้เกิดผลทางกฎหมายอนัเน่ืองมาจากการกระท าทาง

                                                 
21 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ความรู้เบ้ือตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระท าทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเ์ดือนตุลา , 2546), น. 67. 
22 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552),  

น. 316. 
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ขอ้เทจ็จริงเป็นส าคญั การปฏิบติัการทางปกครองจึงมีบทบาทในล าดบัรองเพราะสามารถก่อให้เกิด

ภาระหนา้ท่ี แต่ก็เป็นผลในลกัษณะออ้ม เช่น เป็นตน้เหตุของการเกิดความเสียหายเป็นเหตุให้ไดรั้บ

การเยยีวยาของผูเ้สียหาย เป็นตน้23 

ดงันั้น การกระท าทางปกครองนั้นสามารถแบ่งประเภทตามลกัษณะของการกระท าทาง
ปกครองได ้2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง (juristic act) และปฏิบติัการทางปกครอง (real 
act) โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี24 

1. นิติกรรมทางปกครอง  หมายถึง “การอนัองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของ

รัฐหรือองคก์รเอกชนอาศยัอ านาจตามกฎหมายอ่ืนอนัมิใช่รัฐธรรมนูญ ท าลงแทนหน่วยงานของรัฐ

ฝ่ายบริหาร หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามหน่วยงานดงักล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนา

ให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงว่า ตนประสงค์จะให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการ

สร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐกบับุคคลนั้น

หรือบุคคลคณะนั้น โดยท่ีบุคคลนั้นหรือคณะบุคคลนั้นไม่จ  าตอ้งใหค้วามยนิยอม 

นิติกรรมทางปกครองจึงประกอบดว้ยลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

1) การท่ีองคก์รรัฐฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายไดแ้สดงเจตนาให้ปรากฏต่อ
บุคคล (Expression of will) การแสดงเจตนาให้ปรากฏต่อบุคคล คือ ความตั้งใจของฝ่ายปกครองท่ี
ให้มีผลผกูพนัตามกฎหมาย ดงันั้น การกระท าใดท่ีมิใช่เป็นการแสดงเจตนาเพื่อให้มีผลผกูพนัตาม
กฎหมาย เช่น มาตรการบงัคบัทางปกครอง ไม่ถือเป็น นิติกรรมทางปกครอง ยกเวน้กรณี การ
ก าหนดค่าปรับทางปกครอง ซ่ึงหลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะเป็นเกณฑ์แบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั 
การปฏิบติัการทางปกครอง 

2) เจตนาท่ีองค์กรรัฐฝ่ายปกครองไดแ้สดงเจตนา เพื่อท่ีจะก่อให้เกิดผลตามกฎหมาย 
การก่อให้เกิดผลตามกฎหมาย คือ นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งมีลกัษณะท่ีก่อให้เกิดตามกฎหมาย 
หากการใดท่ีไม่ก่อใหเ้กิดผลตามกฎหมายเช่น หนงัสือเวียนหรือแนวทางปฏิบติั (Recommendation) 
หนงัสือขอความร่วมมือ หนงัสือเตือน (ยกเวน้หนงัสือตกัเตือน) ไม่ถือวา่เป็น นิติกรรมทางปกครอง 
ซ่ึงหลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะเป็นเกณฑ์การแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั มาตรการภายในของฝ่าย
                                                 

23 สมยศ เช้ือไทย, “การกระท าทางปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์,ฉบบัท่ี 3 ปีท่ี17,น.52 (กนัยายน 2530) 
24 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ, หลกักฎหมายปกครอง:ทฤษฎีและปฏิบติั, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร :

หจก.เอส.พี.เอ.เจริญผล, 2558), น. 235. 
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ปกครอง แต่จะใช้เกณฑ์ขอ้น้ีแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบัการปฏิบติัทางปกครองไม่ได ้
เพราะการปฏิบติัการทางปกครองบางกรณีก่อใหเ้กิดตามกฎหมายไดเ้ช่นกนั 

3) เป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองกบับุคคลท่ีรับการ
แสดงเจตนานิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล (Legal relation) เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล ผูท้รง
อ านาจหรือผูท้รงสิทธิ กบับุคคลผูมี้หนา้ท่ี การสร้างนิติสัมพนัธ์จึงยอ่มมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล หลกัเกณฑ์ขอ้น้ีจะ
เป็นเกณฑก์ารแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบัมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง เพราะมาตรการ
ภายในของฝ่ายปกครองไม่ก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล แต่จะใช้เกณฑ์ขอ้น้ีแบ่งแยก นิติ
กรรมทางปกครอง กบัการปฏิบติัทางปกครองไม่ได้ เพราะการปฏิบติัการทางปกครองบางกรณี
ก่อใหเ้กิดตามกฎหมายไดเ้ช่นกนั 

4) นิติสัมพนัธ์ท่ีสร้างข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองเป็นการ แสดงเจตนาแต่ฝ่าย
เดียว โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากบุคคลอีกฝ่ายหน่ึง 

นิติกรรมการทางปกครอง จึงเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเสมอ แมบุ้คคลจะไม่
ยนิยอม ก็ไม่เป็นเหตุใหนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ตามกฎหมาย แต่นิติกรรมทางปกครอง
บางประเภทจะตอ้งไดค้วามยนิยอมจากบุคคล (เอกชน) เสียก่อน เช่น ใบอนุญาตต่างๆ จะตอ้งไดรั้บ
ความยนิยอมโดยเอกชนเป็นผูย้ื่นค าขอ หรือการยินยอมในการแต่งตั้งโยกยา้ย แต่การเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐฝ่ายปกครองออกใบอนุญาตหรือออกค าสั่งแต่งตั้ง โยกยา้ย ไม่ใช่ “ค าสนอง” ยงัเป็นการแสดง
เจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ขอ้น้ี เป็นเกณฑก์ารแบ่งแยก นิติกรรมทางปกครอง กบั สัญญาทาง
ปกครอง เพราะสัญญาทางปกครองจะต้องได้รับความยินยอมจากบุคคลคู่สัญญาในสัญญาทาง
ปกครอง 

2.ปฏิบติัการทางปกครอง หมายถึง การอนัองคก์ารของรัฐฝ่ายปกครองไดก้ระท าโดย
อาศยัอ านาจตามกฎหมาย ท่ีมิใช่เป็นนิติกรรมทางปกครอง คือ ขาดคุณลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติ
กรรมทางปกครองการขาดคุณลกัษณะขอ้ใดขอ้หน่ึงของนิติกรรมทางปกครองของ “ปฏิบติัการทาง
ปกครอง” ส่วนมากคือ การแสดงเจตนาท่ีก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย เช่น การขบัรถชนผูอ่ื้นเป็น
ละเมิด การละเมิดเกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อโดยมิชอบดว้ยกฎหมายท าให้ผูอ่ื้นไดรั้บ
ความเสียหาย การจงใจหรือประมาทกระท าละเมิดจึงขาดความประสงคท่ี์จะแสดงเจตนาให้ผลตาม
กฎหมาย หรือ มาตรการบงัคบัทางปกครอง ก็เป็นการกระท าตามเจตนาเดิมท่ีตั้งใจไวต้ามค าสั่งทาง
ปกครองถือวา่เป็นปฏิบติัการทางปกครองอยา่งหน่ึง  
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        2.3.6  รูปแบบการใชอ้ านาจทางปกครอง25 

การใชอ้ านาจทางปกครองสามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 4 รูปแบบ คือ  

1. ค  าสั่งทางปกครอง คือ การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้าง

นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัหรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การ

อนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง

กฎ ซ่ึงค าสั่งทางปกครองอาจเป็นค าสั่งดว้ยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร หรือมาตรการต่างๆ ก็ได ้การล็อค

ลอ้ การสลายการชุมนุมเป็นตน้ 

2. ปฏิบติัการทางปกครอง โดยทัว่ๆ ไป แลว้จะไม่ค่อยมีผลทางปกครอง แต่ถา้หากเป็น

การละเมิดหรือกระทบสิทธิของประชาชน ก็อาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา ปฏิบติัการทาง

ปกครองจะมีลกัษณะเป็นการตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครองเอง คือ จะมีลกัษณะเป็นการใช้

ก าลงัทางกายภาพเขา้ไปด าเนินการของฝ่ายปกครอง อนัมีลกัษณะการกระท าในทางขอ้เท็จจริงใน

การเคล่ือนไหวของฝ่ายปกครอง เช่น การตรวจตราวา่ มีการฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ 

3. ค  าสั่งทัว่ไปในทางปกครอง มีลกัษณะเป็นค าสั่งเฉพาะเร่ืองเจาะจงกรณีไว ้แต่ไม่ได้

เจาะจงตวับุคคลไวเ้ป็นการล่วงหน้า เช่น ป้ายจราจร ซ่ึงเป็นค าสั่งเฉพาะเจาะจงเร่ืองราวเก่ียวกบั

การจราจร แต่ไม่มีการระบุวา่บุคคลใดจะเป็นผูรั้บค าสั่งน้ีไม่วา่บุคคลใดก็ตามจะตอ้งปฏิบติัตามป้าย

จราจรดงักล่าว 

4. สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 

สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ ดงันั้น สัญญาทางปกครองจะต้องประกอบด้วยหลักเกณฑ์ 2 ประการ คือ 

ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงจะต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลท่ีได้รับ

มอบหมายใหก้ระท าการ แทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ี

ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้ มี ส่ิ งสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จาก
                                                 

25 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 29, น. 236-237. 
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ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลง

ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็น

สัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจ

ทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 

        2.3.7 การควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองขององค์การฝ่ายปกครองจะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายท่ีว่า 
“การกระท าทางปกครองนั้นต้องชอบด้วยกฎหมาย” และอยู่ภายใต้การควบคุมและตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย เพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุม้ครองจากการใช้
อ านาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
ปกครองนั้นท าได ้2 ลกัษณะ คือทางปกครองนั้น โดยผูต้รวจการแผน่ดินไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นไดเ้อง 

จะเห็นได้ว่า ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเป็นหน่วยงานของรัฐ จึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองตามกฎหมาย เจา้หน้าท่ีทุกคนจึงมีฐานะเป็นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ดงันั้น 
การท่ีเจา้หนา้ท่ีของส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติใชอ้  านาจกระท าการใดอนัมีผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพหรือทรัพย์สินของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งทางปกครอง 
ปฏิบติัการทางปกครอง เป็นตน้ จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจไวจึ้งจะสามารถกระท าได้หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจไวจ้ะกระท าการนั้นไม่ได ้และกฎหมายท่ีบญัญติัให้อ านาจนั้นตอ้งเป็นกฎหมาย
ท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน ซ่ึงก็คือกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั เช่นขอ้บงัคบั ประกาศ ทั้งการใชอ้  านาจนั้นจะตอ้งใชภ้ายในขอบเขตท่ี
กฎหมายใหอ้ านาจไว ้หรือตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย เวน้แต่การใชอ้  านาจเพื่อให้ประโยชน์แก่
บุคคลใด โดยไม่กระทบสิทธิของบุคคลอ่ืนยอ่มสามารถกระท าไดโ้ดยไม่ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ
ไว ้และหากมีการใช้อ านาจไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็อาจถูกตรวจสอบการใช้
อ านาจโดยองคก์รภายในส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ ไดแ้ก่ ผูบ้งัคบับญัชา(ผูอ้  านวยการ
ส านัก) ของเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ น หรือคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ หรือเลขาธิการ
ส านกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ อาจถูกตรวจสอบโดยองค์กรภายนอก ไดแ้ก่ องค์กรอิสระ
ต่างๆ ตามรัฐธรรมนูญ และองคก์รตุลาการ เป็นตน้ เพื่อตรวจสอบวา่การกระท านั้นเป็นการกระท าท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็อาจถูกยกเลิกเพิกถอน และ
อาจตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียนั้นดว้ย 
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2.4 แนวความคิดว่าด้วยการมอบอ านาจ 
ภายใต้บริบทของความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการปฏิรูประบบราชการให้เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ เพื่อใหก้ารปฏิบติังานของส่วนราชการสามารถตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและ
การให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง รัฐสมยัใหม่ (Modern State) ในฐานะผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจ
ในการบริหารปกครองประเทศ จึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารราชการ
แผน่ดินในลกัษณะของการรวมศูนยอ์  านาจในรูปแบบเดิม เพื่อก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจความ
รับผิดชอบของภาครัฐ จากเดิมท่ีก าหนดไวใ้นลกัษณะให้ฝ่ายบริหารมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ีผูห้น่ึง
ผูใ้ดเป็นผูใ้ช้อ  านาจหรือเป็นผูบ้ ังคบัใช้กฎหมายเป็นการเฉพาะไปสู่รูปแบบการบริหารราชการ
แผ่นดินในเชิงบูรณาการโดยเปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายสามารถมี “การมอบ
อ านาจ (Delegation of Power)” ใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูอ่ื้นใชอ้  านาจแทนตนได้26 

การมอบอ านาจจึงเป็นกลไกท่ีส าคญัในการปฏิบติัราชการของภาครัฐ เพราะงานบริหาร
ราชการนั้นจะครอบคลุมทุกกิจการของประเทศ ซ่ึงมีขอบเขตกว้างขวางและเป็นภารกิจท่ีมี
ความส าคญั เพื่อเป็นพลงัผลักดนัให้การบริหารประเทศสามารถด าเนินการต่อไป หัวหน้าส่วน
ราชการเพียงคนเดียวไม่อาจปฏิบติังานให้ครบถ้วนทุกด้านได้ ในระบบราชการจึงมีการแต่งตั้ง
เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติังานในกระทรวง ทบวง กรม ไวเ้ป็นจ านวนมาก โดยมีต าแหน่งและหน้าท่ี
รับผิดชอบต่างๆ ลดหลัน่กนัไป เพื่อเป็นผูช่้วยเหลือในการปฏิบติังานของหวัหน้าส่วนราชการใน
ด้านต่างๆ ตามขอบเขตภารกิจหน้าท่ีของส่วนราชการนั้น ซ่ึงในการท่ีภาครัฐได้มีการก าหนด
เจ้าหน้าท่ีในต าแหน่งต่างๆไวน้ั้ น เพื่อท่ีจะรองรับการมอบอ านาจในการบริหารราชการ โดย
ผูบ้งัคบับญัชาสามารถพิจารณาความเหมาะสมของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาแต่ละระดบัวา่ ควรมอบอ านาจ
ใหก้ระท าในเร่ืองใดเพื่อใหก้ารปฏิบติัราชการเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
        2.4.1 ความหมายของการมอบอ านาจ 

การมอบอ านาจ หรือภาษาองักฤษใชค้  าวา่ “Délégation” หมายถึง การมอบอ านาจหนา้ท่ี 
และการสร้างความรับผดิชอบต่อการปฏิบติังาน มีนกัวชิาการไดใ้หค้วามหมายไวต่้างๆกนัดงัน้ี27 

Groshens ได้ให้ความหมายของการมอบอ านาจไว ้3 ประการด้วยกนัคือความหมาย
ประการแรก การมอบอ านาจ หมายถึง การท่ีองคก์รท่ีมีอ านาจทุกอ านาจอยูใ่ห้อ  านาจกบัองคก์รอ่ืน

                                                 
26 การบริหารราชการกบัการมอบอ านาจ, “การมอบอ านาจของฝ่ายปกครอง,” สืบคน้เม่ือ 20 กุมภาพนัธ์ 

2560, จาก  http://oknation.nationtv.tv/blog/print.php?id=162246. 
27 J.G. Groshens, La Délégation Administrative de Compétence (Paris:Dolloz, 1958) p. 179 อา้งใน 

อภิรดี พงษ์ดนตรี, “การมอบอ านาจในฝ่ายบริหารของไทย,”(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชา
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,2529), น. 17. 
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ในอนัท่ีจะท านิติกรรมทางการปกครองบางประการ โดยองค์กรผูมี้อ  านาจแต่เดิมนั้นจะให้อ านาจ
นั้นไปโดยเด็ดขาดจากตน ด้วยวิธีการออกเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลักษณะทัว่ไปและมีลักษณะถาวร 
เพราะฉะนั้นในความหมายน้ีการมอบอ านาจจึงไดแ้ก่การให้อ านาจธรรมดา ซ่ึงถา้มองในแง่ของผู ้
มอบอ านาจก็เป็นการโอนอ านาจ ในแง่ของผูรั้บมอบอ านาจ ก็คือ การรับมอบอ านาจมาโดยเด็ดขาด 

ความหมายประการท่ีสอง เป็นการมอบอ านาจในความหมายท่ีแคบลงมาจะใช้เม่ือ
องคก์รท่ีเป็นเจา้ของอ านาจแต่เดิม ริเร่ิม และตดัสินใจว่าองคก์รอ่ืน (องคก์รผูรั้บมอบอ านาจ) จะมี
อ านาจใช้อ านาจนั้นในระยะเวลาใดเวลาหน่ึง โดยการใช้อ านาจโดยผูรั้บมอบอ านาจนั้ นไม่
เปล่ียนแปลงหลกัการเดิมท่ีวา่ ผูท่ี้มีอ านาจดั้งเดิม กล่าวคือ การมอบอ านาจในความหมายประการท่ี
สองน้ีเป็นขอ้ยกเวน้ ในหลกัอ านาจดั้งเดิม โดยไม่ไดโ้อนอ านาจให้ไปทั้งหมด แต่มอบอ านาจของ
ตนใหไ้ปเพียงบางส่วน การมอบอ านาจอยา่งน้ีในฝร่ังเศส เรียกวา่ การมอบอ านาจใหท้ าการแทน 

ความหมายประการท่ีสาม เป็นการมอบอ านาจในความหมายท่ีแคบท่ีสุด ซ่ึงความจริง
อาจจะเป็นส่วนหน่ึงของความหมายประการท่ีสอง แต่เป็นเพียงกรณีเฉพาะกรณีหน่ึง กล่าวคือ การ
มอบอ านาจในความหมายน้ีจะใช้ต่อเม่ือมีการมอบอ านาจให้ผูรั้บมอบอ านาจเตรียมเอกสาร ซ่ึงจะ
ท าให้ค  าสั่งเป็นทางการข้ึนมา แต่ทั้งน้ีไม่ไดเ้ป็นการมอบอ านาจตดัสินใจหรืออ านาจท าค าสั่ง โดย
เหตุน้ี การมอบอ านาจในความหมายอยา่งท่ีสามน้ี จึงไม่ไดเ้ป็นการมอบอ านาจท่ีจะสร้างกฎเกณฑ ์
ไม่ไดม้อบอ านาจท่ีจะตดัสินตดัสินใจ หรือท าค าสั่ง หากแต่เป็นการมอบอ านาจให้จดัท าเอกสารอนั
เป็นเคร่ืองมือท่ีจะบรรจุค าสั่ง หรือการตดัสินใจนั้น ถ้าจะกล่าวอีกนัยหน่ึง การมอบอ านาจใน
ความหมายน้ีเป็นการมอบอ านาจให้ผูรั้บมอบอ านาจท าการรับรองความถูกตอ้งแทจ้ริงของค าสั่ง
โดยการลงนามในเอกสารท่ีบรรจุค าสั่งนั้นโดยผูไ้ดรั้บมอบอ านาจมิไดมี้อ านาจตดัสินใจท่ีจะท า
ค าสั่งนั้น ซ่ึงถ้ามองในแง่ของผูรั้บมอบอ านาจก็เป็นการรับอ านาจท่ีมีข้อผูกพนัใช้ดุลพินิจตาม
อ าเภอใจตวัเองไม่ได ้ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกการมอบอ านาจแบบน้ีวา่ “การมอบอ านาจให้ลงช่ือ
แทน” 

นอกจากน้ียงัมีนกักฎหมายท่านอ่ืนได้ให้ความหมายของการมอบอ านาจหน้าท่ีไวว้่า 
หมายถึง กรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองหรือผูท่ี้ท  าการแทนมอบหมายอ านาจหนา้ท่ีแก่ผูท่ี้มิใช่ผูท่ี้ด ารง
ต าแหน่งท่ีวา่งลงให้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนในช่วงระยะเวลาท่ียงัมิไดมี้การแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งนั้นๆ 
ความหมายหน่ึง และหมายถึง การท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดต าแหน่งหน่ึงในองค์กรฝ่ายปกครอง แบ่ง
อ านาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยูต่ามกฎหมายแก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาลงไปเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีแทนเฉพาะกิจการใด
ตามท่ีไดรั้บมอบหมายอีกความหมายหน่ึง28หรือหมายถึง การท่ีฝ่ายปกครององคก์รหน่ึง ซ่ึงเรียกวา่ 
                                                 

28 ถาวร เกียรติทบัทิว, ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง หลกักฎหมายปกครองคดีปกครอง และวธีิพิจารณา
คดีปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 6 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติบรรณการ, 2530),น. 241 
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ผูม้อบอ านาจ มอบอ านาจของตนซ่ึงมีอยูต่ามกฎหมายให้กบัฝ่ายปกครองอีกองคก์รหน่ึง ซ่ึงเรียกวา่ 
ผูรั้บมอบอ านาจใช้อ านาจนั้นในนามของตนเอง29 กล่าวคือ เม่ือมีการมอบอ านาจโดยชอบด้วย
กฎหมายแล้ว ผูรั้บมอบอ านาจสามารถใช้อ านาจท่ีไดรั้บมอบมานั้นได้อย่างเต็มท่ีในฐานะท่ีเป็น
องค์กรผูมี้อ  านาจในเร่ืองนั้นจนกว่าการมอบอ านาจจะส้ินสุดลง การมอบอ านาจไม่ใช่การโอน
อ านาจโดยเด็ดขาด ผูม้อบอ านาจอาจก าหนดระยะเวลาส้ินสุดของการมอบอ านาจไวใ้นหนงัสือหรือ
ค าสั่งมอบอ านาจ หรืออาจยกเลิกการมอบอ านาจในภายหลงั การมอบอ านาจทางปกครองนั้นเป็น
การกระท าการแทนท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมายยงัคงปฏิบติังานอยูใ่นต าแหน่งและไม่ไดมี้เหตุขดัขอ้ง
ท่ีท าใหไ้ม่อาจท าหนา้ท่ีได ้แต่ท่ีไดม้อบอ านาจไปนั้น ก็เพื่อใหก้ารปฏิบติัราชการเป็นไปโดยรวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน 
        2.4.2 ความจ าเป็นของการมอบอ านาจ 

โดยหลักแล้ว หากกฎหมายก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครององค์กรใดมีอ านาจหน้าท่ี
อย่างใดอย่างหน่ึง องค์กรฝ่ายปกครองนั้นจ าเป็นตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีปฏิบติัการตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวด้ว้ยตนเอง ผูท่ี้กฎหมายมิไดก้ าหนดให้อ านาจหน้าท่ีไวย้่อมไม่สามารถใชอ้ านาจหน้าท่ี
ในเร่ืองนั้นได ้โดยเป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายปกครองท่ีเรียกวา่ “ไม่มีกฎหมาย 
ไม่มีอ านาจ”30 เม่ือ ภารกิจของฝ่ายปกครองมีปริมาณมากข้ึนการท่ีจะให้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายใช้
อ านาจนั้นๆ เองทุกเร่ืองยอ่มท าให้การจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองเกิดความล่าช้าดว้ย
เหตุน้ี จึงจ าเป็นตอ้งผ่อนคลายหลักการดงักล่าวข้างต้นให้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถมอบ
อ านาจใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นผูป้ฏิบติังานแทน อนัเป็นการลดขั้นตอนในการปฏิบติังาน ท าให้การ
ด าเนินการเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว และยงัเป็นการแบ่งเบาภาระของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ไม่ตอ้ง
เสียเวลากบังานท่ีมีลกัษณะเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไม่ใช่เร่ืองส าคญั หรือเป็นเร่ืองท่ีมีแนวปฏิบติัท่ีชดัเจนแลว้ 
เพื่อท่ีจะได้ใช้เวลาไปทุ่มเทให้กับงานท่ีมีความส าคญัหรือต้องการการพิจารณาอย่างละเอียด
รอบคอบเป็นพิเศษอยา่งเตม็ท่ี ทั้งยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดฝึ้กฝนการปฏิบติังาน
ตลอดจนเรียนรู้การแกปั้ญหาอนัจะเกิดข้ึนจากการท างาน เพื่อเตรียมความพร้อมส าหรับการด ารง
ต าแหน่งผูบ้งัคบับญัชาในอนาคตดว้ย31 
 

                                                 
29 พนม เอ่ียมประยูร, “การมอบอ านาจในฝ่ายปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์, เล่ม 3 ปีท่ี 18,น. 15. 

(กนัยายน 2531).  
30 เพ่ิงอ้าง, น. 15. 
31 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “การมอบอ านาจหน้าท่ี,” วารสารขา้ราชการ, เล่มท่ี 6, ปีท่ี 20, น. 34 

(มิถุนายน 2518).  
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        2.4.3 วตัถุประสงคข์องการมอบอ านาจ 
การมอบอ านาจต้องเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ ท่ีเป็นการอ านวยความสะดวกและ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เพื่อให้การปฏิบติังานของส่วนราชการสามารถตอบสนอง
ต่อการพฒันาประเทศและการใหบ้ริการแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง 

 
2.5  ความจ าเป็นของการมอบอ านาจทางปกครอง 

ความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการมอบอ านาจในทางปกครอง มี 2 ประการหลกัๆดงัน้ี 
        2.5.1  เหตุผลท่ีเก่ียวกบัความล่าชา้ในการปฏิบติัราชการ 

โดยหลกัการแลว้ อ านาจเป็นส่ิงท่ีไม่ควรจะมอบกนัแต่เป็นส่ิงท่ีตอ้งอยู่คู่กบัต าแหน่ง
หรือส่วนราชการนั้นๆ 32 แต่เน่ืองจากภารกิจของฝ่ายปกครองมีความหลากหลายและสลบัซับซ้อน
มากยิง่ข้ึน ซ่ึงส่งผลให้ปริมาณงานมีมากยิ่งข้ึนตามไปดว้ย ในสภาวะเช่นน้ีการยงัคงยึดอยูก่บัวิธีคิด
แบบเก่าท่ีวา่ผูมี้อ  านาจคือผูใ้ชอ้  านาจเสมอไป ยอ่มน ามาซ่ึงปัญหาความล่าชา้ในการด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ีจึงจ าเป็นตอ้งมีการพฒันาขอ้ความคิดว่าดว้ยการมอบ
อ านาจข้ึน เพื่อให้เป็นเคร่ืองมือของผูบ้งัคบับญัชาในการกระจายงานท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของ
คนบางส่วนให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเป็นผูป้ฏิบติังานแทนอนัเป็นการลดขั้นตอนในการพิจารณาท าให้
การด าเนินการเป็นไปโดยรวดเร็วยิ่งข้ึน นอกจากน้ียงัเป็นการแบ่งเบาภาระของผูบ้งัคบับญัชาให้ไม่
ตอ้งเสียเวลากบังานท่ีมีลกัษณะเป็นเร่ืองทัว่ๆ ไปไม่สู้จะมีความส าคญั หรือเป็นเร่ืองท่ีมีแนวปฏิบติั
ท่ีชดัเจนแลว้ เพื่อท่ีจะไดใ้ชเ้วลาเหล่านั้นทุ่มเทให้กบังานท่ีมีความส าคญัหรือตอ้งการพิจารณาอยา่ง
ละเอียดรอบคอบเป็นพิเศษ อยา่งเต็มท่ี และอีกดา้นหน่ึงยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
ได้ฝึกฝนการปฏิบัติงานตลอดจนเรียนรู้การแก้ปัญหาอันจะเกิดข้ึนจากการท างานทั้ งน้ีเพื่อ
เตรียมพร้อมส าหรับการด ารงต าแหน่งผูบ้งัคบับญัชาในอนาคตดว้ย33 
        2.5.2  เหตุผลเก่ียวกบัประสิทธิภาพในการตดัสินใจ 

นอกจากเหตุผลประการแรกแลว้ ประสิทธิภาพในการตดัสินใจก็เป็นสาเหตุอีกประการ
หน่ึงของการมอบอ านาจในการปกครอง กล่าวคือ ในกรณีกฎหมายก าหนดให้การตดัสินใจ ในเร่ือง
ใดๆ เป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงในฝ่ายปกครอง มกัปรากฏขอ้เท็จจริงอยู่เสมอว่าผูมี้
อ  านาจเหล่าน้ีไม่มีโอกาสไดส้ัมผสักบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในเร่ืองเหล่านั้นจริงๆ ดว้ยสภาพเช่นน้ี
อาจจะน ามาซ่ึงการตดัสินใจท่ีผิดพลาดได ้นอกจากน้ียงัปรากฏอีกวา่ เพื่อป้องกนัความรับผิดชอบ

                                                 
32 ศิระ ชวนะวิรัช, “กฏหมายปกครองว่าดว้ยการปฏิบติัราชการแทน รักษาราชการแทน รักษาการใน

ต าแหน่ง,” วารสารมหาดไทย, ฉบบัท่ี 53, ปีท่ี 5, น. 32 (2524). 
33 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 36, น. 34.  
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อนัเกิดจากการตดัสินใจผิดพลาด บุคคลเหล่าน้ีจึงมกัตดัสินใจวินิจฉัยเร่ืองต่างๆ ไปโดยอา้งแนว
บรรทดัฐานในอดีตของตนโดยไม่ค  านึงถึงขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีท่ีแปรเปล่ียนไป การกระท าเช่นน้ี
ยอ่มน ามาซ่ึงผลเสียหายแก่การปฏิบติัราชการ ปัญหาดงักล่าวอาจถูกแกไ้ขไดด้ว้ยการมอบอ านาจ
ทางปกครอง กล่าวคือผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูงซ่ึงเป็นผูท้รงอ านาจตามกฎหมายสามารถมอบอ านาจ
ในเร่ืองนั้นๆ ให้แก่องค์กรผูป้ฏิบติังานระดบัล่างท่ีมีความใกลชิ้ดกบัขอ้เท็จจริงมากกว่า ให้เป็นผู ้
ตดัสินใจในเร่ืองนั้นๆ ไปเอง ดว้ยวธีิการเช่นน้ีจะท าใหปั้ญหาต่างๆ ไดรั้บการตดัสินใจโดยผูท่ี้ทราบ
และเขา้ใจส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงเป็นอยา่งดี ไม่ใช่ตดัสินใจไปโดยไม่ทราบขอ้เท็จจริงอยา่งถ่องแท ้ซ่ึงยอ่ม
ส่งผลในทางเพิ่มประสิทธิภาพในการตดัสินใจใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งมากยิง่ข้ึน 

ในประเทศองักฤษ ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นในการด าเนินภารกิจทางปกครองท าให้เกิด
การพฒันาขอ้ความคิดเก่ียวกบัการมอบอ านาจทางปกครองข้ึน โดยในระบบกฎหมายองักฤษมีหลกั
อยู่ว่า องค์ประกอบท่ีจ าเป็นของการใช้อ านาจอยา่งถูกตอ้งตามกฎหมายคือ อ านาจนั้นตอ้งใช้โดย
เจา้หนา้ท่ีผูซ่ึ้งไดรั้บอ านาจมาจากรัฐสภาผา่นบทกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน และเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นยอ่ม
ไม่อาจมอบอ านาจดงักล่าวให้แก่องคก์รอ่ืนเป็นผูใ้ชแ้ทน เวน้แต่จะมีบทกฎหมายก าหนดไวแ้จง้ชดั
หรือโดยปริยายให้มีการมอบอ านาจต่อไปได ้หลกัการดงักล่าวเป็นท่ีรู้จกักนัในช่ือ delegatus non 
potest delegare34 

แต่เดิมมา หลักน้ีถูกน ามาใช้อย่างเคร่งครัดจนท าให้เกิดภาวะไม่เหมาะสมของการ
บริหารราชการ ซ่ึงในทางปฏิบติัโดยปกติแล้วศาลจะยึดถืออย่างเคร่งครัดว่าอ านาจควรใช้โดย
องคก์รท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย แมจ้ะมีการมอบหมายโดยชดัแจง้จากเจา้พนกังานผูมี้อ  านาจ แต่ศาลก็ยงั
เห็นวา่ส่ิงท่ีไดก้ระท าลงโดยผูรั้บมอบเป็นการไม่เหมาะสม เสมือนเป็นการกระท านอกขอบอ านาจ 
(ultra vires) ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐสภายอ่มมีเจตนาใหอ้ านาจถูกใชโ้ดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงกฎหมายระบุให้เป็น
ผูมี้อ านาจในเร่ืองนั้นๆ เท่านั้น35 ค  าพิพากษาของศาลไดย้ืนยนัถึงหลกัการดงักล่าวในหลายคดี เช่น
ในคดี Ellis v. Dubowski, (1921) 3 K.B.621 คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ของเทศบาลได้
ก าหนดเง่ือนไขในการพิจารณาอนุญาตวา่ จะไม่มีการอนุญาตให้ฉายภาพยนตร์ หากไม่มีใบรับรอง
ของคณะกรรมการเซ็นเซอร์ภาพยนตร์ของประเทศองักฤษ ศาลเห็นวา่การก าหนดเง่ือนไขเช่นนั้น
ไม่มีผลในกฎหมาย เพราะเป็นการมอบอ านาจของตนไปให้แก่ผูอ่ื้น36 หรือในคดี Allingham v. 

                                                 
34 H.W.R. Wade and C.F. Forsyth, Administrative Law, 8th edition (New York : Oxford University 

Press,2000), pp.315-316. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32, น.19 
35 อภิรดี พงษด์นตรี, อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 32, น. 55 
36 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ, “การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย,” (วทิยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2534), น. 133-142. 
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Minister of Agriculture,(1948) 1 All E.R.780 ท่ีในระหวา่งสงคราม กฎหมายให้รัฐมนตรีวา่การ
กระทรวงเกษตรมีอ านาจก าหนดการเพาะปลูกพืชชนิดต่างๆ ในท่ีดินของเกษตรกรได ้ศาลเห็นว่า
รัฐมนตรีจะมอบอ านาจในการพิจารณาก าหนดประเภทพืชท่ีจะปลูกเช่นนั้นให้แก่เจา้หนา้ท่ีผูอ่ื้นเป็น
ผูพ้ิจารณาแทนไม่ได้ อย่างไรก็ตาม หลกัดงักล่าวน้ีจะไม่น ามาใช้ในกรณีมีเหตุผลอนัสมควรว่า
อ านาจนั้นควรจะมีการมอบออกไปเพราะเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตอ้งการความช่วยเหลือในปัญหาทาง
กฎหมายจากผูช่้วยของเขา 

ขอ้รังเกียจของศาลเก่ียวกบัการมอบอ านาจยงัคงมีอยูเ่ป็นเวลานาน จนกระทัง่น าความ
ยุง่ยากมาใหฝ่้ายปกครองจากค าตดัสินในคดีต่างๆ ของศาล อาจสรุปไดว้า่ ไม่มีหลกัทัว่ไปวา่ หนา้ท่ี
ทางปกครองสามารถมอบอ านาจกนัไดแ้ละโดยปกติศาลจะไม่อนุญาตให้มีการมอบอ านาจกนัได้
หากเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจดุลพินิจ แต่ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นในการด าเนินภารกิจ
ทางปกครองในบางกรณีศาลก็อนุญาตให้มีการมอบอ านาจกนัไดแ้ละกรณีดงักล่าวจะตอ้งเป็นเร่ือง
ทางปกครองแท้ๆ เท่านั้น37 อน่ึง ในกรณีของอ านาจหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาด (Judicial nctions)38 หลกั 
delegatus non potest delegare จะถูกปรับใช้อย่างเคร่งครัด39 คดีตวัอย่างท่ีแสดงถึงทศันคติท่ี
เคร่งครัดดงักล่าวของศาลไดแ้ก่คดี Deneral Medical Council v. U.K.Dental Board, (1936) c.h.14 
ซ่ึงศาลวินิจฉัยว่า The General Medical Council ตอ้งใช้อ านาจในการควบคุมทางวินัย เหนือ     
ทนัตแพทยน์ั้นดว้ยตนเอง และไม่สามารถมอบอ านาจให้คณะกรรมการฝ่ายบริหารไดท้ั้งๆ ท่ีภายใต ้

                                                 
37 Bridge v. R (1953) 1 D.L.R. 305 และ Hooking v. Director of civil Aviation(1957) N. ZLB 929 

อย่างไรก็ตามแมจ้ะเป็นกรณีของอ านาจหน้าท่ีในทางปกครอง การมอบอ านาจก็อาจถูกห้ามอย่างชัดแจ้งโดย
บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเหมาะสม (ความเห็นของ Lord Somervell ในคดี Vine v. National Dock Labour 
Board(1957)) เพ่ิงอ้าง. 

38 อ านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด (Admonostrative Tribunals) ซ่ึงเป็น
คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายต่างๆ โดยมีหน้าท่ีในการพิจารณาทบทวนปัญหาทางกฎหมายของการ
กระท าทางปกครองวา่ไดด้ าเนินมาโดยถูกตอ้งหรือไม่ การวนิิจฉยัคดีปกครองตามกฎหมายนั้นๆ จะตอ้งเสนอตรง
ต่อองค์กรน้ีจะขา้มขั้นตอนไปฟ้องยงัศาลมิได ้ส่วนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการจะสามารถอุทธรณ์ ไปยงัศาล
ปกติไดห้รือไม่ก็แลว้แต่กฎหมายนั้นๆ จะก าหนด (ซ่ึงในบางกรณีกฎหมายบญัญติัใหค้  าวนิิจฉยัของคณะกรรมการ
เป็นท่ีสุด) และการใชอ้ านาจของคณะกรรมการดงักล่าว มีลกัษณะเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดคลา้ยกบัการด าเนินการ
ของศาล อน่ึง องคก์รคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด (Administrative Tribunals) อาจมีช่ือเรียกต่างๆกนั เช่น Board, 
Court, Committee, Commissionner เป็นตน้. อา้งใน ภูริชญา วฒันรุ่ง, ปรัชญาและพฒันาการกฎหมายมหาชน, 
พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2544) น. 148-150.  

39 Neil Hawke and Neil Parpworth, Introduction to Admonostrative Law, (Great Britain : Brddles Ltd, 
Guildford and king’s Lynn, 1966), p.198. อ้างแล้ว ในเชิงอรรถท่ี 32, น. 63. 
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The Dentists Act ก าหนดไวแ้จง้ชดัวา่ the council สามารถท าหนา้ท่ีในการควบคุมทางวินยัโดยผา่น
คณะกรรมการดงักล่าวได ้หรือในคดี Barnard v. National Dock Labour Board, (1953) 2 QB 18 
ศาลไดว้นิิจฉยัถึงหลกัการเก่ียวกบัการมอบอ านาจ ภายใต ้The Dock Workers (Regulations) Orders 
1947 โดยคณะกรรมการการแรงงานท่าเรือแห่งชาติ (Nation Dock Labour Board) ไดม้อบอ านาจ
หนา้ท่ีในหลายๆ ดา้น ใหแ้ก่คณะกรรมการทอ้งถ่ิน (Local Board) ตามท่ีตนมีอ านาจ หน่ึงในอ านาจ
ท่ีมอบหมายคือ อ านาจตามกฎหมายท่ีเป็นบทลงโทษ คนงานท่าเรือในลอนดอนกลุ่มหน่ึง ซ่ึงถูกเพิก
ถอนขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการบรรทุกน ้าตาลดิบ ร้องขอต่อศาลใหแ้สดงวา่การเพิกถอนดงักล่าวไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ คณะกรรมการทอ้งถ่ินไดม้อบอ านาจในการเพิกถอนขอ้โตแ้ยง้
ดงักล่าวไปยงัผูจ้ดัการท่าเรือ ศาลอุทธรณ์ (The Court of Appeal) วินิจฉยัวา่ อ านาจหน้าท่ีในการ
ลงโทษเป็นอ านาจหนา้ท่ีวนิิจฉยัช้ีขาดโดยเน้ือหา เพราะอ านาจดงักล่าวอาจมีผลกระทบต่อสิทธิของ
บุคคล จึงไม่อาจมอบอ านาจได ้โดย Lord Denning MR ผูพ้ิพากษาในคดีน้ี กล่าวว่า “ในขณะท่ี
อ านาจหนา้ท่ีการปกครอง (โดยแท)้ นั้นสามารถมอบอ านาจไปได ้อ านาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาด
กลบัไม่สามารถท าเช่นนั้นได ้ไม่มีผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวคนใด ท่ีสามารถมอบอ านาจหนา้ท่ีของ
ตนได ้เวน้แต่จะสามารถกระท าไดโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยายตามท่ีจ าเป็น” 40 

ในประเทศฝร่ังเศส ดว้ยเหตุผลจ าเป็นอนัเน่ืองมากจากการเพิ่มข้ึนของภารกิจในการ
จดัท าบริการสาธารณะ องคก์รฝ่ายปกครองจึงไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายทั้งหมดไดด้ว้ย
ตนเอง ดงันั้น กฎหมายปกครองจึงก าหนดความเป็นไปไดส้ าหรับองคก์รฝ่ายปกครองต่างๆ ในการ
มอบอ านาจของตนให้แก่ผูช่้วยหรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ระบบของการมอบอ านาจจึงมีความส าคญั
อย่างมากในทางปฏิบติั อย่างไรก็ดี การด าเนินการดงักล่าวจะตอ้งก าหนดไดอ้ย่างชัดเจนในส่วน
เก่ียวกบัเง่ือนไข ในกรณีท่ีอาจมีการมอบอ านาจได ้
 
2.6 แนวคิดเกีย่วกบัการให้บริการสาธารณะ 

การให้บริการสาธารณะ (Public Services Delivery) ได้มีนักวิชาการหลายท่านได้
พยายามให้ความหมายไว้ในช่วงแรกของการศึกษาทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะนั้ น โดย
ศาสตราจารย ์ ดร.Léon DUGUIT ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความของค าว่าบริการสาธารณะไวว้่า บริการ
สาธารณะเป็นหน่ึงในองคป์ระกอบของรัฐ41  ศาสตราจารย ์Maurice Hauriou นกักฎหมายมหาชน
ชาวฝร่ังเศสไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของบริการสาธารณะไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค 

                                                 
40 เพ่ิงอ้าง, น. 83. 
41 นันทวฒัน์  บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับการบริการสาธารณะ, พิมพ์คร้ังท่ี 4 

(กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2552), น. 32-35. 
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(le service téchnique) เพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ืองเพื่อสนองความตอ้งการ
ของส่วนรวมโดยองค์กรของรัฐท่ีมิได้มุ่งหาก าไร42 ศาสตราจารย ์ชาปู ได้ให้ค  าจ  ากดัความของ
บริการสาธารณะวา่ กิจกรรมอยา่งหน่ึงอย่างใดจะเป็นบริการสาธารณะไดต่้อเม่ือนิติบุคคลมหาชน
เป็นผูใ้ห้หรือดูแล และกิจการนั้นเป็นไปเพื่อสาธารณะประโยชน์43 จากความหมายของนกัวิชาการ
หลายท่านท่ีไดใ้ห้ความหมายของบริการสาธารณะ จึงพอสรุปไดว้่า ค  าว่า “บริการสาธารณะ” จึง
หมายถึงองค์กรท่ีมีข้ึนเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน หรือท าให้เกิดความ
สะดวกสบายในการอยู่ร่วมกันในชุมชน โดยองค์กรดงักล่าวมุ่งเน้นถึงภาระของฝ่ายปกครองท่ี
จะตอ้งด าเนินการในฐานะรัฐสวสัดิการ (Welfare State) และมีรูปแบบในการจดัท าแตกต่างกนัไป
ตามลกัษณะของงานท่ีองค์กรฝ่ายปกครองนั้นๆ รับผิดชอบ โดยมีกฎหมายรองรับเพื่อประโยชน์
ของมหาชน 
        2.6.1 หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ44 

โดยทัว่ไปกิจกรรมท่ีจดัวา่เป็นบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภท
ใดหรือรูปแบบใด ยอ่มตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือหลกัเกณฑเ์ดียวกนั  

โดยทางทฤษฎี ไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะ
ทุกประเภท แต่มีหลกัเกณฑ์บางประการท่ีพอจะถือไดว้า่เป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานระหวา่งบริการ
สาธารณะแต่ละประเภทท่ีแม้จะมีบางอย่างแตกต่างกันแต่ก็มีหลักดังกล่าวแทรกอยู่ภายใน 
หลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐานน้ีเป็นหลกัเกณฑท่ี์ Louis Rolland แห่งส านกักฎหมายเมือง  Bordeaux พฒันา
มาจากลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะ 3 ประการ ซ่ึงในแวดวงนกักฎหมายมหาชนพากนัเรียก
หลักเกณฑ์น้ีว่า “กฎหมายของบริการสาธารณะ” หรือ “กฎหมายของ Rolland” ซ่ึงหลักเกณฑ์
ดงักล่าวน ามาใชก้บับริการสาธารณะทุกประเภท 

กฎหมายของการบริการสาธารณะ หรือหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานในการจดัท าบริการ
สาธารณะประกอบดว้ยหลกั 3 ประการ ดงัน้ี45 

                                                 
42 รังสิกร อุปพงศ,์ “ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารนิติศาสตร์, ปีท่ี 18, ฉบบัท่ี 3, 

น.55 (กนัยายน 2531 ).  
43 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, “ขอ้พิจารณาบางประการเก่ียวกบันิติกรรมทางปกครอง,” เอกสารส านกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสญัญาทางปกครอง, ( 28 กนัยายน 2531), น. 58. 
44  นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 46,  น. 43-54. 
45 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ มาตรฐานใหม่ของการจดัท าบริการสาธารณระดบัชาติในประเทศไทย,  

พิมพค์ร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร :บริษทัส านกัพิมพว์ญิญูชน, 2555) , น. 85. 
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1. หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค46 (le principe  d’égalité) หลกัน้ีมีผลต่อการบริการ
สาธารณะเป็นหลกัเกณฑ์ส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากรัฐเขา้มา
จดัท าบริการสาธารณะโดยมิไดมุ้่งหมายเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะเป็นการจดัท าเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐจดัท าเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็น
บริการสาธารณะ  ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั  

2. หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง47 (le principe de continuité ) ของบริการสาธารณะเป็นผล
ท่ีเกิดข้ึนโดยตรงจากหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (le principe de la continuité de I’Etat ) เน่ืองจาก
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ดังนั้ น หากบริการสาธารณะ
หยดุชะงกัลงไม่วา่ดว้ยเหตุใดประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ได้ ด้วยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงต้องมีความต่อเน่ืองในการจดัท า ความต่อเน่ืองดังกล่าวไม่มี
มาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีลกัษณะอย่างไรอยู่ท่ีการบริการสาธารณะแต่ละประเภทว่า
จะตอ้งมีการจดัท าอยา่งไร เช่น การจดัท าบริการสาธารณะอยา่งถาวร การรักษาพยาบาล 

3. หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง48 (le principe  d’adaptation หรือ le principe de 
mutabillité) การบริการสาธารณะท่ีดีจะตอ้งปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกับ
เหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ การปรับปรุงเปล่ียนแปลง
ให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอมีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
ประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 
        2.6.2 องคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ49 

ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผูมี้หนา้ท่ีจดัท าโดยใชอ้งคก์ร
ภายในฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ ัดท า แต่ต่อมารัฐไดเ้พิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยจดัตั้งเป็น
องคก์รของรัฐประเภทพิเศษข้ึนมาท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมา
เม่ือมีการกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินแบบเต็มรูปแบบ รัฐได้มอบการจดัท าบริการ
สาธารณะหลายๆ ประเภทให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ และในระยะหลงัๆ เม่ือ
บริการสาธารณะมีมากประเภทข้ึน บางประเภทตอ้งใช้ก าลงัคน ก าลงัทรัพย ์รวมทั้งเทคโนโลยี
ระดบัสูงมาด าเนินการจดัท า แต่ด้วยการจดับริการสาธารณะประเภทดงักล่าว โดยสภาพรัฐไม่

                                                 
46 เพ่ิงอ้าง, น. 86. 
47 เพ่ิงอ้าง, น. 89. 
48 เพ่ิงอ้าง, น. 93.  
49 เพ่ิงอ้าง, น. 53-71. 
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จ าเป็นตอ้งท าเอง จึงเกิดการ “มอบ” จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่เอกชนไป
ด าเนินการจดัท า  ดงันั้นองคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะจึงแบ่งได ้2 ประเภท คือ 

1. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ50 เป็นการจดับริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจการ
จดัท าของรัฐ จะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแล้ว 
เป็นหนา้ท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูท้  า หรือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมีความส าคญัต่อความ
เป็นอยูข่องประชาชนทัว่ประเทศอยา่งทัว่ถึง  

2. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน51 เป็นบริการสาธารณะบางอย่างท่ีรัฐมอบให้
เอกชนเป็นผูจ้ดัท า แมบ้ริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐตอ้งเป็นผูจ้ดัท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
สาธารณะอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการสาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได้ รัฐก็
สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้เช่น การเขา้มารับสัมปทาน โดยฝ่าย
ปกครองเป็นผูม้อบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าด้วยการลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเองโดยเอกชน
สามารถเก็บค่าใชบ้ริการจากผูใ้ชบ้ริการกิจการท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐนั้นไป 

                                                 
50 เพ่ิงอ้าง, น. 97. 
51 เพ่ิงอ้าง, น. 107. 


