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บทที่ 1 : 
ระบบนิตบิุคคลมหาชน 

ในประเทศฝรั่งเศส 
 
 
 

 ในตางประเทศการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลมีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี  จึงมี
ความขัดแยงกันและเปนปญหาที่นักนิติศาสตรก็เคยโตเถียงกันมา  โดยที่ฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคล
เปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น  แตอีกฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใช
เปนแตเพียงสิ่งสมมติขึ้นเทานั้น1 
 

 ความจริงแลวการที่จะถกเถียงกันวานิติบุคคลเปนสิ่งที่สมมติขึ้นโดยกฎหมายหรือเปน
บุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงน้ันไมมีประโยชนแตประการใด  เพราะนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นหรือเปนบุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริง  นิติบุคคลเปนที่รวม
ของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงซ่ึงมิใชเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปนวิธีการหรือเทคนิคอยางหน่ึงของ

                                          
1 โปรดดู สวนที่ 1 บทที่ 1 หัวขอ 1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย หนา.13. 
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กฎหมายซึ่งคิดขึ้นเพ่ืออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกัน
น้ันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดสะดวกโดยผานนิติบุคคลนั้นเอง 
 

 ในตางประเทศการแบงแยกนิติบุคคลมหาชนนั้นไมเหมือนกับประเทศไทยโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง “รัฐ” ในตางประเทศมักมีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหวางประเทศและ
กฎหมายภายใน  โดยในบทนี้น้ีจะไดพิจารณาถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส  และ
จะกลาวถึงประเทศเยอรมัน  ประเทศอังกฤษ  ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน  ซ่ึงมีระบบ
นิติบุคคลมหาชนที่กาวหนาและสามารถนํามาเปรียบเทียบและปรับใชกับประเทศไทยได  ในบท
ถัดไปตามลําดับ 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเด่ียวและจัดการปกครองในลักษณะที่เนนหนักการรวมศูนย
อํานาจการปกครองที่คลายคลึงกับประเทศไทย  โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแบงออกเปน
สามสวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 
 

 ในสวนกลางนั้นมีประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  มีอํานาจ
ในการบริหารประเทศบางสวนควบคูไปกับนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหนาพรรคการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  และมีรัฐมนตรี
ทําหนาที่บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมตางๆ  ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมเหลานี้ไมไดมีฐานะเปน
นิติบุคคลเพราะในประเทศฝรั่งเศส รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานอื่นๆ ในการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคตางไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ในสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ (arrondissement) ซ่ึงจังหวัดนั้นไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 22 ธันวาคม 1789 และวันที่ 8 มกราคม 1790 โดย
ถือหลักวาการเดินทางจากจุดใดๆก็ตามในแตละจังหวัดไปยังศาลากลางจังหวัดตองสามารถไป
กลับไดภายในชวงพระอาทิตยขึ้นและตกทั้งนี้โดยใชมาเปนพาหนะ  จังหวัดมีผูวาราชการจังหวัด
(Préfet) ที่เปนขาราชการสังกัดกระทรวงซึ่งไดรับการแตงตั้งจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเปน
หัวหนา  ในปจจุบันฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด 100 แหง  จังหวัดหลายๆ จังหวัดรวมกันเรียกวาภาค
หรือมณฑล  จังหวัดที่ใหญที่สุดในภาคนั้นจะเปนที่ตั้งของที่วาการภาค  และผูวาราชการจังหวัดใน
จังหวัดนั้นจะเปนผูวาราชการภาคไปในขณะเดียวกัน  ภาคไมมีสถานะเปนภูมิภาคคงมีสถานะเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น  บทบาทของผูวาราชการภาคจึงเนนหนักไปในทางกํากับดูแล 
(tutelle) ภาคที่เปนทองถิ่นเทานั้น 
 

 สวนอําเภอจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1800 โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปนอําเภอ
ประมาณ 3 - 4 แหงและมีนายอําเภอเปนขาราชการที่เปนตัวแทนของรัฐในแตละอําเภอยกเวน
อําเภอที่เปนที่ตั้งของศาลากลาง 
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  สวนทองถิ่น ไดแก ภาคหรือมณฑล (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(Département) และเทศบาล (Commune) ซ่ึงบริหารงานโดยผานสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น 
 
1.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนเปนเวลานาน  การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนจึงเปนไปอยางมีระบบ  นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญๆ คือ รัฐและนิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรฐัซ่ึง 
ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคการมหาชน2 
 
 1.1.1 รัฐ 
 

 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝรั่งเศสเปนนิติ
บุคคล  ความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันจะแตกตางจากนิติบุคคลอื่นๆ  เพราะในแงหน่ึงรัฐก็คือสภาพ
ความเปนจริงทางการเมืองและสังคม  รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น  หากยังสามารถพิจารณา
ความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม  ทางระบบเศรษฐกิจ  สังคม ฯลฯ  ไดดวย  ในแง
กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ  มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคม
วิทยาของรัฐ  การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบนิติบุคคลครบถวน  ไมวา
จะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ3 
 

 การที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเน่ืองในการดํารงอยูของรัฐ  รัฐจะไมมีการตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินตอเน่ืองแมจะมีการเปลี่ยนตัวผูบริหารแหงรัฐก็ตาม4  ในทาง
กฎหมายระหวางประเทศเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลก็ทําใหเกิดความเสมอภาคในระหวางรัฐตางๆ ไมวา
จะใหญหรือเล็ก พัฒนาสูงหรือดอยพัฒนา  นอกจากนี้การเปนนิติบุคคลยังทําใหรัฐสามารถมี
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและใชจายเงินทองเพ่ือการบริหารได เชน การที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
รัฐวิสาหกิจตางๆ  มีที่ดิน มีสํานักงาน มีกิจการตางๆ ของตน  การมีทหาร ตํารวจ ขาราชการ ซ่ึง
ถือเปนลูกจางของรัฐทั้งสิ้น 
 

 อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่งเศสจะเห็นพองในประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐน้ัน
เปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนสิ่งจําเปน  แตก็มีความแตกตางในเร่ืองการตีความวาการที่รัฐเปนนิติ
บุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้น  หรือเห็นวาเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึง

                                          
2 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของตางประเทศ,กรุงเทพฯ :วิญูชน,2541,หนา 15.  
3 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
4 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 16. 
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ปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติขึ้นของนัก
กฎหมายแลว  การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ  เฉพาะ
เทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น  แตถาเห็นวาเทคนิคทางกฎหมายที่
ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้เปนกระบวนการของปรากฏการณธรรมชาติ  ความคิดเรื่องการเปนนิติบุคคล
ของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหงระเบียบและ
โครงสรางภายในรัฐได 
 

 ศาสตราจารย HAURIOU เห็นวา การเปนนิติบุคคลของรัฐเปนผลมาจาก
ปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึงเปนปรากฏการณที่ซับซอนมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการเปน
องคกรที่มีการจัดระบบของรัฐและความคิดชี้นําที่เปนพ้ืนฐานขององคกร  แนวความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐทําใหกลาวไดวาบางสิ่งบางอยางในรัฐอยูเหนือปจเจกชนที่ประกอบกันเปนรัฐ  
ทั้งในดานความสําคัญและในดานระยะเวลา  สิ่งน้ันก็คือแนวความคิดแหงการดําเนินการรวม 
(l’idée d’entreprise) ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของรัฐ กลาวคือ ความคิดแหงการปองกันและการจัดองคกร
ของกลุมคนในชาติ 
 

 ในขณะเดียวกันนักกฎหมายที่ยึดถือกฎหมายที่ใชอยูปจจุบันเปนสําคัญที่มักเรียกกัน
วา “นักกฎหมายสํานักกฎหมายบานเมือง” (positivist) จํานวนหนึ่งเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐ
เปนเรื่องที่มนุษยสรางขึ้นมาเปนเทคนิคทางกฎหมายที่ไมไดเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ 
แตสรางขึ้นมาเพื่อประโยชนในการจัดระเบียบและการดําเนินการปกครองในสังคมเทานั้น 
 

 โดยสรุปแลวความเห็นตางๆ ดังกลาวขางตนนั้นคงไมสามารถยุติไดโดยงาย  แตนัก
กฎหมายฝรั่งเศสก็มีจุดที่เห็นพองตองกันวา “รัฐ” เปนนิติบุคคลอยางแนนอน 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลวกระทรวง และกรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังน้ันการกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้  หรือฟองผูวาราชการ
จังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐน่ันเอง 
 

 การที่กระทรวงและกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการปรับเปลี่ยนกระทรวง และกรมตางๆ เพ่ือใหทันตอการ
เปลี่ยนแปลงตางๆ ที่เกิดขึ้น ตัวอยางเชน หากตองการจัดตั้งกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดตั้งมา
กอนก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได  ในขณะเดียวกันหากมีความ
จําเปนตองยุบกระทรวงและกรมใดเพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวงและกรมนั้นไวอีกตอไป
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐกฤษฎีกาเทานั้น5 
 

                                          
5ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 18. 
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  ในประเทศฝรั่งเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนและอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีไวใน
รัฐธรรมนูญหรือแมแตในรัฐบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวนกระทรวงและกรมจะไม
แนนอนเพราะแปรผันตามจํานวนรัฐมนตรีน่ันเอง  แตเปนอํานาจของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรี  ซ่ึงจะกระทําโดยรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดี (le décret présidentiel) ตาม
ขอเสนอของนายกรัฐมนตรี6  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนดรายชื่อกระทรวงที่จะใหมีในขณะ
จัดตั้งรัฐบาล  การตั้งรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรายบุคคลซึ่งจะมากหรือนอยกระทรวงก็แลวแตเหตุผล
ทางเทคนิคและทางการเมืองตัวอยาง  เชน  ในสมัยรัฐบาลชุดที่ 2 ของนายกรัฐมนตรี Mauroy มี
รัฐมนตรีทั้งสิ้น 43 คนแบงเปน 5 รัฐมนตรีแหงรัฐ (ministre d’Etat) 29 รัฐมนตรี (ministre) และ 9 
รัฐมนตรีชวยวาการ (secrétaire d’Etat) การปรับปรุงคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 29 มิถุนายน 1982 
ไดลดจํานวนรัฐมนตรีเหลือเพียง 42 คน โดยรัฐมนตรี 2 ทานที่พนตําแหนงไปไดแก Mme 
Questiaux และ M.Dreyfus  และแตงตั้ง M. Bérégovoy เปนรัฐมนตรีแทน  อีกสองเดือนตอมา 
คือเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 1982 จํานวนคณะรัฐมนตรีก็กลับมาเปน 43 ดังเดิม โดยแตงตั้ง M. 
Daniel Benoist เปนรัฐมนตรีชวยวาการรับผิดชอบดูแลผูสูงอายุ  ภายหลังจากมีพระราชกฤษฎีกา 
(décret en Conseil des ministres) ตามความเห็นของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) อีกหลาย
ฉบับ  เพ่ือระบุอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีตางๆ อีกครั้งหน่ึง  รวมทั้งจะไดกําหนดวาจะใหกรม 
(directions) ใด กอง (service) ใดสังกัดรัฐมนตรีทานใด  การแบงอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนจะมี
ปจจัยหลายอยางในการแบงแยก เชน มีรัฐมนตรีที่มีประสบการณมากนอยเพียงใด  จํานวน
รัฐมนตรีมีมากนอยเพียงใด เปนตน7 
 

1.1.2 นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ 
 

 ไดแก องคการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (Décentralisation  territoriale)  หรือที่มัก
เรียกวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (les collectivités locales) และองคการกระจายอํานาจทาง
บริการ (Décentralisation  par  service  ou  technique) หรือที่มักเรียกวา “องคการมหาชน” (les 
établissement publics) 
 

1.1.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales) เปนนิติบุคคลแยก
ตางหากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (la décentralisation)  มีดวยกัน 3 

                                          
6 Jacques RIGAUD et Xavier DELCROS. Les Institutions Administratives Françaises : Les 
Structures (Paris : Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques et Dalloz, 1984), pp. 94 
et 97. 
7ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
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ประเภท คือ ภาค (la région)  องคการบริหารสวนจังหวัด (le département)  และเทศบาล (la 
commune)  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดน้ันจะตองมีองคประกอบที่
สําคัญ คือ (1) ความเปนอิสระ (l’autonomie) ซ่ึงก็คือจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีพ้ืนที่
รับผิดชอบเปนของตนเอง  มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง  มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะและมีการคลัง
ที่เปนของตัวเอง  (2) อยูภายใตการกํากับดูแล (la tutelle) ของรัฐ 
 

1.1.2.2 องคการมหาชน8 
 

  คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอาํนาจในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง  
(Décentralisation  par  service  ou  techinque)  ซ่ึงอยูในความดแูลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  
หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ  

(1) มีฐานะเปนนติิบุคคล 
(2) เปนนิตบิุคคลทางกฎหมายมหาชน 
(3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบรกิารสาธารณะ (le service public)  
 

    องคการมหาชนมีหลายประเภท  ไดแก  องคการมหาชนทางปกครอง  
(l’établissement public administrative)  องคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและทางการคา  
(l’ établissement public industriel et commercial) และองคการมหาชนทางพื้นที่ 
(l’ établissement public territorial) 
 
1.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 1.2.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองที่เนนความสําคัญอยูที่การบริหารราชการ
สวนกลางมาเปนเวลาชานาน  โดยถือวาหนาที่ในการปกครองที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชาติ
จะตองดําเนินการโดย “รัฐ”  แมในป คศ.1982 จะเกิดการปฏิรูปการปกครองขึ้นก็ตามแตการ
ปกครองแบบรวมศูนยอํานาจอยูที่สวนกลางก็ยังคงความสําคัญ  แมวาความสําคัญน้ีจะมีแนวโนม
ลดลงเรื่ อยๆ  ภายใต อิทธิพลและกระแสของการปกครองแบบกระจายอํ านาจ  (  la 
décentralisation) และอํานาจหนาที่ที่เพ่ิมขึ้นขององคกรตางๆของสหภาพยุโรป 
 
 

  การบริหารราชการสวนกลางของฝรั่งเศสมีลักษณะสําคัญ ดังน้ี9 

                                          
8 ดู สมคิด  เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ” ,วารสารนิติศาสตร ป 19 ฉบับ 4 
(ธันวาคม 2532), หนา 59 - 78. 
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 (1) การแบงแยกระหวางองคกร 2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
กําหนดและกํากับนโยบายดานตางๆ ในระดับสูงสุด  และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียม
การปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  องคกรประเภทแรกนั้นมอบหมายใหรัฐมนตรีตางๆ
ซ่ึงเปนผูแทนฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ควบคุม คือ ปฏิบัติหนาที่ทั้งดานการปกครอง รวมถึงมี
อํานาจหนาที่อ่ืนในทางการเมืองในฐานะสมาชิกของรัฐบาลตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยมี
สถานภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  สวนอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให
เปนไปตามนโยบายที่วางไวน้ันมอบใหเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนฝายปกครองโดยเฉพาะ ( un 
personnel exclusivement administratif) น่ันก็คือ “ฝายปกครอง” ในความหมายที่เขาใจกันทั่วไป 
 

 (2) หลักการจัดองคกรในระดับกระทรวงที่จัดใหทุกหนวยงานที่มีความตองการที่
คลายคลึงหรือเกี่ยวของกันใหอยูรวมในกระทรวงเดียวกัน  อยูภายใตบังคับบัญชาของหัวหนา
เพียงคนเดียว คือ รัฐมนตรี  ยกเวนสําหรับบางหนวยงานที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี  แมแต
องคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจตางๆ เชน องคการมหาชนในระดับชาติ  ก็ขึ้นกับรัฐมนตรี
ผูบริหารกระทรวงแตอยูภายใตอํานาจควบคุมกํากับ  แตละกระทรวงประกอบดวยองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐมนตรี (ราชการบริหารสวนกลาง) และหนวยงานที่ปฏิบัติการซึ่งกระจายอยูตาม
พ้ืนที่ตาง ๆ ของประเทศ {องคกรภายนอกซึ่งตามกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เรียกวา 
“หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ” (Service deconcentrées)} 
 

  (3) ในบรรดาหนวยงานระดับปฏิบัติสวนใหญจะถูกจํากัดใหมีอํานาจหนาที่ทาง
เทคนิคที่กําหนดไวอยางชัดเจน (การศึกษา การบํารุงรักษาทางสาธารณะ เปนตน)  อยางไรก็ตาม
มีภารกิจอ่ืนอีกมากนอกเหนือจากนี้ที่เปนเง่ือนไขแหงความสําเร็จของกิจการดังกลาวเชนการ
รักษาความเปนระเบียบเรียบรอย ( la maintien de l’ordre) และมักไดรับการเรียกชื่อโดยรวมวา 
เปน “การบริหารทั่วไป” ซ่ึงอยูในระดับภูมิภาค  ไดถูกมอบหมายใหขาราชการประเภทพิเศษซึ่ง
เรียกวา ผูวาการ (préfet) ซ่ึงเปนตัวแทนจากสวนกลางในภูมิภาคและตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 11 
พฤษภาคม 1982 กําหนดใหเรียกวา ผูแทนของรัฐ (commissaire de la République) แตตอมาก็
กลับมาใชชื่อดังเดิมตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 1988 ผูวาการดังกลาวมีหนาที่
รับผิดชอบการอํานวยการของทุกหนวยงานจากสวนกลางที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 
 

 (4) จากขอสังเกตตางๆ ขางตนสามารถจําแนกองคกรออกเปนสองประเภท คือ 1. 
องคกรกลางในการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ และองคกรฝาย

                                                                                                                          
9 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ.หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง
,ตุลาคม 2545,หนา 325 - 326. 
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ปกครองในสวนกลางที่ขึ้นกับรัฐมนตรีดังกลาวสวนหนึ่ง  และ 2. องคกรตางๆ ที่ตั้งอยูในพื้นที่ใน
ภูมิภาคซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวงตางๆ รวมถึงผูวาการ 
 

 กฎหมายฉบับลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เนนย้ําถึงขอแตกตางนี้เปนอยางมาก 
กลาวคือ สําหรับองคกรฝายปกครองในสวนกลางนั้น กฎหมายมอบเฉพาะ “ภารกิจระดับประเทศ
หรือภารกิจที่ตามกฎหมายแลวไมอาจสงตัวแทนไปบริหารในระดับภูมิภาคเทานั้นได” สําหรับ
ภารกิจอ่ืนๆ มอบใหแกองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจ  กฎหมายกําหนดวารัฐกฤษฎีกาของสภา
แหงรัฐจะเปนผูกําหนดหลักการใหมของการแบงสรรอํานาจ  ซ่ึงตอมาไดมีการรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 
1 กรกฎาคม 1992 (เลขที่ 92-604 วาดวยหลักการแบงอํานาจ) ขึ้น  และมาตรา 3 ของรัฐ
กฤษฎีกาลงวันที่ 9 พฤษภาคม 1997 กําหนดหลักเกณฑอีกชั้นหน่ึงซึ่งครอบคลุมการแบงภารกิจ
ระหวางสวนกลางและองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจตางๆ โดยใหมีเพียงภารกิจระดับประเทศ
เทานั้นที่มอบหมายใหแกสวนกลางและหนวยงานที่มีอํานาจในระดับชาติ  สวนภารกิจดานอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มอบหมายใหแกองคกรที่ไดรับการอํานาจตางๆ10 
 

 การบริหารราชการสวนกลางประกอบดวยองคกรตางๆ ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 
2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง ไดแก ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีซ่ึง
ถือเปนผูดํารงตําแหนงสูงสุดในทางปกครอง  และรองลงมาคือหนวยงานดานการอํานวยการ 
ไดแก รัฐมนตรีและผูรวมงานอื่น  นอกจากองคกรทั้งสองประเภทดังกลาวแลวยังมีองคกรที่ไมมี
อํานาจในการตัดสินใจ  โดยมีหนาที่ใหความเห็นในบางโครงการที่เจาหนาที่ของตนจัดเตรียมให
หรือใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาเฉพาะตางๆ และนอกจากโครงสรางพื้นฐานดังกลาว  ไดมีการ
กอตั้งองคกรตางๆ ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาดวยเหตุผลดานลักษณะของภารกิจที่ไดรับ
มอบหมาย  ซ่ึงไดแก หนวยงานทางปกครองอิสระและในทายที่สุดยังมีองคกรกลางซึ่งมีหนาที่
ควบคุมดูแลฝายปกครองทั้งหมดในลักษณะพิเศษ คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแหง
สาธารณรัฐ 11 
 

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยน้ีมุงศึกษาถึงสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ฉะนั้น  จึงจะกลาวเฉพาะองคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง
ซ่ึงเปนองคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลางซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายดานตางๆ  และหนวยงานดานการอํานวยการที่มีหนาที่ในการตระเตรียมการปฏิบัติการ
ใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงเปนการจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวงตางๆ โดยมิกาว
ลวงไปถึง องคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา หนวยงานทางปกครองอิสระและผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแหงสาธารณรัฐ 
                                          
10 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 326. 
11 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 327. 
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  1.2.1.1 องคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลาง 

 

  ก. อํานาจของประธานาธิบดแีละนายกรัฐมนตรี 
 

  รัฐธรรมนูญฉบับวันที่ 4 ตุลาคม 1958 ไมไดเสนอวิธีการแกไขปญหาอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับปญหาการกําหนดนโยบายสูงสุดของฝายบริหารที่แยกจากฝายปกครอง  มี
บทบัญญัติหลายมาตราเนนถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี ดังน้ี มาตรา 20  บัญญัติให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาคณะรัฐบาลมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานทางปกครองและกองทัพ  
มาตรา 21 บัญญัติ ใหอํานาจเฉพาะตัวแกนายกรัฐมนตรีในการรับผิดชอบ การบังคับใชกฎหมาย 
รวมถึงมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  สวนประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง
ขาราชการทหารของรัฐ (มาตรา 13) ขณะที่นายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจดังกลาวเม่ือไดรับมอบ
อํานาจจากประธานาธิบดี 
(รัฐกําหนดฉบับที่ 58 – 1136 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1958)  นอกจากนี้ประธานาธิบดีเปนผูลง
นามในกฎหมายระดับรัฐกําหนด (Ordinance) และรัฐกฤษฎีกาที่พิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี  
(มาตรา 13) ซ่ึงจะเห็นไดวาเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกประธานาธิบดีในการตรากฎหมายลําดับ
รองไดดวย  
 

  จากบทบัญญัติที่กลาวมาและการบังคับใชในทางปฏิบัติอาจสรุปไดวา ในการ
กําหนดนโยบายสูงสุดของฝายปกครองมีลักษณะอยูภายใตอํานาจของสองขั้วอํานาจหรืออยาง
นอยก็เปนการแบงแยกอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ การใหนายกรัฐมนตรีปฏิบัติหนาที่ทั่วไปใน
ขณะท่ีประธานาธิบดีมีอํานาจหนาที่ในการปกครอง (เชน การแตงตั้งและการออกกฎหมายลําดับ
รอง) เฉพาะที่กระทบตอนโยบายในระดับสูงตามมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญ  
 
  กรณีดังกลาวซึ่งเกิดขึ้นในชวงการดํารงตําแหนงประธานธิบดีของนายพล เดอ
โกล ( Général de Gaulle) และไดรับการยืนยันสนับสนุนจากผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดีรุนตอ 
ๆ มา  ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมบางสวนภายหลังการเลือกตั้งเดือนมีนาคม 1986 ที่ปรากฏวาเสียงขาง
มากในสภาผูแทนราษฎรเปนฝายตรงกันขามกับประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีที่มาจากตางขั้ว
พรรคการเมือง (Cohabitation)  ตอมามีการนําหลักการดังกลาวมาใชอีกครั้งพรอมกับการ
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เปลี่ยนแปลงของเสียงขางมากในป 198812  แตการเลือกตั้งในป 1993 ซ่ึงทําใหฝายขวามีเสียงขาง
มากในสภาไดกอใหเกิดปญหาการบริหารประเทศรวมกันระหวางประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี
ที่มาจากตางขั้วพรรคการเมืองขึ้นอีกครั้งหน่ึง   จนกระทั่งการเลือกตั้งประธานาธิบดีในป 1995 ทํา
ใหปญหานี้สิ้นสุดลงและยอนกลับใชหลักการแบงแยกอํานาจเดิมระหวางประธานาธิบดีกับ
นายกรัฐมนตรี   แตการบริหารประเทศรวมกันของสองฝายเกิดขึ้นอีกครั้งในการเลือกตั้งสมาชิก
สภานิติบัญญัติในป 1997 โดยพรรคฝายซายเปนฝายรัฐบาลขณะที่ประธานาธิบดีมาจากฝายขวา  
และในการใชอํานาจตาง ๆ ดังกลาวประธานาธิบดีมีผูรวมงานกลุมหน่ึงซ่ึงประธานาธิบดีเลือกมา
เองโดยใหมีบทบาทหนาที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของประธานาธิบดี 
 

  ข. หนวยงานทีข้ึ่นกับนายกรัฐมนตรี แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 

  สวนแรกไดแก สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le secrétariat général du 
gouvernement) เปนหนวยงานรองรับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
บริหารประเทศในระดับนโยบายตามที่กลาวมาแลวขางตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในการ
ประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ในการตระเตรียมการออกกฎหมายลําดับรองในรูปของรัฐ
กฤษฎีกา อีกทั้งมีหนาที่ตระเตรียมการประชุมตาง ๆ ของคณะรัฐมนตรี (Conseil des ministres  
และดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับความสัมพันธกับรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมในการออก
กฎหมายของรัฐบาล 
 

  นอกจากนี้มีหนวยงานที่คอนขางจะมีความหลากหลายแตมีลักษณะรวมกัน คือ 
มีภารกิจที่เกินเลยไปกวาอํานาจของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเพียงกระทรวงเดียว ไดแก 
สํานักงานขาราชการพลเรือน (Direction de la fonction publique) วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
กรมรัฐกิจจานุเบกษา คณะกรรมการตรวจสอบการเขาถึงขอมูลของทางราชการ คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน แตมีบางหนวยงานเหลานี้ที่อาจอยูภายใตอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีชวยหรือรัฐมนตรีประเภทหนึ่งที่เรียกวา “ Secrétaire d’Etat ” 
 

  หนวยงานดังกลาวมีพัฒนาการที่นาสนใจ  กิจกรรมทางปกครองที่ไมอยูใน
อํานาจของกระทรวงเดียวมีจํานวนมากขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงจําเปนตองอาศัยความพยายามในหลายๆ 
ดานซึ่งทําใหเกิดเปนแนวโนมที่จะแกไขปญหาการกระจุกตัวกันอยูที่ระบบกระทรวง  ไมวาจะเปน
ดวยการสรางหนวยงานที่ไมอยูภายใตระบบดังกลาว (เชน คณะกรรมการการแผนงาน 
คณะทํางานระหวางกระทรวงวาดวยกิจการทะเลซึ่งเปนองคกรทางปกครองอิสระ) หรือจะเปนการ
เพ่ิมเติมโครงสรางในสวนที่เกี่ยวกับการประสานงานระหวางกระทรวง13  
 

                                          
12 เรื่องการแบงอํานาจหนาที่ระหวางหัวหนาฝายบริหารทั้ง 2 คน (Sur le partage d’ attributions entre les 
deux chefs de l’ exécutif) โปรดดู F. de BAECQUE,Qui gouverne la France? ,1976. 
13 DELION,คณะกรรมการระหวางกระทรวง ( Les comités interministériels),A.J.D.A.,1975,pp. 268. 
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1.2.1.2 การจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวง 
 

  กฎหมายมิไดกําหนดจํานวนของกระทรวงตางๆ ไว ดังน้ัน รูปแบบของกระทรวง
จึงมีความหลากหลายแตกตางกันไป เชน อาจมีหนวยงานหลายหนวยงานรวมเปนหน่ึงกระทรวง
หรืออาจขึ้นอยูกับกระทรวงตางๆ ได เชน หนวยงานที่เกี่ยวของกับแรงงานและหนวยงาน
สาธารณสุขอาจรวมอยูในกระทรวงเดียว คือ กระทรวงกิจการสังคม (Ministère des Affaires 
Socials) หรือไมก็แยกออกเปนสองกระทรวงตางหากจากกัน  การจัดตั้ง ยุบ กระทรวงใดกระทรวง
หน่ึงและการโอนหนวยงานตางๆ จากกระทรวงหนึ่งไปยังกระทรวงหนึ่งตองกระทําโดยรัฐ
กฤษฎีกา (รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1945)  ในทางปฏิบัติน้ันความจําเปนทางการเมืองมี
บทบาทสําคัญในการกําหนดจํานวนกระทรวงโดยขึ้นอยูกับตัวบุคคลซึ่งหัวหนารัฐบาลเห็นวามี
ความเหมาะสม  นอกจากนี้ในหนวยงานบางหนวยงานที่สังกัดกระทรวงอาจรวมกันอยูภายใตการ
ปกครองของรัฐมนตรีในตําแหนงซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐมนตรี ทายที่สุด รัฐมนตรีตําแหนงนี้อาจ
เปนหัวหนาของหนวยงานสวนหน่ึงที่ไมขึ้นอยูกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเฉพาะ  แนวทาง
ปฏิบัติดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมแนนอนอยางมากในดานจํานวนและรูปแบบของกระทรวง
ตางๆ 
 

  อยางไรก็ตาม ลักษณะที่ยังคงเหมือนเดิมก็คือมีแนวโนมที่จะเพ่ิมกระทรวงตางๆ 
ขึ้นมา ในป 1791 มีจํานวน 6 กระทรวง และระหวางป 1914 ถึงป 1950 มีจํานวนไมแนนอน
ระหวาง 12 กระทรวง ถึง 17 กระทรวง และเพ่ิมขึ้นเปน 20 กระทรวงในระยะตอมา  จนถึงคณะ
รัฐบาลปจจุบันมีจํานวนมากกวา 30 กระทรวง ซ่ึงไมถือวาเปนเรื่องที่นาแปลกใจเมื่อพิจารณาจาก
วิวัฒนาการของอํานาจหนาที่และการใหบริการของรัฐ กลาวคือ ในเดือนมกราคม 1971 ไดมีการ
กอตั้งกระทรวงอนุรักษธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และในป 1974 มีการกอตั้งกระทรวงคุณภาพ
ชีวิตประชากร ทบวงเกี่ยวกับสิทธิสตรี ทบวงกิจการสังคม และทบวงคุมครองผูบริโภคในป 1977 
ตอมาหลังป 1981 มีการกอตั้งกระทรวงกิจกรรมยามวางและทบวงซึ่งรับผิดชอบเรื่องผูสูงอายุ 
ครอบครัว คนตางดาว การปองกันภัยทางธรรมชาติและเทคโนโลยี  หลังจากนั้นใน ค.ศ. 1986 มี
การจัดตั้งทบวงสิทธิมนุษยชน ทบวงเกี่ยวกับผูใชภาษาฝรั่งเศสและกระทรวงพัฒนาชุมชนเมือง 
หนวยงานดังกลาวขางตนเปนตัวอยางที่ดีของพัฒนาการที่มีเหตุผลจากความหวงใยที่แตกตางกัน
ในแตละรัฐบาลแมวาจะมีความไมแนนอนอยางมากเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานดังกลาว 
 

  แมวาแตละกระทรวงมีการจัดองคกรของตนเองโดยเฉพาะซึ่งปรับปรุงให
เหมาะสมกับอํานาจหนาที่ซ่ึงโดยสวนใหญเปนการแกไขเพ่ิมเติมในรายละเอียด  แตก็ยังคงมี
แนวทางสําคัญเปนอยางเดียวกันทุกที่ก็คือมีองคกรหนึ่งซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจ ซ่ึงไดแก 
รัฐมนตรี และมีองคกรทําหนาที่ตระเตรียมงาน ซ่ึงไดแก หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  ก. รัฐมนตรี 
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  (1) สถานภาพ 
 

  สถานภาพของรัฐมนตรีเปนไปตามรัฐธรรมนูญซ่ึงในที่น้ีจะกลาวถึงเพียงวา 
 

  ประการที่หนึ่ง การแตงตั้งรฐัมนตรีมีลักษณะทางการเมืองซึ่งมีความ 
สัมพันธกับลักษณะของภาระหนาที่ทีต่องการดําเนินการใหสอดคลองกับนโยบายซึง่กําหนดโดย
รัฐบาลภายใตการควบคุมของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญ มาตรา 20 ) 
 

  ประการที่สอง ความเสมอภาคของบรรดารัฐมนตรี   ปรากฏชัดเจนในทาง
ทฤษฎีแมวามีความแตกตางในเรื่องตําแหนงอยูบาง (รัฐมนตรีและรัฐมนตรีชวย) แตในทางปฏิบัติ
ความเสมอภาคดังกลาวไมเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจและการคลังจะมีอํานาจ
เหนือกวา ทั้งน้ีโดยการจัดเตรียมงบประมาณและการควบคุมคาใชจายเกี่ยวกับการบริหารของ
กระทรวงอื่น ๆ  
 

  ประการที่สาม การมีรัฐมนตรีในตําแหนงหรืออาจเรียกวา“ รัฐมนตรีวาการ 
” ซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐบาลเปนผูดูแลรับผิดชอบการอํานวยการ (เปนผูบริหาร) ของทั้งหนวยงาน
อิสระ (ในฐานะดังกลาว รัฐมนตรีในตําแหนงจะมีอํานาจหนาที่ในการปกครองเชนเดียวกับ
รัฐมนตรี) และหนวยงานที่ขึ้นกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เปนผูแตงตั้ง 
 

  (2) อํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
 

  ในฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐบาล รัฐมนตรีตาง ๆ รวมกันบริหารประเทศใน
รูปขององคกรกลุม คือ คณะรัฐมนตรี ตามอํานาจหนาที่รัฐธรรมนูญใหไวสําหรับรัฐบาลโดยรวมแต
ภารกิจที่สําคัญของรัฐมนตรีก็คือการกําหนดนโยบายของกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบ  ในแงน้ีจึง
มีฐานะเปนหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจหนาที่ในสวนหนึ่งติดกับตําแหนงรัฐมนตรี  อีกสวนหนึ่ง
เกิดจากกฎหมาย มีปญหาวาอํานาจหนาที่ดังกลาวจะถูกกระทบโดยการแบงอํานาจตามกฎหมาย 
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 อยางไรบางซึ่งเปนเรื่องยากที่จะคาดการณได  แตการเปลี่ยนแปลง
ตามกฎหมายขางตนไมนาจะมีผลกระทบกระเทือนถึงอํานาจของรัฐมนตรีที่มีตอหนวยงานในสังกัด
ทั้งหมดรวมทั้งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ  เพราะมิฉะน้ันแลวจะมีปญหาวาใครจะเปน
ผูรับผิดชอบตอรัฐสภาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานเหลานี้ 
 

  (2.1) รัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการทุกคนที่สังกัดกระทรวง 
 

  แมวาโดยหลักแลวรัฐมนตรีจะไมมีอํานาจแตงตั้งขาราชการแตโดยสวนใหญ 
รัฐมนตรีมักจะไดรับมอบหมายใหเปนผูทําหนาที่ดังกลาว นอกจากนี้ แมวาในกรณีที่ประธานาธิบดี
หรือนายกรัฐมนตรีสงวนอํานาจการแตงตั้งไว  แตเง่ือนไขทางปฏิบัติเกี่ยวกับการลงนามรับรองก็
ยังทําใหรัฐมนตรีมีอํานาจในเรื่องนี้อยูและอยางมีประสิทธิภาพ 
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  รัฐมนตรีกําหนดหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาโดยการแตงตั้งหรือโยกยายตาม
ความจําเปนของหนวยงานและระดับตามลําดับขั้นการบังคับบัญชาและโดยการเลื่อนขั้น ทั้งน้ี ตาม
เง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดไวและโดยเฉพาะเงื่อนไขที่กําหนดไวโดยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

  รัฐมนตรีมีอํานาจเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย ทั้งน้ี ภายใตเง่ือนไขเดียวกันกับที่
กลาวแลวขางตน 
 

  นอกจากนี้รัฐมนตรีมีอํานาจในการใหคําแนะนําและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถสั่งผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะในรูปของการสั่งการที่มีลักษณะบังคับ
หรือไมก็ตาม  เพ่ือให(ผูใตบังคับบัญชา)มีคําสั่งรวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว 
อํานาจในการใหคําแนะนําจะแสดงใหเห็นโดยการออกหนังสือเวียนของกระทรวงหรือคําแนะนํา
ของกระทรวงซึ่งมีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติราชการ 
 

  (2.2) รัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจหรือมีคําสั่งที่จําเปนตอการดําเนินการของ
หนวยงาน 
 

  โดยหลักแลวรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับและไมมีอํานาจในทาง
นิติบัญญัติ แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติในเร่ืองการลงนามรับรองรัฐกฤษฎีกาก็ทําใหรัฐมนตรีมี
อํานาจในสวนที่เกี่ยวกับกระทรวงของตนได  นอกจากนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่มอบอํานาจหนาที่
ใหแกรัฐมนตรีบางตําแหนงในการออกกฎหมายลําดับรองสําหรับกรณีเฉพาะเรื่องบางกรณีได  ยิ่ง
ไปกวานั้นแมจะไมมีกฎหมายใหอํานาจไวแตในฐานะที่เปนหัวหนาหนวยงาน  รัฐมนตรีบาง
กระทรวงมีอํานาจในการออกกฎซึ่งใชบังคับกับผูใชบริการเพื่อใหการดําเนินการในหนวยงานของ
ตนเปนไปไดดวยดี (คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ 1936)  นอกเหนือไปจาก
อํานาจตามกฎหมายซึ่งมีคอนขางมากอยูแลวรัฐมนตรียังไดใชรูปแบบของหนังสือเวียนในการที่จะ
ออกกฎหมายเกณฑเพ่ือใชบังคับกับประชาชนทั่วๆ ไป  หรือในการกําหนดแนวทางตางๆโดยการ
ตัดสินใจในระดับรัฐมนตรี 
 

  อํานาจในการมีคําสั่งเฉพาะในเรื่องน้ีรัฐมนตรีมีอํานาจที่มีขอบเขตกวางและ
แตกตางกันไป โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับมาตรการของการแบงอํานาจซึ่งไดมีการมอบอํานาจ
การสั่งการใหแกผูใตบังคับบัญชาไปแลว  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการคลัง รัฐมนตรีมีหนาที่ดูแล
รับผิดชอบการจัดการงบประมาณรายจายของกระทรวงกลาว คือ รัฐมนตรีเปนผูกระทํานิติกรรมซึง่
มีผลเปนการกอใหเกิดการผูกพันรายจาย  เปนผูสั่งจายเงินโดยเปนคนลงนามในคําสั่งที่ทําให
เจาหนี้ของรัฐจะไดรับการชําระเงินจากคลัง 
 

  (2.3) รัฐมนตรีเปนตัวแทนของรัฐ ซ่ึงเปนนิติบุคคลสําหรับในทุก ๆ เร่ืองที่
เกี่ยวกับกระทรวงของตน  ไมวาจะเปนการจัดการดูแลสาธารณสมบัติของแผนดินของหนวยงาน
ในสังกัด การทําสัญญา หรือเปนตัวแทนในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

9922

 

(2.4) รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ในการควบคมุกํากับองคการมหาชน ใน 
ความดูแลทั้งน้ีตามกฎหมายบัญญัต ิ
 

 (3) รูปแบบของการสั่งการของรัฐมนตร ี
 

  โดยทั่วไปแลวคําสั่งของรัฐมนตรีกระทําในรูปแบบของกฎกระทรวงซึ่งจะตองมี
การระบุบทอาศัยอํานาจซึ่งไดแก กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําสั่ง และตัวคําสั่งที่จะมีการ
แบงเปนขอ ตามกฎหมายลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1976  หากปรากฏวาคําสั่งน้ันเปนผลราย (แก
ผูรับคําสั่ง) จะตองระบุเหตุผลประกอบดวย  กฎกระทรวงอาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือ
กฎเกณฑทั่วไปก็ได ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับเน้ือหาสาระ 
 

  คําสั่งจะตองมีลายมือชื่อของรัฐมนตรีเพราะตามหลักแลวรัฐมนตรีไมอาจมอบ
อํานาจในการออกคําสั่งใหแกผูอ่ืน เวนแตกฎหมายหรือกฎจะอนุญาตไว 
 

  อาจมีการพิมพคําสั่งลงในรัฐกิจจานุเบกษา หรือลงในประกาศกระทรวง หรืออาจ
แจงใหผูเกี่ยวของทราบ ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับวาเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือคําสั่งที่มีลักษณะเปนกฎ 
 

  กรณีเปนคําสั่งที่อยูในอํานาจของรัฐมนตรีหลายคนรวมกัน ตองใหรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทุกคนลงนาม ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงมีลักษณะเปนกฎระหวางกระทรวง 
 

ข. หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงตางๆ ประกอบดวย
หนวยงานตางๆ ที่ทําหนาที่ในการจัดเตรียมการสั่งการทั้งหมดของรัฐมนตร ี

 

  (1) คณะผูประสานงาน 
 

  คือ กลุมผูรวมงานของรัฐมนตรีเปนการสวนตวัซ่ึงรฐัมนตรีเปนผูเลือกดวยตนเอง
อยางอิสระและเพราะความไววางใจ ดังน้ัน การปฏิบัติหนาที่ของคณะบุคคลนีจึ้งสิ้นสุดลงเมื่อ
รัฐมนตรีพนจากตําแหนง  ในทางปฏิบัติน้ันสมาชกิคนสําคัญของคณะผูประสานงานรัฐมนตรีจะ
คัดเลือกจากบรรดาบุคลากรของหนวยงานหลักของรัฐ ไดแก สภาแหงรัฐ ผูตรวจสอบการคลัง และ
ศาลบญัชี คณะผูประสานงานนี้มีองคกร ระบบบังคบับัญชาที่มีลกัษณะพิเศษ (ผูอํานวยการคณะ  
หัวหนาคณะ ผูชวย ผูดูแลรับผิดชอบงาน)    การจัดองคประกอบของคณะซึ่งขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของรัฐมนตรีมาเปนระยะเวลานานและบางครัง้ก็ไดกอใหเกิดการขยายตวัที่ไมเหมาะสม

น้ันถูกจํากัดโดยบทบัญญัตขิองกฎหมาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ของคณะผูประสานงานซึ่งยังคงมีความสําคัญอยูเสมอนั้นขึ้นอยู
กับแนวความคิดของรัฐมนตรีแตละคน  โดยสวนหนึ่งเปนเรื่องเก่ียวกับการปกครอง (บริหาร) และ



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

9933

รัฐมนตรีมักใหความไววางใจแกคณะผูประสานงานของตนมากกวาสํานักงานปลัดกระทรวงเพื่อ
การศึกษาปญหาที่สําคัญหรือซับซอนมาก 
 

(2) หนวยงานกลางของกระทรวง 
 

  ไดแก สํานักงานปลัดกระทรวงซึ่งเปนบรรดาหนวยงานถาวรตาง ๆ มีหนาที่ใน
การจัดเตรียมการออกคําสั่งตาง ๆ หนวยงานเหลานี้แตกตางจาก “คณะผูประสานงาน” เพราะมี
ขาราชการประจําปฏิบัติงานแมวาจะไมมีอํานาจใดๆ เปนของตน (มีบทบาทแคการเตรียมการ
เพราะรัฐมนตรีเปนผูออกคําสั่งเพียงผูเดียว)  แตโดยแทจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็มีอํานาจที่
สําคัญไมนอย  ซ่ึงสวนหนึ่งเปนอํานาจที่เกี่ยวกับความมีสถานที่ถาวรของหนวยงานเพราะขณะที่
รัฐมนตรีพนตําแหนงไปสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงมี นอกจากนี้ ในดานลักษณะเฉพาะทาง
เทคนิคสํานักงานปลัดกระทรวงเปนผูที่แจงเรื่องใหรัฐมนตรีซ่ึงมีมากเกินกวาที่รัฐมนตรีจะจัดการได
ตามลําพังในแตละเรื่องน้ันจําเปนตองฟงความเห็นที่ผูรวมงานเสนอ  ปรากฏการณดังกลาวจึง
อธิบายใหเห็นการดําเนินการอยางสืบเน่ืองของการปกครองฝรั่งเศส  เพราะแมวาเกิดความไม
ม่ันคงทางการเมือง  แตสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงดําเนินแนวทางดั้งเดิมเปนสวนใหญโดยผาน
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของยุคสมัยตางๆ 
 

  การจัดองคกรของแตละกระทรวงกําหนดโดยรัฐกฤษฎีกาซึ่งแตละกระทรวงจะมี
ระบบที่แตกตางกันออกไป อยางไรก็ดี ทุกกระทรวงจะมีหนวยงานยอยที่สําคัญ คือ กรมซึ่งเปนที่
รวมของสํานักงานและกองตางๆ เขาดวยกัน 
 

  การจัดบุคลากรเปนไปตามลําดับการบังคับบัญชา กลาวคือ ผูดํารงตําแหนง
สูงสุดของกรม คือ อธิบดีหรือผูอํานวยการ ซ่ึงเปนขาราชการระดับสูงและไดรับการแตงตั้งโดยรัฐ
กฤษฎีกาที่ตองผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  บุคคลดังกลาวเปนผูที่มีบทบาทระดับประเทศ
ที่สวนใหญมักถูกละเลยแตมีความสําคัญเปนอยางมาก  รองลงมาคือขาราชการตางๆ ซ่ึงอาจเปน
ขาราชการพลเรือนระดับสูงที่คัดเลือกจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ  สวนการปฏิบัติงานที่มี
ความสําคัญรองลงมาอาจเปนหนาที่ของเจาหนาที่ระดับผูประสานงานราชการบริหารสวนกลางที่
ผานการคัดเลือกจากการสอบแขงขันตางหาก 
 

(3) องคกรตรวจสอบและควบคุม 
 

  ไดแก กลุมขาราชการซึ่งทําหนาที่เพ่ือประโยชนของรัฐมนตรีในการควบคุม
ตรวจสอบหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวง  ไมวาจะเปนการตรวจสอบและควบคุม
ทางดานเทคนิค (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในระดับมัธยม) หรือดานการ
คลัง (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพบก ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพเรือ และผูตรวจสอบการ
คลัง) ซ่ึงจะตองใหความสําคัญแกผูตรวจสอบการคลังซ่ึงมีบทบาทมากที่สุดในการบริหารราชการ 
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  เพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงระบบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงในประเทศ
ฝรั่งเศส  ในที่น้ีจึงใครขอยกตัวอยางโครงสรางของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่มี
ความสําคัญกระทรวงหนึ่ง ดังน้ี 
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แผนภาพที ่1.1  แสดงโครงสรางกระทรวงการศึกษาแหงชาติของประเทศฝรั่งเศส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐมนตรี 
รัฐมนตรีชวย 

ผูตรวจราชการ 
 

สํานักงานศึกษา 
นิเทศน 

สํานักงาน 
เลขานุการรัฐมนตรี 

 

ขาราชการระดับสูงดาน
การปองกัน 

กรมเทคโนโลยี 

กรมวิจัย 

กรมบุคลากรทางการศึกษา 

กรมแผนงานและพัฒนา 

กรมการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน 

กรมการศึกษาขัน้สูง 

กรมความสัมพันธระหวางประเทศและความรวมมือ 

กรมกฎหมาย 

กรมการบริหารจดัการ 

กรมกิจการคลัง 

กรมบุคลากรดานการบริหารและเทคนิค 
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 1.2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค14 
 

 หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจของกระทรวงตางๆ (LES SERVICES DÉCONCENTRÉS 

DES MINISTÈRES) ไดแก เจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐที่แบงไปอยูตามเขตพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศโดย
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี  มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบภารกิจตางๆ ที่มอบหมายไป
ยังหนวยงานของตน  เจาหนาที่ดังกลาวจะรวมกันอยูเปนองคกรซึ่งแตละแหงจะมีกฎเกณฑการ
คัดเลือกและการบังคับบัญชาตามรูปแบบทั่วไปของระบบบริหารราชการพลเรือน 
 

 แตละหนวยงานมีการจัดองคกรตามหลักการใชอํานาจบังคับบัญชาระหวางรัฐมนตรี 
หัวหนาหนวยงาน และขาราชการที่มีหนาที่บริหารงานสวนทองถิ่น  มีหนวยงานในระดับตางๆ  
(ระดับภาคและจังหวัด) ทําหนาที่ทั้งการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และเปนตัวกลาง
ระหวางหนวยงานดังกลาวกับบริหารงานสวนกลาง  ไมวาในฐานะผูบังคับบัญชาในระดับที่สูงกวา
หรือในฐานะผูอยูใตบังคับบัญชา  การแบงอํานาจจึงเปนระบบที่กอใหเกิดประโยชนตอองคกรที่
เปนตัวกลางดังกลาว  การจัดโครงสรางแบบแนวตั้งน้ีเปนลักษณะของทั้งระบบการรวมศูนยอํานาจ
และระบบการแบงอํานาจ  สวนในระดับจังหวัดและระดับภาคนั้นการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ตามแนวนอนระหวางหนวยงานตางๆ ของรัฐกระทําโดยผานทางกลไกของผูวาราชการ  ซ่ึงการ
ปฏิรูปที่ผานมาเนนการจัดโครงสรางแบบนี้เปนอยางมาก 
 

1.2.2.1 ที่มาและวิวัฒนาการ 
 

  การมีผูวาราชการเปนตัวแทนจากสวนกลางในจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการ
ดําเนินการบริหารงานของสวนกลางในทองถิ่น กฎหมายฉบับลงวันที่ 28  เดือนที่ 5 ของปฏิทิน
แหงสาธารณรัฐปที่ 8 (d’an VIII)  ซ่ึงฟนฟูธรรมเนียมในการมีผูแทนจากกษัตริยไปปกครองเมือง
ในสมัยโบราณ (Ancien régime) ไดกําหนดใหผูวาราชการในฐานะตัวแทนจากรัฐบาลเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการตางๆในจังหวัด  ผูวาราชการมีองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา 
2  องคกรเปนผูชวย คือ สภาจังหวัด (Conseil général) ซ่ึงตั้งขึ้นเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชน  
และสภาที่ปรึกษาจังหวัด (Conseil de préfecture) ซ่ึงมีบทบาทในการเปนที่ปรึกษาดานกฎหมาย
และมีอํานาจหนาที่ทางศาลดวย  จักรพรรดินโปเลียนใหความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของผูวา
ราชการดังกลาวมากจึงเลือกผูวาราชการชุดแรกๆ ดวยตนเอง 
 

  นับแตปที่ 8 (An VIII) เปนตนมาองคกรนี้ไมไดมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง 
หลักการอีกเลย อยางไรก็ตาม สภาที่ปรึกษาจังหวัดซึ่งเปลี่ยนเปนศาลปกครองชั้นตนตั้งแตป 
1953 มีบทบาทในการใหคําปรึกษาลดนอยลงโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด (département)  ซ่ึงแต
เดิมเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ (ราชการสวนภูมิภาค) น้ัน  ไดมีสถานะเพิ่มเติมขึ้นจาก

                                          
14 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 342 - 353. 
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เดิมโดยเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  สวนสภาจังหวัดซึ่งก็มาจากการเลือกตั้งไมใชการ
แตงตั้งอยางที่เคยเปนมานั้น  ก็กลายเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงมติเกี่ยวกับการบริหาร
จังหวัด  ผูวาราชการซึ่งยังคงมีบทบาทเดิมและมีอํานาจเหนือเหมือนเกาในการเปนผูแทนจาก
สวนกลางในจังหวัดกลายเปนองคกรฝายบริหารของนิติบุคคลในระดับจังหวัดอันเปนสถานะตามที่
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 กําหนดใหสถาบันผูวาการไดรับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ มาตรา 72 วรรค 3 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญป 1958 บัญญัติวา “ในแตละจังหวัดใหมี
ตัวแทนจากรัฐบาลในการดูแลรับผิดชอบผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย” 
 

  การรวมจังหวัดตางๆ ใหอยูในภาคและการแตงตั้งผูวาราชการภาคที่มาจากผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งเปนเมืองหลัก (chef-lieu) ของภาคไมไดทําใหสถานะเดิมของผูวาราชการ
จังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการแตละคนยังคงมีอํานาจหนาที่และรับผิดชอบใน
จังหวัดของตน 
 

1.2.2.2 สถานภาพของผูวาราชการจังหวัด15 
 

(1) ปญหาที่เกิดข้ึน 
 

  สถานภาพที่ซอนกันอยูระหวางสถานภาพทางการเมืองและสถานภาพทาง
ปกครองของผูวาราชการโดยเปนทั้ง “ผูแทนรัฐบาล” และผูดูแลรับผิดชอบงานฝายปกครองที่มี
ขอบเขตกวางออกไปนั้นทําใหตองตัดสินใจเลือกเปนอยางใดอยางหน่ึง กลาวคือ รัฐบาลอาจ
ตองการรักษาอํานาจดุลพินิจทั้งหมด  ซ่ึงในกรณีน้ีผูวาราชการจะไมมีหลักประกันในการดํารง
ตําแหนง  ในทางตรงขามหากเราตองการใหมีผูเชี่ยวชาญพิเศษในการบริหารงานอยูในบรรดา
ตัวแทนของรัฐ  ก็จะทําใหมีผลเกี่ยวพันกับการจัดรูปแบบและการมีประกันความมั่นคงในการดํารง
ตําแหนงดังกลาว นอกจากนี้ ยังขึ้นอยูกับวาเราตองการใหความสําคัญในทางการเมืองหรือทาง
ปกครองมากกวากัน  ดังน้ันจึงมีแนวโนมวาผูวาราชการจะตองมีสถานภาพสองประเภทที่ขัดแยง
กัน  แตในทางปฏิบัติน้ันสถานภาพทั้งสองดานนี้ยังคงมีอยูและขณะเดียวกันก็ถือเปนเรื่องสําคัญ 
ดังน้ัน ในที่สุดจึงตองมีการประนีประนอม กลาวคือ องคกรผูวาราชการยังสามารถยึดถือเปนอาชีพ
ได  ซ่ึงในสวนนี้จะเปนสวนที่สรางความมั่นคง  แตหลักประกันการดํารงตําแหนงดังกลาวจะลด
นอยลงเพื่อเปดโอกาสใหรัฐบาลมีอิสระในการปกครองผูแทนโดยตรง  ลักษณะการประนีประนอม
ดังกลาวกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ฉบับลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 (สถานภาพของนายอําเภอ 
(sous-préfet)) และฉบับวันที่ 29 กรกฎาคม 1964 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับวันที่ 6 
มีนาคม 1994 (สถานภาพของผูวาราชการ) 
 

                                          
15 VENTOUR, Le statut du corps préfectoral, Rev. adm., 1950, p. 184; DRAGO, Statut et fonctions 
des sous-préfets, A.J. 1964, pp. 280. 
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(2) สถาบันผูวาราชการจังหวัด (Le corps préfectoral) 
 

  ผูวาราชการเปนผูดํารงตําแหนงผูบังคับบัญชาสูงสุดอยูภายใตอํานาจบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ตําแหนงรองลงมาคือนายอําเภอ (sous-préfet) 
โดยนายอําเภอแบงออกเปน 3 ประเภทและมีดวยกันหลายระดับ  นายอําเภอไดรับการแตงตั้งโดย
รัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐโดยคัดเลือกมาจากขาราชการพลเรือนของ
กระทรวงมหาดไทยหรือขาราชการอื่นๆ ซ่ึงจบการศึกษาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
(E.N.A.) นอกจากนี้ ตําแหนงที่มีจํากัดนั้นอาจจัดใหแกขาราชการของสํานักงานจังหวัด (les 
bureaux de préfecture)  หรือขาราชการประเภทอื่นๆ แตอยางไรก็ดีแหลงคัดเลือกที่สําคัญก็
ยังคงมาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
 

  ผูวาราชการจังหวัดไดรับการแตงตั้งตามรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหง          
สาธารณรัฐซ่ึงเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญ มาตรา 13) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 29 
กรกฎาคม 1964 จํากัดกรอบตามกฎเกณฑเดิมที่เปดโอกาสใหพลเมืองทุกคนมีคุณสมบัติ
เหมาะสมกับการปฏิบัติงานอาจไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการ  โดยกําหนดวาตอไปน้ี 4 ใน 5 
ของตําแหนงในการบริหารราชการสวนภูมิภาคสงวนไวใหกับนายอําเภอหรือขาราชการพลเรือนใน
ตําแหนงนักปกครอง  ซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงสุดที่เรียกวา hors classe แตในขอจํากัด
ดังกลาวตําแหนงผูวาราชการอาจมอบหมายใหแกบุคคลตางๆ ที่ไมไดอยูในสถาบันผูวาราชการ
จังหวัดไดซ่ึงการแตงตั้งทําใหผูน้ันเขาสูตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐในสวนภูมิภาค 

 

(3) การดํารงตําแหนงของผูวาราชการ (La carrière préfectorale) 
 

  การเลื่อนขั้นของผูวาราชการเปนไปตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 29 กรกฎาคม 
1964  การดํารงตําแหนงมีประเภทเดียวที่แบงออกเปนขั้นเงินเดือนหลายระดับและอีกประเภท
หน่ึงที่เรียกวา hors classe สวนการพิจารณาการเลื่อนขั้นเปนไปตามดุลพินิจและระบบอาวุโส
สําหรับผูดํารงตําแหนงในระดับอาวุโสสูงสุดที่เรียกวา hors classe น้ัน โดยหลักทั่วไปแลวผูกพัน
อยูกับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดที่สําคัญที่กําหนดไวในบัญชีทายรัฐกฤษฎีกา 
 

  ขอบังคับตางๆ เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่น้ันมีอยูอยางเขมงวด กลาวคือ ผูวา
ราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรงของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย  มีหนาที่ชวย
รัฐมนตรีกระทรวงอื่นๆ แตละคนเพื่อดําเนินการตามความจําเปนของหนวยงานนั้นๆ ดวย  แตใน
ฐานะขาราชการการเมืองผูวาราชการตองจงรักภักดีตอรัฐบาลเพราะรัฐบาลเปนผูเดียวที่มีอํานาจ
วินิจฉัยตัดสินใจชั้นสุดทาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ผูวาการอยูในดุลพินิจของรัฐบาลผูวาราชการอาจถูกยายโดยไม
ตองมีการรองขอ  นอกจากนี้ผูวาราชการอาจถูกสั่งใหมาประจําสํานักงานชั่วคราว (mis en 
disponibilité) ในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  แตตองไมเกิน 5 ป ซ่ึงเปนการไมไดครองตําแหนงและทํา
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ใหถูกลดเงินเดือนแตมาตรการนี้ไมมีลักษณะเปนการลงโทษทางวินัย นอกจากนี้ ยังมีตําแหนงที่
เรียกวา hors cadre  ซ่ึงเปนกรณีที่ไดรับมอบหมายไปปฏิบัติงานอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงใน
จังหวัด 
 

  มาตรการลงโทษทางวินัยโดยแทจริงซ่ึงอัตราโทษในขั้นสูงสุด คือ การใหออก
จากตําแหนงนั้นจะมีหลักประกันเพียงอยางเดียว คือ การแจงสํานวนใหทราบซึ่งเปนหลักประกัน
ขั้นต่ําสําหรับขาราชการทุกคน 
 

  ในทายที่สุดผูที่ ดํารงตําแหนงผูวาราชการนี้ไมมีหลักประกันเกี่ยวกับการ
รวมกลุมดังเชนขาราชการประเภทอื่น  ขาราชการประเภทนี้ไมมีสิทธิรวมกันเปนสหภาพหากมีแต
สิทธิในการจัดตั้งสมาคมเทานั้น 
 

  สิ่งที่ตอบแทนสําหรับขอบังคับที่เขมงวดตางๆ เหลานี้ก็คือผลประโยชนจากการ
ปฏิบัติหนาที่  โดยผูวาราชการจะไดรับสิ่งอํานวยความสะดวกที่เหมาะสมกับตําแหนงอันทรง
เกียรติ ไดแก ที่อยูอาศัย การบริการ ที่จอดรถเฉพาะ เปนตน 
 

  ในทางปฏิบัติน้ันนอกเหนือจากวิกฤตการณทางการเมืองที่รุนแรงอยางเชนในป 
1940 หรือป 1944  ซ่ึงก็สงผลกระทบตอขาราชการพลเรือนอ่ืนๆ ดวยนั้น  ปจจุบันการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการเปนการประกันความมั่นคงใหแกผูดํารงตําแหนง  ซ่ึงสิ่งนี้เปนสิ่งจําเปน
สําหรับการพัฒนาบทบาททางการปกครองเมื่อเทียบกับบทบาททางการเมืองของผูวาราชการ 
 

(4) อํานาจหนาที่ของผูวาราชการ 
 

(4.1) ภาพรวมโดยทั่วไป16 
 

  แมผูวาราชการจะสูญเสียสถานะการเปนหนวยงานดานบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (องคการบริหารสวนจังหวัด) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 10 
พฤษภาคม 1982 ก็ใหผูวาราชการมีหนาที่ในฐานะเปน “ผูถืออํานาจจากสวนกลางในจังหวัด” 
รัฐธรรมนูญป 1958  วางโครงสรางบทบาทของผูวาราชการไวในมาตรา 72  คือ เปนผูแทนรัฐบาล
มีหนาที่ดูแลผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงเปน
รูปแบบโดยทั่วๆ ไป  รัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 64-250 ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 และ 10 พฤษภาคม 
1982  เนนย้ําหนาที่ที่สําคัญ ไดแก การอํานวยการทั่วไปของกิจกรรมของขาราชการตางๆ  จาก
สวนกลางที่อยูในจังหวัด  นอกเหนือจากหลักการนี้ยังมีบทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับซ่ึงให
อํานาจแกผูวาราชการในเรื่องตางๆ ตามกฎหมายนั้นๆ  และบทบัญญัติดังกลาวมีจํานวนเพิ่มขึ้น
                                          
16 BONNAUD-DELAMARE, Les attributions juridiques des préfets et sous-préfets, 1951; OMBARD, 
Le rôle financier du préfet, th., Paris, 1937; AMET, L’évolution des attributions des préfets de 1800 
à nos jours, th., Paris 1954. 
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เรื่อยๆ อันเกิดจากนโยบายการแบงอํานาจที่ถือปฏิบัติกันอยางเปนระบบตั้งแตป 1953 และยังได
พัฒนามานับแตป 1968 (ดูรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 1970 วาดวยการแบงอํานาจใน
สวนที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งในเรืองการลงทุนของรัฐ (investissements de l’Etat)) การจัดแบง
อํานาจตางๆ อีกครั้งระหวางสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ  ไดลดอํานาจเหลานี้
ไปแตในทางตรงกันขาม  อํานาจตางๆ เหลานี้กลับเพ่ิมขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 
1992 วาดวยเร่ือง “หลักการแบงอํานาจ” ซ่ึงจะกําหนดบทบาทที่มอบใหแกจังหวัดในฐานะที่เปน
ราชการบริหารที่ไดรับการแบงอํานาจ 
 

  (4.2 ) ผูวาราชการในฐานะตัวแทนของราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด 
 

  ในเบื้องตนสถานภาพของผูวาราชการดังกลาวเกี่ยวกับบทบาทของการเปน
ตัวแทนและลําดับศักดิ์ในทางพิธีการ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดอยูแถวหนาเหนือองคกรอ่ืนใด
ในจังหวัด  ในทางเทคนิคนั้นผูวาราชการถือเปนผูแทนของรัฐที่มีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ เปน
ผูทําสัญญาที่ผูกพันรัฐ เปนผูบริหารงานทรัพยสินที่เปนของรัฐ เปนตัวแทนในการฟองคดีตอศาลที่
ตนอยูในเขตอํานาจ เปนผูแทนของรัฐในบริษัทตางๆ ซ่ึงไดรับการชวยเหลือทางการเงินจากรัฐ
นอกจากนี้ ยังเปนผูสั่งจายเงินลําดับรอง (ordonnateur secondaire) คือ เปนผูออกใบสําคัญ
จายเงินใหแกเจาหนี้ของรัฐในการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป 
 

  (4.3) ผูวาราชการในฐานะผูแทนของรัฐบาล (Le présentant du 
gouvernement) 
 

  ถือเปนบทบาททางการเมืองในฐานะดังกลาวผูวาราชการมีภาระหนาที่โดยทั่วๆ 
ไปเก่ียวกับขอมูลขาวสาร กลาวคือ ตองรายงานขาวสารและกระแสความคิดเห็นของประชาชนใน
จังหวัดใหรัฐบาลที่มอบหมายใหตนมาเปนผูแทนในจังหวัดไดทราบ  นอกจากนี้ยังตองชี้นํากระแส
ความคิดเห็นของประชาชนดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับนโยบายของรัฐบาล  เปน
ระยะเวลานานมาแลวที่การปฏิบัติหนาที่ของผูวาราชการมีความสําคัญทางดานการเมือง  เพราะ
ในมุมมองของรัฐบาล  ภารกิจที่สําคัญของผูวาราชการก็คือจัดเตรียมใหมีการเลือกตั้งตางๆ ใหตรง
ตามความตองการของรัฐบาล  แตในปจจุบันภารกิจเกี่ยวกับขอมูลขาวสารและกิจการทางปกครอง
มีแนวโนมวาทัดเทียมกับภารกิจทางการเมือง 
 

  (4.4) ผูวาราชการในฐานะองคกรบริหารราชการทั่วไป 
  ตามฐานะนี้ผูวาราชการมีหนาที่รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอยโดยแบง
อํานาจหนาที่ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี 
 

  ประเภทที่ 1  ผูวาราชการเปนตํารวจ (ผูรักษาความสงบเรียบรอย) ทาง
ปกครอง (la police administrative) ของทั้งจังหวัดโดยรวม  ในการปฏิบัติหนาที่ที่สําคัญในดานนี้
ผูวาราชการจะไดรับความชวยเหลือจากรองผูวาราชการดานการรักษาความปลอดภัย “préfet 
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adoint pour la sécurité”  (รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 20 กันยายน 1972 และรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 23 
กันยายน 1989)17 
 

  ในทางตรงกันขาม  กฎหมายลงวันที่ 4 มกราคม 1993 ไดถอนอํานาจตางๆ ใน
การรักษาความสงบเรียบรอยในกระบวนการยุติธรรม (police judiciaire) ของผูวาราชการตาม
มาตรา 10 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฉบับเดิมออกไป  เพราะเปนอํานาจที่ขัด
กับหลักการพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมในเรื่องการรักษาความปลอดภัยอยูไมนอย  แมวา
กฎหมายลงวันที่ 25 มีนาคม 1935  จะลดอํานาจดังกลาวแลวก็ตาม 
 

  ประเภทที่ 2  การบริหารราชการทั่วไปหมายความรวมถึงการเขาแทรกแซง
ของผูวาราชการในกระบวนการทางปกครองที่เกี่ยวกับประโยชนสวนรวมดวย ไดแก การยก
ประเด็นในเรื่องอํานาจศาลตอศาลยุติธรรม (วาเปนอํานาจของศาลอื่นไมใชศาลยุติธรรม) การ
เวนคืนเพ่ือประโยชนสาธารณะ การยึดทรัพย การจัดเตรียมอุปกรณตางๆ เกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
เปนตน 
 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจดังกลาวเปนแนวความคิดเดียวกันกับการใหผูวา
ราชการมีอํานาจในการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรตางๆ และหนวยงานมหาชน
อ่ืน  ซ่ึงมีขอบเขตการดําเนินการอยูในจังหวัด ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ (มาตรา 72)  อางถึงอํานาจเหลานี้
ไวอยางชัดแจงและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดความหมายของมาตรานี้ไวตามคําวินิจฉัยลง
วันที่ 25 กุมภาพันธ 1982 ในการพิจารณากฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ในเรื่องเกี่ยวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  แมวาอํานาจกํากับดูแลจะหมดสิ้นไปแลวแตการใหอํานาจผูวา
ราชการฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนแทน (การฟองคดีโดยวาผูวาราชการ – déféré préfectoral) 
ก็ทําใหผูวาราชการยังคงมีบทบาทที่สําคัญอยู 
 

  ในทายที่สุดกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ใหผูวาราชการมีบทบาทบางอยาง
ในการรวมมือกับบรรดาตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ประธานสภาจังหวัด 
(Président du conseil général) และนายกเทศมนตรีอาจขอขอมูลบางอยางที่จําเปนตอการ
ปฏิบัติงานจากผูวาราชการและในทางกลับกันอาจจัดหาขอมูลตางๆ ตามที่ผูวาราชการตองการ  
นอกจากนี้ ในแตละปผูวาราชการจะแจงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและสภาภาคทราบถึง
กิจการตางๆ เกี่ยวกับหนาที่ของตน  และอาจตกลงกับประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดใน
การรวมมือปฏิบัติภารกิจกับหนวยงานทางปกครองตางๆ ของจังหวัดซึ่งสังกัดประธานสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด  ในขณะเดียวกันกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 มอบอํานาจให
ผูวาราชการทําขอตกลงรวมกับบรรดาผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ผูแทนดังกลาว

                                          
17 การปฏิรูปดังกลาวไดนําไปปฏิบัติใชใน le Nord, le Rhône, les Bouches-du-Rhône, la Gironde, la Haute-
Garonne และอีก 2 จังหวัดในเกาะคอรซิกา (corses). 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

110022

ขอ  ในเร่ืองการจัดใหมีการสนับสนุนทางเทคนิคซึ่งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจอาจมอบให
โครงการดานการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําขึน้
ได 
 

  (4.5) ผูวาราชการในฐานะหัวหนาหนวยงานตางๆ ของรัฐในจังหวัด18 
 

  รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 กําหนดใหผูวาราชการในฐานะเปน
ตัวแทนโดยตรงของรัฐมนตรีแตละคนมีหนาที่ในการจัดการ  ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของบรรดา
เจาหนาที่ของรัฐที่ประจําอยูในจังหวัด ทั้งน้ี ภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 1992  ซ่ึงแกไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992 กําหนดไกลไปอีก กลาวคือ ผูวาราชการไมได
มีหนาที่จํากัดอยูแคการจัดการและควบคุมดูแลขางตน  แตยังมีหนาที่บริหารหนวยงานราชการ
พลเรือนทุกแหงในจังหวัด  เวนแตหนวยงานเกี่ยวกับการศึกษาระดับประเทศและผูตรวจแรงงาน  
หนวยงานดานการเงินและการคลัง  และองคกรของกระบวนการยุติธรรมเทานั้นที่ไมอยูใตบังคับ
บัญชาของผูวาราชการ สําหรับหนวยงานอ่ืนๆ  นอกเหนือไปจากองคกรดังกลาวผูวาราชการมี
อํานาจออกคําสั่ง และจะมอบอํานาจใหมๆ ที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับหนวยงานดังกลาวไดก็
เฉพาะตอผูวาราชการเทานั้น   ผูวาราชการอาจมอบอํานาจตางๆ ในการออกคําสั่งซ่ึงแตเดิม
ผูกขาดอยูกับตนไดก็แตดวยวิธีมอบใหลงนามแทน (délégations de signatures) และสามารถ
เรียกคืนการมอบอํานาจดังกลาวไดแตความรับผิดชอบยังคงอยูในตัวผูวาราชการ  และผูวา
ราชการก็มีสิทธิที่จะแทรกแซงในสวนของสิ่งที่ไดมอบอํานาจไปแลว  ผูวาราชการมีอํานาจบังคับ
บัญชาหัวหนาหนวยงานซึ่งในการแตงตั้งและการโยกยายจะตองแจงใหผูวาราชการทราบกอน  
อํานาจบังคับบัญชานี้ไดรับการยืนยันจากการที่ผูวาราชการมีอํานาจในการประเมินผลงาน (le 
pouvoir de notation) และการกําหนดใหเปนหนาที่ของหัวหนาหนวยงานที่จะตองแจงใหผูวา
ราชการทราบถึงขอเสนอที่เกี่ยวกับการแตงตั้งหรือโยกยายผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณามีความเห็น 
 

  การติดตอระหวางหนวยงานในสวนกลางหรือหนวยงานในระดับภาคกับ
หนวยงานตางๆ ที่อยูในจังหวัดตองผานผูวาราชการ ทายที่สุด ผูวาราชการเปนประธาน
คณะกรรมการตางๆ ของหนวยงานของรัฐทั้งหมด  อํานาจที่เพ่ิมขึ้นซึ่งถือเปนการทดแทนอํานาจ
ตางๆ ที่ผูวาราชการสูญเสียไปเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ดานบริหารของจังหวัดนั้นมีความจําเปน
อยางยิ่งเพราะทําใหหนวยงานตางๆ ที่ตอตานอํานาจของผูวาราชการเนื่องจากไมพอใจที่ผูวา
ราชการซึ่งเปนเจาหนาที่จากหนวยงานมาแทรกในระบบการบังคับบัญชาของหนวยงานของตนมี
ความยําเกรงผูวาราชการมากขึ้น 
                                          
18 FARÇAT,La fonction préfectorale et ses rapports avec les services extérieurs et les 
administrations centrales,Rev. Adm., 1954, pp. 626. 
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  บทบาทของผูวาราชการจังหวัดที่มีความสําคัญเพ่ิมขึ้นตามขอกําหนด (la 
charte) เรื่องการแบงอํานาจ (รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992) ซ่ึงกําหนดวา จังหวัดเปน
หนวยงานในระดับภูมิภาคที่นํานโยบายระดับชาติและระดับประชาคมไปใช  ดังน้ัน การลดนอย
ถอยลงบางสวนของอํานาจหนาที่ของผูวาราชการซึ่งเกิดจากการปกครองแบบกระจายอํานาจ 
(décentralisation) น้ันจึงไดรับการทดแทนโดยการเพิ่มอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการตาม
นโยบายของการแบงอํานาจ (déconcentration) ในการปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่ไดรับมอบหมาย 
ผูวาราชการมีกลุมหัวหนาหนวยงานซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาเปนผูชวย  ประกอบดวย เจาหนาที่
ที่ปฏิบัติงานในตําแหนงตางๆ ของจังหวัดและบรรดาหัวหนาหนวยงานจากสวนกลางในจังหวัด
น้ันๆ บุคคลดังกลาวอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ 
 

(4.6) การกระทําตางๆ ของผูวาราชการจังหวัด 
 

  โดยปกติแลวคําสั่งของผูวาราชการมีรูปแบบเปนคําสั่ง (l’arrêté) คําสั่งดังกลาว
อาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะราย (เชน การแตงตั้ง  การอนุญาตตางๆ) หรือมีลักษณะเปนกฎและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครอง  บางครั้งการออก
คําสั่งของผูวาราชการตองการขอความเห็นจากองคกรที่ใหคําปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง (ในป 
1953 สภาที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาจํานวนมากถูกยุบไป) ในขณะเดียวกันบางครั้งการออกคําสั่ง
ของผูวาราชการก็ตองเปนไปตามความเห็นจากรัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชา  แตโดยหลักแลว
หากรัฐมนตรีน่ิงเฉยภายในระยะเวลา 2 เดือน ใหถือวาเรื่องน้ันไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
โดยปริยายแลว 
 

  ผูวาราชการอาจมอบอํานาจสวนหนึ่งในการออกคําสั่งใหแกผูรวมงานบางคน 
(เชน ปลัดจังหวัด (secrétaires généraux) และนายอําเภอ (sous-préfet) ทั้งหลายภายในอําเภอ
หรือเขต (arrondissement) ของตน) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


