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บทที่ 1 : 
ระบบนิตบิุคคลมหาชน 

ในประเทศฝรั่งเศส 
 
 
 

 ในตางประเทศการยอมรับสภาพความเปนนิติบุคคลมีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี  จึงมี
ความขัดแยงกันและเปนปญหาที่นักนิติศาสตรก็เคยโตเถียงกันมา  โดยที่ฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคล
เปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น  แตอีกฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใช
เปนแตเพียงสิ่งสมมติขึ้นเทานั้น1 
 

 ความจริงแลวการที่จะถกเถียงกันวานิติบุคคลเปนสิ่งที่สมมติขึ้นโดยกฎหมายหรือเปน
บุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงน้ันไมมีประโยชนแตประการใด  เพราะนิติบุคคลมิไดเปน
บุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นหรือเปนบุคคลที่มีสภาพความเปนอยูอยางแทจริง  นิติบุคคลเปนที่รวม
ของบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพ่ือดําเนินการตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหน่ึงซ่ึงมิใชเพ่ือ
ประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา  การใหสภาพนิติบุคคลจึงเปนวิธีการหรือเทคนิคอยางหน่ึงของ

                                          
1 โปรดดู สวนที่ 1 บทที่ 1 หัวขอ 1.1 ระบบนิติบุคคลในประเทศไทย หนา.13. 
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กฎหมายซึ่งคิดขึ้นเพ่ืออํานวยความสะดวกในการที่จะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินที่มารวมกัน
น้ันสามารถดําเนินการตามวัตถุประสงคไดสะดวกโดยผานนิติบุคคลนั้นเอง 
 

 ในตางประเทศการแบงแยกนิติบุคคลมหาชนนั้นไมเหมือนกับประเทศไทยโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง “รัฐ” ในตางประเทศมักมีสถานะเปนนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหวางประเทศและ
กฎหมายภายใน  โดยในบทนี้น้ีจะไดพิจารณาถึงระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส  และ
จะกลาวถึงประเทศเยอรมัน  ประเทศอังกฤษ  ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศญี่ปุน  ซ่ึงมีระบบ
นิติบุคคลมหาชนที่กาวหนาและสามารถนํามาเปรียบเทียบและปรับใชกับประเทศไทยได  ในบท
ถัดไปตามลําดับ 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนรัฐเด่ียวและจัดการปกครองในลักษณะที่เนนหนักการรวมศูนย
อํานาจการปกครองที่คลายคลึงกับประเทศไทย  โดยมีการจัดระเบียบบริหารราชการแบงออกเปน
สามสวนคือ สวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น 
 

 ในสวนกลางนั้นมีประธานาธิบดีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน  มีอํานาจ
ในการบริหารประเทศบางสวนควบคูไปกับนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากหัวหนาพรรคการเมืองหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  และมีรัฐมนตรี
ทําหนาที่บริหารงานกระทรวง ทบวง กรมตางๆ  ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรมเหลานี้ไมไดมีฐานะเปน
นิติบุคคลเพราะในประเทศฝรั่งเศส รัฐเทานั้นที่มีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานอื่นๆ ในการบริหาร
สวนกลางและสวนภูมิภาคตางไมมีฐานะเปนนิติบุคคล 
 

 ในสวนภูมิภาค ไดแก จังหวัด และอําเภอ (arrondissement) ซ่ึงจังหวัดนั้นไมมีฐานะ
เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย ลงวันที่ 22 ธันวาคม 1789 และวันที่ 8 มกราคม 1790 โดย
ถือหลักวาการเดินทางจากจุดใดๆก็ตามในแตละจังหวัดไปยังศาลากลางจังหวัดตองสามารถไป
กลับไดภายในชวงพระอาทิตยขึ้นและตกทั้งนี้โดยใชมาเปนพาหนะ  จังหวัดมีผูวาราชการจังหวัด
(Préfet) ที่เปนขาราชการสังกัดกระทรวงซึ่งไดรับการแตงตั้งจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเปน
หัวหนา  ในปจจุบันฝรั่งเศสมีจังหวัดทั้งหมด 100 แหง  จังหวัดหลายๆ จังหวัดรวมกันเรียกวาภาค
หรือมณฑล  จังหวัดที่ใหญที่สุดในภาคนั้นจะเปนที่ตั้งของที่วาการภาค  และผูวาราชการจังหวัดใน
จังหวัดนั้นจะเปนผูวาราชการภาคไปในขณะเดียวกัน  ภาคไมมีสถานะเปนภูมิภาคคงมีสถานะเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น  บทบาทของผูวาราชการภาคจึงเนนหนักไปในทางกํากับดูแล 
(tutelle) ภาคที่เปนทองถิ่นเทานั้น 
 

 สวนอําเภอจัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1800 โดยในจังหวัดหนึ่งจะแบงออกเปนอําเภอ
ประมาณ 3 - 4 แหงและมีนายอําเภอเปนขาราชการที่เปนตัวแทนของรัฐในแตละอําเภอยกเวน
อําเภอที่เปนที่ตั้งของศาลากลาง 
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  สวนทองถิ่น ไดแก ภาคหรือมณฑล (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(Département) และเทศบาล (Commune) ซ่ึงบริหารงานโดยผานสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น 
 
1.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนเปนเวลานาน  การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนจึงเปนไปอยางมีระบบ  นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญๆ คือ รัฐและนิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรฐัซ่ึง 
ไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคการมหาชน2 
 
 1.1.1 รัฐ 
 

 เปนที่ยอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐในประเทศฝรั่งเศสเปนนิติ
บุคคล  ความเปนนิติบุคคลของรัฐน้ันจะแตกตางจากนิติบุคคลอื่นๆ  เพราะในแงหน่ึงรัฐก็คือสภาพ
ความเปนจริงทางการเมืองและสังคม  รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น  หากยังสามารถพิจารณา
ความหมายของรัฐในแงชนชั้นทางสังคม  ทางระบบเศรษฐกิจ  สังคม ฯลฯ  ไดดวย  ในแง
กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแงของนิติบุคคลเปนสําคัญ  มิไดมองที่องคประกอบในทางสังคม
วิทยาของรัฐ  การที่กลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบนิติบุคคลครบถวน  ไมวา
จะเปนดานทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ3 
 

 การที่ใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเน่ืองในการดํารงอยูของรัฐ  รัฐจะไมมีการตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินตอเน่ืองแมจะมีการเปลี่ยนตัวผูบริหารแหงรัฐก็ตาม4  ในทาง
กฎหมายระหวางประเทศเมื่อรัฐเปนนิติบุคคลก็ทําใหเกิดความเสมอภาคในระหวางรัฐตางๆ ไมวา
จะใหญหรือเล็ก พัฒนาสูงหรือดอยพัฒนา  นอกจากนี้การเปนนิติบุคคลยังทําใหรัฐสามารถมี
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและใชจายเงินทองเพ่ือการบริหารได เชน การที่กระทรวง ทบวง กรม หรือ
รัฐวิสาหกิจตางๆ  มีที่ดิน มีสํานักงาน มีกิจการตางๆ ของตน  การมีทหาร ตํารวจ ขาราชการ ซ่ึง
ถือเปนลูกจางของรัฐทั้งสิ้น 
 

 อยางไรก็ตาม  แมนักกฎหมายฝรั่งเศสจะเห็นพองในประโยชนแหงความคิดที่ใหรัฐน้ัน
เปนนิติบุคคลและเห็นวาเปนสิ่งจําเปน  แตก็มีความแตกตางในเร่ืองการตีความวาการที่รัฐเปนนิติ
บุคคลนั้นถือเปนเรื่องของการสมมติขึ้น  หรือเห็นวาเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึง

                                          
2 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของตางประเทศ,กรุงเทพฯ :วิญูชน,2541,หนา 15.  
3 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนาเดียวกัน 
4 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 16. 
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ปญหานี้เปนเรื่องสําคัญเพราะถาเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐเปนเรื่องสมมติขึ้นของนัก
กฎหมายแลว  การตีความขอบเขตแหงการเปนนิติบุคคลของรัฐจะตองเปนไปอยางแคบ  เฉพาะ
เทาที่จําเปนตามที่สมมติขึ้นมาเพื่อประโยชนในการใชเทานั้น  แตถาเห็นวาเทคนิคทางกฎหมายที่
ใหรัฐเปนนิติบุคคลนี้เปนกระบวนการของปรากฏการณธรรมชาติ  ความคิดเรื่องการเปนนิติบุคคล
ของรัฐก็ยอมสามารถไดรับการพัฒนาตอไปอยางสมบูรณและอาจถือเปนหลักแหงระเบียบและ
โครงสรางภายในรัฐได 
 

 ศาสตราจารย HAURIOU เห็นวา การเปนนิติบุคคลของรัฐเปนผลมาจาก
ปรากฏการณธรรมชาติ  ซ่ึงเปนปรากฏการณที่ซับซอนมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการเปน
องคกรที่มีการจัดระบบของรัฐและความคิดชี้นําที่เปนพ้ืนฐานขององคกร  แนวความคิดเรื่องการ
เปนนิติบุคคลของรัฐทําใหกลาวไดวาบางสิ่งบางอยางในรัฐอยูเหนือปจเจกชนที่ประกอบกันเปนรัฐ  
ทั้งในดานความสําคัญและในดานระยะเวลา  สิ่งน้ันก็คือแนวความคิดแหงการดําเนินการรวม 
(l’idée d’entreprise) ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของรัฐ กลาวคือ ความคิดแหงการปองกันและการจัดองคกร
ของกลุมคนในชาติ 
 

 ในขณะเดียวกันนักกฎหมายที่ยึดถือกฎหมายที่ใชอยูปจจุบันเปนสําคัญที่มักเรียกกัน
วา “นักกฎหมายสํานักกฎหมายบานเมือง” (positivist) จํานวนหนึ่งเห็นวาการเปนนิติบุคคลของรัฐ
เปนเรื่องที่มนุษยสรางขึ้นมาเปนเทคนิคทางกฎหมายที่ไมไดเปนผลมาจากปรากฏการณธรรมชาติ 
แตสรางขึ้นมาเพื่อประโยชนในการจัดระเบียบและการดําเนินการปกครองในสังคมเทานั้น 
 

 โดยสรุปแลวความเห็นตางๆ ดังกลาวขางตนนั้นคงไมสามารถยุติไดโดยงาย  แตนัก
กฎหมายฝรั่งเศสก็มีจุดที่เห็นพองตองกันวา “รัฐ” เปนนิติบุคคลอยางแนนอน 
 

 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลวกระทรวง และกรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล  ดังน้ันการกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้  หรือฟองผูวาราชการ
จังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนสิ่งที่ไมถูกตองเพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐทั้งสิ้น การฟองคดีตางๆ ก็คือการฟองรัฐน่ันเอง 
 

 การที่กระทรวงและกรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องของการปรับเปลี่ยนกระทรวง และกรมตางๆ เพ่ือใหทันตอการ
เปลี่ยนแปลงตางๆ ที่เกิดขึ้น ตัวอยางเชน หากตองการจัดตั้งกระทรวงใหมที่ไมเคยมีการจัดตั้งมา
กอนก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได  ในขณะเดียวกันหากมีความ
จําเปนตองยุบกระทรวงและกรมใดเพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวงและกรมนั้นไวอีกตอไป
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับรัฐกฤษฎีกาเทานั้น5 
 

                                          
5ชาญชัย  แสวงศักดิ์,อางแลว,หนา 18. 
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  ในประเทศฝรั่งเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนและอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีไวใน
รัฐธรรมนูญหรือแมแตในรัฐบัญญัติฉบับตางๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวนกระทรวงและกรมจะไม
แนนอนเพราะแปรผันตามจํานวนรัฐมนตรีน่ันเอง  แตเปนอํานาจของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรี  ซ่ึงจะกระทําโดยรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดี (le décret présidentiel) ตาม
ขอเสนอของนายกรัฐมนตรี6  ซ่ึงนายกรัฐมนตรีจะเปนผูกําหนดรายชื่อกระทรวงที่จะใหมีในขณะ
จัดตั้งรัฐบาล  การตั้งรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรายบุคคลซึ่งจะมากหรือนอยกระทรวงก็แลวแตเหตุผล
ทางเทคนิคและทางการเมืองตัวอยาง  เชน  ในสมัยรัฐบาลชุดที่ 2 ของนายกรัฐมนตรี Mauroy มี
รัฐมนตรีทั้งสิ้น 43 คนแบงเปน 5 รัฐมนตรีแหงรัฐ (ministre d’Etat) 29 รัฐมนตรี (ministre) และ 9 
รัฐมนตรีชวยวาการ (secrétaire d’Etat) การปรับปรุงคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 29 มิถุนายน 1982 
ไดลดจํานวนรัฐมนตรีเหลือเพียง 42 คน โดยรัฐมนตรี 2 ทานที่พนตําแหนงไปไดแก Mme 
Questiaux และ M.Dreyfus  และแตงตั้ง M. Bérégovoy เปนรัฐมนตรีแทน  อีกสองเดือนตอมา 
คือเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 1982 จํานวนคณะรัฐมนตรีก็กลับมาเปน 43 ดังเดิม โดยแตงตั้ง M. 
Daniel Benoist เปนรัฐมนตรีชวยวาการรับผิดชอบดูแลผูสูงอายุ  ภายหลังจากมีพระราชกฤษฎีกา 
(décret en Conseil des ministres) ตามความเห็นของสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) อีกหลาย
ฉบับ  เพ่ือระบุอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีตางๆ อีกครั้งหน่ึง  รวมทั้งจะไดกําหนดวาจะใหกรม 
(directions) ใด กอง (service) ใดสังกัดรัฐมนตรีทานใด  การแบงอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนจะมี
ปจจัยหลายอยางในการแบงแยก เชน มีรัฐมนตรีที่มีประสบการณมากนอยเพียงใด  จํานวน
รัฐมนตรีมีมากนอยเพียงใด เปนตน7 
 

1.1.2 นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ 
 

 ไดแก องคการกระจายอํานาจทางพื้นที่ (Décentralisation  territoriale)  หรือที่มัก
เรียกวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (les collectivités locales) และองคการกระจายอํานาจทาง
บริการ (Décentralisation  par  service  ou  technique) หรือที่มักเรียกวา “องคการมหาชน” (les 
établissement publics) 
 

1.1.2.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

  องคกรปกครองสวนทองถิ่น (les collectivités locales) เปนนิติบุคคลแยก
ตางหากจากรัฐโดยอาศัยหลักการกระจายอํานาจการปกครอง (la décentralisation)  มีดวยกัน 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,อางแลว,หนาเดียวกัน 
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ประเภท คือ ภาค (la région)  องคการบริหารสวนจังหวัด (le département)  และเทศบาล (la 
commune)  หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดน้ันจะตองมีองคประกอบที่
สําคัญ คือ (1) ความเปนอิสระ (l’autonomie) ซ่ึงก็คือจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีพ้ืนที่
รับผิดชอบเปนของตนเอง  มีองคกรที่มาจากการเลือกตั้ง  มีอํานาจหนาที่โดยเฉพาะและมีการคลัง
ที่เปนของตัวเอง  (2) อยูภายใตการกํากับดูแล (la tutelle) ของรัฐ 
 

1.1.2.2 องคการมหาชน8 
 

  คือ องคการซึ่งรัฐกระจายอาํนาจในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง  
(Décentralisation  par  service  ou  techinque)  ซ่ึงอยูในความดแูลของรัฐไปใหดําเนินการแทน  
หนวยงานที่จะมีสถานะเปนองคการมหาชนนั้นจะตองมีองคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ  

(1) มีฐานะเปนนติิบุคคล 
(2) เปนนิตบิุคคลทางกฎหมายมหาชน 
(3) ดําเนินกิจกรรมที่เรียกวาบรกิารสาธารณะ (le service public)  
 

    องคการมหาชนมีหลายประเภท  ไดแก  องคการมหาชนทางปกครอง  
(l’établissement public administrative)  องคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและทางการคา  
(l’ établissement public industriel et commercial) และองคการมหาชนทางพื้นที่ 
(l’ établissement public territorial) 
 
1.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 1.2.1 การบริหารราชการสวนกลาง 
 

 ประเทศฝรั่งเศสมีรูปแบบการปกครองที่เนนความสําคัญอยูที่การบริหารราชการ
สวนกลางมาเปนเวลาชานาน  โดยถือวาหนาที่ในการปกครองที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชาติ
จะตองดําเนินการโดย “รัฐ”  แมในป คศ.1982 จะเกิดการปฏิรูปการปกครองขึ้นก็ตามแตการ
ปกครองแบบรวมศูนยอํานาจอยูที่สวนกลางก็ยังคงความสําคัญ  แมวาความสําคัญน้ีจะมีแนวโนม
ลดลงเรื่ อยๆ  ภายใต อิทธิพลและกระแสของการปกครองแบบกระจายอํ านาจ  (  la 
décentralisation) และอํานาจหนาที่ที่เพ่ิมขึ้นขององคกรตางๆของสหภาพยุโรป 
 
 

  การบริหารราชการสวนกลางของฝรั่งเศสมีลักษณะสําคัญ ดังน้ี9 

                                          
8 ดู สมคิด  เลิศไพฑูรย, “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ” ,วารสารนิติศาสตร ป 19 ฉบับ 4 
(ธันวาคม 2532), หนา 59 - 78. 
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 (1) การแบงแยกระหวางองคกร 2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการ
กําหนดและกํากับนโยบายดานตางๆ ในระดับสูงสุด  และองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการตระเตรียม
การปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  องคกรประเภทแรกนั้นมอบหมายใหรัฐมนตรีตางๆ
ซ่ึงเปนผูแทนฝายบริหารมีอํานาจหนาที่ควบคุม คือ ปฏิบัติหนาที่ทั้งดานการปกครอง รวมถึงมี
อํานาจหนาที่อ่ืนในทางการเมืองในฐานะสมาชิกของรัฐบาลตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวโดยมี
สถานภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  สวนอํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการให
เปนไปตามนโยบายที่วางไวน้ันมอบใหเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนฝายปกครองโดยเฉพาะ ( un 
personnel exclusivement administratif) น่ันก็คือ “ฝายปกครอง” ในความหมายที่เขาใจกันทั่วไป 
 

 (2) หลักการจัดองคกรในระดับกระทรวงที่จัดใหทุกหนวยงานที่มีความตองการที่
คลายคลึงหรือเกี่ยวของกันใหอยูรวมในกระทรวงเดียวกัน  อยูภายใตบังคับบัญชาของหัวหนา
เพียงคนเดียว คือ รัฐมนตรี  ยกเวนสําหรับบางหนวยงานที่ขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรี  แมแต
องคกรที่ไดรับการกระจายอํานาจตางๆ เชน องคการมหาชนในระดับชาติ  ก็ขึ้นกับรัฐมนตรี
ผูบริหารกระทรวงแตอยูภายใตอํานาจควบคุมกํากับ  แตละกระทรวงประกอบดวยองคกรที่มี
อํานาจหนาที่ในการตระเตรียมการและปฏิบัติการใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐมนตรี (ราชการบริหารสวนกลาง) และหนวยงานที่ปฏิบัติการซึ่งกระจายอยูตาม
พ้ืนที่ตาง ๆ ของประเทศ {องคกรภายนอกซึ่งตามกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เรียกวา 
“หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ” (Service deconcentrées)} 
 

  (3) ในบรรดาหนวยงานระดับปฏิบัติสวนใหญจะถูกจํากัดใหมีอํานาจหนาที่ทาง
เทคนิคที่กําหนดไวอยางชัดเจน (การศึกษา การบํารุงรักษาทางสาธารณะ เปนตน)  อยางไรก็ตาม
มีภารกิจอ่ืนอีกมากนอกเหนือจากนี้ที่เปนเง่ือนไขแหงความสําเร็จของกิจการดังกลาวเชนการ
รักษาความเปนระเบียบเรียบรอย ( la maintien de l’ordre) และมักไดรับการเรียกชื่อโดยรวมวา 
เปน “การบริหารทั่วไป” ซ่ึงอยูในระดับภูมิภาค  ไดถูกมอบหมายใหขาราชการประเภทพิเศษซึ่ง
เรียกวา ผูวาการ (préfet) ซ่ึงเปนตัวแทนจากสวนกลางในภูมิภาคและตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 11 
พฤษภาคม 1982 กําหนดใหเรียกวา ผูแทนของรัฐ (commissaire de la République) แตตอมาก็
กลับมาใชชื่อดังเดิมตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ 1988 ผูวาการดังกลาวมีหนาที่
รับผิดชอบการอํานวยการของทุกหนวยงานจากสวนกลางที่อยูในเขตพ้ืนที่ของตน 
 

 (4) จากขอสังเกตตางๆ ขางตนสามารถจําแนกองคกรออกเปนสองประเภท คือ 1. 
องคกรกลางในการบริหารราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ และองคกรฝาย

                                                                                                                          
9 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ.หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส,รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานศาลปกครอง
,ตุลาคม 2545,หนา 325 - 326. 
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ปกครองในสวนกลางที่ขึ้นกับรัฐมนตรีดังกลาวสวนหนึ่ง  และ 2. องคกรตางๆ ที่ตั้งอยูในพื้นที่ใน
ภูมิภาคซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวงตางๆ รวมถึงผูวาการ 
 

 กฎหมายฉบับลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 เนนย้ําถึงขอแตกตางนี้เปนอยางมาก 
กลาวคือ สําหรับองคกรฝายปกครองในสวนกลางนั้น กฎหมายมอบเฉพาะ “ภารกิจระดับประเทศ
หรือภารกิจที่ตามกฎหมายแลวไมอาจสงตัวแทนไปบริหารในระดับภูมิภาคเทานั้นได” สําหรับ
ภารกิจอ่ืนๆ มอบใหแกองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจ  กฎหมายกําหนดวารัฐกฤษฎีกาของสภา
แหงรัฐจะเปนผูกําหนดหลักการใหมของการแบงสรรอํานาจ  ซ่ึงตอมาไดมีการรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 
1 กรกฎาคม 1992 (เลขที่ 92-604 วาดวยหลักการแบงอํานาจ) ขึ้น  และมาตรา 3 ของรัฐ
กฤษฎีกาลงวันที่ 9 พฤษภาคม 1997 กําหนดหลักเกณฑอีกชั้นหน่ึงซึ่งครอบคลุมการแบงภารกิจ
ระหวางสวนกลางและองคกรที่ไดรับการแบงอํานาจตางๆ โดยใหมีเพียงภารกิจระดับประเทศ
เทานั้นที่มอบหมายใหแกสวนกลางและหนวยงานที่มีอํานาจในระดับชาติ  สวนภารกิจดานอ่ืนๆ 
โดยเฉพาะสวนที่เกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มอบหมายใหแกองคกรที่ไดรับการอํานาจตางๆ10 
 

 การบริหารราชการสวนกลางประกอบดวยองคกรตางๆ ซ่ึงสามารถจําแนกออกไดเปน 
2 ประเภท คือ องคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง ไดแก ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีซ่ึง
ถือเปนผูดํารงตําแหนงสูงสุดในทางปกครอง  และรองลงมาคือหนวยงานดานการอํานวยการ 
ไดแก รัฐมนตรีและผูรวมงานอื่น  นอกจากองคกรทั้งสองประเภทดังกลาวแลวยังมีองคกรที่ไมมี
อํานาจในการตัดสินใจ  โดยมีหนาที่ใหความเห็นในบางโครงการที่เจาหนาที่ของตนจัดเตรียมให
หรือใหความเห็นเกี่ยวกับปญหาเฉพาะตางๆ และนอกจากโครงสรางพื้นฐานดังกลาว  ไดมีการ
กอตั้งองคกรตางๆ ที่ไมอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาดวยเหตุผลดานลักษณะของภารกิจที่ไดรับ
มอบหมาย  ซ่ึงไดแก หนวยงานทางปกครองอิสระและในทายที่สุดยังมีองคกรกลางซึ่งมีหนาที่
ควบคุมดูแลฝายปกครองทั้งหมดในลักษณะพิเศษ คือ ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาแหง
สาธารณรัฐ 11 
 

 เน่ืองจากการศึกษาวิจัยน้ีมุงศึกษาถึงสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการระดับ
กระทรวง ทบวง กรมและจังหวัด  ฉะนั้น  จึงจะกลาวเฉพาะองคกรที่มีอํานาจทั่วไปในทางปกครอง
ซ่ึงเปนองคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลางซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดและกํากับ
นโยบายดานตางๆ  และหนวยงานดานการอํานวยการที่มีหนาที่ในการตระเตรียมการปฏิบัติการ
ใหเปนไปตามนโยบายที่วางไว  ซ่ึงเปนการจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวงตางๆ โดยมิกาว
ลวงไปถึง องคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา หนวยงานทางปกครองอิสระและผูตรวจการแผนดินของ
รัฐสภาแหงสาธารณรัฐ 
                                          
10 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 326. 
11 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 327. 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศสระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศฝรั่งเศส    

โครงการศกึษาความเปโครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ   

8877

 
 
 
 
 
  1.2.1.1 องคกรระดับสูงของการบริหารราชการสวนกลาง 

 

  ก. อํานาจของประธานาธิบดแีละนายกรัฐมนตรี 
 

  รัฐธรรมนูญฉบับวันที่ 4 ตุลาคม 1958 ไมไดเสนอวิธีการแกไขปญหาอยาง
ชัดเจนเกี่ยวกับปญหาการกําหนดนโยบายสูงสุดของฝายบริหารที่แยกจากฝายปกครอง  มี
บทบัญญัติหลายมาตราเนนถึงอํานาจของนายกรัฐมนตรี ดังน้ี มาตรา 20  บัญญัติให
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาคณะรัฐบาลมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานทางปกครองและกองทัพ  
มาตรา 21 บัญญัติ ใหอํานาจเฉพาะตัวแกนายกรัฐมนตรีในการรับผิดชอบ การบังคับใชกฎหมาย 
รวมถึงมีอํานาจในการออกกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร  สวนประธานาธิบดีเปนผูแตงตั้ง
ขาราชการทหารของรัฐ (มาตรา 13) ขณะที่นายกรัฐมนตรีจะมีอํานาจดังกลาวเม่ือไดรับมอบ
อํานาจจากประธานาธิบดี 
(รัฐกําหนดฉบับที่ 58 – 1136 ลงวันที่ 28 พฤศจิกายน 1958)  นอกจากนี้ประธานาธิบดีเปนผูลง
นามในกฎหมายระดับรัฐกําหนด (Ordinance) และรัฐกฤษฎีกาที่พิจารณาโดยคณะรัฐมนตรี  
(มาตรา 13) ซ่ึงจะเห็นไดวาเปนบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกประธานาธิบดีในการตรากฎหมายลําดับ
รองไดดวย  
 

  จากบทบัญญัติที่กลาวมาและการบังคับใชในทางปฏิบัติอาจสรุปไดวา ในการ
กําหนดนโยบายสูงสุดของฝายปกครองมีลักษณะอยูภายใตอํานาจของสองขั้วอํานาจหรืออยาง
นอยก็เปนการแบงแยกอํานาจบังคับบัญชา กลาวคือ การใหนายกรัฐมนตรีปฏิบัติหนาที่ทั่วไปใน
ขณะท่ีประธานาธิบดีมีอํานาจหนาที่ในการปกครอง (เชน การแตงตั้งและการออกกฎหมายลําดับ
รอง) เฉพาะที่กระทบตอนโยบายในระดับสูงตามมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญ  
 
  กรณีดังกลาวซึ่งเกิดขึ้นในชวงการดํารงตําแหนงประธานธิบดีของนายพล เดอ
โกล ( Général de Gaulle) และไดรับการยืนยันสนับสนุนจากผูดํารงตําแหนงประธานาธิบดีรุนตอ 
ๆ มา  ไดถูกแกไขเพ่ิมเติมบางสวนภายหลังการเลือกตั้งเดือนมีนาคม 1986 ที่ปรากฏวาเสียงขาง
มากในสภาผูแทนราษฎรเปนฝายตรงกันขามกับประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรีที่มาจากตางขั้ว
พรรคการเมือง (Cohabitation)  ตอมามีการนําหลักการดังกลาวมาใชอีกครั้งพรอมกับการ
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เปลี่ยนแปลงของเสียงขางมากในป 198812  แตการเลือกตั้งในป 1993 ซ่ึงทําใหฝายขวามีเสียงขาง
มากในสภาไดกอใหเกิดปญหาการบริหารประเทศรวมกันระหวางประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี
ที่มาจากตางขั้วพรรคการเมืองขึ้นอีกครั้งหน่ึง   จนกระทั่งการเลือกตั้งประธานาธิบดีในป 1995 ทํา
ใหปญหานี้สิ้นสุดลงและยอนกลับใชหลักการแบงแยกอํานาจเดิมระหวางประธานาธิบดีกับ
นายกรัฐมนตรี   แตการบริหารประเทศรวมกันของสองฝายเกิดขึ้นอีกครั้งในการเลือกตั้งสมาชิก
สภานิติบัญญัติในป 1997 โดยพรรคฝายซายเปนฝายรัฐบาลขณะที่ประธานาธิบดีมาจากฝายขวา  
และในการใชอํานาจตาง ๆ ดังกลาวประธานาธิบดีมีผูรวมงานกลุมหน่ึงซ่ึงประธานาธิบดีเลือกมา
เองโดยใหมีบทบาทหนาที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของประธานาธิบดี 
 

  ข. หนวยงานทีข้ึ่นกับนายกรัฐมนตรี แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 

  สวนแรกไดแก สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (le secrétariat général du 
gouvernement) เปนหนวยงานรองรับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
บริหารประเทศในระดับนโยบายตามที่กลาวมาแลวขางตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งในการ
ประสานงานกับกระทรวงตาง ๆ ในการตระเตรียมการออกกฎหมายลําดับรองในรูปของรัฐ
กฤษฎีกา อีกทั้งมีหนาที่ตระเตรียมการประชุมตาง ๆ ของคณะรัฐมนตรี (Conseil des ministres  
และดูแลรับผิดชอบเกี่ยวกับความสัมพันธกับรัฐสภาในสวนที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมในการออก
กฎหมายของรัฐบาล 
 

  นอกจากนี้มีหนวยงานที่คอนขางจะมีความหลากหลายแตมีลักษณะรวมกัน คือ 
มีภารกิจที่เกินเลยไปกวาอํานาจของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเพียงกระทรวงเดียว ไดแก 
สํานักงานขาราชการพลเรือน (Direction de la fonction publique) วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
กรมรัฐกิจจานุเบกษา คณะกรรมการตรวจสอบการเขาถึงขอมูลของทางราชการ คณะกรรมการที่
ปรึกษาดานสิทธิมนุษยชนแหงชาติ เปนตน แตมีบางหนวยงานเหลานี้ที่อาจอยูภายใตอํานาจ
บังคับบัญชาของรัฐมนตรีชวยหรือรัฐมนตรีประเภทหนึ่งที่เรียกวา “ Secrétaire d’Etat ” 
 

  หนวยงานดังกลาวมีพัฒนาการที่นาสนใจ  กิจกรรมทางปกครองที่ไมอยูใน
อํานาจของกระทรวงเดียวมีจํานวนมากขึ้นเรื่อยๆ ซ่ึงจําเปนตองอาศัยความพยายามในหลายๆ 
ดานซึ่งทําใหเกิดเปนแนวโนมที่จะแกไขปญหาการกระจุกตัวกันอยูที่ระบบกระทรวง  ไมวาจะเปน
ดวยการสรางหนวยงานที่ไมอยูภายใตระบบดังกลาว (เชน คณะกรรมการการแผนงาน 
คณะทํางานระหวางกระทรวงวาดวยกิจการทะเลซึ่งเปนองคกรทางปกครองอิสระ) หรือจะเปนการ
เพ่ิมเติมโครงสรางในสวนที่เกี่ยวกับการประสานงานระหวางกระทรวง13  
 

                                          
12 เรื่องการแบงอํานาจหนาที่ระหวางหัวหนาฝายบริหารทั้ง 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,คณะกรรมการระหวางกระทรวง ( Les comités interministériels),A.J.D.A.,1975,pp. 268. 
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1.2.1.2 การจัดองคกรในสวนกลางของกระทรวง 
 

  กฎหมายมิไดกําหนดจํานวนของกระทรวงตางๆ ไว ดังน้ัน รูปแบบของกระทรวง
จึงมีความหลากหลายแตกตางกันไป เชน อาจมีหนวยงานหลายหนวยงานรวมเปนหน่ึงกระทรวง
หรืออาจขึ้นอยูกับกระทรวงตางๆ ได เชน หนวยงานที่เกี่ยวของกับแรงงานและหนวยงาน
สาธารณสุขอาจรวมอยูในกระทรวงเดียว คือ กระทรวงกิจการสังคม (Ministère des Affaires 
Socials) หรือไมก็แยกออกเปนสองกระทรวงตางหากจากกัน  การจัดตั้ง ยุบ กระทรวงใดกระทรวง
หน่ึงและการโอนหนวยงานตางๆ จากกระทรวงหนึ่งไปยังกระทรวงหนึ่งตองกระทําโดยรัฐ
กฤษฎีกา (รัฐบัญญัติลงวันที่ 24 พฤศจิกายน 1945)  ในทางปฏิบัติน้ันความจําเปนทางการเมืองมี
บทบาทสําคัญในการกําหนดจํานวนกระทรวงโดยขึ้นอยูกับตัวบุคคลซึ่งหัวหนารัฐบาลเห็นวามี
ความเหมาะสม  นอกจากนี้ในหนวยงานบางหนวยงานที่สังกัดกระทรวงอาจรวมกันอยูภายใตการ
ปกครองของรัฐมนตรีในตําแหนงซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐมนตรี ทายที่สุด รัฐมนตรีตําแหนงนี้อาจ
เปนหัวหนาของหนวยงานสวนหน่ึงที่ไมขึ้นอยูกับกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งเฉพาะ  แนวทาง
ปฏิบัติดังกลาวอาจกอใหเกิดความไมแนนอนอยางมากในดานจํานวนและรูปแบบของกระทรวง
ตางๆ 
 

  อยางไรก็ตาม ลักษณะที่ยังคงเหมือนเดิมก็คือมีแนวโนมที่จะเพ่ิมกระทรวงตางๆ 
ขึ้นมา ในป 1791 มีจํานวน 6 กระทรวง และระหวางป 1914 ถึงป 1950 มีจํานวนไมแนนอน
ระหวาง 12 กระทรวง ถึง 17 กระทรวง และเพ่ิมขึ้นเปน 20 กระทรวงในระยะตอมา  จนถึงคณะ
รัฐบาลปจจุบันมีจํานวนมากกวา 30 กระทรวง ซ่ึงไมถือวาเปนเรื่องที่นาแปลกใจเมื่อพิจารณาจาก
วิวัฒนาการของอํานาจหนาที่และการใหบริการของรัฐ กลาวคือ ในเดือนมกราคม 1971 ไดมีการ
กอตั้งกระทรวงอนุรักษธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  และในป 1974 มีการกอตั้งกระทรวงคุณภาพ
ชีวิตประชากร ทบวงเกี่ยวกับสิทธิสตรี ทบวงกิจการสังคม และทบวงคุมครองผูบริโภคในป 1977 
ตอมาหลังป 1981 มีการกอตั้งกระทรวงกิจกรรมยามวางและทบวงซึ่งรับผิดชอบเรื่องผูสูงอายุ 
ครอบครัว คนตางดาว การปองกันภัยทางธรรมชาติและเทคโนโลยี  หลังจากนั้นใน ค.ศ. 1986 มี
การจัดตั้งทบวงสิทธิมนุษยชน ทบวงเกี่ยวกับผูใชภาษาฝรั่งเศสและกระทรวงพัฒนาชุมชนเมือง 
หนวยงานดังกลาวขางตนเปนตัวอยางที่ดีของพัฒนาการที่มีเหตุผลจากความหวงใยที่แตกตางกัน
ในแตละรัฐบาลแมวาจะมีความไมแนนอนอยางมากเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานดังกลาว 
 

  แมวาแตละกระทรวงมีการจัดองคกรของตนเองโดยเฉพาะซึ่งปรับปรุงให
เหมาะสมกับอํานาจหนาที่ซ่ึงโดยสวนใหญเปนการแกไขเพ่ิมเติมในรายละเอียด  แตก็ยังคงมี
แนวทางสําคัญเปนอยางเดียวกันทุกที่ก็คือมีองคกรหนึ่งซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจ ซ่ึงไดแก 
รัฐมนตรี และมีองคกรทําหนาที่ตระเตรียมงาน ซ่ึงไดแก หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  ก. รัฐมนตรี 
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  (1) สถานภาพ 
 

  สถานภาพของรัฐมนตรีเปนไปตามรัฐธรรมนูญซ่ึงในที่น้ีจะกลาวถึงเพียงวา 
 

  ประการที่หนึ่ง การแตงตั้งรฐัมนตรีมีลักษณะทางการเมืองซึ่งมีความ 
สัมพันธกับลักษณะของภาระหนาที่ทีต่องการดําเนินการใหสอดคลองกับนโยบายซึง่กําหนดโดย
รัฐบาลภายใตการควบคุมของรัฐสภา (รัฐธรรมนูญ มาตรา 20 ) 
 

  ประการที่สอง ความเสมอภาคของบรรดารัฐมนตรี   ปรากฏชัดเจนในทาง
ทฤษฎีแมวามีความแตกตางในเรื่องตําแหนงอยูบาง (รัฐมนตรีและรัฐมนตรีชวย) แตในทางปฏิบัติ
ความเสมอภาคดังกลาวไมเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมนตรีดานเศรษฐกิจและการคลังจะมีอํานาจ
เหนือกวา ทั้งน้ีโดยการจัดเตรียมงบประมาณและการควบคุมคาใชจายเกี่ยวกับการบริหารของ
กระทรวงอื่น ๆ  
 

  ประการที่สาม การมีรัฐมนตรีในตําแหนงหรืออาจเรียกวา“ รัฐมนตรีวาการ 
” ซ่ึงเปนสมาชิกคณะรัฐบาลเปนผูดูแลรับผิดชอบการอํานวยการ (เปนผูบริหาร) ของทั้งหนวยงาน
อิสระ (ในฐานะดังกลาว รัฐมนตรีในตําแหนงจะมีอํานาจหนาที่ในการปกครองเชนเดียวกับ
รัฐมนตรี) และหนวยงานที่ขึ้นกับนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เปนผูแตงตั้ง 
 

  (2) อํานาจหนาที่ของรัฐมนตร ี
 

  ในฐานะเปนสมาชิกของคณะรัฐบาล รัฐมนตรีตาง ๆ รวมกันบริหารประเทศใน
รูปขององคกรกลุม คือ คณะรัฐมนตรี ตามอํานาจหนาที่รัฐธรรมนูญใหไวสําหรับรัฐบาลโดยรวมแต
ภารกิจที่สําคัญของรัฐมนตรีก็คือการกําหนดนโยบายของกระทรวงที่ตนดูแลรับผิดชอบ  ในแงน้ีจึง
มีฐานะเปนหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจหนาที่ในสวนหนึ่งติดกับตําแหนงรัฐมนตรี  อีกสวนหนึ่ง
เกิดจากกฎหมาย มีปญหาวาอํานาจหนาที่ดังกลาวจะถูกกระทบโดยการแบงอํานาจตามกฎหมาย 
ลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 อยางไรบางซึ่งเปนเรื่องยากที่จะคาดการณได  แตการเปลี่ยนแปลง
ตามกฎหมายขางตนไมนาจะมีผลกระทบกระเทือนถึงอํานาจของรัฐมนตรีที่มีตอหนวยงานในสังกัด
ทั้งหมดรวมทั้งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ  เพราะมิฉะน้ันแลวจะมีปญหาวาใครจะเปน
ผูรับผิดชอบตอรัฐสภาเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานเหลานี้ 
 

  (2.1) รัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชาขาราชการทุกคนที่สังกัดกระทรวง 
 

  แมวาโดยหลักแลวรัฐมนตรีจะไมมีอํานาจแตงตั้งขาราชการแตโดยสวนใหญ 
รัฐมนตรีมักจะไดรับมอบหมายใหเปนผูทําหนาที่ดังกลาว นอกจากนี้ แมวาในกรณีที่ประธานาธิบดี
หรือนายกรัฐมนตรีสงวนอํานาจการแตงตั้งไว  แตเง่ือนไขทางปฏิบัติเกี่ยวกับการลงนามรับรองก็
ยังทําใหรัฐมนตรีมีอํานาจในเรื่องนี้อยูและอยางมีประสิทธิภาพ 
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  รัฐมนตรีกําหนดหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาโดยการแตงตั้งหรือโยกยายตาม
ความจําเปนของหนวยงานและระดับตามลําดับขั้นการบังคับบัญชาและโดยการเลื่อนขั้น ทั้งน้ี ตาม
เง่ือนไขที่กฎหมายกําหนดไวและโดยเฉพาะเงื่อนไขที่กําหนดไวโดยระเบียบขาราชการพลเรือน 
 

  รัฐมนตรีมีอํานาจเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย ทั้งน้ี ภายใตเง่ือนไขเดียวกันกับที่
กลาวแลวขางตน 
 

  นอกจากนี้รัฐมนตรีมีอํานาจในการใหคําแนะนําและการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
กลาวคือ รัฐมนตรีสามารถสั่งผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะในรูปของการสั่งการที่มีลักษณะบังคับ
หรือไมก็ตาม  เพ่ือให(ผูใตบังคับบัญชา)มีคําสั่งรวมทั้งควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของบุคคลดังกลาว 
อํานาจในการใหคําแนะนําจะแสดงใหเห็นโดยการออกหนังสือเวียนของกระทรวงหรือคําแนะนํา
ของกระทรวงซึ่งมีบทบาทสําคัญในการปฏิบัติราชการ 
 

  (2.2) รัฐมนตรีเปนผูตัดสินใจหรือมีคําสั่งที่จําเปนตอการดําเนินการของ
หนวยงาน 
 

  โดยหลักแลวรัฐมนตรีไมมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับและไมมีอํานาจในทาง
นิติบัญญัติ แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติในเร่ืองการลงนามรับรองรัฐกฤษฎีกาก็ทําใหรัฐมนตรีมี
อํานาจในสวนที่เกี่ยวกับกระทรวงของตนได  นอกจากนี้มีกฎหมายหลายฉบับที่มอบอํานาจหนาที่
ใหแกรัฐมนตรีบางตําแหนงในการออกกฎหมายลําดับรองสําหรับกรณีเฉพาะเรื่องบางกรณีได  ยิ่ง
ไปกวานั้นแมจะไมมีกฎหมายใหอํานาจไวแตในฐานะที่เปนหัวหนาหนวยงาน  รัฐมนตรีบาง
กระทรวงมีอํานาจในการออกกฎซึ่งใชบังคับกับผูใชบริการเพื่อใหการดําเนินการในหนวยงานของ
ตนเปนไปไดดวยดี (คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ 1936)  นอกเหนือไปจาก
อํานาจตามกฎหมายซึ่งมีคอนขางมากอยูแลวรัฐมนตรียังไดใชรูปแบบของหนังสือเวียนในการที่จะ
ออกกฎหมายเกณฑเพ่ือใชบังคับกับประชาชนทั่วๆ ไป  หรือในการกําหนดแนวทางตางๆโดยการ
ตัดสินใจในระดับรัฐมนตรี 
 

  อํานาจในการมีคําสั่งเฉพาะในเรื่องน้ีรัฐมนตรีมีอํานาจที่มีขอบเขตกวางและ
แตกตางกันไป โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับมาตรการของการแบงอํานาจซึ่งไดมีการมอบอํานาจ
การสั่งการใหแกผูใตบังคับบัญชาไปแลว  โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการคลัง รัฐมนตรีมีหนาที่ดูแล
รับผิดชอบการจัดการงบประมาณรายจายของกระทรวงกลาว คือ รัฐมนตรีเปนผูกระทํานิติกรรมซึง่
มีผลเปนการกอใหเกิดการผูกพันรายจาย  เปนผูสั่งจายเงินโดยเปนคนลงนามในคําสั่งที่ทําให
เจาหนี้ของรัฐจะไดรับการชําระเงินจากคลัง 
 

  (2.3) รัฐมนตรีเปนตัวแทนของรัฐ ซ่ึงเปนนิติบุคคลสําหรับในทุก ๆ เร่ืองที่
เกี่ยวกับกระทรวงของตน  ไมวาจะเปนการจัดการดูแลสาธารณสมบัติของแผนดินของหนวยงาน
ในสังกัด การทําสัญญา หรือเปนตัวแทนในการดําเนินกระบวนพิจารณาในศาล 
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(2.4) รัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่ในการควบคมุกํากับองคการมหาชน ใน 
ความดูแลทั้งน้ีตามกฎหมายบัญญัต ิ
 

 (3) รูปแบบของการสั่งการของรัฐมนตร ี
 

  โดยทั่วไปแลวคําสั่งของรัฐมนตรีกระทําในรูปแบบของกฎกระทรวงซึ่งจะตองมี
การระบุบทอาศัยอํานาจซึ่งไดแก กฎหมายที่ใหอํานาจในการออกคําสั่ง และตัวคําสั่งที่จะมีการ
แบงเปนขอ ตามกฎหมายลงวันที่ 11 กรกฎาคม 1976  หากปรากฏวาคําสั่งน้ันเปนผลราย (แก
ผูรับคําสั่ง) จะตองระบุเหตุผลประกอบดวย  กฎกระทรวงอาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือ
กฎเกณฑทั่วไปก็ได ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับเน้ือหาสาระ 
 

  คําสั่งจะตองมีลายมือชื่อของรัฐมนตรีเพราะตามหลักแลวรัฐมนตรีไมอาจมอบ
อํานาจในการออกคําสั่งใหแกผูอ่ืน เวนแตกฎหมายหรือกฎจะอนุญาตไว 
 

  อาจมีการพิมพคําสั่งลงในรัฐกิจจานุเบกษา หรือลงในประกาศกระทรวง หรืออาจ
แจงใหผูเกี่ยวของทราบ ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับวาเปนคําสั่งเฉพาะรายหรือคําสั่งที่มีลักษณะเปนกฎ 
 

  กรณีเปนคําสั่งที่อยูในอํานาจของรัฐมนตรีหลายคนรวมกัน ตองใหรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทุกคนลงนาม ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงมีลักษณะเปนกฎระหวางกระทรวง 
 

ข. หนวยงานสวนกลางของกระทรวง 
 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงตางๆ ประกอบดวย
หนวยงานตางๆ ที่ทําหนาที่ในการจัดเตรียมการสั่งการทั้งหมดของรัฐมนตร ี

 

  (1) คณะผูประสานงาน 
 

  คือ กลุมผูรวมงานของรัฐมนตรีเปนการสวนตวัซ่ึงรฐัมนตรีเปนผูเลือกดวยตนเอง
อยางอิสระและเพราะความไววางใจ ดังน้ัน การปฏิบัติหนาที่ของคณะบุคคลนีจึ้งสิ้นสุดลงเมื่อ
รัฐมนตรีพนจากตําแหนง  ในทางปฏิบัติน้ันสมาชกิคนสําคัญของคณะผูประสานงานรัฐมนตรีจะ
คัดเลือกจากบรรดาบุคลากรของหนวยงานหลักของรัฐ ไดแก สภาแหงรัฐ ผูตรวจสอบการคลัง และ
ศาลบญัชี คณะผูประสานงานนี้มีองคกร ระบบบังคบับัญชาที่มีลกัษณะพิเศษ (ผูอํานวยการคณะ  
หัวหนาคณะ ผูชวย ผูดูแลรับผิดชอบงาน)    การจัดองคประกอบของคณะซึ่งขึ้นอยูกับการ
พิจารณาของรัฐมนตรีมาเปนระยะเวลานานและบางครัง้ก็ไดกอใหเกิดการขยายตวัที่ไมเหมาะสม

น้ันถูกจํากัดโดยบทบัญญัตขิองกฎหมาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ของคณะผูประสานงานซึ่งยังคงมีความสําคัญอยูเสมอนั้นขึ้นอยู
กับแนวความคิดของรัฐมนตรีแตละคน  โดยสวนหนึ่งเปนเรื่องเก่ียวกับการปกครอง (บริหาร) และ
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รัฐมนตรีมักใหความไววางใจแกคณะผูประสานงานของตนมากกวาสํานักงานปลัดกระทรวงเพื่อ
การศึกษาปญหาที่สําคัญหรือซับซอนมาก 
 

(2) หนวยงานกลางของกระทรวง 
 

  ไดแก สํานักงานปลัดกระทรวงซึ่งเปนบรรดาหนวยงานถาวรตาง ๆ มีหนาที่ใน
การจัดเตรียมการออกคําสั่งตาง ๆ หนวยงานเหลานี้แตกตางจาก “คณะผูประสานงาน” เพราะมี
ขาราชการประจําปฏิบัติงานแมวาจะไมมีอํานาจใดๆ เปนของตน (มีบทบาทแคการเตรียมการ
เพราะรัฐมนตรีเปนผูออกคําสั่งเพียงผูเดียว)  แตโดยแทจริงแลวหนวยงานดังกลาวก็มีอํานาจที่
สําคัญไมนอย  ซ่ึงสวนหนึ่งเปนอํานาจที่เกี่ยวกับความมีสถานที่ถาวรของหนวยงานเพราะขณะที่
รัฐมนตรีพนตําแหนงไปสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงมี นอกจากนี้ ในดานลักษณะเฉพาะทาง
เทคนิคสํานักงานปลัดกระทรวงเปนผูที่แจงเรื่องใหรัฐมนตรีซ่ึงมีมากเกินกวาที่รัฐมนตรีจะจัดการได
ตามลําพังในแตละเรื่องน้ันจําเปนตองฟงความเห็นที่ผูรวมงานเสนอ  ปรากฏการณดังกลาวจึง
อธิบายใหเห็นการดําเนินการอยางสืบเน่ืองของการปกครองฝรั่งเศส  เพราะแมวาเกิดความไม
ม่ันคงทางการเมือง  แตสํานักงานปลัดกระทรวงยังคงดําเนินแนวทางดั้งเดิมเปนสวนใหญโดยผาน
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของยุคสมัยตางๆ 
 

  การจัดองคกรของแตละกระทรวงกําหนดโดยรัฐกฤษฎีกาซึ่งแตละกระทรวงจะมี
ระบบที่แตกตางกันออกไป อยางไรก็ดี ทุกกระทรวงจะมีหนวยงานยอยที่สําคัญ คือ กรมซึ่งเปนที่
รวมของสํานักงานและกองตางๆ เขาดวยกัน 
 

  การจัดบุคลากรเปนไปตามลําดับการบังคับบัญชา กลาวคือ ผูดํารงตําแหนง
สูงสุดของกรม คือ อธิบดีหรือผูอํานวยการ ซ่ึงเปนขาราชการระดับสูงและไดรับการแตงตั้งโดยรัฐ
กฤษฎีกาที่ตองผานการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  บุคคลดังกลาวเปนผูที่มีบทบาทระดับประเทศ
ที่สวนใหญมักถูกละเลยแตมีความสําคัญเปนอยางมาก  รองลงมาคือขาราชการตางๆ ซ่ึงอาจเปน
ขาราชการพลเรือนระดับสูงที่คัดเลือกจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ  สวนการปฏิบัติงานที่มี
ความสําคัญรองลงมาอาจเปนหนาที่ของเจาหนาที่ระดับผูประสานงานราชการบริหารสวนกลางที่
ผานการคัดเลือกจากการสอบแขงขันตางหาก 
 

(3) องคกรตรวจสอบและควบคุม 
 

  ไดแก กลุมขาราชการซึ่งทําหนาที่เพ่ือประโยชนของรัฐมนตรีในการควบคุม
ตรวจสอบหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจจากกระทรวง  ไมวาจะเปนการตรวจสอบและควบคุม
ทางดานเทคนิค (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปเกี่ยวกับการจัดการศึกษาในระดับมัธยม) หรือดานการ
คลัง (เชน ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพบก ผูตรวจสอบทั่วไปแหงกองทัพเรือ และผูตรวจสอบการ
คลัง) ซ่ึงจะตองใหความสําคัญแกผูตรวจสอบการคลังซ่ึงมีบทบาทมากที่สุดในการบริหารราชการ 
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  เพ่ือใหเกิดความเขาใจถึงระบบบริหารราชการสวนกลางของกระทรวงในประเทศ
ฝรั่งเศส  ในที่น้ีจึงใครขอยกตัวอยางโครงสรางของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่มี
ความสําคัญกระทรวงหนึ่ง ดังน้ี 
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แผนภาพที ่1.1  แสดงโครงสรางกระทรวงการศึกษาแหงชาติของประเทศฝรั่งเศส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐมนตรี 
รัฐมนตรีชวย 

ผูตรวจราชการ 
 

สํานักงานศึกษา 
นิเทศน 

สํานักงาน 
เลขานุการรัฐมนตรี 

 

ขาราชการระดับสูงดาน
การปองกัน 

กรมเทคโนโลยี 

กรมวิจัย 

กรมบุคลากรทางการศึกษา 

กรมแผนงานและพัฒนา 

กรมการศึกษาขัน้พ้ืนฐาน 

กรมการศึกษาขัน้สูง 

กรมความสัมพันธระหวางประเทศและความรวมมือ 

กรมกฎหมาย 

กรมการบริหารจดัการ 

กรมกิจการคลัง 

กรมบุคลากรดานการบริหารและเทคนิค 
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 1.2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค14 
 

 หนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจของกระทรวงตางๆ (LES SERVICES DÉCONCENTRÉS 

DES MINISTÈRES) ไดแก เจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐที่แบงไปอยูตามเขตพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศโดย
อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของรัฐมนตรี  มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบภารกิจตางๆ ที่มอบหมายไป
ยังหนวยงานของตน  เจาหนาที่ดังกลาวจะรวมกันอยูเปนองคกรซึ่งแตละแหงจะมีกฎเกณฑการ
คัดเลือกและการบังคับบัญชาตามรูปแบบทั่วไปของระบบบริหารราชการพลเรือน 
 

 แตละหนวยงานมีการจัดองคกรตามหลักการใชอํานาจบังคับบัญชาระหวางรัฐมนตรี 
หัวหนาหนวยงาน และขาราชการที่มีหนาที่บริหารงานสวนทองถิ่น  มีหนวยงานในระดับตางๆ  
(ระดับภาคและจังหวัด) ทําหนาที่ทั้งการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และเปนตัวกลาง
ระหวางหนวยงานดังกลาวกับบริหารงานสวนกลาง  ไมวาในฐานะผูบังคับบัญชาในระดับที่สูงกวา
หรือในฐานะผูอยูใตบังคับบัญชา  การแบงอํานาจจึงเปนระบบที่กอใหเกิดประโยชนตอองคกรที่
เปนตัวกลางดังกลาว  การจัดโครงสรางแบบแนวตั้งน้ีเปนลักษณะของทั้งระบบการรวมศูนยอํานาจ
และระบบการแบงอํานาจ  สวนในระดับจังหวัดและระดับภาคนั้นการจัดโครงสรางความสัมพันธ
ตามแนวนอนระหวางหนวยงานตางๆ ของรัฐกระทําโดยผานทางกลไกของผูวาราชการ  ซ่ึงการ
ปฏิรูปที่ผานมาเนนการจัดโครงสรางแบบนี้เปนอยางมาก 
 

1.2.2.1 ที่มาและวิวัฒนาการ 
 

  การมีผูวาราชการเปนตัวแทนจากสวนกลางในจังหวัดเปนกลไกสําคัญในการ
ดําเนินการบริหารงานของสวนกลางในทองถิ่น กฎหมายฉบับลงวันที่ 28  เดือนที่ 5 ของปฏิทิน
แหงสาธารณรัฐปที่ 8 (d’an VIII)  ซ่ึงฟนฟูธรรมเนียมในการมีผูแทนจากกษัตริยไปปกครองเมือง
ในสมัยโบราณ (Ancien régime) ไดกําหนดใหผูวาราชการในฐานะตัวแทนจากรัฐบาลเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการตางๆในจังหวัด  ผูวาราชการมีองคกรที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษา 
2  องคกรเปนผูชวย คือ สภาจังหวัด (Conseil général) ซ่ึงตั้งขึ้นเพ่ือเปนตัวแทนของประชาชน  
และสภาที่ปรึกษาจังหวัด (Conseil de préfecture) ซ่ึงมีบทบาทในการเปนที่ปรึกษาดานกฎหมาย
และมีอํานาจหนาที่ทางศาลดวย  จักรพรรดินโปเลียนใหความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของผูวา
ราชการดังกลาวมากจึงเลือกผูวาราชการชุดแรกๆ ดวยตนเอง 
 

  นับแตปที่ 8 (An VIII) เปนตนมาองคกรนี้ไมไดมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง 
หลักการอีกเลย อยางไรก็ตาม สภาที่ปรึกษาจังหวัดซึ่งเปลี่ยนเปนศาลปกครองชั้นตนตั้งแตป 
1953 มีบทบาทในการใหคําปรึกษาลดนอยลงโดยเฉพาะอยางยิ่งจังหวัด (département)  ซ่ึงแต
เดิมเปนหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจ (ราชการสวนภูมิภาค) น้ัน  ไดมีสถานะเพิ่มเติมขึ้นจาก

                                          
14 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ,อางแลว,หนา 342 - 353. 
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เดิมโดยเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  สวนสภาจังหวัดซึ่งก็มาจากการเลือกตั้งไมใชการ
แตงตั้งอยางที่เคยเปนมานั้น  ก็กลายเปนองคกรที่มีอํานาจพิจารณาลงมติเกี่ยวกับการบริหาร
จังหวัด  ผูวาราชการซึ่งยังคงมีบทบาทเดิมและมีอํานาจเหนือเหมือนเกาในการเปนผูแทนจาก
สวนกลางในจังหวัดกลายเปนองคกรฝายบริหารของนิติบุคคลในระดับจังหวัดอันเปนสถานะตามที่
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 กําหนดใหสถาบันผูวาการไดรับการรับรองตามรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ มาตรา 72 วรรค 3 ของกฎหมายรัฐธรรมนูญป 1958 บัญญัติวา “ในแตละจังหวัดใหมี
ตัวแทนจากรัฐบาลในการดูแลรับผิดชอบผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการ
ปฏิบัติตามกฎหมาย” 
 

  การรวมจังหวัดตางๆ ใหอยูในภาคและการแตงตั้งผูวาราชการภาคที่มาจากผูวา
ราชการจังหวัดซึ่งเปนเมืองหลัก (chef-lieu) ของภาคไมไดทําใหสถานะเดิมของผูวาราชการ
จังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ผูวาราชการแตละคนยังคงมีอํานาจหนาที่และรับผิดชอบใน
จังหวัดของตน 
 

1.2.2.2 สถานภาพของผูวาราชการจังหวัด15 
 

(1) ปญหาที่เกิดข้ึน 
 

  สถานภาพที่ซอนกันอยูระหวางสถานภาพทางการเมืองและสถานภาพทาง
ปกครองของผูวาราชการโดยเปนทั้ง “ผูแทนรัฐบาล” และผูดูแลรับผิดชอบงานฝายปกครองที่มี
ขอบเขตกวางออกไปนั้นทําใหตองตัดสินใจเลือกเปนอยางใดอยางหน่ึง กลาวคือ รัฐบาลอาจ
ตองการรักษาอํานาจดุลพินิจทั้งหมด  ซ่ึงในกรณีน้ีผูวาราชการจะไมมีหลักประกันในการดํารง
ตําแหนง  ในทางตรงขามหากเราตองการใหมีผูเชี่ยวชาญพิเศษในการบริหารงานอยูในบรรดา
ตัวแทนของรัฐ  ก็จะทําใหมีผลเกี่ยวพันกับการจัดรูปแบบและการมีประกันความมั่นคงในการดํารง
ตําแหนงดังกลาว นอกจากนี้ ยังขึ้นอยูกับวาเราตองการใหความสําคัญในทางการเมืองหรือทาง
ปกครองมากกวากัน  ดังน้ันจึงมีแนวโนมวาผูวาราชการจะตองมีสถานภาพสองประเภทที่ขัดแยง
กัน  แตในทางปฏิบัติน้ันสถานภาพทั้งสองดานนี้ยังคงมีอยูและขณะเดียวกันก็ถือเปนเรื่องสําคัญ 
ดังน้ัน ในที่สุดจึงตองมีการประนีประนอม กลาวคือ องคกรผูวาราชการยังสามารถยึดถือเปนอาชีพ
ได  ซ่ึงในสวนนี้จะเปนสวนที่สรางความมั่นคง  แตหลักประกันการดํารงตําแหนงดังกลาวจะลด
นอยลงเพื่อเปดโอกาสใหรัฐบาลมีอิสระในการปกครองผูแทนโดยตรง  ลักษณะการประนีประนอม
ดังกลาวกําหนดไวในรัฐกฤษฎีกา ฉบับลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 (สถานภาพของนายอําเภอ 
(sous-préfet)) และฉบับวันที่ 29 กรกฎาคม 1964 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ฉบับวันที่ 6 
มีนาคม 1994 (สถานภาพของผูวาราชการ) 
 

                                          
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) สถาบันผูวาราชการจังหวัด (Le corps préfectoral) 
 

  ผูวาราชการเปนผูดํารงตําแหนงผูบังคับบัญชาสูงสุดอยูภายใตอํานาจบังคับ
บัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  ตําแหนงรองลงมาคือนายอําเภอ (sous-préfet) 
โดยนายอําเภอแบงออกเปน 3 ประเภทและมีดวยกันหลายระดับ  นายอําเภอไดรับการแตงตั้งโดย
รัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐโดยคัดเลือกมาจากขาราชการพลเรือนของ
กระทรวงมหาดไทยหรือขาราชการอื่นๆ ซ่ึงจบการศึกษาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
(E.N.A.) นอกจากนี้ ตําแหนงที่มีจํากัดนั้นอาจจัดใหแกขาราชการของสํานักงานจังหวัด (les 
bureaux de préfecture)  หรือขาราชการประเภทอื่นๆ แตอยางไรก็ดีแหลงคัดเลือกที่สําคัญก็
ยังคงมาจากวิทยาลัยการปกครองแหงชาติ 
 

  ผูวาราชการจังหวัดไดรับการแตงตั้งตามรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีแหง          
สาธารณรัฐซ่ึงเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรี (รัฐธรรมนูญ มาตรา 13) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 29 
กรกฎาคม 1964 จํากัดกรอบตามกฎเกณฑเดิมที่เปดโอกาสใหพลเมืองทุกคนมีคุณสมบัติ
เหมาะสมกับการปฏิบัติงานอาจไดรับการแตงตั้งเปนผูวาราชการ  โดยกําหนดวาตอไปน้ี 4 ใน 5 
ของตําแหนงในการบริหารราชการสวนภูมิภาคสงวนไวใหกับนายอําเภอหรือขาราชการพลเรือนใน
ตําแหนงนักปกครอง  ซ่ึงดํารงตําแหนงในระดับสูงสุดที่เรียกวา hors classe แตในขอจํากัด
ดังกลาวตําแหนงผูวาราชการอาจมอบหมายใหแกบุคคลตางๆ ที่ไมไดอยูในสถาบันผูวาราชการ
จังหวัดไดซ่ึงการแตงตั้งทําใหผูน้ันเขาสูตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐในสวนภูมิภาค 

 

(3) การดํารงตําแหนงของผูวาราชการ (La carrière préfectorale) 
 

  การเลื่อนขั้นของผูวาราชการเปนไปตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 29 กรกฎาคม 
1964  การดํารงตําแหนงมีประเภทเดียวที่แบงออกเปนขั้นเงินเดือนหลายระดับและอีกประเภท
หน่ึงที่เรียกวา hors classe สวนการพิจารณาการเลื่อนขั้นเปนไปตามดุลพินิจและระบบอาวุโส
สําหรับผูดํารงตําแหนงในระดับอาวุโสสูงสุดที่เรียกวา hors classe น้ัน โดยหลักทั่วไปแลวผูกพัน
อยูกับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงในจังหวัดที่สําคัญที่กําหนดไวในบัญชีทายรัฐกฤษฎีกา 
 

  ขอบังคับตางๆ เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่น้ันมีอยูอยางเขมงวด กลาวคือ ผูวา
ราชการซึ่งอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรงของรัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย  มีหนาที่ชวย
รัฐมนตรีกระทรวงอื่นๆ แตละคนเพื่อดําเนินการตามความจําเปนของหนวยงานนั้นๆ ดวย  แตใน
ฐานะขาราชการการเมืองผูวาราชการตองจงรักภักดีตอรัฐบาลเพราะรัฐบาลเปนผูเดียวที่มีอํานาจ
วินิจฉัยตัดสินใจชั้นสุดทาย 
 

  การปฏิบัติหนาที่ผูวาการอยูในดุลพินิจของรัฐบาลผูวาราชการอาจถูกยายโดยไม
ตองมีการรองขอ  นอกจากนี้ผูวาราชการอาจถูกสั่งใหมาประจําสํานักงานชั่วคราว (mis en 
disponibilité) ในระยะเวลาใดเวลาหนึ่ง  แตตองไมเกิน 5 ป ซ่ึงเปนการไมไดครองตําแหนงและทํา
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ใหถูกลดเงินเดือนแตมาตรการนี้ไมมีลักษณะเปนการลงโทษทางวินัย นอกจากนี้ ยังมีตําแหนงที่
เรียกวา hors cadre  ซ่ึงเปนกรณีที่ไดรับมอบหมายไปปฏิบัติงานอ่ืนนอกจากการดํารงตําแหนงใน
จังหวัด 
 

  มาตรการลงโทษทางวินัยโดยแทจริงซ่ึงอัตราโทษในขั้นสูงสุด คือ การใหออก
จากตําแหนงนั้นจะมีหลักประกันเพียงอยางเดียว คือ การแจงสํานวนใหทราบซึ่งเปนหลักประกัน
ขั้นต่ําสําหรับขาราชการทุกคน 
 

  ในทายที่สุดผูที่ ดํารงตําแหนงผูวาราชการนี้ไมมีหลักประกันเกี่ยวกับการ
รวมกลุมดังเชนขาราชการประเภทอื่น  ขาราชการประเภทนี้ไมมีสิทธิรวมกันเปนสหภาพหากมีแต
สิทธิในการจัดตั้งสมาคมเทานั้น 
 

  สิ่งที่ตอบแทนสําหรับขอบังคับที่เขมงวดตางๆ เหลานี้ก็คือผลประโยชนจากการ
ปฏิบัติหนาที่  โดยผูวาราชการจะไดรับสิ่งอํานวยความสะดวกที่เหมาะสมกับตําแหนงอันทรง
เกียรติ ไดแก ที่อยูอาศัย การบริการ ที่จอดรถเฉพาะ เปนตน 
 

  ในทางปฏิบัติน้ันนอกเหนือจากวิกฤตการณทางการเมืองที่รุนแรงอยางเชนในป 
1940 หรือป 1944  ซ่ึงก็สงผลกระทบตอขาราชการพลเรือนอ่ืนๆ ดวยนั้น  ปจจุบันการดํารง
ตําแหนงผูวาราชการเปนการประกันความมั่นคงใหแกผูดํารงตําแหนง  ซ่ึงสิ่งนี้เปนสิ่งจําเปน
สําหรับการพัฒนาบทบาททางการปกครองเมื่อเทียบกับบทบาททางการเมืองของผูวาราชการ 
 

(4) อํานาจหนาที่ของผูวาราชการ 
 

(4.1) ภาพรวมโดยทั่วไป16 
 

  แมผูวาราชการจะสูญเสียสถานะการเปนหนวยงานดานบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในระดับจังหวัด (องคการบริหารสวนจังหวัด) แตรัฐกฤษฎีกาฉบับวันที่ 10 
พฤษภาคม 1982 ก็ใหผูวาราชการมีหนาที่ในฐานะเปน “ผูถืออํานาจจากสวนกลางในจังหวัด” 
รัฐธรรมนูญป 1958  วางโครงสรางบทบาทของผูวาราชการไวในมาตรา 72  คือ เปนผูแทนรัฐบาล
มีหนาที่ดูแลผลประโยชนของชาติ การควบคุมทางปกครอง และการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงเปน
รูปแบบโดยทั่วๆ ไป  รัฐกฤษฎีกาฉบับที่ 64-250 ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 และ 10 พฤษภาคม 
1982  เนนย้ําหนาที่ที่สําคัญ ไดแก การอํานวยการทั่วไปของกิจกรรมของขาราชการตางๆ  จาก
สวนกลางที่อยูในจังหวัด  นอกเหนือจากหลักการนี้ยังมีบทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับซ่ึงให
อํานาจแกผูวาราชการในเรื่องตางๆ ตามกฎหมายนั้นๆ  และบทบัญญัติดังกลาวมีจํานวนเพิ่มขึ้น
                                          
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 อันเกิดจากนโยบายการแบงอํานาจที่ถือปฏิบัติกันอยางเปนระบบตั้งแตป 1953 และยังได
พัฒนามานับแตป 1968 (ดูรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 13 พฤศจิกายน 1970 วาดวยการแบงอํานาจใน
สวนที่เกี่ยวกับการออกคําสั่งในเรืองการลงทุนของรัฐ (investissements de l’Etat)) การจัดแบง
อํานาจตางๆ อีกครั้งระหวางสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ  ไดลดอํานาจเหลานี้
ไปแตในทางตรงกันขาม  อํานาจตางๆ เหลานี้กลับเพ่ิมขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 
1992 วาดวยเร่ือง “หลักการแบงอํานาจ” ซ่ึงจะกําหนดบทบาทที่มอบใหแกจังหวัดในฐานะที่เปน
ราชการบริหารที่ไดรับการแบงอํานาจ 
 

  (4.2 ) ผูวาราชการในฐานะตัวแทนของราชการบริหารสวนกลางในจังหวัด 
 

  ในเบื้องตนสถานภาพของผูวาราชการดังกลาวเกี่ยวกับบทบาทของการเปน
ตัวแทนและลําดับศักดิ์ในทางพิธีการ กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดอยูแถวหนาเหนือองคกรอ่ืนใด
ในจังหวัด  ในทางเทคนิคนั้นผูวาราชการถือเปนผูแทนของรัฐที่มีฐานะเปนนิติบุคคล กลาวคือ เปน
ผูทําสัญญาที่ผูกพันรัฐ เปนผูบริหารงานทรัพยสินที่เปนของรัฐ เปนตัวแทนในการฟองคดีตอศาลที่
ตนอยูในเขตอํานาจ เปนผูแทนของรัฐในบริษัทตางๆ ซ่ึงไดรับการชวยเหลือทางการเงินจากรัฐ
นอกจากนี้ ยังเปนผูสั่งจายเงินลําดับรอง (ordonnateur secondaire) คือ เปนผูออกใบสําคัญ
จายเงินใหแกเจาหนี้ของรัฐในการปฏิบัติตามกฎหมายงบประมาณรายจายประจําป 
 

  (4.3) ผูวาราชการในฐานะผูแทนของรัฐบาล (Le présentant du 
gouvernement) 
 

  ถือเปนบทบาททางการเมืองในฐานะดังกลาวผูวาราชการมีภาระหนาที่โดยทั่วๆ 
ไปเก่ียวกับขอมูลขาวสาร กลาวคือ ตองรายงานขาวสารและกระแสความคิดเห็นของประชาชนใน
จังหวัดใหรัฐบาลที่มอบหมายใหตนมาเปนผูแทนในจังหวัดไดทราบ  นอกจากนี้ยังตองชี้นํากระแส
ความคิดเห็นของประชาชนดังกลาวใหเปนไปในแนวทางเดียวกันกับนโยบายของรัฐบาล  เปน
ระยะเวลานานมาแลวที่การปฏิบัติหนาที่ของผูวาราชการมีความสําคัญทางดานการเมือง  เพราะ
ในมุมมองของรัฐบาล  ภารกิจที่สําคัญของผูวาราชการก็คือจัดเตรียมใหมีการเลือกตั้งตางๆ ใหตรง
ตามความตองการของรัฐบาล  แตในปจจุบันภารกิจเกี่ยวกับขอมูลขาวสารและกิจการทางปกครอง
มีแนวโนมวาทัดเทียมกับภารกิจทางการเมือง 
 

  (4.4) ผูวาราชการในฐานะองคกรบริหารราชการทั่วไป 
  ตามฐานะนี้ผูวาราชการมีหนาที่รับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบรอยโดยแบง
อํานาจหนาที่ออกเปน 2 ประเภท ดังน้ี 
 

  ประเภทที่ 1  ผูวาราชการเปนตํารวจ (ผูรักษาความสงบเรียบรอย) ทาง
ปกครอง (la police administrative) ของทั้งจังหวัดโดยรวม  ในการปฏิบัติหนาที่ที่สําคัญในดานนี้
ผูวาราชการจะไดรับความชวยเหลือจากรองผูวาราชการดานการรักษาความปลอดภัย “préfet 
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adoint pour la sécurité”  (รัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 20 กันยายน 1972 และรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 23 
กันยายน 1989)17 
 

  ในทางตรงกันขาม  กฎหมายลงวันที่ 4 มกราคม 1993 ไดถอนอํานาจตางๆ ใน
การรักษาความสงบเรียบรอยในกระบวนการยุติธรรม (police judiciaire) ของผูวาราชการตาม
มาตรา 10 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาฉบับเดิมออกไป  เพราะเปนอํานาจที่ขัด
กับหลักการพื้นฐานของแนวคิดเสรีนิยมในเรื่องการรักษาความปลอดภัยอยูไมนอย  แมวา
กฎหมายลงวันที่ 25 มีนาคม 1935  จะลดอํานาจดังกลาวแลวก็ตาม 
 

  ประเภทที่ 2  การบริหารราชการทั่วไปหมายความรวมถึงการเขาแทรกแซง
ของผูวาราชการในกระบวนการทางปกครองที่เกี่ยวกับประโยชนสวนรวมดวย ไดแก การยก
ประเด็นในเรื่องอํานาจศาลตอศาลยุติธรรม (วาเปนอํานาจของศาลอื่นไมใชศาลยุติธรรม) การ
เวนคืนเพ่ือประโยชนสาธารณะ การยึดทรัพย การจัดเตรียมอุปกรณตางๆ เกี่ยวกับการเลือกตั้ง 
เปนตน 
 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจดังกลาวเปนแนวความคิดเดียวกันกับการใหผูวา
ราชการมีอํานาจในการควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรตางๆ และหนวยงานมหาชน
อ่ืน  ซ่ึงมีขอบเขตการดําเนินการอยูในจังหวัด ทั้งน้ี รัฐธรรมนูญ (มาตรา 72)  อางถึงอํานาจเหลานี้
ไวอยางชัดแจงและตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดกําหนดความหมายของมาตรานี้ไวตามคําวินิจฉัยลง
วันที่ 25 กุมภาพันธ 1982 ในการพิจารณากฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ในเรื่องเกี่ยวกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  แมวาอํานาจกํากับดูแลจะหมดสิ้นไปแลวแตการใหอํานาจผูวา
ราชการฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตนแทน (การฟองคดีโดยวาผูวาราชการ – déféré préfectoral) 
ก็ทําใหผูวาราชการยังคงมีบทบาทที่สําคัญอยู 
 

  ในทายที่สุดกฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 ใหผูวาราชการมีบทบาทบางอยาง
ในการรวมมือกับบรรดาตัวแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ ประธานสภาจังหวัด 
(Président du conseil général) และนายกเทศมนตรีอาจขอขอมูลบางอยางที่จําเปนตอการ
ปฏิบัติงานจากผูวาราชการและในทางกลับกันอาจจัดหาขอมูลตางๆ ตามที่ผูวาราชการตองการ  
นอกจากนี้ ในแตละปผูวาราชการจะแจงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและสภาภาคทราบถึง
กิจการตางๆ เกี่ยวกับหนาที่ของตน  และอาจตกลงกับประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัดใน
การรวมมือปฏิบัติภารกิจกับหนวยงานทางปกครองตางๆ ของจังหวัดซึ่งสังกัดประธานสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด  ในขณะเดียวกันกฎหมายลงวันที่ 6 กุมภาพันธ 1992 มอบอํานาจให
ผูวาราชการทําขอตกลงรวมกับบรรดาผูแทนจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามที่ผูแทนดังกลาว

                                          
17 การปฏิรูปดังกลาวไดนําไปปฏิบัติใชใน le Nord, le Rhône, les Bouches-du-Rhône, la Gironde, la Haute-
Garonne และอีก 2 จังหวัดในเกาะคอรซิกา (corses). 
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ขอ  ในเร่ืองการจัดใหมีการสนับสนุนทางเทคนิคซึ่งหนวยงานที่ไดรับการแบงอํานาจอาจมอบให
โครงการดานการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําขึน้
ได 
 

  (4.5) ผูวาราชการในฐานะหัวหนาหนวยงานตางๆ ของรัฐในจังหวัด18 
 

  รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 14 มีนาคม 1964 กําหนดใหผูวาราชการในฐานะเปน
ตัวแทนโดยตรงของรัฐมนตรีแตละคนมีหนาที่ในการจัดการ  ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของบรรดา
เจาหนาที่ของรัฐที่ประจําอยูในจังหวัด ทั้งน้ี ภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีในเรื่องดังกลาว
กฎหมายลงวันที่ 2 มีนาคม 1982 และรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 10 พฤษภาคม 1992  ซ่ึงแกไข
เพ่ิมเติมโดยรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992 กําหนดไกลไปอีก กลาวคือ ผูวาราชการไมได
มีหนาที่จํากัดอยูแคการจัดการและควบคุมดูแลขางตน  แตยังมีหนาที่บริหารหนวยงานราชการ
พลเรือนทุกแหงในจังหวัด  เวนแตหนวยงานเกี่ยวกับการศึกษาระดับประเทศและผูตรวจแรงงาน  
หนวยงานดานการเงินและการคลัง  และองคกรของกระบวนการยุติธรรมเทานั้นที่ไมอยูใตบังคับ
บัญชาของผูวาราชการ สําหรับหนวยงานอ่ืนๆ  นอกเหนือไปจากองคกรดังกลาวผูวาราชการมี
อํานาจออกคําสั่ง และจะมอบอํานาจใหมๆ ที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับหนวยงานดังกลาวไดก็
เฉพาะตอผูวาราชการเทานั้น   ผูวาราชการอาจมอบอํานาจตางๆ ในการออกคําสั่งซ่ึงแตเดิม
ผูกขาดอยูกับตนไดก็แตดวยวิธีมอบใหลงนามแทน (délégations de signatures) และสามารถ
เรียกคืนการมอบอํานาจดังกลาวไดแตความรับผิดชอบยังคงอยูในตัวผูวาราชการ  และผูวา
ราชการก็มีสิทธิที่จะแทรกแซงในสวนของสิ่งที่ไดมอบอํานาจไปแลว  ผูวาราชการมีอํานาจบังคับ
บัญชาหัวหนาหนวยงานซึ่งในการแตงตั้งและการโยกยายจะตองแจงใหผูวาราชการทราบกอน  
อํานาจบังคับบัญชานี้ไดรับการยืนยันจากการที่ผูวาราชการมีอํานาจในการประเมินผลงาน (le 
pouvoir de notation) และการกําหนดใหเปนหนาที่ของหัวหนาหนวยงานที่จะตองแจงใหผูวา
ราชการทราบถึงขอเสนอที่เกี่ยวกับการแตงตั้งหรือโยกยายผูใตบังคับบัญชาเพื่อใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณามีความเห็น 
 

  การติดตอระหวางหนวยงานในสวนกลางหรือหนวยงานในระดับภาคกับ
หนวยงานตางๆ ที่อยูในจังหวัดตองผานผูวาราชการ ทายที่สุด ผูวาราชการเปนประธาน
คณะกรรมการตางๆ ของหนวยงานของรัฐทั้งหมด  อํานาจที่เพ่ิมขึ้นซึ่งถือเปนการทดแทนอํานาจ
ตางๆ ที่ผูวาราชการสูญเสียไปเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ดานบริหารของจังหวัดนั้นมีความจําเปน
อยางยิ่งเพราะทําใหหนวยงานตางๆ ที่ตอตานอํานาจของผูวาราชการเนื่องจากไมพอใจที่ผูวา
ราชการซึ่งเปนเจาหนาที่จากหนวยงานมาแทรกในระบบการบังคับบัญชาของหนวยงานของตนมี
ความยําเกรงผูวาราชการมากขึ้น 
                                          
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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  บทบาทของผูวาราชการจังหวัดที่มีความสําคัญเพ่ิมขึ้นตามขอกําหนด (la 
charte) เรื่องการแบงอํานาจ (รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1992) ซ่ึงกําหนดวา จังหวัดเปน
หนวยงานในระดับภูมิภาคที่นํานโยบายระดับชาติและระดับประชาคมไปใช  ดังน้ัน การลดนอย
ถอยลงบางสวนของอํานาจหนาที่ของผูวาราชการซึ่งเกิดจากการปกครองแบบกระจายอํานาจ 
(décentralisation) น้ันจึงไดรับการทดแทนโดยการเพิ่มอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการตาม
นโยบายของการแบงอํานาจ (déconcentration) ในการปฏิบัติภารกิจตางๆ ที่ไดรับมอบหมาย 
ผูวาราชการมีกลุมหัวหนาหนวยงานซึ่งตั้งขึ้นตามรัฐกฤษฎีกาเปนผูชวย  ประกอบดวย เจาหนาที่
ที่ปฏิบัติงานในตําแหนงตางๆ ของจังหวัดและบรรดาหัวหนาหนวยงานจากสวนกลางในจังหวัด
น้ันๆ บุคคลดังกลาวอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของผูวาราชการ 
 

(4.6) การกระทําตางๆ ของผูวาราชการจังหวัด 
 

  โดยปกติแลวคําสั่งของผูวาราชการมีรูปแบบเปนคําสั่ง (l’arrêté) คําสั่งดังกลาว
อาจมีลักษณะเปนคําสั่งเฉพาะราย (เชน การแตงตั้ง  การอนุญาตตางๆ) หรือมีลักษณะเปนกฎและ
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครอง  บางครั้งการออก
คําสั่งของผูวาราชการตองการขอความเห็นจากองคกรที่ใหคําปรึกษาองคกรใดองคกรหนึ่ง (ในป 
1953 สภาที่ทําหนาที่ใหคําปรึกษาจํานวนมากถูกยุบไป) ในขณะเดียวกันบางครั้งการออกคําสั่ง
ของผูวาราชการก็ตองเปนไปตามความเห็นจากรัฐมนตรีในฐานะผูบังคับบัญชา  แตโดยหลักแลว
หากรัฐมนตรีน่ิงเฉยภายในระยะเวลา 2 เดือน ใหถือวาเรื่องน้ันไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรี
โดยปริยายแลว 
 

  ผูวาราชการอาจมอบอํานาจสวนหนึ่งในการออกคําสั่งใหแกผูรวมงานบางคน 
(เชน ปลัดจังหวัด (secrétaires généraux) และนายอําเภอ (sous-préfet) ทั้งหลายภายในอําเภอ
หรือเขต (arrondissement) ของตน) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


