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บทคดัย่อ 

 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาแนวคิด  ทฤษฎี  เก่ียวกบัหลกัความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  และหลกัเกณฑ์ในการมอบอาํนาจ  เพ่ือวิเคราะห์หลกัเกณฑ์และปัญหา

เก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการแทนตามมาตรา  38  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน (ฉบบัท่ี  7)  พ.ศ.  2550  และเพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปรับปรุงหลกัเกณฑใ์นการมอบอาํนาจตามบทบญัญติั

ดงักล่าวต่อไป 

 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพโดยวิธีวิจยัเอกสารซ่ึงไดม้าจากการศึกษาคน้ควา้

จากตวับทกฎหมาย  ตาํรา  ผลงานทางวิชาการ  วิทยานิพนธ์  สารนิพนธ์  คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

และคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการ

แผน่ดิน  และเอกสารเผยแพร่อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งของหน่วยงานหรือส่ืออิเลก็ทรอนิกส์ 

 ผลการศึกษาพบวา่  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  (ฉบบัท่ี  7)  พ.ศ.  2550  มิได ้

มีการกาํหนดระบุเจาะจงตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะ  อีกทั้งผูม้อบอาํนาจยงั

สามารถมอบอาํนาจดังกล่าวให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งในส่วนราชการเดียวกันหรือส่วนราชการอ่ืนได้  จึงทําให้

บทบัญญติัดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  และไม่ตรงตาม

เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญติัซ่ึงเป็นผูอ้อกกฎหมาย  ซ่ึงอาจจะส่งผลต่อการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาของผูมี้
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ของการมอบอาํนาจไวเ้ป็นสองประเภท  ไดแ้ก่  การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทัว่ไป  และการมอบอาํนาจการ

อนุญาตตามกฎหมาย  แต่มิไดมี้การวางหลกัเกณฑ์การแยกประเภทในเร่ืองท่ีมอบอาํนาจ  ทาํให้บทบญัญติัเกิด

ความไม่ชัดเจนและการแบ่งประเภทดังกล่าวก็ไม่สอดคล้องกับประเภทของการกระทําทางปกครองตาม

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา

คดีปกครอง  พ.ศ.  2542  จนสร้างความสับสนให้แก่ผูอ้ยู่ใต้บังคบักฎหมายฉบับดังกล่าว  ดังนั้ น  จึงสมควร 

วางหลกัเกณฑ์ ในการมอบอาํนาจโดยแกไ้ขปรับปรุงพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  พ.ศ......   

การมอบอาํนาจใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายปกครองดว้ย 2534  โดยกาํหนดตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบ

อาํนาจใหช้ดัเจน  รวมทั้งกาํหนดประเภทของการมอบอาํนาจใหส้อดคลอ้งกบักฎหมายปกครองดว้ย 
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Abstract 

 
The independent study on delegation of acting authority according to the State 

Administration Act (Issue 7), B.E. 2550 (2007) aims to study concepts and theories of 
legality of administrative acts, and authorization criteria in order to analyze criteria 
and problems on authorization according to Section 38 of the State Administration Act 
(Issue 7), B.E. 2550 (2007) and propose a guideline to amend this act. 

This independent study is a qualitative research based on documentary 
research including laws, textbooks, academic articles, theses, dissertations, legal 
comments from the Council of State and the Public Sector Development Subcommission 
on decision and comment on legal problems in the government administrative laws, 
and other related publications or electronic media. 

The study revealed that the State Administration Act (Issue 7), B.E. 2550 
(2007) did not specify positions of grantors and recipients of authority. Also, the authority 
grantors can designate power to government officials in the same division or in other 
divisions. This is in contrast with principles of government administration, legality of 
administrative act and does not meet the intention of the legislative branch who is the 
legislator. This may affect discretion of the person of authority. In considering the 
delegated authority in such act, delegated authority is categorized in two groups: 
authorization to general action and an authorization to legality permission. However, the 
Act does not prescribe any categorization criteria of the authorization which causes the 
unclarity. In addition, the categorization is not in accordance with that of the 
administrative act according to the Administrative Procedure Act, B.E. 2539 (1996) 
and the Act on Establishment of Administrative Court and Administrative Court Procedure, 
B.E. 2542 (1999), which causes confusion to the subjection under this Act. Thus, the 
authorization criteria should be prescribed through an amendment of the State 
Administration Act (Issue 7), B.E. 2550 (2007): positions of grantors and recipients of 
authority should be clearly specified, and types of delegation of authority should be 
categorized in accordance with the administrative laws. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมา และความสําคญัของปัญหา 

   

 โดยท่ีภาครัฐมีภารกิจอยู่อยา่งหลากหลายท่ีจะตอ้งดาํเนินการ ไม่วา่จะเป็นการกระทาํ

ทางปกครองโดยแท้ ได้แก่ การบริหารราชการแผ่นดินในเร่ืองทั่วๆ ไป ท่ีจะต้องให้บริการแก่

ประชาชน การออกคาํสั่งทางปกครองเพื่ออนุมติัอนุญาตให้ประชาชนดาํเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง

รวมทั้งการกาํหนดกฎเกณฑ์ให้ประชาชนภายในรัฐต้องปฏิบติัตาม หรือเป็นการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองเพื่อบริหารงานภายในของส่วนราชการเอง ฉะนั้น เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดิน

เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย ระบบราชการสามารถเดินหนา้ไดต้ลอดเวลา ภาครัฐโดยฝ่ายนิติบญัญติั

จึงไดมี้การออกกฎหมายข้ึนมาหลายฉบบั เพื่อกาํหนดอาํนาจและหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐและ

ประชาชนไวใ้ห้อย่างชดัเจน แต่โดยท่ีในกฎหมายแต่ละฉบบัไดมี้การกาํหนดให้ผูบ้ริหารระดบัสูง

ของหน่วยงานภาครัฐ ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง อธิบดี หรือผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงมี

เพียงคนเดียวในแต่ละหน่วยงานเป็นผูท่ี้มีอาํนาจในการดาํเนินการต่างๆ ตามท่ีกฎหมายไดใ้ห้อาํนาจไว ้

แต่เม่ือพิจารณาการแบ่งโครงสร้างระบบราชการของไทย ก็จะพบวา่ไดมี้การจดัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดินออกเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาคและราชการส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อรองรับภารกิจ

ภาครัฐในแต่ละดา้น ไม่ว่าจะเป็นส่วนราชการระดบักระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั นอกจากนั้น ยงัไดมี้

การแบ่งส่วนงานภายในของส่วนราชการลงไปในพื้นท่ีต่างๆ ของประเทศอีกดว้ย การท่ีภาครัฐตอ้ง

บริหารราชการให้ครอบคลุมทุกภารกิจท่ีมีขอบเขตงานที่ค่อนขา้งกวา้งขวางของประเทศ อีกทั้ง

ในแต่ละภารกิจ ก็จะมีการปฏิบติัราชการเพื่อให้บริการแก่ประชาชนในเร่ืองเดียวกนัอยูเ่ป็นจาํนวนมาก 

จึงทาํให้เกิดปัญหาในการปฏิบติัราชการหลายประการ เน่ืองจากหวัหนา้ส่วนราชการมีเพียงคนเดียว

จึงไม่อาจปฏิบติัราชการไดด้ว้ยความรวดเร็วและรอบคอบ การปฏิบติัราชการไม่มีความคล่องตวั  

การทาํงานไม่สามารถลดขั้นตอนการปฏิบติังานเพื่อให้บริการแก่ประชาชนได ้อีกทั้งอาํนาจใน

การตัดสินใจข้ึนอยู่กับบุคคลเพียงคนเดียว ฉะนั้ น เพื่อแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนภาครัฐ จึงได้มี

แนวความคิดท่ีจะให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย สามารถมอบอาํนาจของตนในภารกิจ

ที่มีเป็นจาํนวนมากให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอื่น  ให้เป็นผูป้ฏิบตัิราชการแทนได้ ทั้งน้ี เพื่อเป็น

การช่วยเหลือหัวหน้าส่วนราชการ ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งที่มีอาํนาจตามกฎหมาย
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ในการปฏิบติัราชการแผน่ดินในดา้นต่างๆ ใหเ้กิดความคล่องตวัในการปฏิบติัราชการเพื่อใหบ้ริการ

แก่ประชาชน ฉะนั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าวประเทศไทย จึงไดมี้การบญัญติัหลกัเกณฑก์ารมอบอาํนาจ

ในการปฏิบติัราชการแทนเก่ียวกบัการกระทาํทางปกครองไวใ้นมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 โดยในบทบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดตาํแหน่งของผูม้อบ

อาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจไวอ้ย่างชัดเจนว่า “ในกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ คาํสั่ง  

หรือมติของคณะรัฐมนตรี มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบ

อาํนาจไว ้ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งตอ้งมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด

เท่านั้น เช่น นายกรัฐมนตรี สามารถมอบอาํนาจใหแ้ก่รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจาํสํานกั

นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง สามารถมอบอาํนาจให้แก่รองปลดักระทรวง ผูช่้วยปลดักระทรวง  

อธิบดี หรือผูว้่าราชการจงัหวดั หรืออธิบดีสามารถมอบอํานาจให้แก่รองอธิบดี ผูช่้วยอธิบดี  

ผูอ้าํนวยการกอง หวัหนา้กอง หวัหนา้ส่วนราชการ” ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จึงเห็นไดว้า่กฎหมาย

ได้กาํหนดเป็นการตายตวัว่า ผูม้อบอาํนาจจะตอ้งเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งใดบา้ง และจะสามารถ

มอบอาํนาจใหแ้ก่ผูรั้บมอบอาํนาจ ซ่ึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งใดบา้งเท่านั้น   

ต่อมา ในปี พ.ศ. 2550 ไดมี้การแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534 โดยในบทบญัญติัฉบบั ดงักล่าว ไดก้าํหนดประเภทของการมอบอาํนาจในการกระทาํ

ทางปกครอง  มีเพียง  2 ประเภท ได้แก่ (1) การมอบอาํนาจการปฏิบตัิราชการทัว่ไป  และ  

(2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครองในเร่ืองการอนุญาต รวมทั้งไดมี้การยกเลิกการ

ระบุตาํแหน่งเฉพาะเจาะจงของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจ ตามพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่ได้เคยบญัญตัิไวเ้ดิม ทาํให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดที่มีอาํนาจ 

สามารถมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนั หรือต่างส่วนราชการกนั ให้

เป็นผูรั้บมอบอาํนาจได้ ซ่ึงภายหลงัจากที่บทบญัญตัิดงักล่าวได้บงัคบัใช้มาระยะหน่ึงแล ้ว 

ปรากฏว่าเกิดความสงสัยท่ีอาจเป็นปัญหาในอนาคต เก่ียวกบัการมอบอาํนาจในทางปกครองตาม

บทบญัญติัดงักล่าวอยูห่ลายประการ กล่าวคือ โดยท่ีหลกัความชอบดว้ยกฎหมายกาํหนดวา่การท่ีฝ่าย

ปกครองจะใช้อาํนาจทางปกครองกระทาํการในเร่ืองใดไดน้ั้น ตอ้งมีกฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครอง 

มีอาํนาจกระทาํการในเร่ืองนั้ นได้ อีกทั้ งฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชนได้มีการ

พิจารณาก่อนท่ีจะตรากฎหมายกาํหนดให้ฝ่ายปกครอง ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งใดตาํแหน่งหน่ึง เป็นผูมี้

อาํนาจกระทําการในทางปกครองในบางเร่ืองโดยเฉพาะ ฉะนั้ น การท่ีบทบัญญัติ มาตรา 38 

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี  7) พ.ศ. 2550 มิไดก้าํหนดตาํแหน่งเฉพาะ

ของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจไวด้งัเช่นบทบญัญัติเดิม และให้ผูด้าํรงตาํแหน่งซ่ึงมีอาํนาจ

สามารถใชดุ้ลพินิจของตนมอบอาํนาจดงักล่าวให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจท่ีมีระดบัเท่ากนั หรือระดบัตํ่า
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กว่าได้ตามอาํเภอใจ จึงอาจส่งผลให้บทบญัญติัดงักล่าว ขดักบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายและ

เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัหรือไม่ นอกจากนั้น การท่ีบทบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดให้การมอบ

อํานาจในการกระทําทางปกครอง มี เพียง 2 ประเภท  ในขณะท่ีการกระทําทางปกครองตาม

พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีหลายประเภท เช่น การสั่งการ การ

อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์  การรับรอง การรับจดทะเบียน และการทําสัญญาทาง

ปกครอง จึงทาํให้เกิดปัญหาวา่การมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครองตามบทบญัญติัดงักล่าว 

มีความสอดคลอ้งกบัการกระทาํทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 หรือไม่ และผูอ้ยู่ใต้บังคบักฎหมายฉบบัดังกล่าว มีความสับสนและมีปัญหาในการ

แบ่งแยกประเภทของการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง  เพื ่อปฏิบตัิตามบทบญัญติั

ดงักล่าว หรือไม่ อย่างไร และในประเด็นปัญหาสุดทา้ย การท่ีผูมี้อาํนาจวินิจฉยัปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผน่ดิน ไดมี้คาํวนิิจฉยัเป็นขอ้ห้ามเก่ียวกบัการมอบอาํนาจ นอกเหนือจากขอ้

ห้ามตามท่ีบทบญัญติัฉบบัดงักล่าวไดก้าํหนดไว ้จึงมีประเด็นปัญหาวา่ คาํวินิจฉยัของผูมี้อาํนาจตาม

กฎหมายท่ีกาํหนดขอ้ห้ามเก่ียวกบัการมอบอาํนาจนั้นสามารถใชบ้งัคบัไดห้รือไม่ ดงันั้น จึงควรมีการ

พิจารณาศึกษาในประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการมอบอาํนาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ดงักล่าว เพื่อหาแนวทางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนต่อไป 

 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

   

2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกบัการมอบอาํนาจในการบริหารราชการและ

การมอบอาํนาจทางปกครองของต่างประเทศ 

2.2 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจทางปกครองของประเทศไทย 

โดยเฉพาะการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 

2.3 เพื่อวิเคราะห์ถึงปัญหาและอุปสรรคเกี่ยวกบัการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหา ในการปฏิบติัราชการแทน ตามมาตรา 38 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
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3.  ขอบเขตการศึกษาวจิัย 

 

การทาํรายงานศึกษาเร่ืองน้ี มุ่งศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง และ

รูปแบบของการกระทาํการทางปกครองในประเทศเยอรมนัและประเทศฝร่ังเศส และการมอบอาํนาจ

ทางปกครองในประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั และประเทศองักฤษ รวมทั้งศึกษาพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม เฉพาะเร่ืองการปฏิบติัราชการแทน

ในมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม  

ประกอบกบัแนวคาํวินิจฉัยของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะอนุกรรมการพฒันา

ระบบราชการเก่ียวกับการตีความและวินิจฉัยกฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงเป็น

หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีวินิจฉยั ตีความ ในเร่ืองการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 พระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

   

4. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

การศึกษาน้ี เป็นการวิจยัทางนิติศาสตร์ในเชิงคุณภาพ โดยวิจยัทางเอกสาร โดยรวบรวม

ขอ้มูลและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ จากแนวคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ

กฤษฎีกา แนวคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยคณะอนุกรรมการพฒันา

ระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวนิิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผน่ดิน และบทบญัญติั

ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ และนาํมาศึกษาวเิคราะห์อยา่งเป็นระบบ 

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

  

5.1 ทาํให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการบริหารราชการและ

การมอบอาํนาจทางปกครองของต่างประเทศ 

5.2 ทาํให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจทางปกครองของ

ประเทศไทย โดยเฉพาะการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 

5.3 ทาํให้ทราบและเขา้ใจถึงปัญหาและอุปสรรคเก่ียวกบัการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 

5.4 ทาํให้ได้ขอ้เสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาในการปฏิบตัิราชการแทน 

ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 



 

 

บทที ่2 

แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกับการกระทําทางปกครอง 

และการมอบอาํนาจในทางปกครองของต่างประเทศ 

 

 

 โดยท่ีหลกัของการแบ่งแยกอาํนาจ ไดแ้บ่งอาํนาจอธิปไตยท่ีเป็นอาํนาจสูงสุดของรัฐ

ออกเป็น อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ และโดยท่ีฝ่ายรัฐบาลหรือเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจบริหารในการปกครองประเทศ ให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติ

บญัญติัได้กาํหนดไว ้โดยในการบริหารเพื่อปกครองประเทศนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัได้กาํหนดให้

ฝ่ายปกครอง มีภารกิจท่ีจะตอ้งดาํเนินการหลายประการ  โดยในรายงานการศึกษาน้ี ไดแ้บ่งประเภท

ภารกิจของรัฐออกเป็น 2 กลุ่ม  

 กลุ่มแรก เป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีให้บริการประชาชน โดยการใช้อาํนาจ

เหนือประชาชน หรือการสั่งการโดยมีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนตามอาํนาจหน้าที่ของ

ส่วนราชการนั้นๆ อนัเป็นการกระทาํทางปกครองโดยแท ้ไดแ้ก่ การดาํเนินภารกิจของหน่วยงาน

ภาครัฐ ซ่ึงเป็นการกระทาํที่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบั (Regulate) กาํหนดไว ้เช่น 

(1) การออกกฎหมายลาํดบัรอง (2) การกระทาํของรัฐท่ีเป็นเร่ืองท่ีตอ้งออกคาํสั่งทางปกครอง เช่น 

เร่ืองการอนุญาต การอนุมติั การจดทะเบียน (3) เร่ืองการทาํสัญญาทางปกครอง ซ่ึงภารกิจดงักล่าว 

เป็นการให้บริการสาธารณะท่ีองคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะตอ้งเป็นผูบ้งัคบัใช้กฎหมายเพื่อให้

เป็นไปตามอาํนาจและหนา้ท่ีของหน่วยงานต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด  

 กลุ่มท่ีสอง เป็นการกระทาํของฝ่ายปกครอง เพื่อบริหารงานภายในส่วนราชการนั้น  

ไดแ้ก่ การบริหารงานบุคคลภายในองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เช่น การแต่งตั้ง การโยกยา้ย หรือ

การดําเนินการทางวินัย เป็นต้น และรวมถึงการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีมิได้ใช้อาํนาจเหนือ

ประชาชน หรือมิไดก้ระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชน แต่เป็นการสนบัสนุนให้วตัถุประสงค์

ของส่วนราชการนั้นๆ บรรลุสมดงัเจตนารมณ์ท่ีไดมี้การตั้งข้ึน ไดแ้ก่ การดาํเนินงานธุรกรรม ซ่ึงมี

ทั้งภารกิจในการทาํนิติกรรมสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์การเกิดนิติเหตุ และ

การละเมิด แต่โดยท่ีการทาํภารกิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น เป็นการกระทาํทางปกครอง ฉะนั้น  

เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจรัฐตามอาํเภอใจและมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนดว้ย การกระทาํดงักล่าวของฝ่ายปกครอง จึงตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของการกระทาํทางปกครองดว้ย อย่างไรก็ดี จากท่ีกล่าวจะเห็นไดว้่าองคก์รทางปกครองนั้น มีภารกิจ
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ท่ีจะตอ้งดาํเนินการเป็นจาํนวนมาก และฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผูท่ี้มีอาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

ก็มีอยู่อย่างจาํกดั ดงันั้น การท่ีจะทาํให้ฝ่ายปกครองสามารถให้บริการประชาชนโดยบุคคลเพียง

กลุ่มเดียวนั้น จึงอาจกระทาํไดอ้ยา่งล่าชา้ จากปัญหาดงักล่าว จึงไดมี้แนวความคิดท่ีจะให้มีการมอบ

อาํนาจการกระทาํทางปกครองในเร่ืองต่างๆ ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน เพื่อใช้อาํนาจทางปกครอง

แทนตนข้ึนได ้แต่การมอบอาํนาจดงักล่าวก็ตอ้งเป็นไปตามหลกัการกระทาํทางปกครอง ฉะนั้น ในบทน้ี 

จึงเห็นควรท่ีจะศึกษาเพื่อให้ทราบถึงหลกัพื้นฐานเก่ียวกบัการใช้อาํนาจปกครอง ไดแ้ก่ หลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองการกระทาํทางปกครอง และการมอบอาํนาจทางปกครอง

ของประเทศต่างๆ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

 

1. แนวคดิ และทฤษฎขีองหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 

 

มองเตสกิเออ  (Montesquieu) ไดมี้แนวความคิดในการแบ่งแยกการใชอ้าํนาจอธิปไตย

ไวว้่า การใช้อาํนาจอธิปไตยชนิดต่างๆ นั้ น ต้องใช้โดยบุคคลต่างกันและโดยอิสระ เพื่อคุ้มครอง

ป้องกนัสิทธิของเอกชนต่อการใชอ้าํนาจอยา่งเด็ดขาดของรัฐ ทั้งน้ี ในรัฐหน่ึงนั้น สามารถแบ่งแยก

อาํนาจอธิปไตยเป็น 3 ชนิด1 ไดแ้ก่   

1.1 อาํนาจตรากฎหมาย (อํานาจนิติบัญญตัิ) เป็นอาํนาจในการตรากฎหมาย การแกไ้ข

หรือยกเลิกกฎหมายท่ีไดต้ราข้ึนแลว้ เพื่อนาํกฎหมายท่ีตราข้ึนมานั้น ไปใชบ้งัคบัแก่การดาํเนินชีวิต

ของประชาชน 

1.2 อาํนาจบังคับให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายมหาชน (อํานาจบริหาร) เป็นอาํนาจ

ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของรัฐ การดูแลความปลอดภยัทั้งภายในและภายนอกประเทศ 

การใชก้าํลงัเพื่อใหป้ระชาชนเคารพกฎหมาย   

1.3 อํานาจบังคับให้มีการปฏิบัติตามกฎหมายแพ่ง (อํานาจตุลาการ) เป็นอาํนาจท่ีรัฐ

สามารถลงโทษผูก้ระทาํผดิ หรือตดัสินขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนได ้

 

 

 

 

1 สงขลา  วิชยัขทัคะ และคณะ, “แนวทางการศึกษาชุดวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมือง

ชั้นสูง หน่วยท่ี 1 - 15”, โรงพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2554, หนา้  1 
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2. หลกัพืน้ฐานทีเ่กีย่วกบัการใช้อาํนาจปกครอง 

 

2.1 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองนั้น มีท่ีมาจากแนวความคิด

ของนักกฎหมายเยอรมนั ท่ีตอ้งการแยกรัฐตาํรวจออกจากนิติรัฐ เน่ืองจากในระบบรัฐ ตาํรวจได้

กาํหนดให้อาํนาจฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการดาํเนินการไดทุ้กเร่ือง หากเห็นว่าจาํเป็น โดยฝ่าย

ปกครองจะตอ้งดาํเนินการตามระบบกฎหมายท่ีไดก้าํหนดไว ้โดยกฎหมายอาจมีการเปล่ียนแปลงได้

หากรัฐนั้นตอ้งการ ฉะนั้น การดาํเนินการของฝ่ายปกครองในระบบรัฐ ตาํรวจจึงมกัจะก่อให้ 

เกิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามมาอยา่งหลีกเล่ียงมิได ้สาํหรับระบบนิติรัฐนั้น

เป็นระบบท่ีสร้างความสัมพนัธ์กนัระหวา่งรัฐกบัพลเมือง โดยมีการวางหลกักฎหมายในเร่ืองต่าง ๆ  ไว้

อย่างชดัเจน จึงทาํให้องค์กรและเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตอ้งใช้กฎหมายภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนด

และไม่อาจใช้อาํนาจของตนได ้หากไม่มีกฎหมายท่ีกาํหนดให้อาํนาจไว ้และการท่ีฝ่ายปกครอง

ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย จึงมีผลทาํให้เกิดการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ฉะนั้น  

การดาํเนินการของฝ่ายปกครองตามระบบนิติรัฐ จึงคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากกว่า

ระบบรัฐตาํรวจ จึงเป็นท่ีมาของหลกัวา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง2 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หมายถึง การท่ีฝ่าย

ปกครองจะกระทาํการในเร่ืองใดได ้จะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ดาํเนินการในเร่ืองนั้นได ้และเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็จะตอ้งกระทาํการภายในขอบอาํนาจท่ีกฎหมาย

กาํหนดเท่านั้น หลกัดงักล่าว จึงเป็นหลกัท่ีมีความสําคญัท่ีสุดในกฎหมายปกครอง ทั้งน้ี หลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง จะประกอบดว้ยหลกัสาํคญัอยู ่2 ประการ3 ไดแ้ก่ 

2.1.1  หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย  

 เป็นหลกัการที่มีผลบงัคบัเด็ดขาดในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง 

ซ่ึงหลกักฎหมายดงักล่าว เป็นการกาํหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้

บงัคบัอยู่ในบา้นเมือง โดยอาจมีไดใ้น 2 กรณี คือ กรณีที่กฎหมายกาํหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่าย

ปกครองตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ และกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหน้าท่ีให้องค์กร

2นนัทวฒัน ์ บรมานนัท ์, “คาํบรรยายกฎหมายปกครอง, (คร้ังท่ี  2), หลกัพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง”,  

16 มิถุนายน 2551,  จาก  www.pub-law.net. 
3 สุนทร  มณีสวสัด์ิ และคณะ,  “แนวทางการศึกษาชุดวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมืองชั้นสูง 

หน่วยท่ี 1 -15”, มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,  2554, หนา้  4 
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ฝ่ายปกครองต ้องปฏิบตัิ แต่เป็นเร่ืองที่องค์กรฝ่ายปกครองต ้องตดัสินใจดาํเนินการตาม

แผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะ หรือ

การดาํเนินการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม ฯลฯ การละเวน้ไม่กระทาํการใดท่ีขดัต่อ

กฎหมายบา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู ่ การไม่ใชห้รือตีความกฎหมายเกินกวา่ท่ีกฎหมายให้อาํนาจ ทั้งน้ี 

เหตุผลท่ีการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย ก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของ

อาํนาจรัฐ และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆ ตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึน เพื่อใชบ้งัคบัในรัฐ

ก็จะไม่มีผลใชบ้งัคบั   

2.1.2  หลักฝ่ายปกครองจะกระทาํการอันใดต้องมีกฎหมายให้อํานาจ 

เรียกอีกอย่างว่า หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะดาํเนินการใดๆ หากการกระทาํนั้นกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง จะกระทาํการในเร่ืองนั้น ไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืน

ท่ีมีค่าเทียบเท่าพระราชบญัญติัท่ีกาํหนด ให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีนั้น มีอาํนาจ ในการดาํเนินการในเร่ือง

นั้ นอย่างชัดแจ้งเท่านั้ น  เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะอ้างหลักกฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายจารีต

ประเพณีมาใช้เป็นฐานแห่งอาํนาจของเจา้หน้าท่ีรัฐกระทาํการไม่ได ้รวมทั้งเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปไม่ได้ เวน้แต่จะไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐสภาให้กาํหนด

รายละเอียดของกฎเกณฑ์นั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง จึงกระทาํการออกกฎเกณฑ์นั้นได ้นอกจากนั้น

การตีความกฎหมายปกครองท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรนั้น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตีความ

ขยายอาํนาจ นอกเหนือที่กฎหมายบญัญติัไม่ได ้ทั้งน้ี ก็เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ ฉะนั้น หลกัน้ี จึงมีความสําคญัมากในการใชแ้ละตีความกฎหมาย

ปกครอง   

2.2  การกระทาํทางปกครอง 

  2.2.1  ความหมายของการกระทาํทางปกครอง 

   ในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น จาํเป็นอยา่งยิง่ท่ีองคก์รฝ่ายปกครอง

จะตอ้งมีเคร่ืองมือที่ใช้ในการปฏิบติัภารกิจอนัเป็นประโยชน์สาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค์ 

ซ่ึงเคร่ืองมือดงักล่าว ปรากฏเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองประเภทต่างๆ แต่เน่ืองด้วยภารกิจ

ในทางปกครองมีลกัษณะหลากหลาย  ฝ่ายปกครองจึงมีความสามารถท่ีจะเลือกเคร่ืองมือในการดาํเนิน

กิจกรรมทางปกครอง ไม่แต่เฉพาะในแดนของกฎหมายมหาชนท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจเหนือกว่า

เอกชนเท่านั้น  แต่ฝ่ายปกครองยงัอาจกระทาํการในแดนของกฎหมายเอกชน ในฐานะท่ีเท่าเทียมกบั
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เอกชนคนอ่ืนไดด้ว้ยเช่นกนั ฉะนั้น การกระทาํในทางปกครอง จึงอาจเป็นการกระทาํทางแพ่งหรือ

ทางปกครองก็ได ้การกระทาํทางปกครองจึงมีความหมาย ดงัน้ี 

1)  การนิยามเชิงปฏิเสธของการกระทาํทางปกครอง4 

คือ การกระทาํของรัฐมิใช่การกระทาํทางนิติบญัญติัหรือทางตุลาการ 

แต่เป็นกระทาํของ “ฝ่ายบริหาร” นั้นเอง ซ่ึงมีทั้ง (1) ฝ่ายการเมือง (คณะรัฐมนตรี) ในฐานะท่ีเป็น

หวัหน้ากระทรวง ทบวง กรม หรือในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการในกระทรวง ทบวง  

กรมต่างๆ โดยฝ่ายการเมืองถือเป็นองค์กรท่ีใช้อาํนาจบริหารเช่นเดียวกบัฝ่ายปกครอง แต่จะตอ้ง

ดาํเนินการให้อยูภ่ายใตข้อบเขตของกฎหมายและรัฐธรรมนูญ แต่หากฝ่ายนิติบญัญติัไดมี้การนาํเอา

เร่ืองใดไปบัญญัติไวอ้ย่างชัดเจน และไม่มีกฎหมายให้ดุลยพินิจไวแ้ล้ว ฝ่ายการเมืองจะเข้าไป

แทรกแซงขา้ราชการประจาํ ซ่ึงเป็นฝ่ายปฏิบติัการไม่ได ้และ (2) ฝ่ายปฏิบติัการ (ขา้ราชการประจาํ)  

ซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองโดยแท ้  

2) การนิยามในเนือ้หาของการกระทาํทางปกครอง โดยจะตอ้งทาํการศึกษา

จากลกัษณะของการกระทาํทางปกครอง ดงัน้ี5 

(1)  การกระทาํในทางปกครองโดยแท้ คือ การกระทาํท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

มีอาํนาจเหนือประชาชน และใช้อาํนาจนั้ น สั่งการมากระทบสิทธิเสรีภาพหรือทรัพย์สินของ

ประชาชน ภายใตข้อบเขตของกฎหมายมหาชน เช่น การออกคาํสั่ง การเก็บภาษี การออกใบอนุญาต

และการท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการร้ือถอนอาคาร เป็นตน้ สําหรับการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ได้ออกคาํสั่งโดยไม่มีอาํนาจเหนือประชาชนแล้ว การดาํเนินการดงักล่าว ก็มิใช่การกระทาํ

ในทางปกครอง แต่จะเป็นเพียง “การกระทาํของฝ่ายปกครองในทางแพ่ง” เท่านั้น เช่น การผิด

สัญญา เป็นตน้ 

(2)  การกระทําในทางปกครองท่ีอาจมีส่วนร่วมกันกับการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองในทางแพ่ง เช่น การให้เงินช่วยเหลือ โดยพิจารณาเง่ือนไขคุณสมบติัของผูไ้ด้สิทธิ  

การดําเนินการดังกล่าว ถือเป็นการกระทาํในทางปกครอง เช่น การสอบชิงทุน ก.พ. ซ่ึงมีวตัถุ 

ประสงคค์ดัเลือกบุคคลไปศึกษาต่อ ตอ้งมีการคดัเลือกบุคคล การกระทาํดงักล่าว จึงเป็นการกระทาํ

โดยมีลกัษณะในทางปกครอง ซ่ึงมีการใชอ้าํนาจเหนือในการกาํหนดขอ้สอบ วนัสอบ แต่หลงัจาก

สอบไดก้็ตอ้งมีการทาํสัญญา (ทางแพ่ง) คือ เม่ือไปศึกษาสําเร็จกลบัมาแลว้ ก็ตอ้งมีการทาํงานชดใช้

4 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์, “กฎหมายปกครอง”,  (พิมพ์คร้ังท่ี 8),  บริษัทสํานักพิมพ์วิญญชน จาํกัด 

มิถุนายน  2545, น. 26 
5 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์,  “กฎหมายปกครอง”, (พิมพ์คร้ังท่ี 8),  บริษัทสํานักพิมพ์วิญญชน จาํกัด 

มิถุนายน  2545, น. 27 
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ทุนและตอ้งมีผูค้ ํ้ าประกนั กิจการดงักล่าวของฝ่ายปกครอง จึงประกอบดว้ย การกระทาํในทางปกครอง

และการกระทาํของฝ่ายปกครองในทางแพง่ 

(3)  การกระทําทางปกครองในลักษณะการวางแผน เช่น การตดัถนน  

สร้างสนามบิน คลองส่งนํ้ า สร้างทางด่วน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นทั้งการกระทบสิทธิและให้คุณประโยชน์แก่

ประชาชนเป็นลกัษณะของการวางแผน แต่เม่ือนาํแผนดงักล่าวไปปฏิบติั ก็จะอยูใ่นลกัษณะของขอ้  (1) 

ฉะนั้น โดยสรุปการกระทาํทางปกครอง จึงหมายถึง การกระทาํของรัฐ

มิใช่การกระทาํทางนิติบญัญติัหรือทางตุลาการ แต่เป็นการกระทาํหรือการละเวน้กระทาํทุกประเภท

โดยการใชอ้าํนาจผา่นฝ่ายบริหารหรือองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อเปล่ียนแปลงหรือก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของเอกชนหรือก่อเกิดความรับผิดชอบขององค์กรทางปกครอง การกระทาํ

ทางปกครอง อาจเป็นเสมือนนิติกรรมอย่างหน่ึง คือ เป็นการกระทาํท่ีก่อให้เกิดการโอน  เปล่ียนแปลง 

สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิโดยเฉพาะต่อเอกชน อาทิเช่น เป็นการดาํเนินการออกคาํสั่งโดยตรง

ในเชิงบริหาร หรืออาจเป็นการออกคาํสั่งในเชิงตุลาการ หรืออาจเป็นการสร้างกฎเกณฑ์ทางปกครอง

มาบงัคบัใช ้หรือในบางกรณีก็อาจเป็นการทาํสัญญา แต่ในบางกรณีองคก์รทางปกครองอาจกระทาํ

การต่อเอกชนโดยไม่ใช้อาํนาจตามกฎหมายมหาชน แต่อาจใช้ความยินยอมพร้อมใจ ตามหลัก

กฎหมายเอกชนก็ได ้เช่น ทาํสัญญา หรืออาจเป็นการใช้อาํนาจ แต่มิใช่มุ่งก่อให้เกิดผลในกฎหมาย

อยา่งนิติกรรม หากแต่เป็นการใชก้าํลงัทางกายภาพเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคใ์นหนา้ท่ีของตน เช่น  

เขา้ไปร้ือถอนขนยา้ยส่ิงปลูกสร้าง เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี การกระทาํทางปกครอง จึงมีไดห้ลายรูปแบบ 

2.2.2  รูปแบบของการกระทาํทางปกครอง 

จากความหมายของการกระทาํทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ ก็จะพบว่า 

การกระทาํทางปกครองนั้น มีหลายรูปแบบ ดังนั้น เพื่อให้ทราบถึงรูปแบบของการกระทาํทาง

ปกครอง ผูศึ้กษา จึงได้เลือกศึกษารูปแบบของการกระทาํทางปกครองจากประเทศตน้แบบของ

ระบบศาลคู่ ได้แก่ ประเทศเยอรมนั และประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงจากการศึกษา ก็พบว่ารูปแบบการกระทาํ

ทางปกครอง อาจแบ่งได ้4 รูปแบบ ดงัน้ี 

1) ปฏิบัติการทางปกครอง6   

ในประเทศเยอรมนั การปฏิบติัการทางปกครอง เป็นการกระทาํทัว่ไป

ทางปกครองและไม่มีบทบาทในกฎหมายปกครองเท่าใดนัก แต่อาจมีผลทางแพ่งในลกัษณะนิติกรรม

หรือนิติเหตุก็ได ้ส่วนในประเทศฝร่ังเศส เป็นการกระทาํขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครององคก์รอ่ืน

ของรัฐ หรือองค์กรเอกชนที่กระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนที่มี 

6 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์  กฎหมายปกครอง, (พิมพค์ร้ังท่ี 8),  วญิญชน,  2545,  หนา้ 36 
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ค่าบงัคบั เช่นเดียวกบัพระราชบญัญติั โดยกระทาํในนามขององค์กรดังกล่าว แต่การกระทาํนั้น

ไม่ใช่ “นิติกรรมทางปกครอง” เน่ืองจากการกระทาํนั้นขาดลกัษณะหน่ึงลกัษณะใดของ “นิติกรรม

ทางปกครอง” ฉะนั้น กล่าวโดยสรุป คาํว่า “ปฏิบติัการทางปกครอง” จึงหมายถึง การปฏิบติัการ

ทัว่ๆ ไป ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่ค่อยมีผลในทางปกครองเท่าใดนกั แต่การกระทาํดงักล่าว อาจเป็น

การละเมิดหรือกระทบต่อสิทธิของประชาชนอนัอาจมีผลในทางแพ่งหรือทางอาญา หรือเป็นส่วนหน่ึง

ส่วนใดของการกระทาํที่มีวตัถุประสงค์ในทางปกครองของฝ่ายปกครอง อาทิเช่น การกระทาํ

ในกระบวนการพิจารณา เพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง เช่น การท่ี

คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินยัอยา่งร้ายแรง แจง้ขอ้กล่าวหาใหข้า้ราชการท่ีถูกกล่าวหาทราบ

และให้โอกาสข้าราชการผูน้ั้น ในการแก้ข้อกล่าวหาหรือการตรวจตราว่ามีการฝ่าฝืนกฎหมาย

หรือไม่ อาทิเช่น การตรวจโรงงาน การตรวจอาคาร หรือเป็นการกระทาํท่ีเป็นมาตรการบงัคบัทาง

ปกครอง เพื่อให้ภารกิจของฝ่ายปกครองเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของนิติกรรมทางปกครองท่ีได้

มีการออกมาใช้บงัคบัก่อนหน้านั้นแล้ว  เช่น การที่เจา้พนักงานทอ้งถิ่นตามกฎหมายว่าด้วย

การควบคุมอาคารเขา้ดาํเนินการร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้าง โดยฝ่าฝืนกฎหมายหลงัจากท่ีเจา้พนกังาน

ทอ้งถ่ินไดอ้อกคาํสั่งให้เจา้ของอาคารร้ือถอนอาคารดงักล่าวแล้ว แต่เจา้ของอาคารไม่ยอมปฏิบติัตาม  

เป็นตน้ ซ่ึงการกระทาํดงักล่าว ไม่มีผลไปกระทบสิทธิของประชาชนโดยตรง เพราะฉะนั้น การปฏิบติัการ

ในทางปกครอง มักไม่มีคดีข้ึนสู่ศาลเพระยงัไม่มีข้อพิพาท  แต่ประชาชนอาจร้องทุกข์ต่อ

ผูบ้งัคบับญัชาได ้แต่ถา้มีการสั่งการจะเร่ิมมีการกระทบสิทธิของประชาชน ก็จะเป็นการกระทาํทาง

ปกครองในรูปแบบอ่ืน 

2) นิติกรรมทางปกครอง 

คือ ส่ิงท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการเพื่อก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่าง

ประชาชนกบัฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองผูก้ระทาํการ จะตอ้งกระทาํภายในขอบเขตของกฎหมาย

มหาชน ซ่ึงจะมีการแสดงเจตนาคลา้ยกบักฎหมายแพ่ง และจะมีตอ้งองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีในการตรวจสอบ

ดว้ยว่านิติกรรมนั้น ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ทั้งน้ี ในประเทศเยอรมนั และประเทศฝร่ังเศสได้มี

การกาํหนดความหมายของคาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ไวแ้ตกต่างกนั โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

(1)  ในประเทศเยอรมัน   

ในมาตรา 35 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ี 

ฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 ได้กาํหนดนิยามคาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง บรรดาคาํสั่ง 

คาํวินิจฉยั คาํอนุญาต หรือมาตรการอ่ืนๆ ท่ีออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ฝ่ายปกครองในการกาํหนด

กฎเกณฑ์เฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนและมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก  

ทั้งน้ี ในกรณีท่ีกฎเกณฑ์นั้น เป็นขอ้กาํหนดท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ือง 
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แต่ไม่อาจกาํหนดจาํนวนผูรั้บคาํสั่งได ้ใหถื้อวา่เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเรียกวา่ “กฎ” จากบทบญัญติั

ดงักล่าว นิติกรรมทางปกครอง จึงเป็นนิติกรรมที่มีลกัษณะฝ่ายเดียวเฉพาะรายและเป็นรูปธรรม 

จึงอาจกาํหนดสาระสาํคญัของการกระทาํทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองได ้6 ประการ7 ดงัน้ี 

ก. คาํส่ัง คาํวินิจฉัย หรือมาตรการ หมายถึง การท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

เพียงฝ่ายเดียวกระทาํการโดยแสดงออกด้วยวิธีการใด ไม่ว่าจะเป็นการแสดงออกดว้ยวาจา ลายลกัษณ์

อกัษร หรือแสดงท่าทางเคล่ือนไหว ร่างกาย หรือวิธีการอ่ืนๆ เช่น การโบกมือให้สัญญาณของเจา้หน้าท่ี

ตาํรวจ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการควบคุมการจราจรบนทอ้งถนนให้เกิดความคล่องตวัเป็นระเบียบ

เรียบร้อย การวินิจฉัยของฝ่ายปกครองโดยใช้เคร่ืองจกัเคร่ืองกล เป็นตน้ เพื่อออกคาํสั่ง คาํวินิจฉัย  

หรือการกระทาํมาตรการอยา่งใดๆ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการกระทาํ แต่อยา่งไรก็ดี การกระทาํนิติกรรม

ทางปกครอง ในบางเร่ืองไดก้าํหนดให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการพิจารณาเร่ืองของเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองได ้เช่น สิทธิในการรับฟังและโอกาสท่ีจะแสดงขอ้เท็จจริง หรือในการออกนิติกรรม

ทางปกครองบางอยา่ง ไดมี้การกาํหนดเง่ือนไขวา่จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูถู้กกระทบสิทธิ  

เช่น การแต่งตั้งขา้ราชการ การลงทะเบียนเป็นนกัศึกษาในมหาวทิยาลยัของรัฐ เป็นตน้ 

ข. นิติกรรมทางปกครองนั้น จะต้องออกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ส่วนราชการท่ีมีกฎหมายเก่ียวกบัการแบ่งส่วนราชการ หรือกฎหมายอ่ืนๆ  

ไดใ้หอ้าํนาจหนา้ท่ีในการดาํเนินการในเร่ืองใดไว ้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งเป็นผูท้าํ

นิติกรรมทางปกครอง ทั้งน้ี องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองน้ี รวมถึงการใช้อาํนาจปกครองของ

องคก์รท่ีใชอ้าํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการ องคก์ารปกครองตนเองคณะกรรมการต่างๆ และ

รวมถึงงานปฏิบติัการปกครองขององค์การเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไดมี้การมอบหมายให้บุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล ตามกฎหมายแพ่ง กระทาํการแทนในนามของรัฐและใช้อาํนาจของรัฐได้

ในบางเร่ืองดว้ย 

ค. กฎเกณฑ์  นิติกรรมทางปกครอง มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ ์ซ่ึงเป็น

ขอ้กาํหนดเฉพาะราย อนัมุ่งต่อผลทางกฎหมายของการแสดงเจตนา กล่าวคือ การก่อให้เกิดสิทธิ  

หน้าท่ี  การเปล่ียนแปลง หรือการพิสูจน์ถึงสิทธิและหน้าท่ี การแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองน้ี 

ทาํให้ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐและประชาชนเป็นไปในรูปของนิติกรรมทางปกครองท่ีมีลกัษณะ

เป็นกฎเกณฑ์เฉพาะรายเจาะจงตวับุคคล และเป็นรูปธรรม ฉะนั้น นิติกรรมทางปกครอง จึงหมายถึง

กฎเกณฑฝ่์ายเดียวเท่านั้น 

7 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์, พืน้ฐานความรู้ท่ัวไป หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,  สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม, 2537, 

หนา้ 120. 
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ง. อาํนาจปกครอง กล่าวคือ กฎเกณฑ์ท่ีจะเป็นนิติกรรมทางปกครอง

ไดน้ั้น จะตอ้งมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑท่ี์อยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง  

จ. ความมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอก องคป์ระกอบขอ้น้ี

เป็นการกาํหนดขอบเขตระหว่างเสรีภาพของเอกชนและรัฐว่า กรณีใด เป็นการก้าวไปสู่ขอบเขต

สิทธิและเสรีภาพของเอกชน เช่น ขอ้เสนอให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง ภายในองค์กรส่วน

ราชการฝ่ายปกครองของรัฐ หรือกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งให้เจา้หนา้ท่ีชั้นตน้ในความรับผิดชอบของตน

กระทาํการตามท่ีสั่งภายในขอบเขตของงาน ซ่ึงอาจอยูใ่นรูปของหนงัสือเวียนคาํสั่งภายในอนัไม่มีผล

โดยตรงไปสู่ภายนอก จึงยงัไม่ใช่การออกนิติกรรมทางปกครองแต่เป็นเพียงเร่ืองภายในของ

ฝ่ายปกครองเท่านั้น และการกระทาํดงักล่าว จะเป็นนิติกรรมทางปกครองได ้ก็ต่อเม่ือเจา้หน้าที่

ฝ่ายปกครองไดอ้อกนิติกรรมทางปกครองในเร่ืองนั้น 

     ฉ. กรณีเฉพาะเร่ือง เป็นการออกคาํสั่งใบอนุญาตให้แก่เอกชนคนใด

คนหน่ึง หรือกลุ่มบุคคลใดกลุ่มบุคคลหน่ึง และเฉพาะขอ้เทจ็จริงเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

     ฉะนั้ น จากท่ีกล่าวมาในข้างต้น  จึงส รุปได้ว่า “นิ ติกรรมทาง

ปกครอง” หมายถึง การทาํนิติกรรมท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะหรือมีผลเป็นการทัว่ไปการออก

กฎหมายลาํดบัรอง  และรวมถึงการแสดงออก ซ่ึงเจตนาของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่มุ่งจะผูก

นิติสัมพนัธ์ข้ึน ระหวา่งบุคคลหรือมุ่งท่ีจะก่อตั้งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหน้าท่ีระหว่างองค์กร

ของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบัเอกชน  ประเทศเยอรมนั จึงไม่มีการจดัประเภทของ

การกระทาํทางปกครอง ดงัเช่น ประเทศฝร่ังเศส แต่เม่ือพิจารณาจากลกัษณะของการกระทาํทาง

ปกครองดงักล่าว จึงอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภทยอ่ย8  ดงัน้ี 

ก. กฎ (general command) หมายถึง นิติกรรมทางปกครองท่ีผูรั้บ

คาํสั่งจะเป็นบุคคลโดยทัว่ไป ไม่เจาะจงตวับุคคลหน่ึงบุคคลใด หรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใด และการกระทาํ

ท่ีบงัคบั หรืออนุญาตให้ผูรั้บคาํสั่งกระทาํการ หรืองดเวน้กระทาํการจะตอ้งมีลกัษณะท่ีเป็น “นามธรรม”9 

กล่าวคือ ต้องเป็นการบังคับหรืออนุญาตให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการนั้ นๆ ทุกคร้ังท่ีมี

ขอ้เทจ็จริงท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน 

ข. คําส่ังทางปกครอง (individual command) หรือนิติกรรมท่ีมีผล

เฉพาะบุคคล หมายความว่า นิติกรรมทางปกครองที่ขาดลกัษณะสําคญัขอ้หน่ึงขอ้ใดของนิติ

8 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์  คาํบรรยายวิชากฎหมายปกครองช้ันสูง 2, มหาวทิยาลยั ธรรมศาสตร์, 2537, 

 หนา้  36 
9 กมลชัย  รัตนสาววงศ์ , “องค์ประกอบของนิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนั” วารสารนิติศาสตร์, 3(17),  (กนัยายน 2530), หนา้ 43 
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กรรมทางปกครองประเภทท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปหรือกฎ แต่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมี

ผลบงัคบัเป็นการเฉพาะเร่ืองและเฉพาะบุคคล คือ คาํสั่งท่ีบงัคบั หรืออนุญาตใหบุ้คคลใดบุคคลหน่ึง

โดยเฉพาะเจาะจงกระทาํการ หรืองดเวน้ไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใด

กรณีหน่ึง หรือเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะเร่ืองแต่ไม่เฉพาะบุคคล หรือเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะบุคคล แต่ไม่เฉพาะเร่ือง 

นอกจากการแบ่งนิติกรรมทางปกครองเป็น  2 ประเภท ดงักล่าวแลว้  

แต่ยงัมีคาํสั่งทัว่ไปในทางปกครองอีกประเภทหน่ึง ที่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

โดยเฉพาะเจาะจง แต่คาํสั่งดงักล่าว กลบัไม่ไดเ้จาะจงตวับุคคลท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามคาํสั่งไวล่้วงหนา้  

คาํสั่งนั้น จึงมีลกัษณะกํ้ าก่ึงว่าจะเป็นนิติกรรมในทางปกครอง หรือไม่เป็นนิติกรรมทางปกครอง  

เช่น ป้ายจราจร10 ป้ายเหล่าหน้ีไม่ใช่กฎหมาย (เพราะเป็นส่ิงท่ีเป็นกฎหมายอยูใ่นตวัพระราชบญัญติั  

แต่ป้ายน้ีออกมาจากพระราชบญัญติัแลว้ และป้ายดงักล่าว ก็ไม่ไดบ้อกว่าใช้กบับุคคลใด แต่เป็น

การห้ามโดยทัว่ไป สําหรับบุคคลท่ีอยูบ่ริเวณนั้น เพราะฉะนั้น ป้ายจราจรจึงไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็น

คาํสั่งทัว่ไป เพราะมีลกัษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง แต่ไม่ระบุตวับุคคล เม่ือใครมาพบก็ตอ้งปฏิบติั

ตามคาํสั่งดงักล่าวนั้น กฎหมายให้ถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครอง เพราะมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา

ความชอบดว้ยกฎหมาย การยกเลิก หรือเพิกถอนคาํสั่งทัว่ไปในทางปกครอง ฯลฯ เช่นเดียวกบันิติกรรม

ทางปกครอง 

(2)  ประเทศฝร่ังเศส   

คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง นิติกรรมที่ฝ่ายปกครอง

ฝ่ายเดียวได้แสดงเจตนาข้ึน เพื่อก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย ซ่ึงองค์ประกอบสาํคญัของนิติกรรม

ทางปกครอง มีสาระสําคญัอยู ่4 ประการ11 ไดแ้ก่  (1) นิติกรรมทางปกครองจะตอ้งออกโดยองคก์ร

ฝ่ายปกครอง ผูมี้หน้าท่ีในทางปกครองเท่านั้น กรณีหากออกโดยองค์กรอ่ืน ซ่ึงมีหน้าท่ีในทางอ่ืน  

เช่น ฝ่ายนิติบญัญติั หรือฝ่ายตุลาการ การกระทาํนั้นๆ ก็ไม่ถือวา่เป็นนิติกรรมทางปกครอง12 (2) นิติกรรม

ทางปกครอง จะตอ้งก่อให้เกิดผลในทางกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการก่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลก็ตาม 

(3) นิติกรรมทางปกครอง จะต้องเกิดจากการกระทาํที่มีเจตนาขององค์กรฝ่ายปกครอง และ 

(4) นิติกรรมทางปกครอง อาจอยูใ่นรูปของนิติกรรมประเภทท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป หรือนิติกรรม

10 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์,  กฎหมายปกครอง, (พิมพค์ร้ังท่ี 8),  วญิญชน, มิถุนายน  2545, หนา้ 40. 
11 อนุวฒัน์   ศรีพงษ์พนัธ์ุกุล, การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาลไทย, 

วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2533, หนา้  14 
12 โภคิน  พลกลุ, “คดีปกครองในฝร่ังเศส”, วารสารอัยการ, 9 (97), (มกราคม 2529), หนา้  44 
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ประเภทท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะก็ได ้จากองคป์ระกอบดงักล่าว จึงสามารถแบ่งประเภทของนิติกรรม

ทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส ออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

ก.  นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลทั่วไป หรือ กฎ หมายถึง การท่ี

ฝ่ายบริหาร ไดอ้าศยัอาํนาจตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดใ้ห้ไว ้เพื่อวางกฎเกณฑ์หรือขอ้บงัคบั

ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองท่ีมีผลต่อบุคคลอ่ืนเป็นการทัว่ไป เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง  

เป็นตน้13 

ข. นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล หรือคาํส่ังทางปกครอง  

      หมายถึง นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะตวับุคคลหรือเฉพาะ

เร่ือง อาจปรากฏได้ในลักษณะของคาํสั่งห้าม คาํสั่งให้ทาํการอนุมติั การอนุญาต การเพิกถอน

ใบอนุญาต ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองน้ี ถือไดว้่าเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่สาํคญัที่สุด

ที่ฝ่ายปกครองจะนาํมาใชใ้นการดาํเนินกิจกรรมของตนทุกประเภท14 เช่น คาํสั่งไม่รับจดทะเบียน

สมาคมท่ีมีผลกระทบต่อผูย้ื่นคาํขอจดทะเบียน คาํสั่งให้ร้ือถอนอาคารท่ีมีผลกระทบต่อเจา้ของ

อาคาร คาํสั่งไล่ขา้ราชการออกจากราชการท่ีมีผลต่อขา้ราชการท่ีถูกไล่ออก เป็นตน้ นอกจากน้ี 

ยงัรวมถึงคาํสั่งทางปกครองอีกสองประเภท ไดแ้ก่ คาํสั่งเฉพาะกลุ่ม หรือคาํสั่งต่อกลุ่มบุคคล หรือ

คาํสั่งทางปกครองรวม ซ่ึงมีลกัษณะเป็นคาํสั่งเฉพาะรายท่ีออกรวมกนัมาในคราวเดียว เช่น การประกาศ

บญัชีรายช่ือผูผ้า่นการสอบแข่งขนั บญัชีเล่ือนขั้นเงินเดือนขา้ราชการ15 และคาํสั่งทางปกครองพิเศษ

หรือคาํสั่งเฉพาะกรณี เช่น ประกาศการใชท่ี้ดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือการยบุสภาเทศบาลดว้ย 

3)  คาํส่ังทางปกครอง   

ในประเทศเยอรมนั ยงัมีคาํสั่งในทางปกครอง ซ่ึงมีลกัษณะกํ้าก่ึงจะวา่

เป็นนิติกรรมในทางปกครองก็ไม่ใช่ จะวา่เป็นกฎหมายก็ไม่เชิง ก็เพราะวา่มีลกัษณะเป็นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

โดยเฉพาะเจาะจง แต่ไม่เจาะจงตวับุคคลไวล่้วงหน้า เช่น ป้ายจราจร ป้ายเหล่าหน้ี ไม่ใช่กฎหมาย 

และป้ายดงักล่าว ก็ไม่ไดบ้อกวา่ใชก้บันายดาํหรือนายแดง แต่เป็นการห้ามโดยทัว่ไป สาํหรับบุคคล

ท่ีอยู่บริเวณนั้น รวมทั้งตาํรวจจราจรดว้ย เพราะฉะนั้นป้ายจราจรจึงไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นคาํสั่ง

ทัว่ไป เพราะมีลกัษณะเจาะจงเฉพาะเร่ือง แต่ไม่ระบุตวับุคคล เม่ือใครมาพบก็ตอ้งปฏิบติัตามในทาง

13 ฤหัย  หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง” เอกสารประกอบคาํบรรยายกฎหมายปกครองชั้นสูง  2, วิชา  LA 

634  คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2540, หนา้  3 
14 สิทธิเดช  สิงห์บุระอุดม, ปัญหาของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยแพทยสภา, วิทยานิพนธ์

มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2543, หนา้ 35 
15  สํานักงานศาลปกครอง , “รวมหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส” , กรุงเทพมหานคร:  สํานักงานศาลปกครอง 

2547, หนา้ 24 
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กฎหมายปกครอง คาํสั่งทัว่ไป จึงไม่เป็นนิติกรรมทางปกครองในตวัเองแต่กฎหมายใหถื้อวา่เป็นนิติกรรม

ทางปกครอง เพราะมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมาย การยกเลิกหรือเพิกถอนคาํสั่ง

ทัว่ไปในทางปกครอง ฯลฯ เช่นเดียวกบันิติกรรมทางปกครอง16 

4) สัญญาทางปกครอง   

คือ การท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้สัญญาเป็นเคร่ืองมือในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ โดยฝ่ายปกครองจะใช้สัญญาทางปกครองก็ต่อเม่ือฝ่ายปกครอง เห็นวา่กิจกรรมต่างๆ  นั้น

ไม่เหมาะสมท่ีจะใช้วิธีการบงัคบั หรือไม่มีกฎหมายให้บงัคบัเอาแต่ฝ่ายเดียว จึงตอ้งใช้รูปแบบ

ของสัญญาแทน เพื่อใหก้ารจดัทาํบริการสาธารณะบรรลุผล แต่ก็ไม่ไดห้มายความวา่สัญญาดงักล่าว

จะต้องบังคบัใช้ตามหลักว่าด้วยเร่ืองของสัญญาตามกฎหมายแพ่งทั้ งหมด เช่นเดียวกับสัญญา

ระหว่างเอกชนดว้ยกนัแต่อย่างใด โดยในประเทศเยอรมนัและประเทศฝร่ังเศส ไดมี้การให้ความหมาย

ของคาํวา่ “สัญญาทางปกครอง” ไว ้ดงัน้ี 

(1) ประเทศเยอรมัน 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 

มาตรา 54 ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ “สัญญาทางปกครอง ไดแ้ก่ สัญญาท่ีมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง  

หรือระงบัไปซ่ึงนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน สัญญาทางปกครองจึงเป็นสัญญาที่ตอ้งนาํ

หลกักฎหมายทัว่ไป ในเร่ืองสัญญาตามกฎหมายแพ่งมาใชก้บัสัญญาทางปกครองดว้ย เช่น เร่ืองการแสดง

เจตนาในการทาํสัญญาและหลักเร่ืองสัญญาเกิดข้ึน เม่ือมีการแสดงเจตนาถูกต้องตรงกันของ

คู่สัญญาตามคาํเสนอและคาํสนอง เป็นตน้ นอกจากนั้น เน้ือหาสาระของสัญญาทาปกครองดงักล่าว

จะต้องเป็นเร่ืองเก่ียวกบักฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ มีลกัษณะเป็นการบงัคบัเพื่อให้เป็นไปตามบทบญัญติั

ในกฎหมายปกครอง เช่น การตกลงกนัของคู่สัญญาในระหวา่งกระบวนการเวนคืน ตามกฎหมาย  

หรือมีลกัษณะเป็นการกาํหนดหน้าท่ีให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง หรือกระทาํการอ่ืนใด

ในทางปกครอง เช่น การออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร หรือมีลกัษณะเป็นการกาํหนดสิทธิหรือ

หนา้ที่ในทางปกครองให้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน  เช่น กาํหนดให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งก่อสร้าง

ท่ีจอดรถ เป็นตน้ 

(2)  ประเทศฝร่ังเศส   

แบ่งสัญญาทางปกครองออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ สัญญาทาง

ปกครองและสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง โดยสัญญาทางปกครองเท่านั้นท่ีจะตอ้งอยู่ภายใต้

ระบบกฎหมายมหาชน  และอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง ส่วนสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองนั้น

16 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครอง, (พิมพค์ร้ังท่ี 8),  วญิญชน,  มิถุนายน 2545, หนา้ 40 
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ถือวา่คู่สัญญาฝ่ายรัฐและคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสถานะเท่าเทียมกนั ดงันั้น จึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมาย

เดียวกบักฎหมายเอกชน ซ่ึงก็คือ หลกักฎหมายแพง่นัน่เอง   

สําหรับเกณฑ์ในการแบ่งแยกระหว่าง “สัญญาทางปกครอง” กับ  

“สัญญาทางแพง่ของฝ่ายปกครอง” นั้น จะใชห้ลกัเกณฑ ์ดงัน้ี17 

ก. สัญญาจะตอ้งท่ีมีกฎหมายกาํหนดไว ้กล่าวคือ ในกฎหมายบางฉบบั

ไดม้ีการกาํหนดไวว้า่สัญญาใด อยูใ่นอาํนาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง สัญญานั้น 

ก็จะเป็น “สัญญาทางปกครอง” หรือในบางกรณีศาลปกครอง จะเป็นผูก้าํหนดให้สัญญาทางแพ่ง

บางประเภทอยู่ในอาํนาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองเป็นพิเศษ ก็จะถือว่าสัญญาดงักล่าว

เป็นสัญญาทางปกครอง โดยการกาํหนดของกฎหมายดว้ย  เช่น สัญญาเก่ียวกบังานโยธาสาธารณะ  

สัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง สัญญากูข้องรัฐ  เป็นตน้ 

ข. กรณีที่กฎหมายมิได ้มีการกาํหนดว่าเป็นสัญญาประเภทใด 

ศาลจะเป็นผูว้นิิจฉยัวา่สัญญานั้นเป็นสัญญาประเภทใด 

กล่าวโดยสรุป  การพิจารณาว่าสัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครอง

หรือไม่นั้น  จะตอ้งพิจารณาจากเน้ือหาสาระสําคญัของสัญญานั้น ว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ

หรือส่วนรวมหรือไม่  และสัญญาทางปกครองท่ีทาํข้ึนนั้นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงอย่างน้อยจะตอ้งเป็น

ส่วนราชการ (ฝ่ายปกครอง) โดยสัญญาทางปกครอง อาจแบ่งได ้2 แบบ ไดแ้ก่ สัญญาท่ีฝ่ายปกครอง

ทาํกับเอกชน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ และสัญญาท่ีส่วนราชการด้วยกนัทาํ

กนัเอง เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม  แต่ถา้ส่วนราชการทาํกบัเอกชนมิใช่เพื่อประโยชน์ของรัฐ ดงัน้ี 

ก็ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาทางแพง่ 

2.2.3 นิติเหตุ 

โดยที่การกระทาํของฝ่ายปกครอง มิไดม้ีแต่เพียงการกระทาํทางปกครอง

ท่ีกล่าวขา้งตน้เท่านั้น แต่การกระทาํของฝ่ายปกครอง อาจเป็นการกระทาํที่เกิดจากความตั้งใจ

แต่มิได้ตั้งใจจะให้เกิดผลทางกฎหมายด้วย ซ่ึงเราเรียกว่า “นิติเหตุ” มาจากคาํว่า “นิติ” หมายถึง  

กฎหมาย ส่วน “เหตุ” หมายถึง สาเหตุ หรือท่ีมา ดงันั้น นิติเหตุ จึงหมายความถึงเหตุการณ์ท่ีมีผล

ตามกฎหมาย ทั้งน้ี นิติเหตุนั้น เป็นความสัมพนัธ์ที่เกิดข้ึนจากเหตุการณ์ธรรมชาติ เช่น การเกิด 

การเจริญเติบโตต่อมาโดยธรรมชาติและความตาย หรือเป็นความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการกระทาํ

ของบุคคลท่ีตั้งใจกระทาํโดยบุคคลดงักล่าว ไม่ไดต้ั้งใจให้ผลในทางกฎหมายเกิดข้ึนแต่ผลในทาง

17  บุบผา  อัครพิมาน , สัญ ญ าทางปกครอง:แน วคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและไทย , 

กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานศาลปกครอง, 2545, หนา้ 23 

                                           



18 

 

กฎหมายก็เกิดข้ึนอยู่ดี เพราะว่ามีกฎหมายกาํหนดรองรับไว ้เช่น ละเมิด จดัการงานนอกสั่ง หรือ

ลาภมิควรได ้แต่ในคร้ังน้ี ผูศึ้กษาจะทาํการศึกษาเฉพาะความสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการกระทาํของ

บุคคลท่ีเฉพาะการละเมิดเท่านั้น 

1)  ประเทศเยอรมนั 

 หลกักฎหมายละเมิดของประเทศเยอรมนั มีหลกัสําคญั คือ เป็นการกระทาํ

ท่ีล่วงสิทธิของผูอ่ื้น โดยไม่มีสิทธิหรือไม่มีอาํนาจ ทั้งน้ี ในมาตรา 823 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

เยอรมนั ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไป สําหรับความรับผิดทางละเมิดไวว้่า “บุคคลโดยจงใจหรือ

ประมาทเลินเล่อทาํต่อบุคคลอ่ืน โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทาํให้เข้าเสียหายถึงแก่ชีวิต ร่างกาย  

อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด จาํตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทน สําหรับ

ความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํนั้น ทั้งน้ี หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าว ยอ่มใชก้บั

กรณีท่ีบุคคลได้ฝ่าฝืนกฎหมายท่ีมุ่งประสงค์จะคุ้มครองบุคคลอ่ืน ในกรณีท่ีการฝ่าฝืนกฎหมาย

เป็นไปไดแ้มไ้ม่มีความผดิ ใหผู้น้ั้น มีหนา้ท่ี ชดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะกรณีท่ีไดก้ระทาํผดิ” 

2)  ประเทศฝร่ังเศส 

หลกัทัว่ไปว่าดว้ยความรับผิดเพื่อละเมิด ไดมี้การกาํหนดไวใ้นมาตรา 1382 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝรั่งเศส โดยกาํหนดว่า “การกระทาํใดๆ ของมนุษย์ อนัเป็นเหตุ

ทาํความเสียหายแก่ผูอ่ื้นไซร้ ย่อมบงัคบับุคคลผูก้ระทาํความเสียหาย โดยความผิดของเขานั้น 

ให้ทดแทนความเสียหาย” 

 

3. การมอบอาํนาจในทางปกครอง 

 

จากการกระทาํทางปกครองท่ีกล่าวไวข้า้งตน้แลว้ จะเห็นไดว้า่ฝ่ายปกครองนั้น มีภารกิจ

ท่ีจะตอ้งกระทาํทางปกครองในหลายเร่ือง ซ่ึงหากจะให้ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจท่ีจะตอ้งกระทาํการ

ตามกฎหมายในหลายเร่ืองดาํเนินการในเร่ืองนั้นแต่เพียงผูเ้ดียวแล้ว การดาํเนินการตามภารกิจ

ดงักล่าว ก็จะล่าชา้ ไม่ทนัต่อความตอ้งการของประชาชนท่ีเป็นผูม้ารับบริการได ้และโดยท่ีประเทศ

เยอรมนั ประเทศฝร่ังเศส และประเทศองักฤษ ไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการมอบอาํนาจไว ้

จึงได้ทาํการศึกษาหลกัเกณฑ์ดงักล่าว เพื่อนํามาเปรียบเทียบกับหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจของ

ประเทศไทยในบทต่อไป โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
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3.1  ความหมายของการมอบอาํนาจ 

โดยท่ีการมอบอาํนาจในฝ่ายปกครองนั้น มี 3 กรณี คือ 

  ประการแรก เป็นกรณีท่ีองค์กรซ่ึงเป็นเจ้าของอาํนาจได้ให้อาํนาจของตนกับ

องคก์รอ่ืน ในอนัท่ีจะทาํนิติกรรมทางปกครองบางประการแทนองค์กรผูม้อบอาํนาจ โดยองค์กร

ผูม้ ีอาํนาจแต่เดิมนั้ น จะให้อาํนาจนั้ นไปโดยเด็ดขาดจากตน ด้วยวิธีการออกเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมี

ลกัษณะทัว่ไปถาวร การมอบอาํนาจในลกัษณะดงักล่าวจึงคลา้ยๆ กบัผูม้อบอาํนาจไดโ้อนอาํนาจ  

(investiture) ใหแ้ก่ผูรั้บมอบอาํนาจ และผูรั้บมอบอาํนาจนั้น ก็จะรับมอบอาํนาจนั้นมาโดยเด็ดขาด 

  ประการท่ีสอง เป็นกรณีท่ีองค์กรซ่ึงเป็นเจ้าของอํานาจแต่เดิม  ได้ริเร่ิมและ

ตดัสินใจวา่จะให้องคก์รอ่ืน (องคก์รผูรั้บมอบอาํนาจ) สามารถใชอ้าํนาจนั้นได ้ในระยะเวลาใดเวลาหน่ึง 

ซ่ึงผูรั้บมอบอาํนาจจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจท่ีรับมอบมาโดยไม่เปล่ียนแปลงหลักการเดิม ท่ีผูมี้อาํนาจ

ดั้งเดิมไดก้าํหนดไว ้โดยผูม้อบอาํนาจก็มิไดโ้อนอาํนาจให้ไปทั้งหมด แต่มอบอาํนาจของตนให้ไป

เพียงบางส่วน การมอบอาํนาจเช่นน้ีในประเทศฝร่ังเศสเรียกว่า “delegation  de  competence” 

ซ่ึงการมอบอาํนาจในลกัษณะดงักล่าว ก็จะมีความหมายท่ีแคบลงจากประการแรก 

ประการที่สาม  เป็นกรณีที่เจา้ของอาํนาจได้มอบอาํนาจให้ผูร้ับมอบอาํนาจ

จดัทาํเอกสาร อนัเป็นเคร่ืองมือท่ีจะออกคาํสั่งหรือการตดัสินใจในเร่ืองนั้นๆ โดยผูรั้บมอบอาํนาจ

จะเป็นผูใ้หก้ารรับรองความถูกตอ้งแทจ้ริงของคาํสั่ง โดยการลงนามในเอกสารคาํสั่งนั้น แต่ผูม้อบ

อาํนาจมิไดม้อบอาํนาจการตดัสินใจ หรืออาํนาจในการทาํคาํสั่งให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจแต่อย่างใด

ผูรั้บมอบอาํนาจ จึงมิไดมี้อาํนาจตดัสินใจท่ีจะทาํคาํสั่งใดๆ ฉะนั้น การท่ีผูรั้บมอบอาํนาจดงักล่าว

ได้รับมอบอาํนาจ จึงเป็นการรับมอบอาํนาจที่มีขอ้ผูกพนัในการใช้ดุลพินิจ โดยจะใช้ดุลพินิจ

ตามอาํเภอใจตวัเองไม่ได้ แต่จะตอ้งใช้ดุลพินิจตามท่ีผูม้อบอาํนาจได้มอบอาํนาจเท่านั้น ซ่ึงใน

ประเทศฝร่ังเศส เรียกการมอบอาํนาจ แบบน้ีวา่ “delegation  de  signature” อนัเป็นการมอบอาํนาจ

ท่ีมีความหมายท่ีแคบท่ีสุดแลว้ 

กล่าวโดยสรุปแล้ว การมอบอาํนาจทางปกครอง จึงหมายถึง การท่ีผูมี้อาํนาจได้

มอบอาํนาจทั้งหมด หรือแต่เพียงบางส่วน ที่ตนมีอยู่ตามท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจ 

ซ่ึงการมอบอาํนาจนั้น อาจมีการกาํหนดระยะเวลาส้ินสุดของการมอบอาํนาจ หรืออาจมีการกาํหนดเหตุ

ในการยกเลิกการมอบอาํนาจท่ีไดมี้การมอบอาํนาจไป เม่ือใดก็ได ้และเม่ือผูม้อบอาํนาจไดม้อบอาํนาจ

ท่ีตนมีตามกฎหมายให้แก่บุคคลใดโดยสมบูรณ์แลว้ ผูรั้บมอบอาํนาจ ก็สามารถใชดุ้ลพินิจของผูรั้บ

มอบอาํนาจเอง เพื่อตดัสินใจใช้อาํนาจได้อย่างเต็มท่ีในฐานะท่ีเป็นองค์กรผูมี้อาํนาจในเร่ืองนั้น  

จนกวา่การมอบอาํนาจนั้นจะส้ินสุดลงไม่วา่ดว้ยเหตุใดๆ และเม่ือการมอบอาํนาจไดส้ิ้นสุดไปแลว้

อาํนาจยอ่มกลบัคืนไปยงัผูม้อบอาํนาจ ซ่ึงเป็นเจา้ของอาํนาจท่ีแทจ้ริงอีกคร้ังหน่ึง 
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3.2 แนวคิดทฤษฎ ีและหลกัการการมอบอาํนาจของต่างประเทศ 

โดยที่ฝ่ายนิติบญัญติั ได้มีการกาํหนดให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง เป็นผูม้ีหน้าท่ี

ในการปฏิบติัภารกิจเพื่อบริหารราชการแผ่นดิน แต่เน่ืองจากในปัจจุบนัน้ีประชาชนมีจาํนวนมากข้ึน 

ภาครัฐ จึงยอ่มมีภารกิจท่ีจะตอ้งดาํเนินการจาํนวนเพิ่มข้ึนเป็นเงาตามตวั ทาํให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ท่ีมีอยู่อย่างจาํกัด ไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีตามภารกิจท่ีได้รับมอบหมายได้อย่างรวดเร็ว และ

ตอบสนองให้ทนัต่อการเปล่ียนแปลงของสภาวการณ์ต่างๆ ได ้ฉะนั้น ประเทศต่างๆ จึงไดก้าํหนด 

ให้มีการมอบอาํนาจข้ึนเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว แต่โดยท่ีการวิจยัฉบบัน้ี จะเป็นการศึกษาวิธีการ

มอบอาํนาจในการบริหารราชการแผน่ดินเปรียบเทียบกบัการกระทาํทางปกครอง ทั้งท่ีเป็นและมิได้

เป็นไปตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ซ่ึงประเทศเยอรมนั เป็นประเทศท่ีมีอิทธิพลต่อ

กฎหมายปกครองในประเทศไทยเป็นอยา่งมาก ส่วนประเทศฝร่ังเศส ก็เป็นประเทศท่ีมีอิทธิพลต่อ

ประเทศไทย เก่ียวกบัแนวทางการมอบอาํนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน ประกอบกบัประเทศ

เยอรมนั ประเทศฝร่ังเศส และประเทศไทย เป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายซีวิลลอว ์(Civil  Law)  

ท่ีใช้ระบบศาลคู่ ดงันั้น จึงเห็นควรศึกษาแนวคิด และระบบการมอบอาํนาจของประเทศเยอรมนั

และประเทศฝร่ังเศส แต่อยา่งไรก็ดี เพื่อให้ทราบแนวทางการปฏิบติัเก่ียวกบัการมอบอาํนาจของประเทศ

ท่ีใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์(Common Law) จึงเห็นควรศึกษาการมอบอาํนาจของประเทศ

องักฤษ ซ่ึงเป็นประเทศท่ีเป็นตน้แบบของระบบกฎหมายดงักล่าวด้วย ทั้งน้ี เพื่อใช้เป็นแนวทาง

ในการปรับปรุงระบบกฎหมายมอบอาํนาจของประเทศไทย ให้มีความเหมาะสมต่อไป โดยมี

รายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 

3.2.1 แนวคิดทฤษฎ ีและหลักการมอบอํานาจของประเทศเยอรมัน   

ประเทศเยอรมนั มิได้มีการตรากฎหมายกาํหนด เร่ือง การมอบอาํนาจใน

การบริหารราชการแผ่นดิน18 ไวอ้ยา่งชดัเจน และเป็นการเฉพาะแต่อยา่งใด มีแต่เพียงการกาํหนด

กระบวนการดาํเนินการตดัสินใจของหน่วยงานไวใ้นรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครอง

แห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 เท่านั้น โดยในรัฐบญัญติัฉบบัดงักล่าว ได้กาํหนดความหมายของคาํว่า 

“หน่วยงาน” หมายถึง หน่วยใดๆ ท่ีทาํหนา้ท่ีปฏิบติัภารกิจในงานทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ หน่วยงาน

ทางปกครอง องคก์รของรัฐ หรือองคก์รของผูท้รงอาํนาจปกครองอ่ืนท่ีไดรั้บจดัตั้งข้ึน และมีหนา้ท่ี

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารนั้นกาํหนดไว ้ประกอบกบัรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนั

ได้บญัญติั การแบ่งแยกภารกิจของรัฐเอาไวใ้นมาตรา 30 มาตรา 70 มาตรา 83 และมาตรา 87 

18 วรเจตน์  ภาคีรัตน์, รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ืองวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในระบบ

กฎหมายเยอรมนั,  สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2548, หนา้ 33 
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โดยกาํหนดว่า ในการพิจารณาและสั่งการในทางปกครองเฉพาะหน่วยท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย

เท่านั้น ท่ีจะสามารถพิจารณาสั่งการได ้ในกรณีท่ีราษฎรยื่นคาํร้องมาท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีไม่มีอาํนาจ

ในเร่ืองนั้น หน่วยงานท่ีรับเร่ืองมีหน้าท่ีจะตอ้งส่งเร่ืองดงักล่าวไปยงัหน่วยงานที่มีอาํนาจ หรือ

แจง้ปฏิเสธการรับเร่ืองไวพ้ิจารณาไปยงัผูย้ื่นคาํร้อง ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายกาํหนด จากบทบญัญติั

ดงักล่าว หน่วยงานทางปกครองจะมีอาํนาจดาํเนินการในเร่ืองใด ก็ตอ้งเป็นไปตามท่ีได้รับมอบหมาย

จากกฎหมาย และหน่วยงานนั้น ก็สามารถท่ีจะใช้อาํนาจสั่งการตามท่ีกฎหมายกาํหนดต่อราษฎร

ในฐานะท่ีราษฎร เป็นผูต้กอยูภ่ายใตอ้าํนาจปกครองได ้ส่วนหน่วยงานใดท่ีไม่มีกฎหมายกาํหนดหนา้ท่ี

ความรับผิดชอบไว ้หน่วยงานนั้น ก็ไม่ถือว่าเป็นหน่วยงานตามความหมายของรัฐบญัญติัว่าดว้ย

วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 หน่วยงานเหล่าน้ี จึงไม่เป็นหน่วยงานทางปกครอง 

อยา่งไรก็ตาม องคก์รของรัฐในฝ่ายบริหาร เช่น รัฐบาลแห่งสหพนัธ์ หรือรัฐบาลแห่งมลรัฐ องคก์ร

ของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั เช่น สภาผูแ้ทนราษฎรแห่งสหพนัธ์ ตลอดจนองคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการ เช่น  ศาล 

อาจมีภารกิจในทางปกครองด้วย หากองค์กรเหล่าน้ี ปฏิบติัภารกิจในทางปกครองก็ถือว่าองค์กร

ดงักล่าว เป็นหน่วยงานทางปกครองตามความหมายแห่งรัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทาง

ปกครองแห่งสหพนัธ์ ค.ศ. 1976 ดว้ย   

แต่โดยท่ีหน่วยงานตามระบบกฎหมายเยอรมนั ไดแ้บ่งออกเป็น 2 ประเภท  

ไดแ้ก่ (1) หน่วยงานท่ีไดรั้บการจดัองคก์รในลกัษณะท่ีเป็นองคก์รเดียว การตดัสินใจออกไปในนาม

ของหน่วยงานนั้น จะกระทาํโดยเจา้หน้าที่ที่ดาํรงตาํแหน่งสูงสุดแห่งหน่วยงานเพียงคนเดียว 

(2) หน่วยงานท่ีไดรั้บการจดัองคก์รในลกัษณะท่ีเป็นองคก์รกลุ่ม การตดัสินใจในเร่ืองทางปกครอง

ท่ีกระทบต่อราษฎรจะตอ้งกระทาํในรูปของคณะกรรมการ แต่การบงัคบัการตามมติของคณะกรรมการ 

และการดาํเนินการในความสัมพนัธ์ภายนอก กฎหมายจะกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของอีก

องค์กรหน่ึง แต่หน่วยงานที่เป็นองค์กรกลุ่มนั้น  จะไม่ตกอยู่ภายใต้การบงัคบับญัชาสั่งการ

โดยองคก์รอ่ืน19 ซ่ึงในกรณีท่ีเป็นหน่วยงานองคก์รเดียวนั้น หลายกรณีฝ่ายปกครองก็อาจท่ีจะผอ่นคลาย

ความเคร่งครัดของความผูกพนัลงได ้หากปรากฏว่าฝ่ายนิติบญัญติัมอบอาํนาจไวใ้ห้ หรือปรากฏ

ความจาํเป็นทางปกครอง เช่น การขอให้หน่วยงานทางปกครองอ่ืนท่ีไม่มีอาํนาจช่วยเหลือการปฏิบติั

รัฐการ การท่ีหน่วยงานบงัคบับญัชาเขา้ใช้อาํนาจแทนหน่วยงานใตบ้งัคบับญัชา หรือการมอบอาํนาจ 

เป็นตน้ ซ่ึงแต่ละหน่วยงาน ก็จะตอ้งไปกาํหนดระเบียบภายในเองวา่จะให้เจา้หนา้ท่ีตาํแหน่งใดมีอาํนาจ

19 หทัยรัตน์  เนาว์พิริยวฒัน์,  การมอบอํานาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายลาํดับรอง,  วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2552, หนา้ 30 
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กระทาํการแทนหน่วยงานในเร่ืองใด โดยในบางกรณีอาจมีการกาํหนดไวใ้นกฎหมายอยา่งชดัเจนวา่  

เจา้หนา้ท่ีตาํแหน่งใด ในหน่วยงานใดจะมีอาํนาจกระทาํการใด   

ทั้งน้ี ความรับผิดชอบของผูมี้อาํนาจ ผูม้อบอาํนาจ และผูรั้บมอบอาํนาจนั้น  

ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎเกณฑใ์นเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้าํนาจไวแ้ก่ตาํแหน่งใดอยา่งชดัเจนแลว้  

จะมีผลต่างจากกรณีฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ภายใน เพราะจะส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองออกมาโดยเจา้หนา้ท่ี

ท่ีไม่ไดส้วมตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด กลายเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่การท่ี

เจา้หน้าท่ีท่ีดาํรงตาํแหน่งหัวหน้าหน่วยงาน หรือเจา้หน้าท่ีตาํแหน่งอ่ืนท่ีมีอาํนาจกระทาํการแทน  

หรือได้รับมอบหมาย ให้ปฏิบติัรัฐการแทนหัวหน้าหน่วยงานไดต้ดัสินใจทางปกครองออกไป

ในนามของหน่วยงานนั้น หัวหน้าหน่วยงานในฐานะท่ีเป็นผูด้าํเนินการเอง หรือในฐานะท่ีเป็น

ผูม้อบอาํนาจนั้น ยอ่มรับผิดชอบในฐานะท่ีตนเป็นผูมี้อาํนาจดว้ย สําหรับในกรณีหน่วยงานท่ีเป็น

องค์กรกลุ่มนั้น คณะกรรมการจะตอ้งเป็นผูต้ดัสินใจพิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีอยู่ในอาํนาจของ

ตนนั้นเอง ถึงแมว้า่จะมีองคก์รอ่ืนเป็นผูแ้สดงเจตนาออกไปภายนอกฝ่ายปกครองแทนก็ตาม แต่ถา้

คณะกรรมการมีหนา้ที่ เพียงแต่พิจารณาให้คาํแนะนาํแก่หน่วยงานทางปกครอง ไม่มีการตดัสินใจ

ทาํคาํสั่งทางปกครอง หรือสัญญาทางปกครอง คณะกรรมการดงักล่าว ย่อมไม่ตกอยู่ภายใตบ้งัคบัรัฐ

บญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองฯ 

สาํหรับการใชอ้าํนาจของหน่วยงานของรัฐในฝ่ายบริหารตามท่ีกล่าวขา้งตน้แลว้ 

หน่วยงานของรัฐอาจได้รับมอบอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญตัิในการออกกฎหมายลาํดบัรองได้ 

โดยมาตรา 80 (1) ของรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนั  ค.ศ. 196120 กาํหนดวา่ “รัฐบาลสหพนัธ์  

รัฐมนตรีสหพนัธ์ หรือรัฐบาลมลรัฐ  (the government of the Lander)  อาจไดรั้บอาํนาจตามกฎหมายให้

ออกกฎหมายลาํดบัรอง โดยกฎหมายลาํดบัรองท่ีไดต้ราข้ึนมานั้น จะตอ้งมีเน้ือหา วตัถุประสงค ์ 

และขอบเขตให้ถูกตอ้งตามที่กฎหมายที่มอบอาํนาจได้กาํหนดไว ้และกฎหมายลาํดบัรองนั้น

ตอ้งอา้งบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจออกกฎหมายลาํดบัรองนั้นไวด้ว้ย หากกฎหมายท่ีให้

อาํนาจบัญญัติให้มีการมอบอํานาจต่อไปได้อีก ให้ออกกฎหมายลาํดับรองท่ีมีผลบังคับ เช่น 

กฎหมายเพื่อมอบอาํนาจดงักล่าว” ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ รัฐธรรมนูญไม่ยอมรับให้องค์กร

20 The  Basic Law 

“Article 80. Issue of ordinance. 

(1) The Federal  Government, a  Federal  Minister or  the Land  governments  may be authorized  

by  law  to  issue ordinances. The content, purpose, and scope of the authorization so conferred must be set forth 

in such law. This legal basis must be stated in the ordinance. It a law provides that such authorization may be 

delegate, such delegation shall require another ordinance. 
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ของรัฐฝ่ายบริหาร มีอาํนาจนิติบญัญติัเป็นของตนเอง ฝ่ายบริหารจะสามารถออกกฎหมายมา เพื่อใช้

บงัคบัได้ก็แต่เพียงเท่าท่ีมีกฎหมายของรัฐสภากาํหนดให้สามารถทาํได้ หรือเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ

กาํหนดเอาไวเ้ท่านั้น ทั้งน้ี หลกัเกณฑ์และขอบเขตในการตรากฎหมายลาํดบัรอง ตามมาตรา 80 (1)  

ของรัฐธรรมนูญมี ดงัน้ี 

1)  กฎหมายลาํดบัรองนั้น จะตราข้ึนไดก้็เฉพาะแต่เพียงผูท่ี้กฎหมายให้อาํนาจ

ในตรากฎหมายลาํดบัรองนั้น ไดแ้ก่ รัฐบาลของสหพนัธ์ รัฐมนตรีของสหพนัธ์ หรือรัฐบาลของมลรัฐ  

ซ่ึงไดรั้บมอบอาํนาจโดยกฎหมายให้มีอาํนาจออกกฎหมายลาํดบัรอง โดยเน้ือหา วตัถุประสงค ์และ

ขอบเขตของการมอบอาํนาจในการตรากฎหมายลาํดบัรองดงักล่าว จะตอ้งกาํหนดเอาไวอ้ย่างชัด

แจง้ในกฎหมาย และกฎหมายลาํดบัรองนั้นจะตอ้งมีการอา้งอิงบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเป็นฐาน

แห่งอาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรองนั้นๆ ดว้ย ดงันั้น กฎหมายลาํดบัรองจึงไม่สามารถท่ีจะตราข้ึน

โดยอา้งอิงฐานท่ีมาของอาํนาจจากกฎหมายประเพณี หรือหลกักฎหมายทัว่ไปได ้โดยไม่ตอ้งคาํนึง

วา่กฎหมายลาํดบัรองท่ีตราข้ึนมานั้น จะเป็นกฎหมายลาํดบัรองท่ีใหสิ้ทธิ หรือจาํกดัสิทธิ 

2)  รัฐสภาไม่สามารถท่ีจะตรากฎหมายมอบอาํนาจในการตรากฎหมาย

ลาํดบัรองให้แก่องคก์รอ่ืนได ้เน่ืองจากรัฐธรรมนูญจาํกดัไวว้า่ อาํนาจในการตรากฎหมายลาํดบัรองน้ี

เป็นอาํนาจเฉพาะขององค์กรท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้คือ รัฐบาลของสหพนัธ์ รัฐมนตรีของสหพนัธ์ 

และการตรากฎหมายลาํดบัรองให้แก่องคก์รท่ีเก่ียวขอ้งได ้แต่หากกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจบญัญติัให้มี

การมอบอาํนาจต่อไปไดอี้ก ก็ตอ้งมีการออกกฎหมายลาํดบัรองท่ีมีผลบงัคบั เช่น กฎหมายเพื่อมอบอาํนาจ

ดงักล่าวดว้ย 

3) รัฐธรรมนูญกาํหนดให้กฎหมายแม่บท จะตอ้งกาํหนดเน้ือหาวตัถุประสงค ์ 

และขอบเขตของการมอบอาํนาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายลาํดบัรองไวใ้ห้ชดัแจง้ ดงันั้น จึงเกิด

เง่ือนไขในการตรากฎหมายลาํดบัรองของฝ่ายบริหารท่ีสําคญั คือ ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมายลาํดบัรอง

โดยฝ่าฝืนเน้ือหา วตัถุประสงค ์และขอบเขตท่ีกฎหมายแม่บทใหอ้าํนาจไวไ้ม่ได ้ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญ

ได้พยายามอธิบายว่า การท่ีจะถือว่ากฎหมายแม่บทท่ีให้อาํนาจ มีการกาํหนดรายละเอียดเก่ียวกบั

เน้ือหา วตัถุประสงค ์และขอบเขต  ท่ีเพียงพอนั้นมีขอ้พิจารณา ดงัน้ี ประการแรก บุคคลท่ีจะไดรั้บ

ผลกระทบตอ้งสามารถทราบล่วงหนา้ไดว้า่ในกรณีใด หรือสถานการณ์เช่นไร ฝ่ายบริหารจึงจะใช้

อาํนาจ อีกทั้ง ต้องสามารถทราบได้ว่าเน้ือของกฎหมายลาํดับรองมีผลในทางกฎหมายอย่างไร  

ประการท่ีสอง ฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งตดัสินใจในขอบเขตท่ีแน่นอน และประการสุดท้าย ฝ่ายนิติบญัญติั

จะตอ้งกาํหนดให้ทราบวา่เร่ืองใด เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งการจะทาํให้สําเร็จ ซ่ึงขอ้พิจารณา

ทั้งสามประการน้ี ไม่สามารถแยกพิจารณาออกจากกนัได ้และบ่อยคร้ังท่ีตอ้งนาํมาพิจารณาร่วมกนั  
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3.2.2  แนวคิดทฤษฎแีละหลักการมอบอํานาจของประเทศฝร่ังเศส 

ในกฎหมายประเทศฝร่ังเศส ถือหลกัวา่ นิติกรรมทางปกครองจะกระทาํได้

ก็แต่โดยผูมี้อาํนาจเท่านั้น ผูอ่ื้น ซ่ึงไม่ใช่ผูมี้อาํนาจจะมาใช้อาํนาจ หรือมาทาํนิติกรรมทางปกครอง

ในเร่ืองนั้น จึงไม่อาจกระทาํได ้แต่อยา่งไรก็ดี ศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศสไดมี้การกาํหนดให้

หวัหนา้ฝ่ายบริหาร สามารถอนุญาตให้ผูมี้อาํนาจดาํเนินการมอบอาํนาจในเร่ืองท่ีตนมีอาํนาจให้แก่

ผูอ่ื้นได ้หากการมอบอาํนาจนั้น รัฐธรรมนูญหรือรัฐบญัญติั มิไดมี้การกาํหนดวา่เป็นอาํนาจเฉพาะ

ของผูใ้ด ซ่ึงหลกัน้ี ปรากฏอยู่ในคาํพิพากษาสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ ช่ือ Mogambury ซ่ึงวินิจฉัย

ตามขอ้สรุปท่ีเสนอโดย Romieu พนกังานผูรั้บผิดชอบสํานวน Romieu ให้เหตุผลวา่ การมอบอาํนาจ

ก็คือ การเปล่ียนแปลงการจดัสรรปันส่วน โดยการแบ่งอาํนาจในระบบราชการนัน่เอง และเม่ืออาํนาจ

ในการจดัองคก์รและแบ่งอาํนาจในระหวา่งหน่วยงานของรัฐในระบบราชการ เป็นสาระสาํคญัแห่ง

อาํนาจของประมุขของประเทศแลว้ ประมุขของรัฐ จึงอาจสั่งให้มีการมอบอาํนาจต่อได ้เวน้แต่

ในกรณีท่ีอาํนาจนั้น ถูกกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบญัญติัว่าเป็นอาํนาจเฉพาะของประมุข

หรือของรัฐ และประมุขของรัฐไม่ มีสิทธิท่ีจะให้อํานาจนั้ นด้วยตนเอง ดังนั้ น  นอกเหนือ 

จากขอ้จาํกดัดงักล่าวแลว้ประมุขของรัฐ หรืออีกนยัหน่ึง ก็คือ ประมุขของฝ่ายบริหารจึงอาจสั่ง หรือ

อนุญาตให้เจา้พนกังานฝ่ายปกครองมอบอาํนาจของเจา้พนกังานเหล่านั้นให้เจา้พนกังานอ่ืนได ้จาก

การมอบอาํนาจดังกล่าว นักกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศส จึงได้แบ่งการมอบอาํนาจ  

(delegation) ออกเป็น 2 จาํพวก คือ 

1) การมอบอาํนาจให้ลงนามแทน (delegation de signature)  

คือ การที่องคก์รผูม้ีอาํนาจใชอ้าํนาจที่ตนมีอยูต่ามกฎหมายทาํนิติกรรม

ทางปกครองบางอย่าง แต่ได้มีการมอบหมายให้เจา้หน้าท่ีอ่ืน เป็นผูล้งนามในนิติกรรมทางปกครอง

ดังกล่าวแทนตน การมอบหมายในลักษณะน้ี  ผูมี้อํานาจยงัคงมีอาํนาจอย่างสมบูรณ์ในเร่ือง 

ท่ีมอบหมายนั้น กล่าวคือ ผูม้อบอาํนาจมิไดม้อบอาํนาจในการตดัสินใจเก่ียวกบัเน้ือหาของนิติกรรม

ทางปกครองให้แก่ผูรั้บมอบหมาย ฉะนั้ น อาํนาจในการตดัสินใจเก่ียวกับเน้ือหาของนิติกรรมทาง

ปกครอง จึงยงัคงอยู่ท่ีองค์กรผูมี้อาํนาจ ผูรั้บมอบหมายเป็นแต่เพียงเป็นผูล้งนามแทนผูมี้อาํนาจ

ตามกฎหมายเพื่อให้นิติกรรมทางปกครองนั้น มีความสมบูรณ์ ถูกตอ้ง ตามรูปแบบท่ีกฎหมายกาํหนด

เท่านั้น ผูรั้บมอบหมายดงักล่าว จึงมิไดเ้ป็นผูใ้ช้อาํนาจในนามของตนเองเหมือนการมอบอาํนาจทาง

ปกครองแต่อยา่งใด ดงันั้น องค์กรผูมี้อาํนาจในการวินิจฉัยสั่งการ จึงอาจหวนกลบัมาลงช่ือดว้ยตนเอง

ควบคู่ไปกบัผูรั้บมอบหมายก็ได ้ทั้งน้ี การมอบหมายดงักล่าวจะทาํไดก้็ต่อเม่ือบทบญัญติัไดก้าํหนดไว้
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ว่าอาํนาจขององค์กรในเร่ืองดงักล่าว  ผูม้ีอาํนาจสามารถยินยอมให้มีการมอบหมายเช่นว่านั้นได ้

แต่อยา่งไรก็ดี การมอบหมายให้ลงนามแทนดงักล่าวนั้น เป็นเร่ืองเฉพาะบุคคล เม่ือตวัผูด้าํรงตาํแหน่ง 

ไม่ว่าในฝ่ายองค์กร ผูมี้อาํนาจหรือผูรั้บมอบหมายมีการเปล่ียนแปลงไป การมอบหมายนั้นย่อมส้ินสุด

ลงทนัที อาํนาจในการลงนามจะกลบัคืนไปยงัผูมี้อาํนาจจนกวา่จะมีการมอบหมายกนัใหม่ อย่างไรก็ตาม 

สภาแห่งรัฐไดย้อมรับวา่การมอบหมายของรัฐมนตรีให้แก่ ขา้ราชการในหน่วยงานท่ีตนรับผิดชอบ

เป็นผูล้งนามแทน ยอ่มไม่ส้ินสุดลงหลงัจากรัฐบาลพน้จากหนา้ท่ี ถา้รัฐมนตรีผูน้ั้นไดเ้ขา้ร่วมรัฐบาลใหม่

และดาํรงตาํแหน่งเดิม21 

2) การมอบอาํนาจให้ทาํการแทน (delegation  de  pouvoir)  

การมอบอาํนาจให้ทาํการแทนนั้น มีผลทาํให้ผูม้อบอาํนาจหมดอาํนาจ

หน้าท่ีในเร่ืองนั้นๆ ไป อาํนาจการวินิจฉัยสั่งการจะตกอยูก่บัผูรั้บมอบอาํนาจโดยสมบูรณ์ จนกว่า

การมอบอาํนาจนั้น จะส้ินไปตามเง่ือนเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นคาํสั่งมอบอาํนาจ หรือมีการยกเลิกการมอบ

อาํนาจนั้น ผูรั้บมอบอาํนาจสามารถใชอ้าํนาจนั้นได ้ในนามของตนเองตราบเท่าที่การมอบอาํนาจ

ยงัมีผลอยู ่ทั้งน้ี เม่ือมีการมอบอาํนาจไปโดยชอบแลว้ ผูม้อบอาํนาจยอ่มไม่อาจใชอ้าํนาจในเร่ืองนั้น

คู่ขนานไปกบัผูรั้บมอบอาํนาจได ้ อีกทั้งการมอบอาํนาจทางปกครองดงักล่าว เป็นเร่ืองของผูด้าํรง

ตาํแหน่งหน่ึงให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจ ซ่ึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งอีกตาํแหน่งหน่ึงในการมอบอาํนาจ

จึงตอ้งระบุแต่เพียงองคก์ร หรือตาํแหน่งท่ีจะเป็นผูรั้บมอบอาํนาจเท่านั้น ผูม้อบอาํนาจไม่จาํเป็นตอ้งระบุ

ทั้งตาํแหน่งและช่ือของบุคคลท่ีจะตอ้งเป็นผูรั้บมอบอาํนาจแต่อยา่งใด  ฉะนั้น แมว้่าผูด้าํรงตาํแหน่ง

ไม่ว่าจะเป็นผูม้อบอาํนาจ หรือผูรั้บมอบอาํนาจไดมี้การเปล่ียนแปลงไป การมอบอาํนาจนั้นก็ยงัคง

อยู่22 

ซ่ึงการมอบอํานาจทั้ งสองจาํพวกดังกล่าว ได้มีหลักเกณฑ์และแนว

ทางการมอบอาํนาจ ดงัน้ี 

(1) วิธีการมอบอาํนาจ การมอบอาํนาจเป็นการแบ่งหน้าท่ี ภายในระหว่าง

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐดว้ยกนั โดยผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย จะสามารถมอบอาํนาจของตนได ้ก็ต่อเม่ือกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษร ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายระดบัรัฐบญัญตัิ หรือรัฐกฤษฎีกาไดก้าํหนดอนุญาตให้ผูม้ีอาํนาจ

ตามกฎหมายนั้ น สามารถมอบอาํนาจในเร่ืองใดไวเ้ป็นการชัดแจง้ การมอบอาํนาจจึงสามารถ

กระทาํได ้และโดยท่ีในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสไม่ไดมี้บทบญัญติัท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์

21  กริช  ภูญียามา,  การมอบอาํนาจทางปกครองในระบบราชการ,  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต , 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 13 
22  “เพ่ิงอา้ง”, หนา้  17 
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และวิธีการในการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการทัว่ไปเหมือนในประเทศไทย แต่ประเทศฝร่ังเศสได้มี

การกาํหนดหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจไวใ้นกฎหมายแต่ละฉบบัเท่านั้น เช่น มาตรา 21 วรรคสอง 

แห่งรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกาํหนดถึงการมอบอาํนาจของนายกรัฐมนตรีให้แก่รัฐมนตรี ความว่า “....

นายกรัฐมนตรี อาจมอบอาํนาจบางประการของนายกรัฐมนตรีให้แก่รัฐมนตรีได”้ หรือรัฐบญัญติั

เก่ียวกับเทศบาล มาตรา L.122-11 ซ่ึงกาํหนดถึงการมอบอาํนาจของนายกเทศมนตรีให้แก่ผูช่้วย

นายกเทศมนตรี รัฐกฤษฎีกา ลงวนัที่ 23 มกราคม 1974 แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 

15  มิถุนายน 1978 ท่ีกาํหนดถึงการมอบอาํนาจของรัฐมนตรีให้แก่สมาชิกของคณะรัฐมนตรี และ

ขา้ราชการในสังกดั รัฐกฤษฎีกาฉบบัท่ี 389 และ 390 ลงวนัท่ี 10 พฤษภาคม 1982 ท่ีกาํหนดถึง

การมอบอาํนาจของรัฐมนตรีให้แก่ผูว้่าราชการจงัหวดั และผูว้่าการภาค เป็นตน้ แต่อย่างไรก็ดี 

ในบางกรณี บทกฎหมายมิได้ให้อาํนาจแก่ผูมี้อาํนาจในการท่ีจะมอบอาํนาจต่อไปให้แก่ผูอ่ื้นได ้

และหากผูมี้อาํนาจไดด้าํเนินการมอบอาํนาจในเร่ืองนั้น ก็จะมีผลให้การกระทาํนั้นตกเป็นโมฆะ เช่น  

ในคดี Ministre des Anciens Combattants et Victimes de la guerre Allotte de la Fuye ลงวนัท่ี 

23 มกราคม 1959 สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐได้วินิจฉัยเอาไว้ว่า: เม่ือได้ความว่า Henri Ribiere ซ่ึง 

เป็นผูอ้าํนวยการของสํานักงานทหารผ่านศึก และผูไ้ด้รับภยัจากสงครามแห่งชาติ ซ่ึงเป็นผูฎี้กา 

คดีน้ีไดร้ับมอบอาํนาจจากรัฐมนตรี ตามคาํสั่งของรัฐมนตรี ลงวนัที่ 1 มีนาคม 1955 ให้ลงชื่อ 

ในคาํสั่งในนามของรัฐมนตรีได ้ยกเวน้การลงนามในคาํสั่ง หรือกฎกระทรวงท่ีออกตามความในรัฐ

บญัญติัหรือกฎหมายลาํดบัรองท่ีเก่ียวกบัการปกครองสํานกังานแห่งชาติดงักล่าว แต่ปรากฏวา่ไม่มี

บทบัญญัติใดในรัฐบญัญัติ หรือรัฐกฤษฎีกา ฉบับท่ีมีผลให้อาํนาจรัฐมนตรีในการมอบอาํนาจ 

ให้ผูอ้าํนวยการของสํานกังานทหารผา่นศึก และผูไ้ดรั้บภยัจากสงครามแห่งชาติเพื่อให้มีอาํนาจลง

นามแทนตนไดแ้ต่อย่างใด และยิ่งกว่านั้น ไม่มีบทบญัญติัใดท่ีให้อาํนาจผูอ้าํนวยการดงักล่าว เป็น

ผูแ้ทนรัฐมนตรีในการดาํเนินคดี ดว้ยเหตุน้ี ฎีกาของผูอ้าํนวยการ จึงไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได ้  

 สาํหรับผูท่ี้จะสามารถรับมอบอาํนาจไดน้ั้น กฎหมายไดก้าํหนดตวัผูรั้บ

มอบอาํนาจไวเ้ป็น 2 กรณี ไดแ้ก่ กรณีแรก กฎหมายท่ีอนุญาตให้มอบอาํนาจกนัได ้โดยอาจจะระบุ

แต่เพียงองคก์รหรือตาํแหน่งท่ีจะเป็นผูรั้บมอบอาํนาจ กรณีท่ีสอง กฎหมายท่ีอนุญาตใหม้อบอาํนาจ

กนัได้ โดยอาจจะต้องระบุช่ือผูรั้บมอบอาํนาจ ซ่ึงสองกรณีน้ี ไม่เหมือนกัน กล่าวคือ ในกรณีแรก

กฎหมายท่ีอนุญาตให้มอบอาํนาจกนัไดน้ั้น กาํหนดแต่เพียงองคก์รหรือตาํแหน่งท่ีจะรับมอบอาํนาจ  

โดยไม่ตอ้งระบุตวับุคคล หรือช่ือบุคคลท่ีดาํรงตาํแหน่งนั้น เพราะฉะนั้น จึงมีการกล่าวกนัว่า การมอบ

อาํนาจประเภทน้ี เป็นการมอบอาํนาจโดยไม่ระบุตวับุคคล เพราะฉะนั้น ผลก็คือวา่ การมอบอาํนาจ

อยา่งน้ี จะไม่เก่ียวขอ้งกบัตวับุคคลผูรั้บมอบอาํนาจเลย หากไม่มีบทบญัญติัหรือขอ้ความในกฎหมาย

ที่อนุญาตให้มอบอาํนาจกนัไวเ้ป็นอยา่งอื่น การมอบอาํนาจอยา่งน้ี ก็จะมีผลอยูต่ลอดไปตราบ
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เท่าท่ีองคก์รผูรั้บมอบอาํนาจยงัมีอยู ่ส่วนในกรณีท่ีสอง กฎหมายท่ีอนุญาตไดก้าํหนดให้มอบอาํนาจ

กนัได ้โดยไม่เพียงแต่กาํหนดองค์กรท่ีจะเป็นผูรั้บมอบอาํนาจ แต่ตอ้งระบุช่ือของผูท่ี้จะเป็นผูรั้บ

มอบอาํนาจนั้นด้วย การกาํหนดตวัผูรั้บมอบอาํนาจ โดยระบุทั้งตาํแหน่งและช่ือ ก่อให้เกิดผลว่า

การมอบอาํนาจจะสมบูรณ์ ก็ต่อเม่ือผูรั้บมอบอาํนาจจะตอ้งดาํรงตาํแหน่งนั้นอยูด่ว้ย ในทางกลบักนั

ถา้หากมีการเปล่ียนแปลงตวับุคคลท่ีดาํรงตาํแหน่งนั้นเป็นคนอ่ืน การมอบอาํนาจนั้นก็จะส้ินผลไป

เหมือนกนั แต่อย่างไรก็ตาม ถา้หากว่ารัฐมนตรีผูม้อบอาํนาจพน้จากตาํแหน่งไปแลว้ และกลบัมา

ดาํรงตาํแหน่งเดิม สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐยอมรับว่าอาํนาจหน้าที่ในตาํแหน่งของรัฐมนตรี ซ่ึงน่า 

จะหมดลงแลว้ก็ไม่หมดลง และการมอบอาํนาจท่ีรัฐมนตรีไดท้าํลงไวก้็ไม่ส้ินผลไป การมอบอาํนาจ

ก็มิตอ้งกระทาํกนัใหม่ เพราะการดาํรงตาํแหน่งของขา้ราชการประจาํในฝ่ายปกครองนั้น ไม่เก่ียวกบั

การดาํรงตาํแหน่งหรือหนา้ท่ีของรัฐมนตรี แต่ถา้ขา้ราชการการเมืองเป็นผูรั้บมอบอาํนาจ หากรัฐมนตรี

พน้จากตาํแหน่งบุคคลเหล่าน้ี ก็ตอ้งพน้จากตาํแหน่งไปดว้ยโดยอตัโนมติั และการมอบอาํนาจท่ีมอบไว้

แต่เดิมก็จะส้ินผลไป ส่งผลใหต้อ้งมีการมอบอาํนาจกนัใหม่ 

 ทั้งน้ี การมอบอาํนาจตามท่ีกล่าว จะตอ้งอยูภ่ายใตท้ฤษฎีสถานการณ์

ไม่ปกติ กล่าวคือ ในกรณีที่มีสถานการณ์ไม่ปกติเกิดข้ึนและจะต้องดาํเนินการโดยรีบด่วน 

เจ้าพนกังานซ่ึงมีอาํนาจดาํเนินการในเร่ืองนั้น จะตอ้งสามารถใชอ้าํนาจดาํเนินการไดฉ้บัพลนัทนัที

เพื่อประโยชน์สูงสุดแห่งรัฐ กรณีน้ี พนกังานฝ่ายปกครองอาจจะมอบอาํนาจของตนให้แก่เจา้พนกังาน

ฝ่ายปกครองอ่ืน เพื่อดาํเนินการโดยเร่งด่วนทั้งๆ ท่ีไม่มีบทบญัญติัแห่งรัฐบญัญติั หรือรัฐกฤษฎีกาใด

ยอมให้มีการมอบอาํนาจดงักล่าวก็ได ้แต่ถา้กฎหมายฉบบัใดรัฐบญัญติัไดมี้การกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้

แลว้วา่ไม่ประสงค์จะให้มีการมอบอาํนาจในเร่ืองนั้นแลว้ อาํนาจดงักล่าว จึงมีลกัษณะเป็นอาํนาจ

ส่วนตนโดยเฉพาะ และไม่สามารถมอบอาํนาจดงักล่าวได ้ตวัอยา่งเช่น คดี C.E., 30 juin 1961, Procureur 

General pres La Cour des Comptes, p.451 วินิจฉัยว่า บทบญัญัติแห่งกฎหมายท่ีอ้างถึงน่าจะต้อง

พิจารณาวา่ มีจุดมุ่งหมายท่ีจะมิใหเ้จา้พนกังาน ผูมี้อาํนาจมอบอาํนาจให้เจา้พนกังานผูอ่ื้นลงช่ือแทน

หรือไม่ ทั้งน้ี ก็โดยพิเคราะห์ถึงความร้ายแรงเป็นพิเศษของการดาํเนินคดีดงักล่าวในศาลสูง

ที่ว ่านั้ นเอง หรือ คดี C.E., 2 fevr 1955, Magloire, p.62 ท่ีวินิจฉัยว่า กรณีการลงนามกาํกับการลงนาม

ของผูมี้อาํนาจนั้น ในรัฐกฤษฎีกากาํหนดห้ามมิให้รัฐมนตรีมอบอาํนาจดงักล่าวใหแ้ก่ผูอ่ื้นกระทาํการ

แทนไดไ้ม่ อาํนาจในการลงช่ือในคาํสั่งตั้งผูอ่ื้น เป็นผูก้ระทาํการแทนจึงไม่อาจกระทาํไดไ้ด ้แต่ทั้งน้ี

มีขอ้ยกเวน้อยู ่2 ประการเก่ียวกบัการมอบอาํนาจใหท้าํการแทน ไดแ้ก่ 

ประการแรก การมอบอาํนาจให้ทาํการแทนน้ี อาจมีท่ีมาจากบทกฎหมาย

โดยตรง ผูท้รงอาํนาจอยูเ่ดิมหาไดมี้คาํสั่งอยา่งใดไม่ กรณีเช่นวา่น้ี ใกลเ้คียงกบัเร่ืองการโอนอาํนาจไป

โดยเด็ดขาด แต่อย่างไรก็ดี จะเห็นว่าการโอนอาํนาจไปโดยเด็ดขาดมีลกัษณะถาวร แต่การมอบอาํนาจ
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ให้ทาํการแทนโดยผลของกฎหมายเป็นการให้อาํนาจกระทาํการแทนเป็นการชัว่คราว และการมอบ

อาํนาจแบบน้ี มกันิยมนาํมาใช้ในการปรับปรุงการแบ่งอาํนาจในการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

ของประเทศฝร่ังเศส เช่น การท่ีรัฐกฤษฎีกาท่ี 64-2205 ลงวนัท่ี 14 มีนาคม 1964 มาตรา 3 วรรคสาม

กาํหนดวา่ “การโอนอาํนาจของหวัหนา้ส่วนราชการพลเรือนประจาํจงัหวดั ซ่ึงมีท่ีมาจากบทบญัญติั

ในกฎหมายฝ่ายบริหาร หรือมาจากการมอบอาํนาจโดยตรงของรัฐมนตรีไปให้ผูว้่าราชการจงัหวดั...” 

ทั้งน้ี เพื่อให้ผูว้่าราชการจงัหวดันั้นเอง เป็นผูก้าํกบันโยบายทัว่ไปของรัฐบาลในภาคจงัหวดั และ

ระงบัยบัย ั้งขอ้ขดัแยง้ของฝ่ายปกครองส่วนจงัหวดัดว้ยกนั ในทางปฏิบติัจริงๆ แลว้ ผูว้า่ราชการจงัหวดั

จะไปใช้อาํนาจของหัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดัจริงๆ ทั้งหมดทุกเร่ืองไม่ได้ รัฐกฤษฎีกา

ฉบบัดงักล่าว จึงไดใ้ห้อาํนาจผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีจะมอบอาํนาจให้หัวหน้าส่วนราชการเหล่านั้น

ลงช่ือแทนตนได ้  

ประการท่ีสอง ผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงของผูมี้อาํนาจนั้น ตามกฎหมาย

อาจสั่งให้ผูใ้ดผูห้น่ึงทาํการแทนผูมี้อาํนาจอยู่เดิมได้เช่นกัน กรณีเช่นน้ี จดัเป็นการมอบอาํนาจ 

ให้กระทาํการแทนโดยคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงนอกจากหลกัดงักล่าว แลว้สภาท่ีปรึกษาแห่ง

รัฐไดก้าํหนดหลกักฎหมายต่อไปอีกวา่ ผูรั้บมอบอาํนาจหามีอาํนาจท่ีจะมอบอาํนาจช่วงต่อไปได้

เวน้แต่มีการกาํหนดไวโ้ดยชัดแจง้ มิฉะนั้น จะเกิดปัญหาตามมาในเร่ืองอาํนาจหน้าท่ี เช่น ในคดี 

C.E., Angeras ลงวนัท่ี 6 มกราคม 1954 สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐไดว้ินิจฉยัวา่ “เม่ือพิจารณาไดค้วามวา่ 

คาํสั่งซ่ึงถูกฟ้องให้เพิกถอนในคดีน้ี เป็นคาํสั่งซ่ึงสั่งตามคาํขอของ Angeras และคาํสั่งดงักล่าวน้ี ลง

นามโดยหวัหนา้ส่วน ซ่ึงเป็นผูช่้วยหวัหนา้ฝ่ายท่ีสังกดักระทรวงโยธาธิการและการผงัเมืองและไดค้วาม

ต่อไปว่าเจา้พนกังานดงักล่าว หามีอาํนาจโดยตนเองที่จะทาํคาํสั่งดงักล่าวไม่ ทั้งน้ี เจา้พนกังาน

ดงักล่าวยงัไม่ได้รับมอบอาํนาจใดจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเพื่อกระทาํการดงักล่าว เมื่อ

พิเคราะห์รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 18 ตุลาคม 1949 แลว้ รัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว ไดม้อบอาํนาจ  โดย

ถาวรให้หัวหน้าฝ่ายท่ีลงนามแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงโยธาธิการฯ ภายในขอบอํานาจ 

ของรัฐมนตรี  ยกเวน้การลงนามแทนในรัฐกฤษฎีกาในกฎกระทรวงหรือในคาํสั่งอ่ืนใด ท่ีมีลกัษณะเป็น

การทัว่ไป ดว้ยเหตุน้ี เม่ือไม่มีบทบญัญติัของรัฐบญัญติั หรือของกฎหมายอ่ืนใด ในฝ่ายบริหารให้เจา้

พนกังานดงักล่าวสามารถมอบอาํนาจนั้นต่อไปยงัผูช่้วยของตนได ้Angeras จึงชอบท่ีจะอา้งวา่คาํสั่ง

ดงักล่าวนั้ น ทาํลงโดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงไม่มีอาํนาจ” และคดี Brannelec ลงวนัท่ี 3 มิถุนายน1953, Lebon  

p.256 สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐได้พิจารณาว่า “คาํสั่งลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 1947 ซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดั

ไดรั้บมอบอาํนาจให้ลงช่ือแทนมานั้น  ปรากฏคาํสั่งดงักล่าวนั้นไม่ไดล้งนามโดยรัฐมนตรี แต่ลง

นามโดยผูอ้าํนวยการสํานักเลขานุการรัฐมนตรี ซ่ึงได้รับมอบอาํนาจมาจากรัฐมนตรีอีกต่อหน่ึง  

ในกรณีเช่นน้ี สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐเห็นว่ารัฐมนตรีนั้ น ไม่สามารถท่ีจะมอบอํานาจดังกล่าว  
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ใหผู้อ้าํนวยการสาํนกัเลขานุการรัฐมนตรีไปมอบอาํนาจใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัลงช่ือแทนอีกต่อหน่ึง 

ซ่ึงหากรัฐมนตรีตอ้งการท่ีจะมอบอาํนาจดงักล่าวไปให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้ รัฐมนตรีก็น่าท่ีจะออก

คาํสั่งมอบอาํนาจในเร่ืองนั้น  ให้แก่ผูว้ ่าราชการจงัหวดัโดยตรง  มิใช่ให้ผูอ้าํนวยการสําน ัก

เลขานุการรัฐมนตรีมาพิจารณาตดัสินใจมอบอาํนาจดงักล่าวให้ผูอ่ื้นกระทาํการแทนรัฐมนตรีอีกทอด

หน่ึง ดงันั้น จึงถือได้ว่าคาํสั่งซ่ึงมอบอาํนาจให้กบัผูว้ ่าราชการจงัหวดั โดยผูอ้าํนวยการสํานัก

เลขานุการรัฐมนตรีนั้น เป็นเร่ืองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(2)  ผลของการมอบอํานาจ การมอบอํานาจหากได้ดําเนินการตาม 

ท่ีกล่าวข้างต้นแล้ว ก็ย่อมเป็นการมอบอาํนาจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว การมอบอาํนาจนั้ นก็

สามารถใช้บงัคบัได  ้และมีผลเป็นไปตามที่กฎหมายกาํหนดไว ้และเมื่อผูม้อบอาํนาจไดม้ีการ

มอบอาํนาจในเร่ืองใดไปแลว้ จะมีผลทาํให้ผูม้อบอาํนาจนั้น ยอ่มหมดอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้นๆ 

ลงไปในทันทีท่ีมอบอํานาจ โดยอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการจะตกอยู่กับผู ้รับมอบอํานาจ 

โดยสมบูรณ์และผูม้อบอาํนาจจะหวนกลบัมาใชอ้าํนาจนั้นอีกไม่ได ้จนกวา่ผูม้อบอาํนาจจะมีคาํสั่ง

ถอนการมอบอาํนาจให้ทาํการแทนและเอาอาํนาจนั้นกลบัมา หรือไดก้ารมอบอาํนาจนั้น ไดมี้การส้ิน

ผลลงด้วยเง่ือนเวลาแล้ว  ผู ้มอบอํานาจจึงกลับมามีอํานาจในเร่ืองท่ีมอบอํานาจได้อีกคร้ังหน่ึง  

แต่อย่างไรก็ดี แม้การมอบอาํนาจให้กระทาํการแทนจะทาํให้ผูม้อบอาํนาจไม่มีอาํนาจในเร่ืองท่ี

มอบหมายอีกต่อไป แต่ผูม้อบอาํนาจยงัมีหน้าท่ีในการกาํกับติดตามผูรั้บมอบอาํนาจ  โดยอาจ 

ให้คาํแนะนาํ ช้ีแนะ ตลอดจนให้แนวปฏิบติัในการวินิจฉัยสั่งการแก่ผูรั้บมอบอาํนาจภายในกรอบ 

ของอาํนาจควบคุมบงัคบับญัชาได้23 นอกจากน้ี การมอบอาํนาจดงักล่าว จะตอ้งเป็นการมอบอาํนาจ

ให้ทาํการแทนระหว่างตาํแหน่งกับตาํแหน่ง  หรือท่ีฝ่ายตาํราเรียกว่าเป็นการกระทาํในนามธรรม  

ผลจึงมีวา่ ถึงแมผู้ด้าํรงตาํแหน่งคนเดิม ไม่วา่จะเป็นผูม้อบอาํนาจ หรือผูรั้บมอบอาํนาจจะพน้ตาํแหน่ง

ไป โดยเหตุใดก็ดี การมอบอาํนาจนั้ น ก็ยงัคงมีอยู่เพราะถือว่าการมอบอาํนาจให้ทําการแทน  

มีลกัษณะเป็นการถาวร และไม่อาศยัคุณสมบติัส่วนตวัของผูใ้ด เช่น คดี C.E., 28 juin 1957, Ste X… 

ซ่ึงมีข้อเท็จจริงว่า Decret ลงวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 1926 ซ่ึงเป็นรัฐกฤษฎีกาท่ีออกมาเพื่อบังคับให้

เป็นไปตามการปฏิรูประบบภาษีทางตรง ระหว่างปี 1914-1917 รัฐกฤษฎีกาฉบบัน้ีได้บัญญัติไวว้่า 

“การเก็บภาษีทางตรง หรือการอ่ืนท่ีมีลกัษณะอยา่งเดียวกบัภาษีทางตรงนั้น เป็นไปตามกฎเกณฑ ์ซ่ึง

มีผลบงัคบัได ้ซ่ึงกาํหนดไวใ้นประกาศของผูว้่าราชการจงัหวดัผูว้า่ราชการจงัหวดั อาจมอบอาํนาจ

ให้กับผูอ้าํนวยการกองเก็บภาษีทางตรงของจงัหวดัได้” รัฐบาลแนะนําว่าผูว้่าราชการจงัหวดัทุก

23 กริช  ภูญียามา,  การมอบอาํนาจทางปกครองในระบบราชการ,  วทิยานิพนธ์  ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต,  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 15 
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จงัหวดั ควรจะตอ้งมอบอาํนาจให้กบัผูอ้าํนวยการกองเก็บภาษีทางตรง เพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัทัว่

ประเทศ ปัญหามีว่าตั้ งแต่ปี ค.ศ. 1926 ผูว้่าราชการจงัหวดัมอบอาํนาจตามท่ีรัฐบาลให้นโยบายไว ้

จนกระทัง่ปี  ค.ศ. 1957 ท่ีเกิดข้ึน ก็ยงัไม่มีการทาํคาํสั่งให้มอบอาํนาจกนัใหม่เลย ทั้งๆ ท่ีผูว้า่ราชการ

จงัหวดั และผูอ้าํนวยการกองเก็บภาษีทางตรงได้เปล่ียนไปแล้วหลายคน ก็ไดมี้ปัญหาเกิดข้ึนว่า การ

มอบอาํนาจ ซ่ึงมอบกนัไว ้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1926 คร้ังเดียว แลว้ก็ไม่เคยมีการมอบอาํนาจกนัใหม่เลยทั้งส้ิน 

จะใช้ได้หรือไม่ และมีความจาํเป็นหรือไม่ ว่าผูว้่าราชการจงัหวดัจะต้องทาํคาํสั่งใหม่ทุกคร้ังท่ี

เปล่ียนตวัผูว้่าราชการจงัหวดัหรือผูอ้าํนวยการกองเก็บภาษีทางตรง สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐตดัสินว่า 

“ถอ้ยคาํและส่ิงท่ีรัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวบญัญติัไว ้แสดงใหเ้ห็นวา่ผูร่้างรัฐกฤษฎีกามิไดป้ระสงคท่ี์จะ

ให้การมอบอาํนาจเป็นเร่ืองส่วนบุคคลของผูรั้บมอบอาํนาจ แต่ประสงค์จะให้ผูว้่าราชการจงัหวดั 

อาจมอบอาํนาจไปยงัหวัหนา้ส่วนราชการประจาํจงัหวดั ไดแ้ก่ ผูอ้าํนวยการกองภาษีทางตรงในจงัหวดั

นั้นได ้และดว้ยเหตุน้ีเอง การมอบอาํนาจดงักล่าว จึงมีลกัษณะถาวรและตราบใดท่ีไม่มีนิติกรรมทาง

ปกครองให้เพิกถอน การมอบอาํนาจนั้นก็จะมีลกัษณะถาวร แมว้า่จะมีการเปล่ียนแปลงตวับุคคลผูมี้

ตาํแหน่งเป็นผูว้่าราชการจงัหวดัก็ตาม เป็นต้น แต่หากการมอบอาํนาจในเร่ืองใดได้ดําเนินการไป 

ในลักษณะท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมถือว่าองค์กรท่ีได้รับมอบอาํนาจนั้น ไม่มีอาํนาจในการ

กระทาํในเร่ืองดงักล่าว และมีผลทาํให้การกระทาํทางปกครองท่ีทาํโดยองค์กรนั้น ตกเป็นอนัเสีย

เปล่าหรือไม่มีผลบงัคบั และโดยท่ีการมอบอาํนาจนั้น เป็นขอ้ยกเวน้ของการกาํหนดอาํนาจหน้าท่ี

ตามปกติของกฎหมายมหาชน ฉะนั้น หากมีปัญหาในการตีความเก่ียวกบัการมอบอาํนาจศาลจะตีความ

อยา่งเคร่งครัด และจะถูกตรวจสอบจากศาลโดยไม่ชกัชา้ 

(3) แบบในการมอบอาํนาจ ในกรณีที่มีกฎหมายกาํหนดแบบของ

การมอบอาํนาจไวเ้ป็นการชดัเจนแลว้ การมอบอาํนาจก็จะตอ้งปฏิบติัตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด

เท่านั้น การมอบอาํนาจจึงจะมีผลในทางกฎหมาย เช่น หากกฎหมายกาํหนดให้การมอบอาํนาจ

ตอ้งทาํเป็นหนังสือ ผูม้อบอาํนาจก็จะตอ้งมอบอาํนาจโดยการทาํเป็นหนังสือเท่านั้น การมอบอาํนาจ

ดงักล่าว จึงจะมีผลใชบ้งัคบั แต่ถา้กฎหมายไม่มีการกาํหนดแบบในการมอบอาํนาจไวศ้าลปกครอง

ของประเทศฝร่ังเศส ไดย้อมรับการมอบอาํนาจในทุกรูปแบบ เช่น การมอบอาํนาจทางโทรศพัท ์ 

หรือการมอบอาํนาจทางโทรเลข อย่างไรก็ดี แนวคาํพิพากษาของศาล พบว่าศาลปกครองของ

ประเทศฝร่ังเศส ไม่ยอมรับกรณีของการมอบอาํนาจโดยปริยาย  ฉะนั้น  การมอบอาํนาจในประเทศ

ฝร่ังเศส จึงตอ้งกระทาํโดยชดัแจง้ในลกัษณะท่ีไม่ก่อให้เกิดขอ้กงัขาในเร่ืองการมีอยูข่องการมอบอาํนาจ 

และในการยกเลิกการมอบอาํนาจ ก็ตอ้งกระทาํในรูปแบบเดียวกบัการมอบอาํนาจดว้ย 

(4)  การตรากฎหมายลาํดับรอง ถ้ารัฐบัญญัติได้กาํหนดให้มีการออก

ระเบียบในเร่ืองใดเป็นรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงประธานาธิบดี หรือนายกรัฐมนตรีเป็นผูล้งนาม และถ้ารัฐ
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กฤษฎีกานั้ นเอง ไม่ได้บัญญัติเร่ืองการมอบอํานาจไว้ แต่ได้กําหนดให้รัฐมนตรีเป็นผู ้ออก

กฎกระทรวง จะเห็นไดว้า่มีการกระทาํอยู่ 3 ช่วง คือ รัฐบญัญติั อนัเป็นการกระทาํของฝ่ายนิติบญัญติั 

รัฐกฤษฎีกาอนัเป็นการกระทาํของฝ่ายบริหาร และกฎกระทรวงอนัเป็นการกระทาํของฝ่ายบริหาร

เช่นกนั การกระทาํทั้ง 3 ช่วง มีลกัษณะเหมือนกนัทุกประการ กล่าวคือ เป็นบทบญัญติัท่ีมีลกัษณะ

เป็นการทัว่ไปและไม่จาํกดับุคคล จะต่างกนัแต่องค์กรผูบ้ญัญติักฎหมายเท่านั้น ผลจึงมีว่าในช่วง

ที่รัฐบัญญติัให้อาํนาจออกรัฐกฤษฎีกา จึงจดัว่ามีการมอบอาํนาจกันแล้ว ดงันั้ น เม่ือรัฐกฤษฎีกา

กาํหนดให้บัญญัติกฎกระทรวงเร่ืองน้ี จึงจดัเป็นการมอบอาํนาจช่วง เช่น คดี C.E. 2 NOV. 1962,  

Geraud, A.J.D.A.1963, P, 113 ซ่ึงปรากฏขอ้เท็จจริงว่า รัฐบญัญติัไดก้าํหนดไวว้่า สถานะพิเศษ

ของขา้ราชการ บางเร่ืองตอ้งบญัญติัไวใ้นรัฐกฤษฎีกา ซ่ึงผา่นการพิจารณาของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ  

แต่รัฐบาลกลับตรารัฐกฤษฎีกานั้น ให้กฎกระทรวงร่วมหลายกระทรวง เป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์

ดงักล่าว ดงัน้ี นับเป็นการมอบอาํนาจช่วงรัฐบาลไม่อาจกระทาํการดงักล่าวได้ แต่หลกัน้ี หากถือ

โดยเคร่งครัด  ก็ย่อมจะก่อให้เกิดผลเสียมากกว่าผลดี เพราะเร่ืองบางเร่ืองทางเทคนิค  และ

เป็นรายละเอียดมาก การจะทาํให้รัฐกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของฝ่ายบริหาร มากาํหนด

เร่ืองเหล่าน้ี ก็ย่อมจะไม่ไดผ้ลดีมากเท่ากบัให้รัฐมนตรีเจา้ของเร่ือง ผูมี้ความรู้ความสามารถพิเศษ

ในเร่ืองนั้น กาํหนดเอาไวใ้นกฎกระทรวง สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐจึงไดผ้่อนคลายหลกัดงักล่าว โดยยอม 

ให้รัฐกฤษฎีกาบญัญตัิให้ออกกฎกระทรวงในเร่ืองนั้นได ้ถา้รัฐกฤษฎีกาที่มอบอาํนาจช่วง 

ดงักล่าวไดก้าํหนดหลกัการบญัญติักฎกระทรวงเอาไวด้ว้ยความรัดกุมตามสมควร แต่ถา้เป็นการ

มอบอาํนาจช่วงในอาํนาจปกครองเฉพาะเร่ือง เฉพาะราย แลว้การผอ่นคลายดงักล่าว ไม่อาจกระทาํได ้

3.2.3 แนวคิดทฤษฎแีละหลักการมอบอํานาจของประเทศอังกฤษ 

ในประเทศองักฤษ การใช้อาํนาจของเจา้พนักงานจะมีความเคร่งครัดมาก  

โดยเจา้พนกังาน ผูซ่ึ้งไดรั้บอาํนาจมาจากรัฐสภาผา่นบทกฎหมายที่รัฐสภาตราข้ึนเท่านั้นที่จะเป็น 

ผูท่ี้สามารถใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดได ้และเจา้พนกังานผูมี้ยอ่มไม่อาจมอบอาํนาจของตน

ให้องค์กรอ่ืนเป็นผูใ้ช้อาํนาจนั้นแทนได ้เพราะว่ารัฐสภามีเจตนาให้อาํนาจถูกใช้โดยเจา้หน้าท่ี 

ซ่ึงกฎหมายระบุใหเ้ป็นผูมี้อาํนาจในเร่ืองนั้นๆ เท่านั้น เวน้แต่จะมีบทกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยแจง้ชดั

หรือโดยปริยาย  กาํหนดให้เจ้าพนักงานผู ้นั้ นดาํเนินการมอบอาํนาจได้ เจ้าพนักงานผู ้นั้ น 

จึงจะดาํเนินการมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวต่อไปให้องคก์รอ่ืนดาํเนินการแทนตนได ้แต่ปรากฏวา่

การเคร่งครัดดังกล่าว กลายเป็นสาเหตุทําให้เกิดภาวะท่ีไม่เหมาะสมของการบริหารราชการ  

เน่ืองจากโดยปกติแลว้ ศาลจะเคร่งครัดวา่อาํนาจควรใชโ้ดยบุคคลหรือองคก์รท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย

เท่านั้น และหากมีการมอบหมายโดยชดัแจง้จากพนกังานผูมี้อาํนาจ แต่ปรากฏวา่ส่ิงท่ีผูรั้บมอบอาํนาจ

ไดก้ระทาํลงไปไม่วา่กรณีใดๆ หากเป็นการไม่เหมาะสม ศาลก็จะถือเสมือนวา่เป็นการกระทาํนอก
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ขอบอาํนาจ ซ่ึงศาลไดม้ีคาํพิพากษายืนยนัหลกัการดงักล่าว เช่น ในคดี  Eills v. Dubowski, (1921) 

3 K.B. 621 คณะกรรมการพิจารณาภาพยนตร์ของเทศบาล ได้กาํหนดเง่ือนไขในการพิจารณา

อนุญาตว่าในการพิจารณาอนุญาตให้ฉายภาพยนตร์ไดน้ั้น ผูไ้ดรั้บการอนุญาตจะตอ้งมีใบรับรอง

ของคณะกรรมการตรวจสอบภาพยนตร์ของประเทศองักฤษ แต่ศาลเห็นว่า การกาํหนดเง่ือนไข

เช่นนั้น ไม่มีผลในกฎหมายเพราะเป็นการมอบอาํนาจของตนไปให้แก่ผูอ่ื้น แต่อยา่งไรก็ดี หลกัน้ี

จะไม่นาํมาใช้ในกรณีท่ีมีการแสดงอย่างสมเหตุสมผลว่า เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจตอ้งการความช่วยเหลือ

จากผูช่้วยของเขาก็สามารถท่ีจะมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวได้ กล่าวโดยสรุป การมอบอาํนาจ

ตามหลักการน้ี เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีกฎหมายกาํหนดให้มีอาํนาจดาํเนินการในเร่ืองใด 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น ตอ้งใชอ้าํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดนั้นเอง จะมอบอาํนาจนั้น ให้เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองอ่ืนดาํเนินการแทนไม่ได ้เน่ืองจากโดยปกติศาลจะไม่อนุญาตให้มีการมอบอาํนาจกนั

ไดห้ากเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจ24 แต่อย่างไรก็ดี ดว้ยเหตุผลความจาํเป็นใน

การดาํเนินภารกิจทางปกครอง ในบางกรณี ศาลก็อนุญาตใหมี้การมอบอาํนาจกนัได ้โดยในประเทศ

องักฤษ มิไดมี้บทกฎหมายกลางท่ีกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวแ้ต่อย่างใด แต่อาจนาํคาํพิพากษา

ของศาล มาสรุปหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการมอบอาํนาจได ้ดงัน้ี 

1)  วิธีการมอบอาํนาจ  

ในประเทศองักฤษ การปฏิบติังานของรัฐบาลจาํเป็นตอ้งอาศยัการมอบ

อาํนาจอยา่งกวา้งขวาง ซ่ึงการมอบอาํนาจทางปกครองของประเทศองักฤษจะกระทาํได ้หากกรณี

ดงักล่าวเป็นเร่ืองทางปกครองแท้ๆ  และไดมี้กฎหมายอนุญาตให้มีการมอบอาํนาจกาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้

หรือโดยปริยาย เพราะเร่ืองน้ี เป็นขอ้ยกเวน้ของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง เช่น ในคดี R v. Secretary 

of State for the Home Department, exparte Oladehinde (1990) 3WLR 797 ซ่ึ งผู ้ยื่น คําข อถู ก สั่ ง

เนรเทศโดยเจา้หน้าที่ตรวจคนเขา้เมือง อนัเป็นการกระทาํภายใตค้าํช้ีแนะของผูต้รวจการตรวจ

คนเขา้เมือง ซ่ึงได้รับมอบอาํนาจจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ในการตดัสินใจ

ท่ีจะเนรเทศบุคคลใดๆ ผูย้ืน่คาํขอไดย้ืน่คาํขอต่อศาล โดยอา้งวา่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ 

กระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการมอบอาํนาจในการเนรเทศ  ตามมาตรา 3(5)(a) 

แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการอพยพ ปี 1971 ให้แก่ผูต้รวจการตรวจคนเขา้เมือง ศาลสภาขุนนาง

ไดพ้ิพากษา โดยวินิจฉัยว่า มาตรา 3(5)(a) ไม่มีท่ีใดปรากฏโดยชัดแจง้ หรือโดยปริยาย อนัเป็น 

การจาํกดัอาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ท่ีจะมอบอาํนาจในการสั่งเนรเทศ

24 กริช  ภูญียามา,  การมอบอํานาจทางปกครองในระบบราชการ, วิทยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตร

มหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 10 
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ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน แต่ก็ไม่มีท่ีใดท่ีไดก้าํหนดห้ามมิให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ

มอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนไว ้แต่อย่างใด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ จึงสามารถ

มอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได้ ทั้ งน้ี เหตุผลท่ีศาลอา้งก็เพื่อสนับสนุน

ความชอบดว้ยกฎหมายของการมอบอาํนาจท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ ไดก้ระทาํลง  

กล่าวคือ ในกรณีน้ี ไม่มีกฎหมายห้ามอยา่งชดัแจง้หรือโดยปริยาย มิให้รัฐมนตรีสามารถมอบอาํนาจได ้

ศาลจึงเห็นวา่ เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดอ้นุญาตโดยปริยายใหส้ามารถมอบอาํนาจได้25 

สําหรับการมอบอาํนาจของระบบคณะกรรมการนั้น จะกระทาํไดก้็ต่อเม่ือ

มีกฎหมายระดับพระราชบญัญติัได้กาํหนดไวช้ัดแจ้ง นอกจากนั้น กรณีการมอบอาํนาจของ

เจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน จะทาํไดก้็ต่อเม่ือไดมี้การกาํหนดไว ้โดย The Local Government Act 1972 

ให้อาํนาจเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะจดัการปฏิบติัหนา้ท่ีของเขาให้สําเร็จ โดยผา่นคณะกรรมการ, 

คณะอนุกรรมการ หรือเจ้าหน้าท่ี หรือเจ้าพนักงานส่วนท้องถ่ินอ่ืนๆ แต่หลักการมอบอาํนาจ

ดงักล่าว มิใหน้าํมาใชบ้งัคบักบักรณี  (1) การเก็บภาษีหรือการออกกฎเก่ียวกบัภาษี หรือการกูย้ืมเงิน  

(2) หน้าที่ภายใต ้The Diseases of Animals Act, 1950 และ  (3) หน้าที ่ซ่ึงกฎหมายกาํหนด 

ให้เจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน แต่งตั้งคณะกรรมการ   

2)  ผลของการมอบอาํนาจ   

โดยท่ีการมอบอาํนาจของระบบกฎหมายองักฤษนั้น อยู่บนพื้นฐานของ

หลกัการสําคญัประการหน่ึง คือ บุคคลที่ได้รับมอบอาํนาจไปแล้ว ผูร้ับมอบอาํนาจไม่อาจ

มอบอาํนาจนั้น ต่อไปให้แก่บุคคลอ่ืนต่อไปได้  เวน้แต่จะมีบทกฎหมายกาํหนดโดยชัดแจง้ หรือ

โดยปริยาย ให้ผูรั้บมอบอาํนาจสามารถมอบอาํนาจนั้นต่อไปได ้อย่างไรก็ตาม การมอบอาํนาจ

ต่อในระบบองักฤษ จะมีลักษณะเฉพาะท่ีแตกต่างจากในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กล่าวคือ โดย 

ท่ีรากฐานอาํนาจของฝ่ายปกครององักฤษนั้น ฝ่ายปกครองจะไม่มีอาํนาจใดอยู่เลย นอกจากอาํนาจท่ี

ไดรั้บมอบอาํนาจมาจากรัฐสภา ฉะนั้น การท่ีฝ่ายปกครองจะมอบอาํนาจในระหวา่งกนัเอง แมเ้พียง

ชั้นแรกก็ถือเป็นการมอบอาํนาจต่อแล้ว กรณี จึงย่อมมีความแตกต่างกบัการมอบอาํนาจต่อตาม 

ท่ีเขา้ใจกนัในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ท่ีคาํว่า “การมอบอาํนาจต่อ” นั้น หมายถึง การมอบอาํนาจ 

ขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในชั้นท่ีสอง ภายหลงัจากที่ผูรั้บมอบอาํนาจได้รับมอบอาํนาจ

นั้นมาจากฝ่ายปกครองอีกองคก์รหน่ึง 

นอกจากนั้น เม่ือผูม้อบอาํนาจได้มีการมอบอาํนาจไปโดยสมบูรณ์แล้ว  

สถานะความเป็นผูท้รงอาํนาจขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีได้มอบอาํนาจไปนั้น ศาลเคยวินิจฉัยว่า 

25“เพ่ิงอา้ง”,  หนา้ 47 
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แมจ้ะไดม้อบอาํนาจไปแลว้ ผูม้อบอาํนาจก็ยงัคงใชอ้าํนาจนั้นกระทาํการใดๆ ไดเ้ช่นเดิม โดยในคดี  

Manton V. Brighton Corporation ได้วางหลกัที่แพร่หลายโดยทัว่ไปว่า “บุคคลใด บุคคลหน่ึง

ไม่สามารถปลดเปล้ืองตนเอง ใหพ้น้ไปจากหนา้ท่ีตามกฎหมายของตนได”้ และหลกัน้ี ไดถู้กนาํมา

บรรจุไวใ้น Local Government Act 1972 ซ่ึงมีบทบญัญติักาํหนดไวโ้ดยแจง้ชดั ให้เจา้พนกังาน

ส่วนทอ้งถ่ิน สามารถมอบอาํนาจของตนให้กบัคณะกรรมการ ฯลฯ และในขณะเดียวกนั ก็สงวนไว้

ซ่ึงอาํนาจของเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินนั้นไปพร้อมๆ กนัดว้ย แต่อยา่งไรก็ดี แมว้า่ผูรั้บมอบอาํนาจ 

จะได้รับมอบอาํนาจจากผูม้อบอาํนาจมาแล้วก็ตาม ผูรั้บมอบอาํนาจจะตอ้งไม่กระทาํการเกิน

ขอบอาํนาจท่ีได้รับมา และในการใช้อาํนาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดนั้ น  จะมีการนําหลัก  

delegates non protest delegate มาปรับใช้อย่างเคร่งครัด เน่ืองจากเป็นไปไม่ได้ท่ีผูรั้บมอบอาํนาจ 

ซ่ึงไดรั้บมอบมานั้น จะมีขอบเขตการใช้อาํนาจกวา้งกวา่อาํนาจของผูม้อบในเร่ืองท่ีมอบนั้น26 เช่น  

ในคดีน้ีถือว่า the General Medical Council ตอ้งใช้อาํนาจในการควบคุมทางด้านวินัยเหนือ

ทนัตแพทย์นั้ นด้วยตนเอง และไม่สามารถมอบอาํนาจให้คณะกรรมการฝ่ายบริหารได้ ทั้ ง ๆ  

ท่ีภายใต ้The Dentists Acts กาํหนดไวโ้ดยแจง้ชดัวา่ ศาลสามารถกระทาํหน้าท่ีในการควบคุมทางวินยั

โดยผ่านคณะกรรมการดงักล่าวได ้หรือในคดี Baenard v. National Dock Labour Board, (1953) 2 QB 18 

ศาลไดว้ินิจฉัยถึงหลกัการเก่ียวกบัการมอบอาํนาจภายใต ้The Dock Workers (Regulations) Orders 1947 

โดยคณะกรรมการแรงงานท่าเรือแห่งชาติ (NationDock Labour Board) ได้มอบอาํนาจหน้าท่ี

ในหลายๆ ด้าน ให้แก่คณะกรรมการทอ้งถ่ิน (Local Board) ตามที่ตนมีอาํนาจ หน่ึงในอาํนาจ

ท่ีมอบหมาย คือ อาํนาจตามกฎหมายท่ีเป็นบทลงโทษคนงานท่าเรือในลอนดอนกลุ่มหน่ึง ซ่ึงถูกเพิกถอน

ขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการบรรทุกนํ้ าตาลดิบไดร้้องขอต่อศาล ให้แสดงวา่ การเพิกถอนดงักล่าว ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากคณะกรรมการทอ้งถ่ินได้มอบอาํนาจในการเพิกถอนขอ้โตแ้ยง้ ดงักล่าว

ไปยงัผูจ้ดัการท่าเรือ ศาลอุทธรณ์ (TheCourt of Appeal) วินิจฉัยว่า อาํนาจหน้าท่ีในการลงโทษ

เป็นอาํนาจหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดโดยเน้ือหา เพราะอาํนาจดงักล่าว อาจมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล 

จึงไม่อาจมอบอาํนาจได ้ผูพ้ิพากษาในคดีน้ีกล่าววา่ “ในขณะท่ีอาํนาจหน้าท่ีทางปกครอง (โดยแท)้ นั้น 

สามารถมอบอาํนาจไปได ้อาํนาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาด กลบัไม่สามารถทาํเช่นนั้นได ้ไม่มีผูที้่มี

อาํนาจหน้าที่ดงักล่าวคนใด ที่สามารถมอบอาํนาจหน้าที่ของตนได ้เวน้แต่จะสามารถกระทาํได้

โดยชดัแจง้ หรือโดยปริยายตามท่ีจาํเป็น”   

26 หัตถชยั  จนัทร์ปลัง่, ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการมอบอาํนาจ: ศึกษากรณีการปฏิบัติราชการแทน,  

วทิยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2542, หนา้ 77 
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สาํหรับการยกเลิก หรือเพิกถอนการมอบอาํนาจท่ีไดม้อบใหแ้ก่ผูรั้บมอบ

อาํนาจนั้น ในคดี Manton v. Brighton Corporation (1951) วา่ผูม้อบอาํนาจ สามารถลบลา้งการมอบอาํนาจ

ท่ีไดม้อบให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจในเวลาใดๆ ก็ได ้แต่ในกรณีท่ีไม่มีการลบลา้งการมอบอาํนาจ ดงักล่าว 

ผูม้อบอาํนาจ ย่อมต้องผูกพนัต่อการใช้ดุลพินิจตดัสินใจของผูรั้บมอบอาํนาจ อนัได้กระทาํลง

ภายในขอบเขตของการมอบอาํนาจ เช่น ในราชการส่วนทอ้งถ่ิน หากคณะผูบ้ริหารของราชการ

ส่วนท้องถ่ิน ได้มอบอาํนาจให้แก่เจ้าหน้าท่ีระดับหัวหน้างานคนหน่ึง การตดัสินใจใดๆ ของ

เจา้หนา้ท่ีท่ีไดก้ระทาํลงภายในขอบเขตของอาํนาจท่ีไดรั้บมอบ และไม่ปรากฏการลบลา้งการมอบอาํนาจ

ดงักล่าวโดยคณะผูบ้ริหารของราชการส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีผลผกูพนัคณะบุคคลอนัเป็นผูม้อบอาํนาจนั้น  

ทั้งน้ี การยกเลิกหรือเพิกถอนการมอบอาํนาจนั้น จะไม่มีผลยอ้นหลงั   

3)  แบบการมอบอาํนาจ 

ในประเทศองักฤษ มิไดมี้การกาํหนดแบบการมอบอาํนาจไวแ้ต่อยา่งใด  

ฉะนั้น ในการมอบอาํนาจดงักล่าว จึงอาจกระทาํโดยวิธีการที่ชดัแจง้หรือโดยปริยายก็ได ้ 

โดยในการมอบอาํนาจโดยปริยายนั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงของราชการส่วนกลาง สามารถ

มอบหมายให้เจา้หน้าท่ีในกระทรวงกระทาํการแทนได้ โดยปราศจากการมอบอาํนาจอย่างเป็น

ทางการ แมแ้ต่ในกรณีท่ีมีบทกฎหมายในเร่ืองนั้น ปรากฏโดยชัดแจง้ ให้รัฐมนตรีสามารถมอบ

อาํนาจใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีในกระทรวงไดก้็ตาม ซ่ึงถือเป็นธรรมเนียมปฏิบติัท่ีเป็นเอกลกัษณ์เฉพาะของ

องักฤษ เช่นคดี Carltona Ltd. V. Commissioners of Work (1943) 2 All E.R. 560 โดยผูพ้ิพากษาคดี

น้ี กล่าววา่ “อาํนาจหนา้ท่ีท่ีกาํหนดให้อยูใ่นความรับผดิชอบของรัฐมนตรีมีมากมายหลายอยา่ง และ

ไม่มีรัฐมนตรีคนใด จะสามารถใชอ้าํนาจนั้นดว้ยตนเองไดท้ั้งหมด หนา้ท่ี ท่ีกาํหนดสาํหรับรัฐมนตรี

และอํานาจท่ีให้แก่รัฐมนตรีนั้ น โดยปกติถูกใช้โดยเจ้าหน้าท่ีของกระทรวง โดยการวินิจฉัย 

ของเจา้หน้าที่ในลกัษณะน้ีถือเป็นคาํวินิจฉัยของรัฐมนตรี ที่รัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบด้วยการ

ตอบขอ้ซักถามของรัฐสภา หากเขาเลือกบุคคลที่ไม่มีความสามารถและประสบการณ์อย่าง

เพียงพอให้กระทาํการดงักล่าวแทนเขา” การตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ีในราชการส่วนกลาง ในกรณีน้ี 

จึงมิใช่การกระทาํในฐานะผูรั้บมอบอาํนาจจากรัฐมนตรี แต่เป็นการกระทาํของตวัรัฐมนตรีเอง และ

ศาลยงัคงสามารถตรวจสอบถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจของรัฐมนตรี  

โดยเจา้หน้าท่ีของกระทรวงในกรณีดงักล่าวได ้อย่างไรก็ดี หลกัน้ี มีท่ีใช้อย่างจาํกดั กล่าวคือ จะไม่ใช ้

กับการมอบอํานาจในราชการส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากในกฎหมายกําหนดให้การมอบอํานาจ 

ของราชการส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งปรากฏหลกัเกณฑ์ในการมอบอาํนาจอยา่งชดัแจง้ แต่จะใชเ้ฉพาะกบั

กระทรวงราชการส่วนกลางเท่านั้น โดยไม่นาํไปใชก้บังานท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย

และเร่ืองท่ีเป็นอาํนาจพิเศษ ท่ีรัฐสภามุ่งหมายจะให้เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีโดยเฉพาะ ซ่ึงกรณี



36 

 

ดงักล่าวน้ี รัฐมนตรีท่ีไดรั้บการระบุไวน้ั้น จึงจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจนั้นได ้เจา้หนา้ท่ีในกระทรวงไม่อาจ

ใชอ้าํนาจแทนรัฐมนตรีนั้นไดแ้ต่อยา่งใด27 เม่ือการมอบอาํนาจของประเทศองักฤษกระทาํไดโ้ดยวิธี

ชดัแจง้ หรือโดยปริยาย การมอบอาํนาจจึงไม่มีรูปแบบใดๆ เป็นการเฉพาะ 

 

4) การตรากฎหมายลาํดับรอง   

การที่ฝ่ายบริหารได้มีการออกกฎระเบียบมาใช้บงัคบัโดยตรงของ

ฝ่ายบริหารทาํให้เกิดคดีฟ้องร้อง และศาลก็ยงัคงเห็นว่าฝ่ายบริหารไม่ควรมอบอาํนาจให้ 

ในเร่ืองการออกกฎ ระเบียบ  หรือขอ้บงัคบัใดๆ โดยปกติศาลจะไม่อนุญาตให้มีการมอบ

อาํนาจถ ้าหน้าท่ีทางการปกครองนั้ น เก่ียวพนัถึงการใช้ดุลพินิจนั่น ก็หมายความว่า คาํวินิจฉัย

จะตอ้งทาํข้ึนโดยเจา้พนกังานท่ีไดรั้บแต่งตั้งจากรัฐสภาเท่านั้น แต่บางคร้ัง ศาลอาจอนุญาตให้มีการ

มอบอาํนาจกนัไดใ้นบางระดบัชั้น และตอ้งในกรณีท่ีเป็นเร่ืองในทางปกครองแท ้ๆ ฉะนั้น การท่ี

ศาลพิจารณาเห็นว่าโดยปกติแล้ว ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีในการบงัคบัใช้กฎหมาย 

หรือปฏิบติัการให้เป็นไปตามกฎหมายเป็นปรัชญาหลกั หากปล่อยให้มีฝ่ายบริหารออกกฎ กติกา 

หรือระเบียบใดๆ ท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนมากเกินไป ก็เท่ากับฝ่ายบริหารได้เข้าไปก้าวก่าย

กระบวนการนิติบญัญติัแบบรอง และหากต่อมาฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารไดน้าํเอากฎเกณฑ์ท่ีตนเอง

ได้ออกไปบงัคบัใช้แลว้ก็เป็นเร่ืองการใช้ดุลพินิจ ซ่ึงหากเป็นการใช้ดุลพินิจในเร่ืองหลกักฎ และ

ระเบียบด้วยแล้ว ก็เท่ากับเขา้ไปกา้วก่ายภารกิจของการวินิจฉัยเชิงตุลาการทางออ้ม ฉะนั้น  

ฝ่ายบริหารของประเทศองักฤษจึงไม่มีอาํนาจดั้งเดิมในการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารจะมีอาํนาจ

บญัญติักฎหมายได ้ต่อเม่ือไดรั้บอาํนาจจากรัฐสภา โดยบญัญติัไวใ้นกฎหมายเรียกกฎหมายของฝ่าย

บริหารและมีฐานะเป็นกฎหมายลาํดบัรอง ดงันั้น กฎหมายของฝ่ายบริหาร จึงไม่อาจขดัหรือแยง้ 

กบักฎหมายของรัฐสภาซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด หรือกฎหมายลาํดบัตน้ รวมทั้งไม่อาจขดักบัวตัถุประสงค์

ของการตรากฎหมายลาํดบัรองท่ีมีข้ึนเพื่อบงัคบัใช้กฎหมาย (ของรัฐสภา) เพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์

ของรัฐสภาท่ีจดัใหมี้การมอบอาํนาจ 

 

 

27 กริช  ภูญียามา,  การมอบอาํนาจทางปกครองในระบบราชการ,  วทิยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต , 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 53 

                                           



 

 

บทที ่3 

แนวคดิเกีย่วกบัการกระทําในทางปกครอง 

และการมอบอํานาจทางปกครองในประเทศไทย 

 

 

 ภายหลังจากที่ได้มีการศึกษา แนวความคิดเกี่ยวกับการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ในต่างประเทศ ก็จะพบว่าในต่างประเทศนั้น ฝ่ายปกครองไดมี้การกระทาํในสองรูปแบบดว้ยกนั  

กล่าวคือ การท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการทางปกครอง ซ่ึงในกฎหมายของประเทศเยอรมนั และ

ประเทศฝร่ังเศสไดมี้การแบ่งการกระทาํทางปกครองออกเป็น 4 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การปฏิบติัการ

ทางปกครอง (2) นิติกรรมทางปกครอง (3) คาํสั่งทัว่ไปในทางปกครอง และ (4) สัญญาทางปกครอง  

นอกจากนั้น ฝ่ายปกครองยงัไดมี้การอ่ืนๆ ดว้ย เช่น การทาํสัญญาทางแพ่งของปกครอง การกระทาํ

ท่ี เป็นนิติเหตุ เป็นต้น ด้วย สําหรับภารกิจของฝ่ายปกครองในประเทศไทยนั้ น มีภารกิจท่ี 

ฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการออกเป็น 2 กลุ่ม โดย กลุ่มท่ีหน่ึง เป็นการกระทาํของฝ่ายปกครอง

เพื่อให้ บริการสาธารณะแก่ประชาชน ตามอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงการ

กระทาํน้ีฝ่ายปกครองจะใช้อาํนาจเหนือประชาชน หรือสั่งการให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิของ

ประชาชนตามอาํนาจหน้าที่ของส่วนราชการนั้นๆ ได้แก่ การดาํเนินภารกิจของหน่วยงาน

ภาครัฐ  ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบักาํหนดไว ้เช่น (1) การออก

กฎหมายลาํดบัรอง  (2) การกระทาํของรัฐที่เป็นเร่ืองที่ตอ้งออกคาํสั่งทางปกครอง เช่น เร่ืองการ

อนุญาต การอนุมตัิ การจดทะเบียน (3) เร่ืองการทาํสัญญาทางปกครอง กลุ่มที่สอง เป็นการ

กระทาํของฝ่ายปกครองที่กระทาํเพื่อบริหารงานภายในของส่วนราชการนั้น ได้แก่ การมีคาํสั่ง

ต่างๆ เพื่อบริหารงานบุคคลภายในองค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เช่น การแต่งตั้งการโยกยา้ย หรือการ

ดาํเนินการทางวนิยั เป็นตน้ การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการสนับสนุน เพื่อให้วตัถุประสงค์

ของส่วนราชการบรรลุตามเจตนารมณ์ท่ีไดมี้การตั้งข้ึน ไดแ้ก่ การดาํเนินงานธุรกรรม การออกไป

ช่วยเหลือประชาชนกรณีท่ีเกิดภยัต่างๆ การทาํนิติกรรมสัญญาตามประมวลกฎหมายแพ่ง และ

พาณิชย ์เช่น การซ้ือส่ิงของมาใช้ในส่วนราชการ และการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีทาํให้เกิดการ

ละเมิดข้ึน แต่โดยท่ีประเทศไทยไดมี้การตรากฎหมายท่ีกาํหนดประเภทของการกระทาํทางปกครอง

ของฝ่ายป กค รองไว้ใน พ ระราช บัญ ญั ติวิ ธีป ฏิ บัติราช การท างป ก ค รอง พ .ศ . 2539 แล ะ

พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้ึน การกระทาํของฝ่าย

ปกครองในบางเร่ือง จึงเป็นการกระทาํทางปกครองอย่างแท้จริง หรือในบางเร่ืองก็เป็นเพียงการ
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กระทาํของฝ่ายปกครองเท่านั้น อยา่งไรก็ดี  โดยท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดมี้การออกกฎหมาย กาํหนดให ้

ผูด้าํรงตาํแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ หรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในระดบัต่างๆ มีภารกิจท่ีจะกระทาํ

การหลายภารกิจ และในแต่ละภารกิจก็จะมีประชาชนท่ีจะตอ้งมาดาํเนินการติดต่อ หรือรับบริการ 

ในเร่ืองนั้น จาํนวนมากดว้ยเช่นกนั ฉะนั้น  หากจะให้ผูด้าํรงตาํแหน่งเพียงตาํแหน่งเดียว ดาํเนินงาน

ในเร่ืองนั้นทัว่ประเทศ ก็จะทาํให้การบริการแก่ประชาชนล่าชา้ และไม่สามารถให้บริการประชาชน

อย่างทัว่ถึง ตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติักฎหมายต่างๆ  ได ้ฝ่ายปกครอง จึงได้มีการปรับปรุง 

การบริหารและการปฏิบติัราชการ ภายในหน่วยงานฝ่ายปกครอง โดยกาํหนดใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งท่ีมี

อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดดาํเนินการมอบอาํนาจในต่างๆ ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้ทั้งน้ี เพื่อ

เป็นการแบ่งเบาภาระในการปฏิบติังานของหวัหนา้ส่วนราชการ หรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง และทาํ

ให้การบริการประชาชนเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ แต่อย่างไรก็ดี โดยท่ีในขณะน้ี ประเทศไทย 

ไดมี้การแบ่งของการกระทาํทางปกครองอีกทั้ง มีกฎท่ีกาํหนดวิธีการและหลกัเกณฑ์ในการมอบ

อาํนาจไว ้ฉะนั้น จึงเห็นควรท่ีจะทาํการ ศึกษาประเภทของการกระทาํทางปกครองของไทย ไดแ้ก่ 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542รวมทั้งหลกัเกณฑ์ในการมอบอาํนาจในการบริหารราชการ 

ได้แก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ

มอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 ว่าในประเทศไทยไดมี้การกาํหนดเร่ืองดงักล่าวไวอ้ยา่งไร โดยมีรายละเอียด 

ดงัน้ี 

 

1.  การดําเนินงานของรัฐและการกระทาํทางปกครองของประเทศไทย 

 

โดยท่ีฝ่ายปกครอง มีภารกิจท่ีจะต้องกระทาํเพื่อรักษาความสงบในประเทศ และ

ให้บริการแก่ประชาชนอยู่หลายภารกิจ ไม่ว่าจะเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองเพื่อให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชน ตามอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีกฎหมายกาํหนด หรือเป็นการกระทาํ 

ของฝ่ายปกครองท่ีกระทาํเพื่อบริหารงานภายในของส่วนราชการนั้น และไม่วา่การกระทาํทางปกครอง

นั้นจะเป็นการกระทาํทางปกครองอยา่งแทจ้ริง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 และพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นการ

กระทาํท่ีมีลกัษณะสําคญั หรือเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีมิไดเ้ป็นการกระทาํทางปกครอง

ตามพระราช บญัญติั ทั้งสองฉบบัดงักล่าว ก็ตาม เช่น การละเมิด หรือการทาํสัญญาทางแพง่ เป็นตน้ 

เพื่อให้ทราบการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองอย่างครบถว้น ผูศึ้กษาจึงไดศึ้กษาการกระทาํ 

ของฝ่ายปกครองตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญัติ
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จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 โดยแบ่งประเภทของการกระทาํทางปกครอง 

ตามการแบ่งประเภทของการกระทาํทางปกครองในต่างประเทศ ได้แก่ การปฏิบติัการทางปกครอง  

นิติกรรมทางปกครอง คาํสั่งทั่วไปในทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง รวมทั้ ง เห็นควรศึกษา

รายละเอียดของการกระทาํของฝ่ายปกครอง ท่ีมิใช่เป็นการกระทาํทางปกครองท่ีแทจ้ริง เช่น การทาํ

ละเมิด การทาํสัญญาแพง่ดว้ย โดยมีรายละเอียดของการกระทาํของฝ่ายปกครอง ดงัน้ี 

 1.1 การกระทําทางปกครองตามพระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 

และพระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

1.1.1 การปฏิบัติการทางปกครอง 

เป็นการกระทาํขององคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง องคก์รอ่ืนของรัฐ 

หรือองคก์รเอกชนท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจ ตามพระราชบญัญติักระทาํการแทนหน่วยงานของรัฐ

ฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงานดงักล่าว โดยท่ีการกระทาํนั้น มิใช่

นิติกรรมทางปกครอง28 แต่เป็นการกระทาํในทางข้อเท็จจริงหรือเป็นการกระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผล

ในทางขอ้เท็จจริง เช่น การชาํระหน้ี การรับชาํระเงิน การดบัเพลิง การใชก้าํลงัเขา้สลายการชุมนุม

ประท้วง การตรวจตราการฝ่าฝืนกฎหมาย และการที่คณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัย

อย่างร้ายแรง ไดแ้จง้ขอ้กล่าวหาให้ขา้ราชการท่ีถูกกล่าวหาทราบ และให้โอกาสขา้ราชการผูน้ั้น 

ในการแกข้อ้กล่าวหา เป็นตน้29 ทั้งน้ี ปฏิบติัการทางปกครอง อาจก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่ง

องคก์รของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองกบับุคคลอ่ืนได ้เช่น ปฏิบติัการทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ซ่ึงทาํให้บุคคลใดเสียหาย ย่อมเป็นการกระทาํละเมิดท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง

จาํต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายด้วย ทั้ งน้ี กฎหมายท่ีกาํหนดให้เจ้าหน้าท่ี

ดาํเนินการปฏิบติัการทางปกครอง  อาทิเช่น   

1)  พระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. 2558 มาตรา 19 วรรคห้า 

กาํหนดวา่ “ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามมาตราน้ี เจา้พนกังานดูแลการชุมนุมสาธารณะอาจมีคาํสั่งให้ปิด

หรือปรับเส้นทางการจราจรเป็นการชั่วคราวได้ เพื่อประโยชน์ในการคุ้มครองความสะดวก 

ของประชาชน หรือการดูแลการชุมนุมสาธารณะ” 

2)  พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 93 วรรคหน่ึง 

กาํหนดว่า “ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณาตามมาตรา 91 ปรากฏว่า กรณีมีมูล อนัเป็น

28  วรพจน์  วิศรุตพิชญ,์ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง, ในคู่มือการศึกษาวชิา

กฎหมายปกครอง, สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา, 2547, หนา้ 168. 
29 วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  วิทยาลยัพฒันาการปกครองท้องถ่ิน  

สถาบนัพระปกเกลา้,  (กนัยายน 2554): หนา้ 32 
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ความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ ตามมาตรา 57 แต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวน ในการสอบสวนตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ พร้อมทั้ง

รับฟังคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหา เมื่อคณะกรรมการสอบสวนดาํเนินการเสร็จ ให้รายงานผล

การสอบสวนและความเห็นต่อผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57” 

3)  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.  2535 มาตรา 35 วรรคหน่ึง (1) กําหนดว่า 

“เพื่อปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีมีอาํนาจ (1) เขา้ไปในโรงงาน

หรืออาคาร สถานท่ี หรือยานพาหนะ ท่ีมีเหตุควรสงสัยวา่จะประกอบกิจการโรงงานในเวลาระหว่าง

พระอาทิตยข้ึ์นถึงพระอาทิตยต์ก หรือในเวลาทาํการของสถานท่ีดงักล่าว เพื่อตรวจสภาพโรงงาน 

อาคาร สถานท่ี หรือยานพาหนะ สภาพเคร่ืองจกัร หรือการกระทาํใด ท่ีอาจเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติั

แห่งพระราชบญัญติัน้ี” 

1.1.2  นิติกรรมทางปกครอง 

ในประเทศไทย ก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ไม่ไดเ้ป็นคาํท่ีรับรู้ และเขา้ใจกนัทัว่ไปในวงกวา้ง และยงัมี

ความสับสนถึงความหมายและความแตกต่างกนัในการใชค้าํ30 อีกทั้ง คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์

เพื่อพิจารณาคาํร้องทุกข์ของประชาชนเก่ียวกบัความเดือดร้อน หรือความเสียหายที่ตนได้รับ

อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ31 ก็ไม่ไดมี้การระบุความหมายของคาํวา่ “นิติกรรม

ทางปกครอง”  ไวแ้ต่อยา่งใด ดว้ยเหตุน้ี คาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” จึงเป็นคาํท่ีใชก้นัอยูใ่นวงแคบ

ในทางวิชาการของนกักฎหมายจาํนวนนอ้ยเท่านั้น และเม่ือมีการประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็มิไดมี้การใหค้วามหมายของคาํวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” 

ไวช้ดัเจน แต่อยา่งใด แต่โดยท่ีรองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ์32 ไดใ้ห้นิยามคาํวา่ “นิติกรรม

30 คาํว่า “นิติกรรมทางปกครอง” เป็นคาํที่แปลมาจากคาํว่า  “act  administrative” ในภาษาฝร่ังเศส 

ซ่ึงนกันิติศาสตร์ของไทยบางท่าน เช่น ศาสตราจารย ์ ดร. ประยรู  กาญจนดุล ไดแ้ปลคาํๆ น้ีวา่  “การกระทาํทาง

ปกครอง” อยา่งไรก็ตาม  ศาสตราจารย ์ดร.  อมร  จนัทรสมบูรณ์ อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไดใ้ห้

ความเห็นวา่  การแปลคาํดงักล่าวเช่นน้ี อาจก่อใหเ้กิดความเขา้ใจท่ีไวเ้ขว เก่ียวกบัทฤษฎีนิติกรรมทางปกครอง

ในวงการศึกษากฎหมายของไทยได้ ดังนั้น คาํดังกล่าว จึงควรจะแปลว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ในทาํนอง

เดียวกนักบัการแปลคาํว่า “juristic  act” ในกฎหมายแพ่งว่า คือ “นิติกรรม” ไม่ใช่ “การกระทาํ” ในระยะหลงั 

นักนิติศาสตร์ไทยหลายท่าน จึงไดแ้ปลคาํดงักล่าววา่ “นิติกรรมทางปกครอง” กนัมากข้ึน. 
31  พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ.  2522, มาตรา 19. 
32 วิษณุ  วรัญ�ู  และคณะ,  ตํารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป , สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา, (ตุลาคม 2551): หนา้ 175 
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ทางปกครอง” หมายถึง การกระทาํขององคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง หน่วยงานของรัฐ องคก์รอ่ืนของรัฐ 

หรือองคก์รเอกชนท่ีไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐ ให้ใชอ้าํนาจทาํการแต่เพียงฝ่ายเดียว เพื่อแสดงเจตนา

ให้ปรากฏต่อบุคคลคนหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวา่ หน่วยงานของรัฐประสงคจ์ะให้เกิดผลทางกฎหมาย

โดยการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน ไม่วา่จะเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือการกระทาํใด ๆ 

ท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของอีกฝ่ายหน่ึง โดยท่ีบุคคลนั้น หรือบุคคลคณะนั้น

ไม่จาํเป็นตอ้งให้ความยินยอม และจากนิยามดงักล่าว จึงอาจกาํหนดการกระทาํทางปกครอง

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว

เป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ กฎ และคาํสั่งทางปกครอง โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

1)  กฎ 

ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไดมี้การใหค้าํนิยาม คาํวา่ “กฎ” ไวห้มายความวา่ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง  

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมาย

ให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ประกอบกบัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได้ให้คาํนิยามไวใ้นทาํนองเดียวกนั33  

ซ่ึงจากคาํนิยามของกฎตามกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่สาระสาํคญัของกฎ คือ จะตอ้งมีผล

ใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และมีผลต่อพฤติกรรมของเอกชนให้ตอ้งกระทาํการ หรือละเวน้การกระทาํ  

ซ่ึงการสั่งการของฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายปกครองท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปน้ีอาจมีช่ือเรียก หรือ

รูปแบบท่ีต่างกนัไป เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัท้องถ่ิน  

ระเบียบ ขอ้บงัคบั รวมถึงคาํสั่ง หนงัสือเวียน หนงัสือสั่งการ เป็นตน้ ดงันั้น กฎในทางปกครอง 

จึงหมายถึง กฎหมายลาํดบัรอง ซ่ึงมีท่ีมาแห่งอาํนาจในการออกตามกฎหมายท่ีมีลาํดบัศกัด์ิสูงกว่า  

ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายท่ีเทียบเท่าพระราชบัญญัติ ซ่ึงเรียกว่า

กฎหมายแม่บท รวมทั้งกฎ ซ่ึงเป็นการกาํหนดนโยบายใด อนัมีท่ีมาจากอาํนาจในการบริหาร หรือ

การปกครองบงัคบับญัชา ซ่ึงฝ่ายปกครองประสงคท่ี์จะใหมี้การยอมรับและปฏิบติัตามเป็นการทัว่ไปก็ได ้

และในกฎหมายแม่บทแต่ละฉบบั ก็จะมีการกาํหนดผูท่ี้มีอาํนาจในการออกกฎ หรือกฎหมายลาํดบัรอง

ไวเ้ป็นการชดัเจนดว้ย อาทิเช่น   

(1) พระราชกฤษฎีกา เป็นกฎหมายลาํดบัรองของฝ่ายบริหาร ซ่ึงประมุข

ของรัฐในฐานะประมุขของฝ่ายบริหาร เป็นผูต้ราตามคาํแนะนาํของคณะรัฐมนตรี เช่น พระราชบญัญติั

33  สุเจตน์  สถาพรนานนท,์ การควบคุมการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองในประเทศไทย, 

วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิตคณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2545, น. 122 
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ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 53/1 วรรคสาม กาํหนดวา่ “การจดัทาํแผนพฒันา

จงัหวดัตามวรรคหน่ึง จาํนวนและวธีิการสรรหาผูแ้ทนภาคประชาสังคมและผูแ้ทนภาคธุรกิจเอกชน

ตามวรรคสองใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา” ฝ่ายบริหาร จึงได้

มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยว่าด้วยการบริหารงานจงัหวดัและกลุ่มจงัหวดัแบบบูรณาการ  

พ.ศ. 2551 ข้ึน เพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการสรรหาผูแ้ทนภาคประชาสังคมและผูแ้ทนภาคธุรกิจ

เอกชนดงักล่าว 

(2) กฎกระทรวง เป็นกฎหมายลาํดบัรองท่ีรัฐมนตรีเป็นผูอ้อก โดยจะตอ้ง

ผา่นการพิจารณารับหลกัการและให้ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนดว้ย ทั้งน้ี กฎกระทรวง

อาจมีช่ือเรียกอย่างอ่ืน เช่น กฎทบวง กฎสํานักนายกรัฐมนตรี กฎ ก.พ. ซ่ึงสาเหตุท่ีไม่เรียกว่า

กฎกระทรวง อาจเน่ืองมาจากผูมี้อาํนาจออกกฎดงักล่าว ไม่ใช่รัฐมนตรีเจา้สังกดักระทรวง แต่เป็น

ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืน  ซ่ึงก็ต่างกันเพียงแค่ช่ือเท่านั้ น เช่น  พระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 8 (5) กาํหนดให้ ก.พ. มีอาํนาจหนา้ท่ีในการออกกฎ ก.พ.และ

ระเบียบเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี รวมตลอดทั้ง

การใหค้าํแนะนาํ หรือวางแนวทางในการปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี กฎ ก.พ. เม่ือไดรั้บอนุมติั

จากคณะรัฐมนตรีและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ให้ใช้บงัคบัได ้ฝ่ายบริหารโดยคณะกรรมการ

ขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ซ่ึงเป็นองค์กรกลุ่ม จึงไดต้รากฎ ก.พ. วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การจดัประเภท

ตาํแหน่ง และระดบัตาํแหน่ง พ.ศ. 2551 เพื่อกาํหนดหลกัเกณฑใ์นเร่ืองดงักล่าว 

(3) ระเบียบ ข้อบังคับ และข้อกาํหนด เป็นกฎหมายลาํดบัรองที่ใช้

ในกรณีท่ีฝ่ายบริหารตอ้งการกาํหนดส่ิงท่ีเป็นรายละเอียดค่อนขา้งมาก ไม่ใช่กรอบ ไม่ใช่นโยบาย  

แต่เป็นวิธีการในรายละเอียด หรือเป็นการประสานงานกนัทางฝ่ายบริหารท่ีมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

หลายแห่งให้มาทาํงานดว้ยกนั โดยปกติแลว้ พระราชบญัญติัอนัเป็นกฎหมายแม่บท จะกาํหนดว่า

จะตอ้งออกระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือขอ้กาํหนดในเร่ืองใด ทั้งน้ี ระเบียบ ขอ้บงัคบัขอ้กาํหนด 

เป็นกฎหมายลาํดบัรองท่ีอาจขอมติของคณะรัฐมนตรี หรือไม่ขอก่อนก็ได ้ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการเสนอ

แน่นอน ข้ึนอยู่กบัว่ารัฐมนตรีผูเ้สนอ เห็นว่าเป็นหลกัการสําคญัท่ีคณะรัฐมนตรีควรรับทราบเสียก่อน

หรือไม่ หรือข้ึนอยูก่บัพระราชบญัญติัอนัเป็นแม่บท จะกาํหนดวา่ เม่ือออกจะตอ้งขอความเห็นชอบ

จากผูใ้ดก่อนหรือไม่ เช่น พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535มาตรา 9 กาํหนดวา่ “ในกรณีท่ีจะตอ้ง

มีการตรวจสอบโรงงานหรือเคร่ืองจกัรเพื่อปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี อาจมีการกาํหนดให้เอกชน

เป็นผูด้าํเนินการและจดัทาํรายงานผลการตรวจสอบ แทนการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานเจา้หน้าท่ีก็ได ้ 

ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีกาํหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
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อาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ “กฎ” ตามคาํนิยามของมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 คือ การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั

ให้แก่ฝ่ายบริหารให้มีอาํนาจในการออกกฎ เพื่อมีผลใช้บงัคบัภายในขอบเขตท่ีบทบญัญติัแม่บท

ไดก้าํหนดให้อาํนาจไว ้ซ่ึงจากการศึกษา ก็จะพบว่าโดยส่วนใหญ่ฝ่ายนิติบญัญติัจะมีการกาํหนด

ผูท่ี้มีอาํนาจในการออกกฎ ซ่ึงเป็นกฎหมายลาํดบัรองไวเ้ป็นการชัดเจนแล้ว โดยในองค์กรเด่ียว

ฝ่ายนิติบญัญติัจะกาํหนดให้หวัหนา้ส่วนราชการ  ไดแ้ก่  ปลดักระทรวง หรืออธิบดี  เป็นผูมี้อาํนาจ

ในการออกกฎ หรือในองค์กลุ่มฝ่ายนิติบญัญติั ก็ได้กาํหนดให้คณะกรรมการบางคณะมีอาํนาจ

ในการออกกฎไดเ้ช่นเดียวกนั ดงันั้น การออกกฎจึงเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั เพราะกฎดงักล่าวนั้น

เป็นเคร่ืองมือในการกาํหนดสิทธิและหน้าท่ีของประชาชน กฎจึงเป็นแนวปฏิบัติให้เจ้าหน้าท่ี 

ของฝ่ายบริหารหรือประชาชนท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้ง ตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีได้กาํหนด ทั้งน้ี 

เพื่อใหกิ้จกรรมและนโยบายของฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายปกครองสัมฤทธ์ิผล 

2)  คาํส่ังทางปกครอง 

ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไดมี้การให้นิยามคาํว่า “คาํสั่งทางปกครอง” ไว ้หมายความว่า (1) การใช้อาํนาจตามกฎหมายของ

เจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล ในอนัท่ีจะก่อเปล่ียนแปลง โอน สงวน 

ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร หรือ

ชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 

แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และ (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และโดยท่ี

กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 กาํหนดวา่ “ใหก้ารดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่   

(1) การดาํเนินการเก่ียวกับการจดัหา หรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณี

ดงัต่อไปน้ี   

ก. การสั่งรับ หรือไม่รับคาํเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ  

หรือใหสิ้ทธิประโยชน์   

ข. การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิ

ประโยชน์   

ค.  การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคาํเสนอ หรือการดาํเนินการอ่ืนใด  

ง.  การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน และ   
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(2)  การให ้หรือไม่ให้ทุนการศึกษา” ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จึงอาจแยก

องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองไดเ้ป็น 5 ประการ34 ไดแ้ก่   

ประการแรก คาํสั่งทางปกครอง จะตอ้งเป็นมาตรการอนัเกิดจากการใช้

อาํนาจรัฐ กล่าวคือ องคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ี ช้ีให้เห็นวา่มาตรการ หรือการกระทาํใดๆ 

ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระทาํลง โดยไม่ไดอ้าศยัอาํนาจรัฐ เช่น การตกลงทาํสัญญา

หรือการบอกเลิกสัญญาทางแพ่งกบัเอกชน ย่อมจะถือเป็นคาํสั่งทางปกครองไม่ได ้ดงันั้น หนงัสือ

แจง้ให้เอกชนผูรั้บจา้งชาํระค่าปรับ กรณีก่อสร้างล่าช้า จึงเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญา ไม่ใช่การใช้

อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี ไม่เป็นคาํสั่งทางปกครอง (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 118/2551)  

หรือคาํสั่งไม่อนุญาตให้ขยายระยะเวลาก่อสร้าง ก็ถือว่าเป็นการกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามสัญญา

อนัเป็นการใชสิ้ทธิตามสัญญาไม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมาย จึงไม่เป็นคาํสั่งทางปกครองเช่นกนั  

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.13/2551) 

ประการท่ีสอง คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี คาํว่า  

“เจา้หนา้ท่ี” ในท่ีน้ี หมายถึง เจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้าํนาจปกครอง   

ประการท่ีสาม คาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์

อนัมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย การกาํหนดกฎเกณฑ์มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองข้ึน  

และก่อให้เกิดผลผูกพนัในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผลเป็นการก่อตั้งเปล่ียนแปลง หรือระงบั

ซ่ึงสิทธิหน้าท่ี องค์ประกอบของคาํสั่งทางปกครอง ขอ้น้ี ไม่แตกต่างอะไรไปจากกฎ ซ่ึงมีผลเป็น

การกาํหนดกฎเกณฑ์เช่นกนั แต่ทาํให้คาํสั่งทางปกครอง แตกต่างจากการกระทาํทางปกครอง

อีกประเภทหน่ึง ซ่ึงเรียกกนัทางวชิาการวา่ “ปฏิบติัการทางปกครอง” ซ่ึงจะกล่าวต่อไป 

ประการท่ีส่ี คาํสั่งทางปกครอง ตอ้งเป็นการกระทาํท่ีเกิดผลเฉพาะ

กรณี กล่าวคือ คุณลกัษณะของคาํสั่งทางปกครองขอ้น้ี ทาํให้คาํสั่งทางปกครองแตกต่างจากกฎ ซ่ึงแมจ้ะ

กาํหนดกฎเกณฑก่์อตั้งนิติสัมพนัธ์เหมือนกนั แต่เป็นการกระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผลบงัคบัแก่บุคคลทัว่ไป

ไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของคาํสั่งทางปกครองเฉพาะกรณี ไม่ไดห้มายความจาํกดัถึงขนาดท่ีจะตอ้ง

ระบุตวัผูรั้บคาํสั่งโดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แต่หมายถึง คาํสั่งท่ีระบุกลุ่มบุคคลท่ีชัดเจนเพียงพอ

ท่ีอาจจะระบุตวัไดด้ว้ย เช่น กลุ่มบุคคลท่ีชุมนุมประทอ้งอยูบ่ริหารทาํเนียบรัฐบาล เป็นตน้ 

ประการท่ีห้า คาํสั่งทางปกครองต้องมีผลบังคับโดยตรงออกไป

ภายนอกฝ่ายปกครอง ดังนั้ น การตระเตรียมการเพื่อออกคําสั่ งทางปกครอง หรือคําสั่งของ

34  วรเจตน์  ภาคีรัตน์,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, วิทยาลยัพฒันาการปกครองท้องถ่ิน  

สถาบนัพระปกเกลา้, (กนัยายน 2554): หนา้ 30 
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ผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งทางปกครอง ย่อมไม่ถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

อน่ึง คาํสั่งทางปกครองย่อมแตกต่างจากคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง คาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง 

เป็นการสั่งของผูบ้งัคบับญัชาในวงงาน หรือในการปฏิบติัหนา้ท่ี ส่วนคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่ใช่

การสั่งในวงงาน เช่น คาํสั่งลงโทษทางวินยัถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่คาํสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ทาํความเห็นทางกฎหมาย เสนอเป็นคาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง เป็นตน้ 

ฉะนั้น เม่ือพิจารณาองคป์ระกอบของคาํสั่งทางปกครองแลว้ จึงเห็น

ไดว้า่คาํสั่งทางปกครองหมายถึง การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยการออกคาํสั่ง  

ไม่ว่าจะเป็นการสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน  

เป็นตน้ ซ่ึงการกระทาํดงักล่าว ทาํให้เกิดผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างฝ่ายปกครองกบั

ผูรั้บคาํสั่งในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ

หรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว ในลกัษณะที่มีผลบงัคบัเฉพาะกรณี 

โดยมุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง 

แต่คาํสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้ น ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ ทั้ งน้ี จากการตรวจสอบ

กฎหมายและกฎท่ีใช้บังคับในปัจจุบัน  ก็จะพบว่า ฝ่ายนิติบัญญัติได้กําหนดให้ฝ่ายปกครอง 

ในตาํแหน่งต่างๆ ไม่วา่จะเป็นฝ่ายบริหาร เช่น ปลดักระทรวง หรืออธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งใน

ระดบัผูป้ฏิบติังาน เป็นผูใ้ช้อาํนาจในดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงการออกคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าว ก็จะมีทั้งท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานภายในฝ่ายปกครอง เช่น การบริหารงาน

บุคคล การงบประมาณ และการอนุมติัให้ความเห็นชอบในเร่ืองภายในหน่วยงานนั้น และภารกิจ

การบริหารงานของฝ่ายปกครองที่มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ เช่น การสั่งการ 

การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง หรือการรับจดทะเบียน เป็นตน้ ทั้งน้ี คาํสั่ง

ทางปกครองตามท่ีกล่าวนั้น สามารถยกตวัอยา่งบทบญัญติักฎหมายและกฎท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจ

ในการออกคาํสั่งทางปกครองได ้ดงัน้ี 

ก.  การส่ังการ หมายความว่า การสั่งให้บุคคลท่ีอยู่ใตบ้งัคบับญัชา

ปฏิบติังานอยา่งใดอยา่งหน่ึง และตรวจสอบดูวา่เขาเหล่านั้น ไดป้ฏิบติังานอยา่งดีท่ีสุดเท่าท่ีสามารถ

ทาํได ้หรือไม่ ตวัอยา่งเช่น 

ก) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานภายใน

ฝ่ายปกครอง ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (4) 

กาํหนดว่า “ให้นายกรัฐมนตรี มีอาํนาจหน้าท่ีสั่งให้ขา้ราชการท่ีสังกดักระทรวงทบวง กรมหน่ึง 

มาปฏิบติัราชการสาํนกันายกรัฐมนตรี โดยจะใหข้าดจากอตัราเงินเดือนทางสังกดัเดิมหรือไม่ ก็ได”้  

หรือพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 มาตรา 57 กาํหนดว่า “ให้นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี
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เจา้สังกดั อธิบดี ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งขา้ราชการผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ” 

หรือพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 มาตรา 29กาํหนดว่า “ให้รัฐมนตรี มีอาํนาจ

สั่งจ่ายเงินจากคลงั เป็นเงินทดรองราชการได”้ เป็นตน้ 

ข) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

มาตรา 42 กาํหนดวา่ “ถา้มีการก่อสร้าง ดดัแปลง ร้ือถอน หรือเคล่ือนยา้ยอาคาร โดยฝ่าฝืนบทบญัญติั

แห่งกฎหมาย และเป็นกรณีท่ีไม่สามารถแกไ้ข เปล่ียนแปลงให้ถูกตอ้งได ้หรือเจา้ของอาคารมิได้

ปฏิบติัตามคาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้ ให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน มีอาํนาจสั่งให้เจา้ของ หรือ

ผูค้รอบครองอาคาร ผูค้วบคุมงานหรือผูด้าํเนินการร้ือถอนอาคารนั้ นทั้ งหมดหรือบางส่วนได ้ 

ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด แต่ตอ้งไม่น้อยกว่าสามสิบวนั” หรือพระราชบญัญติัอากรรังนกอีแอ่น  

พ.ศ. 2540 มาตรา  24  กาํหนดวา่ “ในกรณีท่ีผูรั้บสัมปทานฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 

หรือตามท่ีกาํหนดในสัมปทาน ให้คณะกรรมการพิจารณาจดัเก็บอากรรังนกอีแอ่น มีอาํนาจสั่ง 

ให้ผูรั้บสัมปทานระงบัการกระทาํท่ีฝ่าฝืน หรือแกไ้ขหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้ง ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด

ได”้ เป็นตน้ 

ข. การอนุญาต หมายความวา่ ยนิยอม ยอมให ้หรือตกลง  ตวัอยา่งเช่น 

ก)  การออกคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงาน 

ภายในฝ่ายปกครอง ได้แก่ พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 มาตรา 109 กําหนดว่า  

“ข้าราชการพลเรือนสามัญ  ผู ้ใดประสงค์จะลาออกจากราชการให้ยื่นหนังสือขอลาออกต่อ

ผูบ้ ังคับบัญชาเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึง เพื่อให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เป็นผู ้

พิจารณาก่อนวนัขอลาออก และในกรณีท่ีผูป้ระสงคจ์ะลาออกยื่นหนังสือขอลาออกล่วงหน้าน้อยกว่า

สามสิบวนั และผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นว่ามีเหตุผลและความจาํเป็น

จะอนุญาตให้ลาออกตามวนัท่ีขอลาออกก็ได้” หรือ “พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502

มาตรา 19 กาํหนดว่า “รายจ่ายที่กาํหนดไวใ้นรายการใด สําหรับส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม

พระราชบัญญัติโอนเงินงบประมาณรายจ่าย หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 18 (2) จะโอนหรือ

นาํไปใชใ้นรายการอ่ืนมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากผูอ้าํนวยการ แต่ผูอ้าํนวยการจะอนุญาตมิได้

ในกรณีที่เป็นผลให้เพิ่มรายจ่ายประเภทเงินราชการลบั หรือเป็นงาน หรือโครงการใหม่ เวน้แต่

จะไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี เป็นตน้ 

ข) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ ได้แก่ พระราชบญัญติังาช้าง พ.ศ. 2558  
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มาตรา 4 กาํหนดว่า “ผูใ้ดประสงคจ์ะคา้งาช้าง ให้ยื่นคาํขออนุญาตต่ออธิบดี” หรือพระราชบญัญติั

พนัธ์ุพืช พ.ศ. 2518 มาตรา 14 กาํหนดว่า “ห้ามมิให้ผูใ้ดรวบรวม ขาย นาํเขา้ ส่งออก หรือนาํผ่าน 

ซ่ึงเมล็ดพนัธ์ุควบคุมเพื่อการคา้ เวน้แต่ไดรั้บใบอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี และตอ้งเก็บเมล็ดพนัธ์ุ

ควบคุมไวใ้นสถานท่ีเก็บเมล็ดพนัธ์ุ ควบคุมตามท่ีระบุไวใ้นใบอนุญาต” เป็นตน้ 

ค.  การอนุมติั หมายความวา่ ยนิยอม ยอมให ้หรือตกลง  ตวัอยา่งเช่น 

ก)  การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานภายใน

ฝ่ายปกครอง ได้แก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534มาตรา 18 วรรคสาม  

กาํหนดวา่ “กระทรวงใด มีความจาํเป็นจะตอ้งมีส่วนราชการเพื่อทาํหน้าท่ีจดัทาํนโยบายและแผน

กาํกบั เร่งรัด และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบติัราชการของกระทรวง จะจดัระเบียบบริหาร

ราชการโดยอนุมติัคณะรัฐมนตรีเพื่อใหมี้สํานกันโยบายและแผนเป็นส่วนราชการภายใน ข้ึนตรงต่อ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงก็ได้” หรือพระราชบัญญัติพันธ์ุพืช พ.ศ. 2518 มาตรา 47 กําหนดว่า  

“พนักงานเจา้หน้าท่ีโดยอนุมติัอธิบดี มีอาํนาจ สั่งถอนคาํสั่งพกัใช้ใบอนุญาตก่อนกาํหนดเวลาได ้

เม่ือเป็นท่ีพอใจว่าผูรั้บใบอนุญาต ซ่ึงถูกสั่งพกัใช้ใบอนุญาตได้ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี หรือ

กฎกระทรวง หรือประกาศท่ีออกตามพระราชบญัญติัน้ีแลว้” เป็นตน้ 

ข)  การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ ได้แก่ พระราชบัญญัติศุลกากร  

พุทธศกัราช 2469 มาตรา 8 กาํหนดว่า “อธิบดีจะอนุมติัและกาํหนดสถานท่ีตรวจและเก็บของ ซ่ึง

มีผูน้าํเขา้มาในราชอาณาจกัรเป็นคลงัสินคา้ทณัฑ์บนก็ได ้โดยอาจกาํหนดวิธีการและขอ้จาํกดัเก่ียวกบั

การเก็บของ ตลอดจนข้อบังคบัเพื่อการดาํเนินการและตรวจตราควบคุมคลังสินคา้ทัณฑ์บน ตามท่ี

เห็นสมควร” หรือพระราชบญัญติัอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง  และส่ิงเทียม

อาวุธปืน พ.ศ. 2490 มาตรา 14 กาํหนดว่า “บุคคลใด มีความประสงค์ให้ผูอ่ื้นมี และใช้อาวุธปืนหรือ

เคร่ืองกระสุนปืนสําหรับรักษาทรัพยสิ์นของตนอนัจกัตอ้งใช้ให้ผูอ่ื้นดูแล หรือจกัตอ้งสั่ง นาํเขา้ หรือ

ซ้ืออาวุธปืน หรือเคร่ืองกระสุนปืนเพื่อความประสงค์เช่นว่านั้น อาจขอรับหนังสืออนุญาตพิเศษ 

จากนายทะเบียนทอ้งท่ีท่ีบุคคลนั้นมีถ่ินท่ีอยู ่ หนงัสืออนุญาตน้ีนายทะเบียนจะออกให้ไดแ้ต่โดยอนุมติั

ของเจา้พนกังานซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งไว”้  เป็นตน้ 

ง.  การวินิจฉัยอุทธรณ์  เป็นขั้นตอนการดาํเนินการโตแ้ยง้สิทธิของตน

จากการกระทาํของฝ่ายปกครองซ่ึงมีกฎหมายกาํหนดใหสิ้ทธิดงักล่าวไว ้ตวัอยา่งเช่น 

ก) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานภายใน

ฝ่ายปกครอง ได้แก่ พระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 มาตรา 114กาํหนดว่า “ผูใ้ดถูกสั่ง
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ลงโทษ ตามพระราชบญัญติัน้ี หรือถูกสั่งให้ออกจากราชการตามมาตรา 110 (1)(3)(5)(6)(7) และ 

(8) ผูน้ั้น มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัทราบ หรือถือวา่ทราบคาํสั่ง” 

ข) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัฟ้ืนฟูสมรรถภาพ

ผูติ้ดยาเสพติด พ.ศ. 2545 มาตรา 38 วรรคหน่ึง กําหนดว่า “ในกรณีท่ีคณะอนุกรรมการฟ้ืนฟู

สมรรถภาพผูติ้ดยาเสพติดมีคาํวินิจฉัย ตามมาตรา 22 วา่ผูเ้ขา้รับการตรวจพิสูจน์นั้นเสพหรือติดยา

เสพติด หรือมีคาํสั่งไม่อนุญาตให้ปล่อยผูเ้ขา้รับการตรวจพิสูจน์หรือผูเ้ขา้รับการฟ้ืนฟูสมรรถภาพ

ผูติ้ดยาเสพติดชัว่คราว ตามมาตรา 26 หรือมีคาํสั่งขยายระยะเวลาการฟ้ืนฟูสมรรถภาพผูติ้ดยาเสพติด

ออกไปอีก ตามมาตรา 25 ผูน้ั้น มีสิทธิอุทธรณ์คาํวินิจฉยัดงักล่าว ต่อคณะกรรมการภายในสิบส่ีวนั

นับแต่ว ันท่ีได้รับทราบคําวินิจฉัยหรือคําสั่ งแล้วแต่กรณี” หรือ “พระราชบัญญัติศุลกากร 

พุทธศกัราช 2469 มาตรา 112 ฉ กาํหนดว่า “ผูน้าํของเขา้หรือผูส่้งของออกมีสิทธิอุทธรณ์การประเมิน

อากรของพนกังานเจา้หนา้ท่ีต่อคณะกรรมการ พิจารณาอุทธรณ์ตามแบบท่ีอธิบดีกาํหนดได ้ภายใน

สามสิบวนั นบัแต่วนัที่ไดรั้บแจง้การประเมิน โดยในกรณีที่เป็นการนาํของเขา้หรือส่งของออก

ในจงัหวดัอ่ืน นอกจากกรุงเทพมหานครอาจอุทธรณ์ โดยยื่นผ่านด่านศุลกากรหรือสํานักงาน

ศุลกากรภาคก็ได ้โดยตอ้งปฏิบติัตามระเบียบท่ีอธิบดีกาํหนด” เป็นตน้ 

จ. การรับรอง เป็นการท่ีกฎหมายหรือกฎได้กําหนดให้ผู ้ท่ีต้อง

ดาํเนินการในเร่ืองต่างๆ จะดาํเนินการไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บการรับรองจากหน่วยงานของรัฐท่ีกฎหมาย

กาํหนด ตวัอยา่งเช่น 

ก) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานภายใน

ฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2550 มาตรา 62 วรรคสาม กาํหนดว่า 

“ในกรณีท่ี ก.พ. กาํหนดให้ปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือคุณวุฒิใดเป็นคุณสมบติัเฉพาะ

สําหรับตาํแหน่ง ให้หมายถึง ปริญญา ประกาศนียบตัรวิชาชีพ หรือคุณวุฒิท่ี ก.พ. รับรอง” หรือ

ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 ขอ้ 117 กาํหนดว่า “คณะกรรมการตรวจ

และรับมอบงานมีหน้าท่ีตรวจและควบคุมงานออกแบบ และก่อสร้างอาคารว่าถูกตอ้งตามเกณฑ์

ที่ระบุไวใ้นสัญญา เม่ือตรวจเห็นเป็นการถูกตอ้งครบถ้วนแลว้ ให้ทาํใบรับรองผลการปฏิบติังาน  

โดยลงช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน อยา่งนอ้ย 2 ฉบบั มอบใหแ้ก่ผูรั้บจา้ง 1 ฉบบั และเจา้หนา้ท่ีพสัดุ 1 ฉบบั  

เพื่อทาํการเบิกจ่ายเงินตามระเบียบว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินจากคลัง และรายงานให้หัวหน้า

ส่วนราชการทราบ” 

ข) การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ เช่น พระราชบญัญติัคลังสินคา้ ไซโล  
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และห้องเยน็ พ.ศ. 2558 มาตรา 44 กาํหนดว่า “ผูใ้ดมีคลงัสินคา้ ไซโล หรือห้องเยน็ท่ีเก็บรักษาสินคา้

เฉพาะแก่บริษทัในเครือ โดยรับบาํเหน็จเป็นทางการคา้ปกติ ตอ้งแจง้ขอ้มูลเก่ียวกบัช่ือและท่ีอยูข่องตน 

พร้อมกับสถานท่ีเก็บพื้นท่ี ขนาด และความจุของคลังสินค้า ไซโล หรือห้องเย็น รวมทั้ ง ช่ือ และ

สถานท่ีทาํการของบริษทัในเครือ ท่ีฝากเก็บสินคา้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี ภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ี

เร่ิมประกอบกิจการ และเม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้รับแจ้งแล้วให้ออกใบรับรองการแจ้ง เพื่อเป็น

หลกัฐานการแจง้ให้แก่ผูแ้จง้โดยพลนั” หรือประกาศสํานักงานคณะกรรมการอาหาร และยา 

เร่ือง การขอหนงัสือรับรองมาตรฐานระบบการผลิตตามหลกัเกณฑ์ของกฎหมายอาหาร (ฉบบัท่ี 2) 

พ.ศ. 2557 ขอ้ 3 กาํหนดว่า “ผูป้ระสงค์จะขอหนังสือรับรองมาตรฐานระบบการผลิตตามหลกัเกณฑ์

ของกฎหมายอาหาร สําหรับสถานท่ีผลิตอาหารท่ีมีท่ีตั้ งอยู่ในกรุงเทพมหานคร ตั้ งแต่วนัท่ี 1  

ตุลาคม 2557 เป็นต้นไป ให้ยื่นคาํขอท่ีหน่วยตรวจสอบฯ ท่ีได้รับการข้ึนทะเบียนกับสํานักงาน

คณะกรรมการอาหารและยา” เป็นตน้ 

ฉ. การรับจดทะเบียน เป็นการท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการจดทะเบียน

เพื่อให้ประชาชนสามารถดาํเนินการใดๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนดได ้ตวัอยา่งเช่น การออกคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีเป็นภารกิจการบริหารงานของฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลภายนอกส่วนราชการ  

ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 36กาํหนดว่า “เม่ือนายจา้งยื่นแบบรายการ

ตามมาตรา 34 แล้ว ให้สํานักงานออกหนังสือสําคญัแสดงการข้ึนทะเบียนประกันสังคมให้แก่

นายจา้ง และออกบตัรประกนัสังคมให้แก่ลูกจา้ง ทั้งน้ี ตามแบบหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนด

ในกฎกระทรวง” หรือพระราชบญัญติัทะเบียนพาณิชย ์พ.ศ. 2499 มาตรา 8 กาํหนดวา่ “ให้รัฐมนตรี 

มีอาํนาจกาํหนดเป็นคร้ังคราว โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษาว่าพาณิชยกิจใด ตามท่ีระบุไว้

ในมาตรา 6 ในทอ้งท่ีใด ผูป้ระกอบพาณิชยกิจจะตอ้งจดทะเบียนพาณิชย”์ เป็นตน้ 

3)  สัญญาทางปกครอง   

ก่อนท่ีพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2541 มีผลบงัคบัใชส้ัญญาทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นสัญญาระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชนหรือ

สัญญาระหว่างเอกชนดว้ยกนั ต่างอยู่ในเขตอาํนาจของศาลยุติธรรม แต่เม่ือพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2541 มีผลใชบ้งัคบัแลว้ ทาํให้ศาลปกครองมีอาํนาจ

ในการพิจารณาคดีปกครอง และกาํหนดให้สัญญาทางปกครอง เป็นประเภทหน่ึงของคดีปกครอง 

จึงทาํให้ในระบบกฎหมายไทยไดมี้การจาํแนกสัญญาออกเป็น 2 ระบบอยา่งชดัเจน ไดแ้ก่ สัญญา

ทางปกครอง และสัญญาทางแพ่ง ซ่ึงในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้มีการระบุอย่างชดัแจง้ว่าสัญญาทางปกครอง หมายความว่า

อยา่งไร แต่บญัญติัวา่ ““สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใด
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ฝ่ายหน่ึง เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลท่ีกระทาํแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญา

สัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติ” จากนิยามดงักล่าว จะเห็นไดว้า่สัญญาท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครอง35นั้น   

ประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยหน่ึงฝ่าย จะต้องเป็นฝ่ายปกครองหรือผูท่ี้กระทาํการแทนฝ่าย

ปกครอง ประการท่ีสอง ตอ้งเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มี

ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่วนสัญญาอ่ืนๆ นอกเหนือจากท่ีกล่าวมา

กฎหมายไดเ้ปิดโอกาสให้ศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหวา่งศาล

เป็นผูว้า่แนวทาง และวางหลกัต่อไป 

นอกจากน้ี ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดได้อธิบาย

ความหมายของสัญญาทางปกครองไวว้่า36 สัญญาใด จะเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบญัญติัไว้

ในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้นั้น  

ประการแรกคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึง ตอ้งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล ซ่ึงไดรั้บมอบหมาย

ให้กระทาํการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้น ตอ้งมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานท่ีให้จดัทาํบริการ

สาธารณะหรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญา

ที่หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล ซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการ

หรือเข้าร่วมดําเนินการ หรือเข้าร่วมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมี

ขอ้กาํหนดในสัญญา ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิของรัฐ ดงันั้น หากสัญญาใดเป็นสัญญา

ท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ มุ่งผูกพนัตนกบัคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง

ด้วยใจสมคัรบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาขา้งตน้ สัญญานั้น

ย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่หากเป็นสัญญาที่มีขอ้กาํหนดในสัญญาที่เป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่รัฐ

เป็นพิเศษ เพื่อให้การดาํเนินบริการสาธารณะบรรลุผลแลว้ ก็จะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดท่ี 104/2544 ไดว้ินิจฉัยว่า สัญญาจา้งก่อสร้างหอพกัขา้ราชการ เป็นสัญญาทาง

ปกครอง เพราะมีขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีให้เอกสิทธ์ิแก่ผูว้่าจา้ง ซ่ึงเป็นคู่สัญญา

ฝ่ายปกครองเป็นอยา่งมาก เช่น ขอ้กาํหนดท่ีให้คู่สัญญาฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวท่ีจะเลิกสัญญาได้

หรือขอ้กาํหนดท่ีให้อาํนาจแก่ฝ่ายปกครอง ท่ีจะสั่งให้ผูรั้บจา้งทาํงานพิเศษเพิ่มเติมได้ แมจ้ะมิได้

ระบุไวใ้นสัญญา โดยผูรั้บจา้งไม่มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้น เป็นตน้ แต่อยา่งไรก็ดี แมว้า่กฎหมายจะมิได้

มีการกาํหนดระบุผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีหน้าท่ีในการลงนามในสัญญาทางปกครองไวก้็ตาม แต่โดย 

35 วิษณุ  วรัญ�ู  และคณะ, ตํารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป , สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา, (ตุลาคม 2551): หนา้ 209. 
36  มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 วนัท่ี 10 ตุลาคม 2544. 
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ท่ีการทาํสัญญาทางปกครองดงักล่าว ยอ่มตอ้งมีผลผกูพนักบัส่วนราชการต่างๆ ผูล้งนามในสัญญา

ทางปกครองดงักล่าว จึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งหวัหนา้ส่วนราชการ หรือผูรั้บมอบอาํนาจ 

1.2  การกระทําทางปกครองที่มิได้อยู่ภายใต้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

1.2.1  สัญญาทางแพ่ง  

เป็นสัญญาระหว่างเอกชนทาํกบัเอกชน หรือสัญญาที่รัฐทาํกบัเอกชน 

โดยสัญญาดังกล่าวนั้ น มีวตัถุประสงค์เพียงการทํานิติกรรมสัญญาทางแพ่งเท่านั้ น และไม่มี

วตัถุประสงคใ์นลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัให้มี

ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่อยา่งใด เช่น สัญญาซ้ือขาย

ไฟฟ้าระหวา่งผูใ้ช้บริการไฟฟ้ากบัการไฟฟ้านครหลวง สัญญาซ้ือขายวสัดุอุปกรณ์สํานกังานของ

ฝ่ายปกครอง หากไม่มีขอ้กาํหนดในสัญญาท่ีเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่รัฐ เป็นพิเศษเพื่อให้การดาํเนิน

บริการสาธารณะบรรลุผลแล้ว ก็ไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง หรือสัญญาซ้ือขายเคร่ืองบนัทึก

ขอ้มูลตรวจสวนหัวใจ เพื่อใช้ในศูนยห์ัวใจสิริกิต์ิของมหาวิทยาลยัมหิดล แมจ้ะนาํไปใชใ้นกิจการ

ของโรงพยาบาลก็ไม่ถือเป็นสัญญาทางปกครอง (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 82/2545) เป็นตน้ 

ซ่ึงเมื่อสัญญาใดเป็นสัญญาทางแพ่งแล้ว ในการบงัคบัตามสัญญาฉบบัดงักล่าว ก็จะตอ้งปฏิบติั

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และการฟ้องคดีก็ตอ้งข้ึนศาลยุติธรรม โดยมิตอ้งบงัคบัตาม

กฎหมายปกครอง ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติั

จัดตั้ งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และฟ้องคดีท่ีศาลปกครองแต่อย่างใด  

1.2.2  การทาํละเมิดโดยฝ่ายปกครอง 

การที่ฝ่ายปกครองไดป้ฏิบติัการทางปกครองในบางเร่ือง อาจก่อให้เกิด

นิติสัมพนัธ์ข้ึน ระหว่างองค์กรของรัฐ หรือเจา้หน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครองกบับุคคลอ่ืนได  ้เช่น 

การปฏิบติัการทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงทาํให้บุคคลใดเสียหาย หรือการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองท่ีประมาท ทาํให้เกิดความเสียหายโดยไม่เจตนา เช่น การกระทาํเดินทางไปปฏิบติั

ราชการแลว้เกิดอุบติัเหตุ เป็นตน้ ซ่ึงการปฏิบติัการดงักล่าว ย่อมเป็นการกระทาํละเมิดตามมาตรา 420 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีกําหนดว่า “ผูใ้ด จงใจหรือประมาทเลินเล่อกระทํา 

ต่อบุคคลอ่ืน โดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายแก่ชีวิตก็ดี ร่างกายก็ดี อนามยัก็ดี เสรีภาพก็ดีทรัพยสิ์น

หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี ท่านว่าผูน้ั้น กระทาํละเมิดจาํตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน เพื่อการ

นั้น” ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว สามารถแยกอธิบายได ้ดงัน้ี 
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1) มีการกระทาํ หมายถึง การเคล่ือนไหวร่างกายโดยรู้สาํนึกในการเคล่ือนไหวนั้น 

และอยูใ่นบงัคบัของจิตใจผูก้ระทาํ และรวมถึงการงดเวน้การกระทาํ อนัเป็นผลใหเ้กิดความเสียหาย

ข้ึนดว้ย   

2) โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ การกระทาํจะเป็นการละเมิดนั้น ผูก้ระทาํ

จะตอ้งกระทาํโดยจงใจ ซ่ึงหมายถึง เป็นการกระทาํโดยผูก้ระทาํตั้งใจท่ีจะทาํให้เกิดความเสียหาย

จากการกระทาํของตน ส่วนการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อนั้น เป็นการกระทาํโดยปราศจาก

ความระมดัระวงั ซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นนั้น จาํตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และผูก้ระทาํอาจใช้

ความระมดัระวงัเช่นนั้นได ้แต่ไม่ใชอ้ยา่งเพียงพอจนเกิดความเสียหายข้ึน 

3) โดยผิดกฎหมาย เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือไม่มีสิทธิ หรือ

ทาํโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และรวมความถึงการใช้อาํนาจท่ีมีอยู่เกินส่วน หรือใช้อาํนาจตามกฎหมาย

เพื่อกลัน่แกลง้ผูอ่ื้น 

4) เกิดความเสียหายแก่บคุคลอ่ืน ความเสียหายนั้น จะตอ้งเป็นความเสียหาย

ท่ีเกิดแก่ชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด และตอ้งเป็นความเสียหาย

ที่แน่นอน ไม่ว่าจะเกิดข้ึนแล้วในปัจจุบนั หรือจะเกิดข้ึนในอนาคตก็จะตอ้งเป็นความเสียหาย

ที่จะเกิดข้ึนอย่างแน่นอน ซ่ึงความเสียหายจะตอ้งเกิดจากผลโดยตรงของผูก้ระทาํผิดดว้ย และผูท่ี้ไดรั้บ

ความเสียหาย ตอ้งเป็นบุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่ผูก้ระทาํโดยตรง หรือมีส่วนร่วมในการกระทาํนั้น 

ดงันั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการใดๆ ทาํให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน

ไม่วา่จะเป็นบุคคลภายนอก หน่วยงานของรัฐท่ีตนสังกดัอยู ่หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตามกฎหมาย

ดงักล่าว เจา้หน้าท่ีผูก้ระทาํละเมิดตอ้งรับผิดชดใชค้่าเสียหายให้กบัผูเ้สียหาย โดยแต่เดิมเจา้หน้าท่ี

ผูก้ระทาํละเมิด หรือผูก้่อให้เกิดความเสียหายตอ้งรับผิดเต็มจาํนวนที่เสียหาย โดยรับผิดเป็น

การเฉพาะตวั  ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงหน่วยงานอาจจ่ายค่าเสียหายให้กับ

ผูเ้สียหายไปก่อน จากนั้น หน่วยงานจะไล่เบ้ียจากเจา้หนา้ท่ีไดเ้ต็มตามจาํนวน แต่ในกาลต่อมาไดมี้

การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยท่ีมาตรา 5 กาํหนดวา่ 

“หน่วยงานของรัฐ ตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระทาํในการปฏิบติั

หนา้ท่ี ในกรณีน้ี ผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได”้  

มาตรา 6 กาํหนดว่า “ถา้การกระทาํละเมิดของเจา้หน้าท่ีมิใช่การกระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ีเจา้หน้าท่ี

ตอ้งรับผิดในการนั้น เป็นการเฉพาะตวั ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้อง

หน่วยงานของรัฐไม่ได”้ และมาตรา 8 ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทน

แก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูท้าํละเมิด

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าว แก่หน่วยงานของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระทาํการนั้นไปดว้ยความจงใจ
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หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” ซ่ึงจากบทบญัญติัท่ีกล่าว จะเห็นไดว้า่ พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว

ไดแ้ยกหลกัเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีต่อเอกชนและต่อหน่วยงานของรัฐ ออกจาก

หลักเกณฑ์ เร่ือง ความรับผิดของผูก้ระทาํละเมิด ตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่ง และ

พาณิชย ์ซ่ึงจาํแนกเป้นความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในการปฏิบติัหน้าท่ี กับการกระทาํ

ละเมิดท่ีมิใช่เป็นการปฏิบติัหน้าท่ี ซ่ึงมีหลกัสําคญัว่า “ความเสียหายจากการกระทาํละเมิดของ

เจา้หน้าท่ีในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้น หน่วยงานของรัฐจะรับภาระชดใชค้่าสินไหมทดแทน แก่ผูไ้ดรั้บ

ความเสียหายไปก่อน ส่วนเจา้หน้าท่ีจะตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อหน่วยงานของรัฐ

หรือไม่ เพียงใดนั้น ยึดหลกัว่าจะเรียกร้องเอาแก่เจา้หน้าที่ไดเ้ฉพาะกรณีความเสียหายไดเ้กิดข้ึน

จากการกระทาํโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น 

 

2. การมอบอาํนาจทางปกครองในประเทศไทย 

 

2.1 ความหมายของ “การมอบอํานาจทางปกครอง” “การรักษาราชการแทน” และ 

“การรักษาการในตําแหน่ง” 

โดยท่ีในการบริหารราชการแผน่ดินผูท่ี้มีอาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนดนั้น อาจจะ

กาํหนดให้ผูด้ ํารงตาํแหน่งอ่ืนใช้อาํนาจแทนตนได้ใน 3 กรณี ได้แก่ (1) “การมอบอาํนาจทาง

ปกครอง” หรือเรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่ “การปฏิบติัราชการแทน” ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (2) การรักษาราชการแทนตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534 และ (3) การรักษาการในตาํแหน่งตามพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.  2551 

ซ่ึงการดาํเนินการใน 3 กรณีดงักล่าว ผูที้่อยู่ใตบ้งัคบักฎหมายทั้งสองฉบบั ได้เกิดความสับสน

ในการเลือกใช้คาํในการปฏิบัติตามค่อนข้างมาก และแม้ว่าคาํทั้ งสามคาํดังกล่าว จะเป็นเร่ือง 

ท่ีเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองหน่ึงไดเ้ขา้ไปใช้อาํนาจแทนเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นผูด้าํรง

ตาํแหน่งอีกคนหน่ึงก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาอยา่งถ่องแทแ้ลว้ จะพบวา่ การใชอ้าํนาจแทนดงักล่าวนั้น

จะมีเง่ือนไขในการปฏิบัติตามท่ีแตกต่างกัน ดังนั้ น ในชั้ นน้ี จึงเห็นควรได้ศึกษาเพื่อให้เกิดความ 

ชดัเจนในการใชค้าํดงักล่าว โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

1) การมอบอาํนาจทางปกครอง หรือท่ีเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า “การปฏิบัติ

ราชการแทน” นั้น ไดมี้การบญัญติัเร่ืองดงักล่าวไวใ้นหมวด 5 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ในมาตราต่างๆ ไดแ้ก่ มาตรา 38 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ “อาํนาจในการสั่ง 

การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการหรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติั

หรือดาํเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด 
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ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิไดก้าํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น อาจมอบ

อาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนัหรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั

เป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบ

อาํนาจ พ.ศ. 2550” ส่วนมาตรา 39 กาํหนดวา่ “เม่ือมีการมอบอาํนาจแลว้ ผูรั้บมอบอาํนาจมีหน้าท่ี

ต้องรับมอบอาํนาจนั้ น โดยผูม้อบอาํนาจจะกําหนดให้ผูรั้บมอบอาํนาจมอบอาํนาจให้ผูด้ ํารง

ตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนต่อไป โดยจะกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจนั้นไว้

ด้วยหรือไม่ก็ได้ แต่ในกรณีการมอบอํานาจให้ผู ้ว่าราชการจังหวดั คณะรัฐมนตรีจะกําหนด

หลกัเกณฑ์ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั ตอ้งมอบอาํนาจต่อไปให้รองผูว้า่ราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรือ

หัวหน้าส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งในจงัหวดัก็ได”้ และมาตรา 40 กาํหนดว่า “ในการมอบอาํนาจให้

ผูม้อบอาํนาจพิจารณาถึงการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ  

การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของตาํแหน่งของผูรั้บมอบอาํนาจ และผูรั้บมอบอาํนาจตอ้ง

ปฏิบติัหน้าที่ที่ได้รับมอบอาํนาจ ตามวตัถุประสงค์ของการมอบอาํนาจดังกล่าว และเมื่อได้

มอบอาํนาจแลว้ ผูม้อบอาํนาจ มีหนา้ท่ี กาํกบัดูแลและติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจ 

และให้มีอาํนาจแนะนาํ หรือแก้ไขการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจได”้ ซ่ึงจากบทบญัญติั

ดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ กฎหมายไดบ้ญัญติัใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งใด ท่ีมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั หรือดาํเนินการ

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย  

กฎ ระเบียบ ประกาศ คาํสั่ง หรือ มติของคณะรัฐมนตรี มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน 

หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้นอาจมอบอาํนาจของตนในเร่ืองหน่ึง หรือ

หลายเร่ือง ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนัหรือส่วนราชการอ่ืน ปฏิบติัราชการแทน

ผูม้อบอาํนาจตามบทบญัญติัดงักล่าวได ้และไม่วา่ผูม้อบอาํนาจจะปฏิบติัราชการอยู่ในขณะท่ีผูรั้บ

มอบอาํนาจไดป้ฏิบติัราชการแทนในเร่ืองท่ีรับมอบอาํนาจหรือไม่ ก็ตาม ผูรั้บมอบอาํนาจก็สามารถ

ใชอ้าํนาจท่ีตนไดรั้บมอบอาํนาจไดเ้สมอ จนกวา่การมอบอาํนาจดงักล่าวจะส้ินผลลง ทั้งน้ี การมอบ

อาํนาจดงักล่าวนั้น ผูม้อบอาํนาจจะตอ้งพิจารณาถึงการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน 

ความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของตาํแหน่งของผูรั้บ

มอบอาํนาจ แต่หากกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ คาํสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรี ได้กาํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนแลว้ การมอบอาํนาจของผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น ก็ตอ้งเป็นไปตามท่ี

กฎหมายเฉพาะกาํหนด โดยผูรั้บมอบอาํนาจ มีหน้าท่ี ตอ้งรับมอบอาํนาจนั้น และจะตอ้งปฏิบติั

หน้าท่ีที่ได้รับมอบอาํนาจตามวตัถุประสงค์ของการมอบอาํนาจ แต่อย่างไรก็ดี ผูม้อบอาํนาจ

อาจจะกาํหนด ใหผู้รั้บมอบอาํนาจสามารถมอบอาํนาจต่อให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทน
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ต่อไปก็ได ้หรือผูม้อบอาํนาจจะกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขในการใชอ้าํนาจของผูรั้บมอบอาํนาจได้

ด้วยเช่นกนั ทั้งน้ี ผูม้อบอาํนาจ มีหน้าที่ กาํกบัดูแล และติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บ

มอบอาํนาจ และให้มีอาํนาจแนะนาํหรือแกไ้ขการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจดว้ย สําหรับ

หลกัเกณฑ์การดาํเนินการมอบอาํนาจ ตามบทบญัญติัดงักล่าวนั้น ไดมี้การกาํหนดไวใ้นพระราช

กฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 

2) การรักษาราชการแทน โดยท่ีในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 หมวด 6 โดยในมาตรา 41 ถึงมาตรา 47 ได้กาํหนดว่า “ในกรณีท่ีไม่มีผูด้าํรง

ตาํแหน่งใด หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ ที่กฎหมายกาํหนดแต่งตั้ง 

ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกาํหนดในกฎหมายให้เป็นผูรั้กษาราชการแทน” เช่น ในมาตรา 47 วรรคหน่ึง  

กาํหนดว่า “ในกรณีท่ีไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งเลขานุการกรม ตามมาตรา 33 วรรคหน่ึง หรือหัวหน้า

ส่วนราชการ ตามมาตรา 33 วรรคสอง หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัราชการได ้ให้อธิบดีแต่งตั้งขา้ราชการ

ในกรมคนหน่ึง ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งไม่ตํ่ากวา่หวัหนา้กองหรือเทียบเท่าเป็นผูรั้กษาราชการแทน” และ

โดยท่ีมาตรา 48 กาํหนดว่า “ให้ผูรั้กษาราชการแทนตามความในพระราชบญัญติัน้ี มีอาํนาจหน้าท่ี

เช่นเดียวกับผูซ่ึ้งตนแทน สําหรับในกรณีท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด หรือผูรั้กษาราชการแทนผูด้ ํารง

ตาํแหน่งนั้ น มอบหมายหรือมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบัติราชการแทน ให้ผูป้ฏิบัติ

ราชการแทน มีอาํนาจหน้าท่ี เช่นเดียวกบัผูซ่ึ้งมอบหมายหรือมอบอาํนาจ และในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืน

แต่งตั้งให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใด เป็นกรรมการหรือให้มีอาํนาจหน้าท่ีอย่างใด ให้ผูรั้กษาราชการแทน

หรือผูป้ฏิบติัราชการแทน มีอาํนาจหน้าท่ี เป็นกรรมการ หรือมีอาํนาจหน้าท่ีเช่นเดียวกบัผูด้าํรง

ตาํแหน่งนั้น ในการรักษาราชการแทน หรือปฏิบติัราชการแทนดว้ยแลว้แต่กรณี” ซ่ึงจากบทบญัญติั

ดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ในกรณีท่ีไม่มีผูด้าํรงตาํแหน่งใด ตามท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 กําหนด หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ผูด้ ํารงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดจะตอ้งแต่งตั้งผูด้าํรงตาํแหน่ง ตามที่กาํหนดในกฎหมายให้เป็นผูร้ักษาราชการแทน 

โดยผูรั้กษาราชการแทนนั้น จะมีอาํนาจหน้าท่ีอย่างเดียวกบัตาํแหน่งท่ีตนไปรักษาราชการแทน  

ฉะนั้น ผูรั้กษาราชการแทนจะใช้อาํนาจทั้งหมดของตาํแหน่งท่ีตนไปแทนได ้ก็ต่อเม่ือไม่มีผูด้าํรง

ตาํแหน่งนั้น หรือมีแต่ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีตนไปแทนนั้น ไม่อาจปฏิบติัราชการได้  แต่หากผูด้าํรง

ตาํแหน่งที่ตนไปแทนนั้น  ยงัคงปฏิบตัิหน้าที่อยู่แล ้ว ผูร้ักษาราชการแทนย่อมไม่มีอาํนาจ 

และไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งท่ีตนไปแทนได ้อีกทั้งผูรั้กษาราชการแทน ก็ไม่อาจสั่ง 

ให้ผูอ่ื้นรักษาราชแทนตนไดด้ว้ย เน่ืองจากผูรั้กษาราชการแทนไม่ใช่ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้สามารถแต่งตั้งผูรั้กษาราชการแทนไดแ้ต่อยา่งใด นอกจากนั้น ในการรักษาราชการแทน

ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีแทจ้ริง ไม่จาํตอ้งกาํกบัติดตามการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูรั้กษาราชการแทน หรือเพิกถอน



56 

 

การรักษาราชการแทนแต่อย่างใด เพราะหากผูรั้กษาราชการแทนปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่ชอบแล้ว 

ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีแทจ้ริง ยอ่มสามารถแกไ้ขการปฏิบติัราชการของผูรั้กษาราชการแทนไดใ้นทนัที 

ท่ีตนเองปฏิบติัราชการ ทั้งน้ี เสมือนวา่ตนเองเป็นผูป้ฏิบติัราชการในเร่ืองนั้น ๆ เอง 

3) การรักษาการในตาํแหน่งนั้น มีความคลา้ยคลึงกบัการรักษาราชการแทน

เป็นอย่างมาก โดยได้มีการกําหนดเร่ืองดังกล่าวไวใ้นมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยกาํหนดวา่ “ในกรณีท่ีตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัว่างลง

หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง ไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีราชการได ้และเป็นกรณีท่ีมิไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎหมาย

วา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอาํนาจ

สั่งให้ข้าราชการพลเรือนตามท่ีเห็นสมควรรักษาการในตาํแหน่งนั้ นได้ และให้ผูรั้กษาการใน

ตาํแหน่งนั้น มีอาํนาจหน้าท่ีตามตาํแหน่งท่ีรักษาการนั้น” ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้่า

การท่ีจะแต่งตั้งผูรั้กษาการในตาํแหน่งไดน้ั้น จะตอ้งเป็นกรณีท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใดท่ีมิใช่ตาํแหน่ง

ทางการบริหารตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ตาํแหน่งหน่ึงไม่อาจ

ปฏิบติัราชการได้ หรือตาํแหน่งดังกล่าวได้ว่างลง ผูท่ี้มีอาํนาจสั่งบรรจุ จึงจะดาํเนินการแต่งตั้ง

ผูรั้กษาการในตาํแหน่งนั้นได้ โดยผูรั้กษาการในตาํแหน่งดังกล่าว จะมีอาํนาจเหมือนกบัผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีตนเองแทนทุกประการ แต่หากผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีตนไปรักษาการในตาํแหน่งมาปฏิบติั

ราชการแลว้ ผูรั้กษาการในตาํแหน่งก็จะไม่สามารถปฏิบติัราชการแทนผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีตนไปแทนได้

อีกต่อไป ดงักล่าว กล่าวโดยสรุป ดงันั้น การรักษาการในตาํแหน่งตามท่ีกล่าว จึงมีลกัษณะคลา้ยกบั

การรักษาราชการแทน แต่แตกต่างกนัเฉพาะตาํแหน่งที่จะให้ไปรักษาราชการแทน กล่าวคือ 

หากเป็นตาํแหน่งทางการบริหาร และเป็นตาํแหน่งท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดงักล่าวแลว้ ก็จะใช้คาํว่า รักษาราชการแทนเท่านั้น สําหรับการรักษาการ

ในตาํแหน่งนั้น จะใช้ก็ต่อเมื่อ การกระทาํนั้น เป็นการรักษาราชการแทนผูด้าํรงตาํแหน่งที่ไม่ได้

มีการกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534   

2.2  การมอบอาํนาจทางปกครอง 

สําหรับหลกัเกณฑ์และแนวทางในการมอบอาํนาจทางปกครอง ตามท่ีกาํหนดไว้

ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ

มอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 นั้น เกิดข้ึนมาจากการท่ีภาครัฐ มีภารกิจท่ีจะตอ้งดาํเนินการจาํนวนมาก 

อีกทั้ งฝ่ายนิติบัญญัติ โดยส่วนใหญ่จะให้ความไว้วางใจเฉพาะแต่หัวหน้าส่วนราชการของ

หน่วยงานต่างๆ ในการใช้อาํนาจ หรือเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมายต่อประชาชน มีเพียงบางเร่ืองท่ีฝ่าย

นิติบญัญตัิจะกาํหนดให้เจา้หน้าที่เฉพาะตาํแหน่ง เป็นผูใ้ช้อาํนาจ หรือเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย 

จึงส่งผลให้การบริการประชาชนของหน่วยงานภาครัฐเกิดความล่าชา้ ฉะนั้น เพื่อให้การปฏิบติังาน
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ของส่วนราชการ สามารถตอบสนองต่อการพฒันาประเทศ และการให้บริการแก่ประชาชนได้

อย่างทัว่ถึง ภาครัฐ จึงมีความจาํเป็นอย่างยิ่งที่จะตอ้งผ่อนคลายหลกัการบริหารราชการแผ่นดิน

ในลกัษณะของการรวมศูนยอ์าํนาจในรูปแบบเดิมลง จากเดิมท่ีกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ี

กฎหมายให้อาํนาจเป็นผูด้าํเนินการ โดยใช้อาํนาจในเร่ืองนั้นเพียงผูเ้ดียว เป็นการเปิดโอกาสให้

เจา้หนา้ท่ีผูใ้ชอ้าํนาจตามกฎหมายสามารถท่ีจะ “มอบอาํนาจ” ใหแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืน ให้ใช้อาํนาจกระทาํการแทนตนได้ ทั้งน้ี เพื่อเป็นการบริหารราชการแผ่นดินในเชิง

บูรณาการ การมอบอาํนาจ จึงเป็นกลไกท่ีสาํคญัในการปฏิบติัราชการของภาครัฐในปัจจุบนัน้ี 

2.2.1 ความเป็นมาของการมอบอํานาจ   

แม้ว่าในอดีตที่ผ่านมา จะปรากฏแนวทางการบริหารราชการแผ่นดิน

ในลกัษณะของการรวมอาํนาจไวที้่ราชการส่วนกลาง แต่การบริหารราชการ ก็มิได้ดาํเนินการ

โดยราชการส่วนกลาง ซ่ึงเป็นศูนยก์ลางอาํนาจในทุกกรณี ในทางตรงกันข้าม หากพิจารณาถึง

หลกัเกณฑก์ารบริหารราชการภายใตก้ฎหมายหลายฉบบั ก็จะพบวา่ราชการส่วนกลางไดแ้บ่งอาํนาจ

การบริหารราชการจากราชการส่วนกลางไปสู่ราชการส่วนภูมิภาคดว้ย ซ่ึงเป็นการปกครองท่ีนาํเอา

ระบบการบริหารราชการแบบรวมอาํนาจ ผสมผสานเขา้กบัหลกัการบริหารราชการแบบกระจาย

อาํนาจ โดยฝ่ายนิติบญัญติัไดก้าํหนดให้หัวหน้าส่วนราชการ อาทิเช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ปลดักระทรวงหรืออธิบดี ให้เป็นผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการตามกฎหมายในเร่ืองต่างๆ แต่เน่ืองจาก

สังคมมีการเจริญเติบโต อีกทั้งประชาชนในรัฐก็มีจาํนวนมากยิ่งข้ึน ทาํให้ภารกิจของส่วนราชการ

มีจาํนวนมากข้ึนเป็นตามไปดว้ย ประกอบกบัโดยส่วนมากฝ่ายนิติบญัญติั จะกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ี

ใหห้วัหนา้ส่วนราชการเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการดาํเนินการในเร่ืองต่างๆ เพียงผูเ้ดียว ฉะนั้น เม่ือหวัหนา้

ส่วนราชการมีเพียงคนเดียว และจะตอ้งรับผิดชอบดาํเนินภารกิจท่ีมีมากข้ึน จึงทาํให้การปฏิบติั

ราชการมีความล่าช้า เกิดปัญหาในการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น เพื่อแก้ไขปัญหา ดังกล่าว

ภาครัฐ จึงไดมี้แนวความคิดท่ีจะให้หัวหน้าส่วนราชการสามารถมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการ

ใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้โดยภาครัฐเร่ิมมีการกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจข้ึนคร้ังแรก ในปี พ.ศ.  2495 

ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 โดยในกฎหมายฉบบัดงักล่าวไดก้าํหนด 

ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง สามารถมอบอาํนาจในการสั่ง การอนุญาต หรือการอนุมติัให้แก่

ปลดักระทรวง ทาํการแทนในนามรัฐมนตรีวา่การกระทรวงได ้แต่ถา้เป็นเร่ืองของกรมใดกรมหน่ึง

โดยเฉพาะแลว้ จะมอบอาํนาจให้อธิบดีกรมนั้นๆ ทาํการแทนในนามรัฐมนตรีวา่การกระทรวงก็ได ้ 

แต่การมอบอาํนาจนั้น ตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงการที่บทบญัญตัิดงักล่าว ได้กาํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวโ้ดยเคร่งครัด ก็เน่ืองมาจากการบริหารราชการแผน่ดินในระยะเวลานั้น ยงัคง

เป็นการบริหารราชการแผ่นดินในรูปแบบของการรวมอาํนาจ การบริหารราชการในช่วงเวลานั้น 
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จึงยงัไม่เอ้ือประโยชน์ต่อการจดัทาํกิจการ “บริการสาธารณะ” ของรัฐ และก็ยงัไม่รองรับการขยายตวั

ท่ีเพิ่มมากข้ึนทั้งในด้านปริมาณ รูปแบบ และขนาดของกิจการในการให้บริการภาคประชาชน 

อีกทั้งระบบราชการในช่วงระยะเวลาดงักล่าว ยงัมีระเบียบแบบแผนท่ียุง่ยาก และจะตอ้งรายงานผล

ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด เพื่อขอความเห็นชอบในการตดัสินใจจากราชการส่วนกลางแต่เพียงผูเ้ดียว

เท่านั้น ทาํให้การบริหารราชการขาดความคล่องตวั ฉะนั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2515  

จึงไดมี้การยกเลิกพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว และไดมี้การออกประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218 

ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515 ข้ึนใชบ้งัคบั โดยไดมี้การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวใ้นหมวด 5 การรักษา

ราชการแทน และการปฏิบัติราชการแทนไวว้่าในบทบัญญัติดังกล่าว ได้มีการจาํกัดตวัผูด้ ํารง

ตาํแหน่งบางตาํแหน่งเท่านั้น ท่ีจะสามารถมอบอาํนาจและรับมอบอาํนาจได ้นอกจากนั้น การมอบอาํนาจ

ของบางตาํแหน่งยงัตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีดว้ย อาทิเช่น ปลดักระทรวงจะมอบอาํนาจ

โดยทาํเป็นหนงัสือให้รองปลดักระทรวงปฏิบติัราชการแทนก็ได ้แต่หากจะมอบอาํนาจให้อธิบดี

ในสังกดัหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนแลว้ จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี

และให้ทาํเป็นประกาศลงในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ จากบทบญัญติัดงักล่าว จึงเป็นการแสดงให้

เห็นลกัษณะการบริหารราชการแผ่นดินว่า ผูต้รากฎหมายมีความประสงค์ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้นๆ  

จะตอ้งเป็นผูป้ฏิบติัราชการดว้ยตนเองเป็นหลกั การมอบอาํนาจเป็นเพียงขอ้ยกเวน้ท่ีคณะรัฐมนตรี

ตอ้งเห็นชอบ นอกจากน้ี ขอ้ยกเวน้การมอบอาํนาจยงักาํหนดเพียงเร่ืองเดียว คือ ถ้ากฎหมาย 

กฎ คาํสั่ง มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ซ่ึงหมายความวา่ตอ้งไปพิจารณากฎหมาย  

กฎ คาํสั่งต่างๆ วา่กาํหนดการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนหรือไม่ หากไม่มีการกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

ก็สามารถมอบอาํนาจได้ อย่างไรก็ตาม การบญัญัติขอ้ยกเวน้ไวเ้พียงเท่าน้ี ทาํให้เกิดปัญหาการ

ตีความตลอดมาวา่อย่างไร จึงเรียกวา่การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน นอกจากนั้น 

ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัดงักล่าว ก็มิได้มีการกาํหนดไวใ้ห้ชดัเจนว่า ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีได้รับ

มอบอาํนาจมานั้น จะสามารถมอบอาํนาจต่อได ้หรือไม่   

จนกระทัง่ ในปี พ.ศ. 2534 ไดมี้การยกเลิกประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 218 

และประกาศใช้พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ข้ึน โดยบทบัญญัติ

เก่ียวกบัการมอบอาํนาจไดถู้กตราไวใ้นหมวด 5 การปฏิบติัราชการแทน ซ่ึงกาํหนดไว ้ดงัน้ี 

“มาตรา 38 อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการ หรือ

การดาํเนินการอ่ืน ท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั 

หรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถ้ากฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือคาํสั่งนั้น 

หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หรือมิได้ห้าม
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เร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น อาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้

ดงัต่อไปน้ี 

 

(1)  นายกรัฐมนตรี อาจมอบอาํนาจให้รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี

ประจาํสาํนกันายกรัฐมนตรี 

(2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวง อาจมอบอาํนาจให้รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวง

ปลดักระทรวง อธิบดี หรือหวัหนา้ส่วนราชการ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั  

(3)  รัฐมนตรีว่าการทบวง อาจมอบอาํนาจให้รัฐมนตรีช่วยว่าการทบวง  

ปลัดทบวง อธิบดี หรือหัวหน้าส่วนราชการซ่ึงดํารงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผู ้ว่าราชการจังหวดั  

(4) ปลดัสํานักนายกรัฐมนตรี อาจมอบอาํนาจให้รองปลดัสํานักนายกรัฐมนตรี ผูช่้วยปลดัสํานัก

นายก รัฐมนตรี อธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(5) ปลดักระทรวง อาจมอบอาํนาจให้รองปลดักระทรวง ผูช่้วยปลดักระทรวง  

อธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(6)  ปลดัทบวงอาจมอบอาํนาจให้รองปลดัทบวง ผูช่้วยปลดัทบวง อธิบดี 

หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(7)  อธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า อาจมอบอาํนาจให้รองอธิบดี ผูช่้วย

อธิบดี ผูอ้าํนวยการกอง หัวหน้ากอง หัวหน้าส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง หรือผูด้าํรง

ตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้า่ราชการจงัหวดั 

(8)  ผูอ้าํนวยการกอง หวัหนา้กอง หวัหนา้ส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง 

หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า อาจมอบอาํนาจให้ขา้ราชการในกอง หรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกอง

หรือส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง ไดต้ามระเบียบท่ีอธิบดีกาํหนด 

(9)  ผูว้่าราชการจงัหวดั อาจมอบอาํนาจให้รองผูว้่าราชการจงัหวดั ผูช่้วย

ผูว้่าราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หัวหน้าส่วนราชการประจาํจงัหวดั นายอาํเภอ ปลดัอาํเภอผูเ้ป็น

หวัหนา้ประจาํก่ิงอาํเภอ หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจาํอาํเภอ 

(10)  นายอาํเภอ อาจมอบอาํนาจให้ปลดัอาํเภอ หรือหัวหน้าส่วนราชการ

ประจาํอาํเภอ 

(11)  ปลดัอาํเภอ ผูเ้ป็นหัวหน้าประจาํก่ิงอาํเภอ อาจมอบอาํนาจให้ปลดัอาํเภอ 

หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจาํก่ิงอาํเภอ 

(12)  หวัหนา้ส่วนราชการประจาํจงัหวดั อาจมอบอาํนาจใหห้วัหนา้ส่วนราชการ

ประจาํอาํเภอ หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจาํก่ิงอาํเภอ 
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(13) ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน นอกจาก (1) ถึง (12) อาจมอบอาํนาจให้บุคคลอ่ืน

ไดต้ามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด 

การมอบอาํนาจของปลดัสํานักนายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง หรือปลดัทบวง 

ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง หรือ

สํานกังานปลดัทบวง หรือการมอบอาํนาจของหวัหนา้ส่วนราชการ ซ่ึงข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรี

ตามมาตรา 15 ใหน้าํความใน (7) มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

การมอบอาํนาจตามมาตราน้ีใหท้าํเป็นหนงัสือ 

คณะรัฐมนตรี อาจกาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือ

กาํหนดหลกัเกณฑ์  วิธีการ  หรือเง่ือนไขในการมอบอาํนาจให้ผูม้อบอาํนาจหรือผูรั้บมอบอาํนาจ

ตามวรรคหน่ึง ตอ้งปฏิบติัก็ได”้ 

ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ การมอบอาํนาจตามกฎหมายฉบบัน้ี

ไดมี้การผ่อนคลายความเคร่งครัดในการมอบอาํนาจลง โดยไดต้ดัเง่ือนไขในกรณีการมอบอาํนาจ

ของบางตาํแหน่ง จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีออก และไดม้ีการขยายตวัผูด้าํรงตาํแหน่ง

ท่ีจะมอบอาํนาจและผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีเป็นผูรั้บมอบอาํนาจใหมี้หลายตาํแหน่งเพิ่มมากข้ึน แต่ยงัคงมี

ความเคร่งครัดในตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจเช่นเดิม กล่าวคือ ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ท่ีจะมอบอาํนาจไดน้ั้น จะตอ้งเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  

พ.ศ. 2534 ไดก้าํหนดไว ้และผูด้าํรงตาํแหน่งดงักล่าวจะตอ้งมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบ

อาํนาจเฉพาะตาํแหน่งท่ีกฎหมายกาํหนดให้รับมอบอาํนาจได้เท่านั้น ฉะนั้น ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน

นอกเหนือจากที่บทบญัญตัิดงักล่าวกาํหนดไว  ้จึงไม่สามารถมอบอาํนาจและรับมอบอาํนาจ 

เพื ่อการป ฏิบ ตั ิราชการแทนได้แต่อย่างใด  อาทิเช่น ปลัดกระทรวงอาจมอบอํานาจให้รอง

ปลดักระทรวง ผูช่้วยปลดักระทรวง อธิบดี ผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้่าราชการจงัหวดัก็ได ้

หรือในกรณีของผูอ้าํนวยการกอง หัวหนา้กอง หวัหนา้ส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง หรือ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า ซ่ึงเดิมประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515 มิได้

มีการกําหนด ให้ผู ้ด ํารงตําแหน่งดังกล่าวมอบอํานาจได้ แต่ในบทบัญญัติน้ีกลับให้อํานาจ

ผูอ้าํนวยการกอง  หัวหน้ากอง หัวหน้าส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง หรือผูด้าํรงตาํแหน่ง

เทียบเท่า อาจมอบอาํนาจให้ขา้ราชการในกองหรือส่วนราชการท่ีมีฐานะเทียบกอง หรือส่วนราชการ 

ตามมาตรา 31 วรรคสอง ได้ตามระเบียบท่ีอธิบดีกาํหนด เป็นตน้ และบทบญัญติัดงักล่าวยงัได้เพิ่ม

หลกัการท่ีสําคญั ก็คือ การเพิ่มขอ้ยกเวน้ของการมอบอาํนาจ กล่าวคือ ได้มีการเพิ่มเง่ือนไขการมอบ

อาํนาจว่าตอ้งเป็นเร่ืองท่ีกฎหมาย กฎ คาํสั่งมิได้ห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้แต่ยงัคงหลกัการเดิม 

ในกรณีท่ีกฎหมาย ระเบียบ  ขอ้บงัคบั หรือคาํสั่งท่ีสร้างอาํนาจไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้
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เป็นการอย่างอ่ืน แล้วก็ไม่อยู่ภายใต้บงัคบัของพระราชบญัญัติฉบบัดงักล่าวไวเ้ช่นเดิม นอกจากนั้น  

ในมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนัไดก้าํหนดดว้ยวา่ เมื่อมีการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 

โดยชอบแลว้ ผูรั้บมอบอาํนาจ มีหน้าที่ตอ้งรับมอบอาํนาจนั้น และจะมอบอาํนาจนั้น ให้แก่ผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืนต่อไปไม่ได ้เวน้แต่กรณีการมอบอาํนาจให้แก่ผูว้ ่าราชการจงัหวดั ซ่ึงส่วนราชการ

ต่างๆ ก็ไดด้าํเนินการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 และมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  เร่ือยมาตลอด 

ต่อมาภายหลงัจากท่ีประเทศไทยไดมี้การประกาศบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ ในปี พ.ศ. 2545 จึงไดมี้การแกไ้ขมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยเพิ่มความต่อไปน้ี เป็นวรรคส่ีของบทบญัญติั ดงักล่าว 

ซ่ึงกาํหนดวา่ “คณะรัฐมนตรีอาจกาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ตลอดจนการมอบ

อาํนาจให้ทาํนิติกรรม ฟ้องคดี และดาํเนินคดีแทนกระทรวง ทบวง กรม หรือกาํหนดหลกัเกณฑ ์ 

วิธีการ หรือเง่ือนไขในการมอบอาํนาจให้ผูม้อบอาํนาจหรือผูร้ับมอบอาํนาจ ตามวรรคหน่ึง 

ตอ้งปฏิบติัก็ได”้ จากบทบญัญติัท่ีเพิ่มเติมข้ึน จะเห็นไดว้่าการแกไ้ขกฎหมายในเร่ืองการมอบอาํนาจ

ในคร้ังน้ี เป็นเพียงเพื่อให้คณะรัฐมนตรีสามารถท่ีจะกาํหนดเก่ียวกบัหลกัเกณฑว์ิธีการ หรือเง่ือนไข

ในการมอบอาํนาจของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจข้ึนมาโดยเฉพาะเท่านั้น รวมทั้งไดมี้การ

กาํหนดให้ชดัเจนข้ึนวา่การมอบอาํนาจให้ทาํนิติกรรม การฟ้องคดี  และดาํเนินคดีแทนกระทรวง ทบวง 

กรม  จะต้องดาํเนินการตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 ส่วนกรณีอ่ืน 

ยงัคงเป็นไปตามบทบญัญติัเดิมของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ. 2534 ท่ีได้

บญัญติัไวเ้ดิม กล่าวคือ ยงัคงมีการระบุตวัของผูด้าํรงตาํแหน่งที่จะมอบอาํนาจและผูด้าํรงตาํแหน่ง

ท่ีจะรับมอบอาํนาจไวเ้หมือนเช่นเดิม ส่งผลให้การปฏิบติัราชการขาดความคล่องตวั ไม่สามารถ

ลดขั้นตอนการปฏิบติังานราชการเพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยรวดเร็วได ้อีกทั้งยงัคงประเภท

ของการมอบอาํนาจโดยเขียนในลกัษณะกวา้งๆ ไวเ้ช่นเดิม ประเภทของการกระทาํในการมอบ อาํนาจ 

จึงไม่สอดคลอ้งกบัการกระทาํตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ

พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่กาํหนดประเภท

ของการกระทาํทางปกครองไวห้ลายประการ เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัย

อุทธรณ์ การรับรอง หรือการรับจดทะเบียน แต่อยา่งใด ฉะนั้น การแกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายในคร้ังน้ี

คงมีเพียงวตัถุประสงคท่ี์จะทาํให้คณะรัฐมนตรี อาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัน้ี กาํหนดระเบียบสํานกั

นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2546 ข้ึน เพื่อเป็นหลกัเกณฑ์และวิธีการในการมอบอาํนาจ

ให้ทุกส่วนราชการถือปฏิบัติเป็นมาตรฐานเดียวกัน โดยมุ่งประสงค์ให้มีการกระจายอาํนาจ
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ใหบ้ริการประชาชนไปยงัผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัล่างท่ีทาํงานใกลชิ้ดกบัประชาชนใหม้ากท่ีสุด โดยมี

ระบบการกาํกบัดูแลการใชอ้าํนาจใหเ้ป็นไปอยา่งถูกตอ้ง และเหมาะสม   

ฉะนั้น เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ในปี  พ.ศ. 2550 จึงไดม้ีการแกไ้ขความ

ในพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในส่วนของหมวด 5 การปฏิบัติ

ราชการแทน ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั โดยสาระสําคญัของการแกไ้ขพระราชบญัญติั

ฉบบัดงักล่าว มีรายละเอียด ดงัน้ี (1) การแกไ้ขความในมาตรา 38 โดยยกเลิกตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจ

และผูรั้บมอบอาํนาจ ทาํให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได ้สามารถท่ีจะมอบอาํนาจของตนให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจ

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งใดท่ีอยูใ่นส่วนราชการเดียวกนั หรือในส่วนราชการอ่ืนก็ได ้ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่ง ซ่ึงเป็นผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจมีความคล่องตวัในการมอบอาํนาจ และสามารถ

ปฏิบติังานไดอ้ยา่งรวดเร็ว นอกจากนั้น ยงัไดแ้บ่งประเภทของการมอบอาํนาจออกเป็น 2 ประเภท  

ไดแ้ก่ การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป และการมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทาง

ปกครองในเร่ืองการอนุญาต (2) การแกไ้ขความในมาตรา 39 โดยกาํหนดหลกัการใหม่ท่ีให้ผูม้อบอาํนาจ

อาจกาํหนดใหผู้รั้บมอบอาํนาจสามารถมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนต่อไปได ้

และ (3) แก้ไขความในมาตรา 40 วรรคแรก โดยยกเลิกตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจ

เพื่อให้สอดคลอ้งกบัมาตรา 38 แต่จะเห็นไดว้า่การแกไ้ขดงักล่าว ยงัคงประเภทของการกระทาํการ

มอบอาํนาจไวเ้ช่นเดิม ดังนั้ น จึงเห็นควรศึกษาถึงหลักเกณฑ์การมอบอํานาจ ตามมาตรา 38  

ถึงมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน  พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกา

วา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 

2.2.2 หลักเกณฑ์การมอบอํานาจ ในการกระทาํทางปกครองตามพระราชบญัญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534   

ประเทศไทย ได้มีการกาํหนดหลกัเกณฑ์การมอบอาํนาจของเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง เพื่อกระทาํการทางปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 โดยบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี 

1)  มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

ซ่ึงกาํหนดเก่ียวกับอาํนาจท่ีจะสามารถมอบอาํนาจให้ผูด้ ํารงตาํแหน่งอ่ืน ปฏิบัติราชการแทน 

กาํหนดวา่ 

“มาตรา 38 อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการ

หรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมายกฎ ระเบียบ  

ประกาศ หรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือ

คาํสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิได้กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน  
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หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น อาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอื่น

ในส่วนราชการเดียวกนัหรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทน 

ได ้ ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในพระราชกฤษฎีกา 

พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึง อาจกาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในเร่ืองใด

เร่ืองหน่ึง ตลอดจนการมอบอาํนาจให้ทาํนิติกรรมสัญญา ฟ้องคดี และดาํเนินคดี หรือกาํหนด

หลกัเกณฑ ์วธีิการ หรือเง่ือนไขในการมอบอาํนาจ หรือท่ีผูรั้บมอบอาํนาจตอ้งปฏิบติัก็ได ้

ความในวรรคหน่ึง มิให้ใช้บงัคบักบัอาํนาจในการอนุญาตตามกฎหมาย

ท่ีบญัญติัให้ตอ้งออกใบอนุญาตหรือท่ีบญัญติัผูมี้อาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ ในกรณีเช่นนั้น 

ให้ผูด้าํรงตาํแหน่ง ซ่ึงมีอาํนาจตามกฎหมายดังกล่าว มีอาํนาจมอบอาํนาจให้ขา้ราชการ ซ่ึงเป็น

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาและผูว้ ่าราชการจงัหวดัไดต้ามที่เห็นสมควร หรือตามที่คณะรัฐมนตรีกาํหนด

ในกรณีมอบอาํนาจให้ผูว้่าราชการจงัหวดั ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจมอบอาํนาจได้ต่อไป 

ตามหลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขท่ีผูม้อบอาํนาจกาํหนด 

ในกรณีตามวรรคสาม เพื่อประโยชน์ในการอํานวยความสะดวก 

แก่ ประชาชน จะตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดรายช่ือกฎหมายท่ีผูด้าํรงตาํแหน่ง ซ่ึงมีอาํนาจตาม

กฎหมายดงักล่าว อาจมอบอาํนาจตามวรรคหน่ึง ตามหลกัเกณฑ์ และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในพระราช

กฤษฎีกาดงักล่าวก็ได ้

การมอบอาํนาจใหท้าํเป็นหนงัสือ” 

จากบทบัญญัติมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534 จะเห็นไดว้า่ ในการมอบอาํนาจตามบทบญัญติัดงักล่าวนั้น ก่อนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่ง

ท่ีมีอาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนด จะดาํเนินการมอบอาํนาจของตนให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใด ผูด้าํรง

ตาํแหน่งนั้น จะตอ้งดาํเนินการตรวจสอบก่อนวา่ กฎหมายท่ีให้อาํนาจดงักล่าว ไดมี้ขอ้จาํกดัในการมอบ

อาํนาจ ไดแ้ก่ มีกฎหมายห้ามมิให้มอบอาํนาจไว ้หรือมีกฎหมายท่ีกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้

เป็นการอยา่งอ่ืน หรือไม่ ซ่ึงถา้หากมีขอ้จาํกดัในการมอบอาํนาจดงักล่าวแลว้ ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น ก็ตอ้ง

ปฏิบติัตามท่ีกฎหมายฉบบันั้นกาํหนด แต่หากไม่มีการกาํหนดขอ้จาํกดัในเร่ืองการมอบอาํนาจไวแ้ลว้  

ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น ก็ตอ้งดาํเนินการมอบอาํนาจตามบทบญัญติัมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอํานาจ พ.ศ. 2550 โดยมี

รายละเอียด ดงัน้ี 

(1)   การท่ีกฎหมายกาํหนดห้ามมิให้ผู้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย

ดาํเนินการมอบอาํนาจในเร่ืองน้ัน ให้แก่ผู้ดาํรงตาํแหน่งอ่ืน 
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กล่าวคือ เป็นกรณี ท่ีกฎหมายได้มีการกําหนดข้อจํากัดห้าม มิให้

ดาํเนินการมอบอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้แก่ผูด้ ํารงตาํแหน่งอ่ืนอย่างชัดเจน ซ่ึงการท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้ช่นว่านั้น เขา้ใจว่าฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูย้กร่างกฎหมาย กฎ คาํสั่ง หรือระเบียบปฏิบติั

ราชการนั้น มีความประสงคท่ี์จะให้ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีระบุไว ้เป็นผูใ้ชอ้าํนาจ หรือเป็นผูป้ฏิบติั

ราชการในเร่ืองนั้นดว้ยตนเอง ซ่ึงอาจเป็นเพราะเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัตอ้งได้รับการพิจารณา

ตดัสินใจโดยผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัที่กาํหนดไวเ้ท่านั้น เน่ืองจากเป็นบุคคลที่อยู่ในฐานะที่มี

ความรับผดิชอบในเร่ืองนั้นโดยตรง หรืออาจเป็นเร่ืองท่ีตอ้งใชค้วามรู้ความสามารถโดยเฉพาะของ

บุคคลท่ีเขา้มาดาํรงตาํแหน่งนั้น และไม่ตอ้งการให้ผูอ่ื้นมาปฏิบติัหน้าท่ีแทน ซ่ึงอาจทาํให้ภารกิจ

ไม่ประสบความสาํเร็จตามท่ีมุ่งหมาย ขอ้จาํกดัในขอ้น้ี จะมีการระบุขอ้ความไวอ้ยา่งชดัเจนโดยตรง

ในกฎหมาย กฎ คาํสั่ง หรือระเบียบปฏิบติัราชการนั้นเอง วา่หา้มมิใหมี้การมอบอาํนาจ เช่น 

ก. พระราชบญัญติัตาํรวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มาตรา 23 วรรคสาม  

กาํหนดวา่ “ประธานกรรมการและกรรมการโดยตาํแหน่ง จะมอบหมายบุคคลใดใหม้าประชุมแทนไม่ได”้ 

ข. พระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 27 (2) กาํหนดว่า  

“ให้คณะกรรมการสภาทนายความ มีอาํนาจหน้าท่ีแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อทาํกิจการ หรือ

พิจารณาเร่ืองต่างๆ อนัอยู่ในขอบเขตแห่งวตัถุประสงค์ของสภาทนายความ เวน้แต่กิจการ ซ่ึงมีลกัษณะ

หรือสภาพท่ีไม่อาจมอบหมายใหก้ระทาํการแทนกนัได ้

อย่างไรก็ ดี ในบางกรณีกฎหมาย กฎ คําสั่ ง หรือระเบียบปฏิบัติ

ราชการ ไม่ไดมี้การห้ามมอบอาํนาจในบางเร่ืองไวอ้ยา่งชดัเจน แต่โดยท่ีการปฏิบติัราชการในเร่ือง

ดงักล่าว มิใช่เร่ืองปกติในการบริหารราชการ คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความ

และวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน และคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดค้าํวินิจฉัย

วา่อาํนาจดงักล่าวนั้น เป็นอาํนาจเฉพาะตวั ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจในเร่ือง ดงักล่าว

เพื่อดาํเนินการในเร่ืองใด จึงไม่อาจมอบอาํนาจในเร่ืองนั้น ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการ

แทนตนได ้แต่อยา่งใด 

ค. อาํนาจพิจารณาและออกคาํสั่งเก่ียวกบัการอุทธรณ์ มิใช่อาํนาจ

ในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป แต่มีลกัษณะเป็นอาํนาจโดยเฉพาะ จึงไม่อาจมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรง 

ตาํแหน่งอ่ืนได้37 

37คณะกรรมการกฤษฎีกา  (คณะท่ี  1)  ไดว้ินิจฉัยในเร่ืองการมอบอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวง

สาธารณสุขและอธิบดีกรมอนามยัว่า การมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทน ตามมาตรา 38  

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะตอ้งเป็นการมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน

ปฏิบัติราชการแทนเฉพาะแต่อาํนาจในการปฏิบัติราชการทั่วไปเท่านั้ น ด้วยเหตุน้ี การท่ีพระราชบัญญัติ
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ง. อาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์ท่ีเป็นลาํดบัชั้น เช่น กรณีนายทะเบียน

ทอ้งท่ีปฏิเสธการออกใบอนุญาต กฎหมายกาํหนดให้ผูย้ื่นคาํขออนุญาตยื่นคาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียน 

การสาธารณสุข  พ.ศ. 2535 บญัญติัให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุข เป็นผูพิ้จารณาวนิิจฉัยอุทธรณ์คาํสั่ง

ของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน โดยใหค้าํวนิิจฉยัเป็นท่ีสุด บทบญัญติัของกฎหมายน้ี จึงประสงคจ์ะใหผู้มี้อาํนาจพิจารณา

และออกคาํสั่งเก่ียวกบัการอุทธรณ์ตอ้งเป็นผูมี้สถานะและอาํนาจหน้าท่ีวินิจฉัยเป็นท่ียุติในฝ่ายบริหาร อาํนาจ

ในการพิจารณาและออกคาํสั่งเก่ียวกบัการอุทธรณ์ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จึงมิใช่

อาํนาจในการปฏิบัติราชการโดยทั่วไป แต่มีลักษณะเป็นอํานาจโดยเฉพาะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สาธารณสุขท่ีไม่อาจมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ไดว้ินิจฉัย

เร่ืองทาํนองเดียวกนัไว ้ในเร่ืองเสร็จท่ี 129/2550 เร่ือง การมอบอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุข

และอธิบดีกรมอนามยัว่า  “...กระบวนการในการอุทธรณ์นั้น กาํหนดข้ึนก็เพื่อประโยชน์ในการเยียวยา

ความเดือดร้อนของบุคคล ซ่ึงได้รับอนัเน่ืองมาจากการกระทาํของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงตามพระราชบัญญติั

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 66 กาํหนดให้ผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่งของเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่พอใจ

คําสั่งดังกล่าว มีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข และกําหนดไวใ้นมาตรา 67 แห่ง

พระราชบญัญติัเดียวกนั ใหค้าํสั่งของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขเป็นท่ีสุดดว้ย บทบญัญติัวา่ดว้ยการอุทธรณ์

ตามท่ีกาํหนดไวด้งักล่าวน้ี จึงมีวตัถุประสงคท่ี์จะใหผู้มี้อาํนาจพิจารณาและออกคาํสัง่เก่ียวกบัการอุทธรณ์ตอ้งเป็น

ผูท่ี้มีสถานะและมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะเยยีวยาความเดือดร้อนของบุคคล  เน่ืองจากคาํสั่งของผูท่ี้มีสถานะและอาํนาจ

หนา้ท่ีดงักล่าวตอ้งเป็นท่ียติุและเป็นท่ีสุดในฝ่ายบริหาร ดว้ยเหตุน้ี อาํนาจในการพิจารณาและออกคาํสั่งเก่ียวกบั

การอุทธรณ์ของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จึงมิใช่อาํนาจ

ในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป แต่มีลกัษณะเป็นอาํนาจโดยเฉพาะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข

ท่ีไม่อาจมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้ซ่ึงหากพระราชบญัญติัการสาธารณสุข  พ.ศ.  2535 

ประสงค์จะให้มีการมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนไดก็้จะตอ้งบัญญติัไวโ้ดยชดัเจน ดังเช่น บทบัญญัติ

มาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2499 ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติม โดยพระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว ์ 

(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2542 ดังนั้น การท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขได้ออกคาํสั่งกระทรวงสาธารณสุข

ที่ 44/2546 เพ่ือมอบอาํนาจในการพิจารณาและออกคาํสั่งอุทธรณ์ ตามมาตรา 66 ให้แก่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง

สาธารณสุขและผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงไม่อาจกระทาํได.้..” นอกจากนั้น คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ

เก่ียวกบัการตีความและวนิิจฉยัปัญหากฎหมาย ในการบริหารราชการแผน่ดิน ไดว้นิิจฉยัเร่ืองท่ีมีลกัษณะคลา้ยกนั  

ในการประชุมคร้ังท่ี 7/2551 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2551 ไดว้ินิจฉัยขอ้หารือของกระทรวงมหาดไทย เก่ียวกบั

การพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530  วา่ “...มาตรา 25

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 กําหนดให้อาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัย

อุทธรณ์เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 ซ่ึงเป็นอาํนาจเฉพาะของ

รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 จึงไม่สามารถมอบอาํนาจตามมาตรา 38 แห่ง

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ประกอบมาตรา 6 (1) แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย

การมอบอาํนาจ  พ.ศ. 2550 ได ้
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และให้นายทะเบียนเสนอต่อนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย เป็นผูพ้ิจารณา

ทั้งน้ี คาํวินิจฉัยของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยให้เป็นที่สุด เช่นน้ี 

การกาํหนดใชอ้าํนาจเป็นลาํดบัชั้น เพือ่ใหก้ารกลัน่กรองเร่ืองก่อนดาํเนินการ จึงเป็นการท่ีกฎหมาย

บญัญติัให้เป็นอาํนาจเฉพาะตวัของนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในการ 

ท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยคาํอุทธรณ์ตามบทบญัญตัิของกฎหมายดงักล่าว มิใช่การปฏิบตัิราชการ

ทัว่ไปแต่อยา่งใด นายกรัฐมนตรี จึงไม่อาจมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ได้38  

38 คาํวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 10/2557 เม่ือวนัท่ี 22 ธนัวาคม 2557. ไดว้นิิจฉัยขอ้หารือของ

เลขาธิการนายกรัฐมนตรีวา่ “...กรณีตามมาตรา 63 แห่งพระราชบญัญติัอาวธุปืน เคร่ืองกระสุนปืน ดอกไมเ้พลิง  

และส่ิงเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490 กําหนดว่า กรณีนายทะเบียนท้องท่ีปฏิเสธการออกใบอนุญาต กฎหมาย

กาํหนดให้ผูย้ื่นคาํขออนุญาตยื่นคาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียน และให้นายทะเบียนเสนอต่อนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย โดยคาํวนิิจฉยัของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยให้

เป็นท่ีสุด ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายได้บัญญัติให้ผูด้ ํารงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

มหาดไทย ซ่ึงเป็นรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบญัญติัอาวุธปืนฯ เป็นผูใ้ชอ้าํนาจ และกาํหนดการใชอ้าํนาจ

เป็นลาํดบัชั้น เพ่ือใหก้ารกลัน่กรองเร่ืองก่อนดาํเนินการ  จึงเป็นการท่ีกฎหมายบญัญติัใหเ้ป็นอาํนาจเฉพาะตวัของ

นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ในการท่ีจะพิจารณาวินิจฉยัคาํอุทธรณ์ตามบทบญัญติัของ

กฎหมายดงักล่าว  มิใช่การปฏิบติัราชการทัว่ไปแต่อย่างใด นายกรัฐมนตรี จึงไม่อาจมอบอาํนาจตามมาตรา 38  

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได”้ นอกจากนั้น คณะอนุกรรมการพฒันาระบบ

ราชการเก่ียวกบัการตีความและวนิิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการประชุมคร้ังท่ี 6/2557  

เม่ือวนัท่ี 15 สิงหาคม 2557 ไดว้นิิจฉยัขอ้หารือของกระทรวงมหาดไทยดว้ยวา่ “...อาํนาจใด เป็นอาํนาจการปฏิบติั

ราชการทัว่ไปของผูด้าํรงตาํแหน่ง และอาํนาจใด เป็นอาํนาจเฉพาะตวัของผูด้าํรงตาํแหน่งมีอยา่งไรบา้งนั้น เห็นวา่  

คาํวา่ “การปฏิบติัราชการทัว่ไป”  หมายความวา่  การปฏิบติัราชการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล การบริหารงานคลงั  

การบริหารราชการทัว่ไปของส่วนราชการ การปฏิบติัราชการในความรับผิดชอบของส่วนราชการ และรวมไปถึง

การปฏิบัติราชการต่างๆ ตามท่ีกฎหมาย กฎ คาํสั่ง และระเบียบปฏิบัติราชการกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใด 

ในส่วนราชการพึงตอ้งปฏิบัติ แต่ถา้เป็นกรณีท่ีกฎหมายได้บัญญติัให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดเป็นผูใ้ช้อาํนาจ และ

กาํหนดการใชอ้าํนาจเป็นลาํดบัชั้น เพ่ือให้มีการกลัน่กรองเร่ืองก่อนดาํเนินการแลว้ กรณีก็จะเป็นการท่ีกฎหมาย

บัญญัติให้เป็นอาํนาจเฉพาะตัว ซ่ึงมิใช่การปฏิบัติราชการทั่วไป แต่อย่างไรก็ดี หลักการดังกล่าว เป็นเพียง

หลกัเกณฑ์เบ้ืองตน้ แต่ในการพิจารณาว่าเร่ืองใด เป็นอาํนาจการปฏิบติัราชการทัว่ไป หรือเป็นอาํนาจเฉพาะตวั

ของผูด้าํรงตาํแหน่งหรือไม่ จะตอ้งหารือเป็นกรณีไป...” 
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จ. อาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียน มิใช่อาํนาจในการปฏิบติัราชการ

ทัว่ไป ซ่ึงเป็นงานประจาํ แต่เป็นอาํนาจเฉพาะตวัของนายทะเบียนแลว้ การปฏิบติัหนา้ท่ีของนายทะเบียน

จึงมิใช่การปฏิบติัราชการตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 253439 

ฉ. กรณีเป็นเร่ืองที่โดยสภาพไม่อาจมอบอาํนาจได ้ผูมี้อาํนาจนั้น 

ก็ไม่สามารถมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวได้40 

39 คาํวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุม  10/2555 เม่ือวนัท่ี 25 ธนัวาคม 2555 ไดว้นิิจฉัยขอ้หารือของกรมส่งเสริม

วฒันธรรมวา่  “...เม่ือพิจารณาอาํนาจหนา้ท่ีของนายทะเบียน ตามมาตรา  61 และมาตรา 63 แห่งพระราชบญัญติั

ภาพยนตร์ และวีดิทศัน์ พ.ศ. 2551 จะเห็นไดว้า่  แมก้ฎหมายฉบบัดงักล่าว ไดก้าํหนดอาํนาจหนา้ท่ีไวห้ลายประการ 

อาทิเช่น การเข้าไปในสถานท่ี การตรวจ ค้น อายดั หรือยึด การสั่งให้หยุด การสั่งห้าม เป็นต้น แต่ก็มิได้

หมายความว่า บุคคลซ่ึงเป็นนายทะเบียนนั้น จะสามารถใช้อาํนาจดังกล่าวไดใ้นทันที เน่ืองจากมาตรา 64 

แห่งพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว ไดก้าํหนดวา่ในการปฏิบติัหนา้ท่ีนายทะเบียนตอ้งแสดงบตัรประจาํตวัต่อบุคคล

ท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ทั้งน้ี เพ่ือแสดงให้เห็นวา่อาํนาจของนายทะเบียนนั้น เป็นอาํนาจเฉพาะตวั อีกทั้งการปฏิบติัหนา้ท่ี

ของนายทะเบียน มิได้เป็นการปฏิบติัราชการประจาํ และบุคคลท่ีจะปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวได้ ตอ้งเป็นบุคคล

ที่เฉพาะเจาะจงเป็นนายทะเบียนเท่านั้ น ดังนั้น แมว้่าพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. 2551 มิได้

กาํหนดห้ามการมอบอาํนาจไวก็้ตาม แต่เม่ืออาํนาจในการปฏิบติัหนา้ท่ีการเป็นนายทะเบียนนั้น มิใช่อาํนาจใน

การปฏิบติัราชการทัว่ไป ซ่ึงเป็นงานประจาํ แต่เป็นอาํนาจเฉพาะตวัของนายทะเบียนแลว้ การปฏิบติัหน้าท่ีของ

นายทะเบียน จึงมิใช่การปฏิบติัราชการ ตามมาตรา  38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.  2534 

ฉะนั้น ผูว้า่ราชการจงัหวดั จึงไม่อาจอาศยัอาํนาจตามบทบัญญติัมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มอบอาํนาจการปฏิบัติหน้าท่ีของนายทะเบียนให้แก่รองผูว้่าราชการจงัหวดั หรือ

หวัหนา้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งได…้” 
40 คาํวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผ่นดิน  ในการประชุม 10/2555 เม่ือวนัที่ 22 ธันวาคม 2555 ไดว้ินิจฉัยขอ้หารือของ

กรมพินิจและคุม้ครองเด็กและเยาวชนวา่ “...เม่ือกรณีน้ี ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่  อธิบดีกรมพินิจและคุม้ครองเดก็และ

เยาวชนไดม้อบอาํนาจในการพิจารณาอนุญาตการใชร้ถส่วนกลางออกนอกเขตพ้ืนท่ีจงัหวดั ของผูอ้าํนวยการศูนย์

ฝึกและอบรมเด็กและเยาวชน  และผูอ้าํนวยการสถานพินิจและคุม้ครองเด็กและเยาวชน  ใหแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดั  

ซ่ึงตามบทบญัญติัมาตรา  23  (1)  แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ  พ.ศ.  2550  กาํหนดใหผู้ว้า่ราชการ

จังหวดัต้องมอบอํานาจท่ีได้รับมอบนั้ นต่อไปให้แก่ผู ้อ ํานวยการศูนย์ฝึกและอบรมเด็กและเยาวชน  และ

ผูอ้าํนวยการสถานพินิจและคุม้ครองเด็กและเยาวชน  ซ่ึงเป็นหวัหนา้ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งในจงัหวดันั้น แต่โดยท่ี

กรณีดังกล่าว เป็นเร่ืองการพิจารณาอนุญาตในส่วนของผูอ้าํนวยการศูนยฝึ์กและอบรมเด็กและเยาวชนและ

ผูอ้าํนวยการสถานพินิจและคุม้ครองเด็กและเยาวชนเอง กรณี จึงเป็นเร่ืองท่ีโดยสภาพไม่อาจมอบอาํนาจได ้ 

ดงันั้น  ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงสามารถอาศยัอาํนาจตามมาตรา 26 วรรคสอง ประกอบมาตรา 6 (1) แห่งพระราช

กฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอาํนาจ พ.ศ.  2550 ใช้ดุลพินิจไม่มอบอาํนาจในเร่ืองการพิจารณาอนุญาตการใช้รถ
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(2)  การท่ีกฎหมายกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้เป็นการอย่างอ่ืนโดยเฉพาะ 

กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดมี้การกาํหนดขอ้จาํกดัในการมอบอาํนาจ

ไวเ้ป็นการอยา่งอ่ืน ทาํให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมายฉบบันั้นๆ ตอ้งดาํเนินการมอบอาํนาจ

ตามท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจกาํหนดไว ้แทนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจจะดาํเนินการมอบอาํนาจ

ตามท่ีมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม

โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 กาํหนด เช่น กฎหมายท่ีให้

อาํนาจไดมี้การกาํหนดว่าผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น จะตอ้งมอบอาํนาจให้แก่ผูใ้ดไดบ้า้ง หรือกาํหนดให้

ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น มอบอาํนาจใหผู้ใ้ดก็ได ้ตามแต่ผูด้าํรงตาํแหน่งจะมอบหมาย เช่น 

ก. พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 บญัญติัวา่การอนุญาตตั้งโรงงาน

ตอ้งไดรั้บใบอนุญาตตั้งโรงงานจากปลดักระทรวง หรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมาย   

ข. พระราชบญัญติัสถานพยาบาล พ.ศ. 2541 ไดนิ้ยามคาํวา่ “ผูอ้นุญาต” 

หมายความวา่ ปลดักระทรวงสาธารณสุข หรือผูท่ี้ปลดักระทรวงสาธารณสุขมอบหมาย 

ค. ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการลาของขา้ราชการ พ.ศ. 2555 

ขอ้ 8 วรรคส่ี กาํหนดว่า “ผูม้ีอาํนาจพิจารณา หรืออนุญาตการลาจะมอบหมาย หรือมอบอาํนาจ

โดยทาํเป็นหนงัสือให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน เป็นผูพ้ิจารณาหรืออนุญาตแทนก็ได ้โดยให้คาํนึงถึง

ระดับตําแหน่งและความรับผิดชอบของผู ้รับมอบอํานาจเป็นสําคัญ” ซ่ึ งตามคําวินิจฉัยของ

คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหาร

ราชการแผ่นดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 10/2555 เม่ือวนัท่ี 25 ธันวาคม 2555 ได้วินิจฉัยว่า ระเบียบ

ฉบบัดงักล่าว ไดมี้การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอย่างอ่ืน จึงไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของ

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ 

พ.ศ. 255041 

ส่วนกลางออกนอกเขตพ้ืนท่ีจังหวดั ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยรถราชการ พ.ศ. 2523 ต่อให้แก่

ผูอ้าํนวยการศูนยฝึ์กและอบรมเด็กและเยาวชน และผูอ้าํนวยการสถานพินิจและคุม้ครองเด็กและเยาวชน ตามท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา 23 แห่งพระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวได.้..”  
41 คาํวินิจของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 10/2555 เม่ือวนัท่ี 25 ธนัวาคม 2555 ไดว้ินิจฉัยขอ้หารือของ

กระทรวงมหาดไทยหารือเร่ืองการมอบอาํนาจใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัวา่ “...เม่ือกรณีน้ี ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่  อธิบดี

กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชนได้มอบอาํนาจในการอนุญาตการลาป่วย การลาคลอดบุตร การลาไป

ช่วยเหลือภริยาท่ีคลอดบุตร การลากิจส่วนตวั และการลาพกัผ่อน ตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการลา

ของขา้ราชการ พ.ศ. 2555 การพิจารณาอนุมติัการเดินทางไปราชการในราชอาณาจกัรตามระเบียบสํานักนายก 
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ง.  ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการอนุมติัให้เดินทางไปราชการ

และจดัการประชุมของทางราชการ พ.ศ. 2524 ขอ้ 11 วรรคสอง กาํหนดว่า “ผูม้ีอาํนาจตามขอ้น้ี 

จะมอบหมายหรือมอบอาํนาจ โดยทาํเป็นหนงัสือให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดๆ เป็นผูอ้นุมติัการเดินทาง

ไปราชการในราชอาณาจกัรแทนก็ได”้  ซ่ึงตามคาํวนิิจฉยัของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ

เก่ียวกบัการตีความและวินิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดินในการประชุม คร้ังท่ี  

10/2555 เมื่อวนัที่ 25 ธันวาคม 2555 ได้วินิจฉัยว่า ระเบียบฉบบัดงักล่าวได้มีการกาํหนดเร่ือง

การมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอย่างอ่ืน จึงไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534  และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 255042 

จ. พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม  

มาตรา 102 (2) กําหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือผูซ่ึ้งผูว้่าราชการจงัหวดัมอบหมาย มีอาํนาจ

เปรียบเทียบสําหรับความผิดท่ีเกิดข้ึนในจงัหวดัอ่ืน นอกจากกรุงเทพมหานคร กรณีท่ีผูว้่าราชการ

จงัหวดั เห็นวา่ผูก้ระทาํความผิดไม่ควรไดรั้บโทษถึงจาํคุกหรือไม่ควรถูกฟ้องร้อง สาํหรับความผิด

ท่ีมีโทษปรับสถานเดียวหรือความผิดที่มีโทษปรับหรือโทษจาํคุก ไม่เกินหกเดือน เวน้แต่โทษ

รัฐมนตรีวา่ดว้ยการอนุมติัให้เดินทางไปราชการและจดัการประชุมของทางราชการ พ.ศ. 2524 และการพิจารณา

อนุญาตการใช้รถส่วนกลางออกนอกเขตพ้ืนท่ีจังหวดัตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยรถราชการ 

พ.ศ. 2523 ของผูอ้าํนวยการศูนยฝึ์กและอบรมเด็กและเยาวชน และผูอ้าํนวยการสถานพินิจและคุม้ครองเด็กและ

เยาวชน ใหแ้ก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัแลว้  และเม่ือพิจารณาระเบียบทั้งสามฉบบัดงักล่าว ก็จะเห็นไดว้า่โดยท่ี ในขอ้ 8  

วรรคส่ี ของระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการลาของขา้ราชการ พ.ศ. 2555 กาํหนดวา่ “ผูมี้อาํนาจพิจารณา

หรืออนุญาตการลาจะมอบหมาย หรือมอบอาํนาจโดยทาํเป็นหนงัสือใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน  เป็นผูพิ้จารณาหรือ

อนุญาตแทนก็ได ้โดยให้คาํนึงถึงระดบัตาํแหน่งและความรับผิดชอบของผูรั้บมอบอาํนาจเป็นสาํคญั” และโดยท่ี

ขอ้ 11 วรรคสอง ของระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการอนุมติัให้เดินทางไปราชการและจดัการประชุมของ

ทางราชการ พ.ศ. 2524 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม กาํหนดวา่ “ผูมี้อาํนาจตามขอ้น้ี จะมอบหมายหรือมอบอาํนาจ โดยทาํ

เป็นหนงัสือให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดๆ เป็นผูอ้นุมติัการเดินทางไปราชการในราชอาณาจกัรแทนก็ได”้ ดงันั้น จึงเป็น

กรณีท่ีระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการลาของขา้ราชการ พ.ศ. 2555 และระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรี

ว่าด้วยการอนุมติัให้เดินทางไปราชการและจัดการประชุมของทางราชการ พ.ศ. 2524 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

ไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอยา่งอ่ืนแลว้ การมอบอาํนาจของอธิบดีกรมพินิจและคุม้ครองเด็กและ

เยาวชนในเร่ืองดงักล่าว จึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และ

พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 และตอ้งถือปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์และวิธีการมอบอาํนาจ

ท่ีระเบียบทั้งสองฉบบัดงักล่าว กาํหนด…” 
42  คาํวนิิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผน่ดิน  ในการประชุมคร้ังท่ี 10/2555 เม่ือวนัท่ี  25  ธนัวาคม  2555. 
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ตามมาตรา 95 แห่งบทบญัญติัฉบบัเดียวกนั ซ่ึงตามคาํวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบ

ราชการเก่ียวกบัการตีความและวนิิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการประชุม

คร้ังที่ 3/2553 เมื่อวนัที่ 17 มิถุนายน 2553 ได้วินิจฉัยว่า บทบญัญตัิดงักล่าว ได้มีการกาํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน จึงไม่อยู่ในบงัคบัของมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 253443 

ฉ. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และ

ท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ขอ้ 9 กาํหนดวา่ “...ผูมี้อาํนาจดาํเนินการตามระเบียบน้ี จะมอบอาํนาจเป็นหนงัสือ

ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใด ก็ได้...” ซ่ึงตามคาํวินิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ

เก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการประชุม คร้ังท่ี  

4/2552 เม่ือวนัท่ี 24 เมษายน 2552 ได้วินิจฉัยว่า ระเบียบฉบับดงักล่าวได้กาํหนดเร่ือง การมอบ

อาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืนแล้ว ดงันั้น การมอบอาํนาจในเร่ืองการจดัซ้ือจดัจา้ง จึงไม่อยู่ภายใตบ้งัคบั

ของมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 253444 

43  คาํวนิิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 3/2553 เม่ือวนัท่ี 17 มิถุนายน 2553 วนิิจฉัยวา่  “...เม่ือปรากฏ

วา่มาตรา  102  (2)  แห่งพระราชบญัญติัประกนัสงัคม  พ.ศ.  2533  และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม  ไดก้าํหนดใหผู้ว้า่ราชการ

จงัหวดั หรือผูซ่ึ้งผูว้่าราชการจังหวดัมอบหมาย มีอาํนาจเปรียบเทียบสําหรับความผิดท่ีเกิดข้ึนในจังหวดัอ่ืน

นอกจากกรุงเทพมหานคร กรณีท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัเห็นวา่ผูก้ระทาํความผิดไม่ควรไดรั้บโทษถึงจาํคุกหรือไม่ควรถูก

ฟ้องร้อง สาํหรับความผิดท่ีมีโทษปรับสถานเดียวหรือความผิดท่ีมีโทษปรับหรือโทษจาํคุกไม่เกินหกเดือน เวน้แต่

โทษตามมาตรา 95 ดงันั้น การท่ีมาตรา 102 (2) แห่งพระราชบญัญติัประกนัสงัคม  พ.ศ. 2533 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม  

ไดก้าํหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั หรือผูซ่ึ้งผูว้า่ราชการจงัหวดัมอบหมายมีอาํนาจเปรียบเทียบนั้น  เป็นการกาํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน จึงไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา  38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534” 
44  คาํวนิิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 3/2551 เม่ือวนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ 2551 ไดว้ินิจฉยัขอ้หารือของ

ผูอ้าํนวยการสาํนกังานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาวา่  “...เม่ือกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารงบประมาณและการจดัซ้ือจดัจา้ง

ตามขอ้ 6 วรรคสาม  แห่งระเบียบวา่ดว้ยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ.  2548  กาํหนดวา่  “ ...หัวหนา้ส่วนราชการ

จะมอบอาํนาจเก่ียวกับการบริหารงบประมาณรายจ่ายของส่วนราชการตามระเบียบน้ี ในกรณีท่ีมิใช่การโอน

จดัสรรงบประมาณรายจ่ายระหวา่งจงัหวดั ให้กบัผูว้า่ราชการจงัหวดัตามท่ีเห็นสมควรก็ได ้และขอ้ 9 วรรคหน่ึง

แห่งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ซ่ึงกาํหนดว่า “...ผูมี้อาํนาจ

ดาํเนินการตามระเบียบน้ีจะมอบอาํนาจเป็นหนงัสือให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได.้..” จึงถือวา่ไดก้าํหนดเร่ืองการ

มอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืนแลว้ ดังนั้น การมอบอาํนาจในเร่ืองการบริหารงบประมาณและการจัดซ้ือจัดจา้ง

ดงักล่าว จึงไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของมาตรา 38 วรรคหน่ึง  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
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ช. พระราชบญัญติัการส่งออกไปและการนาํเขา้มาในราชอาณาจกัร

ซ่ึงสินคา้ พ.ศ. 2522 มาตรา 7 บญัญติัให้อาํนาจในการออกใบอนุญาตส่งออกหรือนาํเขา้ซ่ึงสินคา้

ตามมาตรา 5 (2) เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงพาณิชยห์รือผูซ่ึ้งรัฐมนตรีวา่การกระทรวง

พาณิชยม์อบหมาย ซ่ึงตามคาํวนิิจฉยัของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความ

และวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุมคร้ังที่ 3/2551 เมื่อวนัท่ี 

12 กุมภาพนัธ์ 2551 ไดว้ินิจฉัยว่า บทบญัญติัดงักล่าวไดมี้การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็น

อย่างอ่ืนแล้ว จึงไม่อยู่ในบงัคบัของมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 253445 

(3) การมอบอํานาจในกรณีท่ีกฎหมายมิได้ห้ามเร่ืองการมอบอํานาจไว้  

หรือกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้เป็นอย่างอ่ืนพิเศษ 

กล่าวคือ ในกรณีท่ีกฎหมายมิไดมี้ขอ้จาํกดัเร่ืองการมอบอาํนาจ เช่น  

มิไดมี้การกาํหนดห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้หรือกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอยา่งอ่ืน

แล้วผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ ก็จะต้องดาํเนินการมอบอาํนาจตามท่ีมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญัติ

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2534 กาํหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว สามารถแบ่งการมอบอาํนาจ

ออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

และมาตรา 45 วรรคหน่ึง  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ พ.ศ. 2546 แต่จะตอ้ง

ดาํเนินการตามหลกัเกณฑท่ี์ระเบียบทั้งสองฉบบักาํหนดไว”้ 
45  คาํวนิิจฉัยของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย

ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 3/2551 เม่ือวนัท่ี 12  กุมภาพนัธ์ 2551. ไดว้ินิจฉัยขอ้หารือ

ของกรมการคา้ต่างประเทศตามกฎหมายว่าดว้ยการส่งออกนาํเขา้ว่า “...เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ มาตรา 7 แห่ง

พระราชบญัญติัการส่งออกไปและการนาํเขา้มาในราชอาณาจกัรซ่ึงสินคา้ พ.ศ. 2522 บญัญติัใหอ้าํนาจในการออก

ใบอนุญาตส่งออกหรือนาํเขา้ ซ่ึงสินคา้ ตามมาตรา 5 (2) เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชยห์รือ 

ผูซ่ึ้งรัฐมนตรีวา่การกระทรวงพาณิชยม์อบหมาย จึงถือไดว้า่มาตรา 7 ดงักล่าวไดมี้การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้

เป็นอยา่งอ่ืนแลว้ จึงไม่อยูใ่นบงัคบัของมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์จึงสามารถใชดุ้ลพินิจมอบหมายให้เจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงานใด ตามท่ี

เห็นสมควรวา่เป็นผูท่ี้มีความสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีในการอนุญาตตามหลกัเกณฑข์องกฎหมายนั้น ไดเ้ช่นเดียวกบั

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์ กล่าวคือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย ์สามารถมอบหมายให้ขา้ราชการ

ในกระทรวงพาณิชยห์รือขา้ราชการต่างกระทรวง เป็นผูมี้อาํนาจในการออกใบอนุญาต ตามมาตรา 7 ประกอบ

มาตรา 5 (2) แห่งพระราชบญัญติัการส่งออกไปและการนาํเขา้มาในราชอาณาจกัร ซ่ึงสินคา้ พ.ศ. 2522 ได”้ 
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ก. การมอบอาํนาจการปฏิบัติราชการท่ัวไป46 

หมายถึง การปฏิบติัราชการของแต่ละส่วนราชการ ไม่วา่จะเป็น

การบริหารงานบุคคล การบริหารงานคลงั การบริหารราชการทัว่ไปของส่วนราชการ การปฏิบติัราชการ

ในความรับผดิชอบของส่วนราชการ การปฏิบติัราชการแทนหวัหนา้ส่วนราชการในกิจการภายนอก  

และรวมไปถึงการปฏิบติัราชการต่างๆ ตามท่ีกฎหมาย กฎ คาํสั่ง และระเบียบปฏิบติัราชการกาํหนด  

ทั้งน้ี การปฏิบติัราชการดงัท่ีกล่าวขา้งตน้เป็นการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38วรรคหน่ึง และวรรคสอง 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 การปฏิบติัราชการในเร่ือง ดงักล่าว 

จึงตอ้งมิใช่การอนุญาตตามกฎหมายท่ีบญัญติัให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือท่ีบญัญติัผูมี้อาํนาจอนุญาตไว้

เป็นการเฉพาะแต่อย่างใด สําหรับการมอบอาํนาจในเร่ืองท่ีกล่าวนั้ น ได้มีการยกเลิกการระบุ

ตาํแหน่งของผูท่ี้จะมอบอาํนาจและผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีจะรับมอบอาํนาจไว ้โดยเปิดกวา้งให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่ง สามารถมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนัหรือส่วนราชการอ่ืน  

หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีนั้นโดยตรง เป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนได ้  

ข. การมอบอาํนาจการอนุญาตตามกฎหมาย47 

ระบบการอนุญาต เป็นระบบควบคุมทางปกครองในการดาํเนิน

กิจการหรือการกระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดของประชาชน เน่ืองจากรัฐ เห็นว่าการดาํเนินกิจการ

หรือการกระทาํดังกล่าว มีผลกระทบต่อสภาพสังคม ส่ิงแวดล้อม ความปลอดภยัในชีวิต และ

ทรัพยสิ์นของประชาชน หรือความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน จึงไดมี้ความจาํเป็น

ที่รัฐจะตอ้งพิจารณากลัน่กรองว่าจะอนุญาตให้ประชาชนดาํเนินการไดห้รือไม่ เพียงใด โดยรัฐ

จะตรากฎหมาย กาํหนดลกัษณะของกิจการ หรือการกระทาํท่ีประชาชนตอ้งดาํเนินการขออนุญาต

ต่อเจา้หน้าท่ี ซ่ึงมีอาํนาจอนุญาตตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้และเม่ือไดรั้บอนุญาตประชาชน จึงจะ

สามารถประกอบกิจการหรือกระทาํการได ้และตอ้งดาํเนินการภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด 

ซ่ึงการอนุญาตตามกฎหมายไทย แบ่งเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การอนุญาตประกอบกิจการ เป็นกรณี 

ท่ีกฎหมายกาํหนดให้การประกอบกิจการ หรือการดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงของประชาชน หรือ

เอกชนทัว่ไปตอ้งมาขออนุญาตจากรัฐ เพื่อให้เจา้หน้าท่ีมีอาํนาจตามกฎหมายตรวจสอบคุณสมบติั  

และพิจารณาวา่บุคคลดงักล่าว สามารถจะประกอบกิจการหรือาชีพนั้น หรือไม่ และเม่ือเจา้หน้าท่ี 

ซ่ึงมีอาํนาจตามกฎหมายพิจารณาแลว้ เห็นวา่ผูย้ื่นมีคุณสมบติัครบตามท่ีกฎหมายกาํหนด ก็จะออก

46 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, “คู่มือคาํอธิบายกฎหมายการบริหารราชการแผ่นดิน”,  

สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (กมุภาพนัธ์ 2551): หนา้ 29 - 37. 
47 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, “คู่มือคาํอธิบายกฎหมายการบริหารราชการแผ่นดิน”,  

สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (กมุภาพนัธ์  2551): หนา้ 29 - 37. 
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ใบอนุญาตใหแ้ก่บุคคลดงักล่าว เช่น การประกอบธุรกิจโรงแรมตอ้งไดรั้บใบอนุญาตจากนายทะเบียน  

เป็นตน้ (2) การอนุญาตกระทาํการ เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้การกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึงของ

บุคคลทัว่ไป หรือผูป้ระกอบกิจการซ่ึงไดรั้บใบอนุญาตแลว้ จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ท่ีมีอาํนาจตามกฎหมายก่อนจะดาํเนินการ โดยกรณีน้ี จะไม่มีการออกใบอนุญาตให้ เช่น การยา้ย

ธนาคารพาณิชยท่ี์ไดรั้บการอนุญาตแลว้ ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากธนาคารแห่งประเทศไทย ตามมาตรา  7 ตรี 

แห่งพระราชบญัญติัการธนาคารพาณิชย ์พ.ศ. 2505 เป็นตน้ ซ่ึงการมอบอาํนาจในเร่ืองน้ี บทบญัญติั

มาตรา 38 วรรคสามและวรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

ไดก้าํหนดไวช้ดัเจนว่า ผูด้าํรงตาํแหน่งที่มีอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว อาจมอบอาํนาจให้ขา้ราชการ 

ซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาและผูว้า่ราชการจงัหวดัไดต้ามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี การมอบอาํนาจ ดงักล่าว

ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ แต่อย่างไรก็ดี ในปัจจุบนัน้ี ยงัมิไดมี้การตราพระราชกฤษฎีกาตามบทบญัญติั

แต่อยา่งใด 

(4) ผู้ดาํรงตาํแหน่งท่ีจะมอบอาํนาจและรับมอบอาํนาจ 

ก.  ผู้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมอบอาํนาจ ไดแ้ก่ 

ก) องค์กรเด่ียว  ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจในฐานะผูแ้ทนส่วนราชการ  

แบ่งเป็น 

(ก)  รัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมาย48 

 เม่ือพิจารณากฎหมายท่ีกาํหนดให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการ

ตามกฎหมายเป็นผูมี้อาํนาจอนุญาต จะเห็นได้ว่า อาํนาจในการอนุญาตดงักล่าว ส่วนใหญ่จะเป็น

การตดัสินใจในเชิงนโยบายในเร่ืองท่ีสาํคญั เช่น อาํนาจในการออกใบอนุญาตประกอบการธนาคาร

พาณิชยต์ามพระราชบญัญติัการธนาคารพาณิชย ์พ.ศ. 2505 ท่ีบญัญติัให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

การคลงัเป็นผูม้ีอาํนาจออกใบอนุญาต หรือการออกใบอนุญาตเป็นผูค้า้นํ้ ามนัที่มีปริมาณการคา้

แต่ละชนิดหรือทุกชนิด รวมกนัเกินปีละตั้งแต่ 100,000 เมตริกข้ึนไป ตามพระราชบญัญติัการคา้

นํ้ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ. 2543 ท่ีบญัญติัให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงพาณิชยเ์ป็นผูมี้อาํนาจออกใบอนุญาต  

หรือการอนุญาตให้คนต่างดา้ว หรือผูใ้ด หรือพวกใดเขา้มาอยูใ่นราชอาณาจกัร ภายใตเ้ง่ือนไขใดๆ  

ในกรณีพิเศษเฉพาะเร่ืองตามพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 ท่ีบญัญติัให้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้อาํนาจอนุญาต เป็นตน้   

 

48 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, คู่มือคาํอธิบายกฎหมายการบริหารราชการแผ่นดิน,  

สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, (กมุภาพนัธ์ 2551): หนา้ 62 - 64. 
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(ข)  หัวหน้าหน่วยงานหรือหน่วยงานท่ีรับผิดชอบกฎหมาย49 

 กล่าวคือ กฎหมายท่ีกําหนดให้หัวหน้าหน่วยงานหรือ

หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ กฎหมายเป็นผูมี้อาํนาจอนุญาต เช่น พระราชบญัญติัการธนาคารพาณิชย ์ 

พ.ศ. 2505 ไดก้าํหนดให้รัฐมนตรีเป็นผูมี้อาํนาจออกใบอนุญาตการประกอบกิจการธนาคารพาณิชย ์ 

และกาํหนดให้ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นผูมี้อาํนาจอนุญาตให้ยา้ยสํานักงานหรือสํานักงาน

สาขาของธนาคารพาณิชย ์หรือการอนุญาตให้ธนาคารพาณิชยก์ระทาํธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองกบัธนาคาร  

เป็นตน้   

(ค)  การใช้อาํนาจโดยเจ้าหน้าท่ี ไดแ้ก่ พนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือ

เจา้พนกังาน 

กล่าวคือ กฎหมายที่กาํหนดให้พนกังานเจา้หน้าที่ หรือ

เจา้พนกังานเป็นผูมี้อาํนาจอนุญาต อยา่งไรก็ตาม พนกังานเจา้หน้าท่ี หรือเจา้พนกังาน ซ่ึงมีอาํนาจ

อนุญาตตามกฎหมาย สามารถแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ (1) พนกังานเจา้หนา้ท่ี หรือเจา้พนกังาน

ซ่ึงมีอาํนาจอนุญาต จะต้องมีความรู้ความเช่ียวชาญในเร่ืองท่ีจะอนุญาต เช่น พระราชบัญญัติ

พลงังานปรมาณูเพื่อสันติ พ.ศ. 2504 ท่ีกาํหนดให้พนกังานเจา้หน้าท่ีเป็นผูมี้อาํนาจออกใบอนุญาต

ผลิตพลงังานปรมาณูจากเคร่ืองปฏิกรณ์ปรมาณู หรือใบอนุญาตให้ใช้พลงังานปรมาณูจากเคร่ือง

ปฏิกรณ์ปรมาณู เป็นตน้ และ (2) พนกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังาน ซ่ึงมีอาํนาจอนุญาตไม่จาํเป็น 

ตอ้งมีความรู้ความเช่ียวชาญพิเศษในเร่ืองท่ีจะอนุญาต เช่น เจา้พนักงานซ่ึงมีอาํนาจในการออก

ใบอนุญาตขายยาเส้นหรือยาสูบตามพระราชบญัญติัยาสูบ พ.ศ.2509 หรือเจา้พนกังาน ซ่ึงมีอาํนาจ

ออกใบอนุญาตใหน้าํสุราเกินกวา่ 1 ลิตร เขา้มาในราชอาณาจกัร เป็นตน้ 

ข)  องค์กรกลุ่ม ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจโดยคณะบุคคล50 ไดแ้ก่   

(ก)  คณะรัฐมนตรี 

กล่าวคือ  กฎหมายกาํหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้อาํนาจ

อนุญาต เช่น การให้สัมปทาน ซ่ึงเป็นการสร้างทางหรือบาํรุงทางหลวงสัมปทานตามพระราชบญัญติั

ทางหลวงสัมปทาน พ.ศ. 2542 หรืออาํนาจในการให้สัมปทานในการจดัให้มีคลงันํ้ ามนัเช้ือเพลิง

หรือระบบขนส่งนํ้ามนัเช้ือเพลิง ตามพระราชบญัญติัควบคุมนํ้ามนัเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 เป็นตน้   

 

49 สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, คู่มือคาํอธิบายกฎหมายการบริหารราชการแผ่นดิน,  

สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, (กมุภาพนัธ์ 2551): หนา้ 64 - 67. 
50 “เพ่ิงอา้ง”, หนา้ 59 - 62. 
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(ข) คณะกรรมการ 

กล่าวคือ กฎหมายท่ีกําหนดให้คณะกรรมการเป็นผู ้

มีอํานาจอนุญาต  ซ่ึงการที ่กฎหมายกําหนดไวเ้ช่นวา่นั้น  ก็เพราะตอ้งการผูที้ ่ม ีความรู้ความ

เช่ียวชาญในแต่ละดา้นเขา้มาร่วมพิจารณาอนุญาต เน่ืองจากกิจการท่ีจะอนุญาตให้เอกชนดาํเนินการมี

ผลกระทบในหลายมิติ เช่น พระราชบัญญัติอ้อยและนํ้ าตาลทราย พ.ศ. 2527 ได้กําหนดให้

คณะกรรมการออ้ยและนํ้ าตาลทราย ซ่ึงประกอบดว้ย ผูแ้ทนโรงงานนํ้ าตาลทราย ผูแ้ทนชาวไร่ออ้ย

และผูแ้ทนหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบอุตสาหกรรมออ้ยและนํ้ าตาลทราย เป็นผูมี้อาํนาจ

อนุญาตให้นาํเขา้นํ้ าตาลทราย ซ่ึงมีผลกระทบต่อระบบการผลิตและราคาจาํหน่ายนํ้ าตาลทราย และการ

ปลูกออ้ยของชาวไร่ออ้ย หรือพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ ซ่ึงประกอบด้วย ผูท้รงคุณวุฒิ  

ซ่ึงมีความรู้และประสบการณ์ทางดา้นนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์พาณิชยศาสตร์ การบริหารธุรกิจ หรือ

การบริหารราชการแผน่ดิน เป็นผูมี้อาํนาจอนุญาตให้ผูป้ระกอบธุรกิจ กระทาํการรวมธุรกิจ หรือการ

กาํหนดปริมาณของสินคา้หรือบริการท่ีผูป้ระกอบธุรกิจแต่ละรายจะผลิต ซ้ือ หรือจาํหน่าย หรือ

ให้บริการ  เพื่อจาํกดัปริมาณให้ตํ่ากว่าความต้องการของตลาด อนัจะมีผลกระทบต่อระบบการ

แข่งขนัโดยเสรีหรือก่อให้เกิดความผกูขาดในธุรกิจใดธุรกิจหน่ึง หรือการออกใบอนุญาตใหเ้ป็นผูมี้

สิทธิทาํรายงานผลกระทบส่ิงแวดล้อม ซ่ึงการอนุญาตตอ้งใช้ผูเ้ชี่ยวชาญในสาขาวิชาต่าง ๆ  

ที่เก่ียวขอ้งมาเป็นผูพ้ิจารณา พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 

2534  จึงไดก้าํหนด ใหค้ณะกรรมการผูช้าํนาญการเป็นผูมี้อาํนาจออกใบอนุญาต เป็นตน้   

ข.  ผู้ดาํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบอาํนาจ   

โดยท่ีมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 

พ.ศ. 2534 ไดก้าํหนดใหก้ารมอบอาํนาจมี 2 ประเภท ไดแ้ก่  

ก)  การมอบอาํนาจการปฏิบัติราชการท่ัวไป ซ่ึงผูด้าํรงตาํแหน่ง 

ท่ีจะรับมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดแ้ก่ ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกนั ผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืนต่างส่วนราชการกนั และผูว้่าราชการจงัหวดั ดงันั้น การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการ

โดยทัว่ไปนั้น ผูม้อบอาํนาจ จึงยอ่มสามารถมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไปในทุกเร่ือง 

ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบอาํนาจนั้น ปฏิบติัราชการแทนได ้ไม่ว่าจะเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งในส่วน

ราชการ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งต่างส่วนราชการก็ได ้  

ข) การมอบอํานาจการปฏิบัติราชการในเร่ืองการอนุญาต ซ่ึง 

ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีจะรับมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการในเร่ืองการอนุญาต ไดแ้ก่ ขา้ราชการ ซ่ึง
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เป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในส่วนราชการเดียวกนั และผูว้า่ราชการจงัหวดั ยกเวน้การมอบอาํนาจให้แก่ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนนอกส่วนราชการ ดงันั้น การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการทางปกครอง

ในเร่ืองการอนุญาต ผูม้อบอาํนาจ มอบอาํนาจจึงย่อมสามารถมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการ

โดยทัว่ไปในทุกเร่ือง ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบอาํนาจนั้นปฏิบติัราชการแทนได ้ไม่ว่าจะเป็น

ผูด้าํรงตาํแหน่งในส่วนราชการเดียวกนั หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัก็ได ้

2) มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534

ไดก้าํหนดหน้าที่ของผูรั้บมอบอาํนาจ และการที่ผูม้อบอาํนาจไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข

ในการปฏิบติัราชการแทนไว ้โดยกาํหนดวา่ 

“มาตรา 39 เม่ือมีการมอบอาํนาจแลว้ ผูรั้บมอบอาํนาจ มีหน้าท่ีตอ้งรับมอบ

อาํนาจนั้น โดยผูม้อบอาํนาจ จะกาํหนดให้ผูรั้บมอบอาํนาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติั

ราชการแทนต่อไป โดยจะกาํหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขในการใช้อาํนาจนั้นไวด้ว้ยหรือไม่ก็ได ้

แต่ในกรณีการมอบอาํนาจให้ผูว้่าราชการจงัหวดั คณะรัฐมนตรี จะกําหนดหลักเกณฑ์ให้ผูว้่า

ราชการจงัหวดัตอ้งมอบอาํนาจต่อไปให้รองผูว้า่ราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดัหรือหวัหน้าส่วนราชการ

ท่ีเก่ียวขอ้งในจงัหวดัก็ได”้   

ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว หมายความวา่ กฎหมายไดบ้ญัญติัเป็นบทบงัคบัวา่ 

เม่ือมีคาํสั่งมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดให้ปฏิบติัราชการแทนแลว้ คาํสั่งนั้น ย่อมมีผลผูกพนั

ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีไดรั้บมอบอาํนาจ จะตอ้งมีหนา้ท่ีปฏิบติัราชการตามท่ีไดรั้บมอบอาํนาจ ผูรั้บมอบ

อาํนาจจะปฏิเสธไม่ยอมปฏิบติัหน้าท่ีมิได ้นอกจากนั้น ยงักาํหนดให้ผูม้อบอาํนาจอาจกาํหนดให้

ผูร้ับมอบอาํนาจสามารถมอบอาํนาจต่อไปให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอื่นปฏิบตัิราชการแทนไดด้ว้ย 

แต่จะตอ้งดาํเนินการตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีผูม้อบอาํนาจกาํหนดไวด้ว้ย 

3) มาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

ไดก้าํหนดวธีิการในการท่ีผูม้อบอาํนาจจะมอบอาํนาจใหแ้ก่ผูรั้บมอบอาํนาจ รวมทั้งไดก้าํหนดการกาํกบั

ดูแล และติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจไว ้โดยกาํหนดวา่ 

“มาตรา 40  ในการมอบอาํนาจ ให้ผูม้อบอาํนาจพิจารณาถึงการอาํนวย

ความสะดวกแก่ประชาชน ความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพ

ของตาํแหน่งของผูร้ับมอบอาํนาจ และผูร้ับมอบอาํนาจตอ้งปฏิบตัิหน้าที่ที่ได้รับมอบอาํนาจ

ตามวตัถุประสงคข์องการมอบอาํนาจดงักล่าว 

เม่ือได้มอบอาํนาจแล้ว ผูม้อบอาํนาจ มีหน้าท่ี กาํกบั ดูแล และติดตาม

ผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจ และให้มีอาํนาจแนะนาํหรือแกไ้ขการปฏิบติัราชการของ

ผูรั้บมอบอาํนาจได”้ 
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ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ผูม้อบอาํนาจ มีหนา้ท่ี 2 ประการ  

ได้แก่ 1) การมอบอาํนาจ ตอ้งพิจารณาถึงการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน ความรวดเร็ว

ในการปฏิบติัราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของตาํแหน่งของผูรั้บมอบอาํนาจ  

ฉะนั้น การมอบอาํนาจ จึงไม่ใช่เป็นการปัดความรับผิดชอบของหวัหน้าส่วนราชการผูม้อบอาํนาจ  

แต่การมอบอาํนาจนั้น เป็นเพียงการกระจายการปฏิบติัราชการ และ 2) เมื่อได้มอบอาํนาจแล้ว 

ผูม้อบอาํนาจ มีหนา้ท่ี กาํกบั ดูแล และติดตามผลการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจ และให้มี

อาํนาจแนะนาํ หรือแกไ้ขการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจได ้ซ่ึงเป็นการกระจายความรับผิดชอบ

ไปให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐในระดบัต่างๆ ช่วยกนัปฏิบติังานของรัฐให้มีประสิทธิภาพและรวดเร็ว  

แต่อยา่งไรก็ดี ความรับผิดชอบหลกัยงัคงเป็นของผูด้าํรงตาํแหน่ง ซ่ึงกฎหมายหรือระเบียบปฏิบติั

ของทางราชการไดม้อบหมายให้เป็นผูใ้ชอ้าํนาจนั้น สาํหรับผูรั้บมอบอาํนาจนั้น มีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติั

หน้าท่ีท่ีได้รับมอบอาํนาจตามวตัถุประสงค์ของการมอบอาํนาจ กล่าวคือ ผูม้อบอาํนาจมีหน้าท่ี

ปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ คาํสั่ง หรือระเบียบปฏิบติัราชการเป็นอยา่งใด ผูรั้บมอบอาํนาจ

ก็จะตอ้งมีหน้าท่ีปฏิบติัเช่นเดียวกบัผูม้อบอาํนาจ และหากผูม้อบอาํนาจไดก้าํหนดหลกัเกณฑ ์และ

เง่ือนไขแห่งการใช้อาํนาจนั้น เป็นอย่างไร ผูรั้บมอบอาํนาจ ก็มีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์

และเง่ือนไขนั้นดว้ย 

4) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 โดยท่ี มาตรา 38  

วรรคหน่ึง และวรรคสอง มาตรา 39 และมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางเก่ียวกบัการมอบอาํนาจไวใ้นลกัษณะ

กวา้งๆ ต่อมาจึงได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 ข้ึน เพื่อกาํหนด 

ให้ส่วนราชการมีหลักเกณฑ์และมาตรฐานการปฏิบัติราชการในเร่ืองดังกล่าวอย่างชัดเจน  

โดยสามารถสรุปสาระสําคญัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ในการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง และ

วรรคสอง  แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ดงัน้ี  

(1) วตัถุประสงค์ของการมอบอาํนาจ (มาตรา 5) การมอบอาํนาจตอ้ง

เป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ในการอาํนวยความสะดวกและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 

ความคุม้ค่า ความรวดเร็ว และประสิทธิภาพในการปฏิบติัราชการ การกระจายอาํนาจการตดัสินใจ

และความรับผิดชอบที่เหมาะสม และไม่เป็นการเพิ่มขั้นตอนหรือระยะเวลาในการใช้อาํนาจ 

และไม่ตอ้งผา่นการพิจารณาของผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ มากเกินความจาํเป็น 

(2)  หลักเกณฑ์การมอบอาํนาจของผูม้อบอาํนาจและการพิจารณาตวั

ผูรั้บมอบอาํนาจ (มาตรา 6 มาตรา 12 มาตรา 13 มาตรา 14 มาตรา 15 มาตรา 17 มาตรา 20 มาตรา  22 

มาตรา 23 มาตรา 24 มาตรา 26 และมาตรา 27) 
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 ในการมอบอาํนาจ  ผูม้อบอาํนาจอาจมอบอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง

ให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจปฏิบติัราชการแทนได ้โดยการมอบอาํนาจนั้น ตอ้งเป็นไปตามวตัถุประสงค์

ของการมอบอาํนาจ และคาํนึงถึงขีดความสามารถ ความรับผิดชอบ และความเหมาะสมตามสภาพ

ของตาํแหน่ง อาํนาจหน้าท่ี และความรับผิดชอบของผูรั้บมอบอาํนาจและผูม้อบอาํนาจ เวน้แต่

เป็นเร่ืองใด ตามกรณีดงัต่อไปน้ี ผูม้อบอาํนาจอาจไม่มอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวก็ได้ ได้แก่ 

เป็นเร่ืองท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้เป็นอาํนาจเฉพาะ หรือเป็นเร่ืองท่ีโดยสภาพไม่อาจมอบอาํนาจได ้ 

เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบันโยบายสําคญั  เป็นเร่ืองท่ีมีความจาํเป็นตอ้งมีการดูแลอยา่งใกลชิ้ดเพื่อให้เป็น

มาตรฐานเดียวกัน  หรือเป็นเร่ืองท่ีอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อน  หรือเกิดความไม่เป็นธรรม 

แก่ประชาชนได ้  

นอกจากผูม้อบอาํนาจ จะพิจารณาตวัผูรั้บมอบอาํนาจตามหลกัทัว่ไป

ตามท่ีกล่าวขา้งตน้แลว้ พระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวยงัไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการมอบ

อาํนาจไวด้ว้ย ดงัน้ี 

ก. การมอบอาํนาจในกระทรวงเดียวกัน   

 พระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว ไดก้าํหนดใหป้ลดักระทรวง มีอาํนาจ

กาํหนดแนวทางปฏิบติั เก่ียวกบัการมอบอาํนาจของส่วนราชการในสังกดั ทั้งในกรณีการมอบอาํนาจใน

ส่วนราชการเดียวกัน หรือการมอบอาํนาจให้กับส่วนราชการอ่ืน ท่ีอยู่ในสังกัดของกระทรวง

เดียวกนัดว้ย โดยในกระทรวงใดท่ีมีการแบ่งกลุ่มภารกิจ ให้หัวหน้ากลุ่มภารกิจดาํเนินการมอบอาํนาจ

ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาน้ี โดยให้ถือเสมือนหน่ึงเป็นปลดักระทรวงของ

ส่วนราชการในกลุ่มภารกิจนั้น ในส่วนการมอบอาํนาจภายในกรม ก็ให้อธิบดีจดัให้มีการมอบอาํนาจ

ภายในกรมของตน โดยหัวหน้าส่วนราชการต้องมอบอาํนาจให้แก่ผูด้ ํารงตาํแหน่ง ท่ีมีหน้าท่ี

รับผิดชอบดาํเนินการเร่ืองนั้นโดยตรง เวน้แต่ในกรณีมีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติั

ราชการ หรือมีเหตุเร่งด่วนอนัไม่อาจหลีกเล่ียงได ้หวัหน้าส่วนราชการ อาจจดัให้มีการมอบอาํนาจ

ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนท่ีเห็นสมควรเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนก็ได ้แต่ถา้มีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์

ในการปฏิบติัราชการและผูม้อบอาํนาจ เห็นวา่ไม่สมควรมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการในเร่ืองใด

เร่ืองหน่ึงให้แก่ผูอ้ยู่ใต้บังคับบัญชา เป็นผูใ้ช้อาํนาจผูม้อบอาํนาจอาจมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรง

ตาํแหน่งในส่วนราชการอ่ืนก็ได ้โดยในกรณีท่ีเป็นส่วนราชการท่ีมิได้สังกัดกรมเดียวกนั ให้ทาํ

ความตกลงระหว่างอธิบดีของกรมที่ผูม้อบอาํนาจ สังกดั และอธิบดีที่ผูรั้บมอบอาํนาจสังกดั 

แล้วแจง้ใหป้ลดักระทรวงทราบ พร้อมดว้ยเหตุผล 
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 ข. การมอบอาํนาจให้แก่ส่วนราชการต่างกระทรวง 

    พระราชกฤษฎีกาฉบบัดังกล่าว ได้กําหนดว่า การมอบอาํนาจ

ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการต่างกระทรวงสามารถกระทาํได้ โดยให้มีการทาํบนัทึก

ความตกลงเป็นหนงัสือ ระหวา่งส่วนราชการท่ีมอบอาํนาจและท่ีรับมอบอาํนาจ โดยในบนัทึกความตกลง

ตอ้งระบุรายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์และวิธีการใชอ้าํนาจ ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งระบุขอบเขตอาํนาจ

ท่ีได้มอบแนวทาง นโยบาย และขอ้สงวนของการใช้อาํนาจ และช่ือและตาํแหน่งของเจา้หน้าท่ี

ท่ีติดต่อได ้ในกรณีมีขอ้สงสัยเก่ียวกบักระบวนการใชอ้าํนาจ 

 ค. การมอบอาํนาจให้แก่ศูนย์บริการร่วม 

 พระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว ไดมี้การกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจ

ให้ศูนยบ์ริการร่วมวา่ เมื่อมีการจดัตั้งศูนยบ์ริการร่วม ให้หวัหนา้ส่วนราชการหรือผูด้าํรงตาํแหน่ง

ท่ีเก่ียวขอ้ง มอบอาํนาจทั้งปวงในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจของศูนยบ์ริการร่วมนั้น ให้แก่ ผูมี้หนา้ท่ี

ปฏิบติัในศนูยบ์ริการร่วม 

 ง. การมอบอาํนาจให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวดั 

 พระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว ไดก้าํหนดวา่ ในการสั่ง การอนุญาต 

การอนุมติั การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีส่วนราชการใดจะพึงปฏิบติั หรือดาํเนินการ

ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใดในเขตพื้นท่ี

จงัหวดั ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิได้

กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอื่น หรือมิได้ห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ให้หัวหน้า

ส่วนราชการ ดาํเนินการมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการในเขตพื้นท่ีจงัหวดัให้แก่ผูว้า่ราชการจงัหวดั

และเม่ือผูว้่าราชการจงัหวดัได้รับมอบอาํนาจ ให้เป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนหัวหน้าส่วนราชการ

ส่วนกลางแลว้ ให้ผูว้่าราชการจงัหวดัมอบอาํนาจนั้น ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่ง ดงัน้ี ในกรณีท่ีอาํนาจนั้น

เก่ียวกบัราชการของส่วนราชการใด และส่วนราชการนั้น ปฏิบติัหนา้ท่ีอยูใ่นจงัหวดั ให้ผูว้า่ราชการ

จงัหวดั มอบอาํนาจให้แก่หัวหน้าส่วนราชการที่เก่ียวขอ้งในจงัหวดันั้น แต่หากส่วนราชการนั้น 

ไม่มีส่วนราชการท่ีปฏิบติัหน้าท่ีอยูใ่นจงัหวดัแลว้ ผูว้่าราชการจงัหวดั อาจมอบอาํนาจให้รองผูว้่า

ราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั หรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งในจงัหวดั เป็นผูป้ฏิบติัราชการ

แทนก็ได ้สําหรับกรณีท่ีเป็นอาํนาจของผูว้่าราชการจงัหวดัโดยแท ้ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจมอบอาํนาจ

ให้แก่ รองผูว้ ่าราชการจงัหวดัปลัดจงัหวดั หรือหัวหน้าส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในจงัหวดั 

เป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนก็ได ้และในกรณีท่ีเป็นอาํนาจของนายอาํเภอ ปลดัอาํเภอผูเ้ป็นหัวหนา้ประจาํ

ก่ิงอาํเภอ และหวัหนา้ส่วนราชการประจาํจงัหวดั  ก็ใหด้าํเนินการมอบอาํนาจตามแนวทางดงักล่าว 
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ทั้ งน้ี เม่ือผูว้่าราชการจงัหวดัได้มีการมอบอาํนาจไปตามท่ีกล่าว

ขา้งตน้แลว้ ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจหน้าท่ี กาํกบั ดูแลการปฏิบติังานของผูรั้บมอบอาํนาจ

ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการมอบอาํนาจนั้น และในกรณีท่ีเห็นว่าผูรั้บมอบอาํนาจได้ใช้

อาํนาจปฏิบติัราชการแทนโดยไม่ถูกตอ้ง หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหาย ผูว้่าราชการจงัหวดัอาจ 

มีคาํสั่งแกไ้ขการปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจ หรือใหผู้รั้บมอบอาํนาจหยดุการปฏิบติัราชการ

ดงักล่าวไวก่้อน และใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั เป็นผูใ้ชอ้าํนาจในเร่ืองนั้นโดยตรงก็ได ้

 จ. การมอบอาํนาจให้ปฏิบัติราชการแทนในต่างประเทศ 

 พระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ี กาํหนดว่า ส่วนราชการใด มีภารกิจ

ท่ีตอ้งดาํเนินการในต่างประเทศ ให้หวัหนา้ส่วนราชการนั้น มอบอาํนาจทั้งปวงท่ีจะตอ้งดาํเนินการ

ในต่างประเทศนั้น ให้แก่หวัหน้าคณะผูแ้ทน และให้หวัหนา้คณะผูแ้ทนมอบอาํนาจให้รองหวัหน้า

คณะผูแ้ทน หรือบุคคลในคณะผูแ้ทน 

(3)  หนา้ท่ีและการกาํกบัดูแลของผูม้อบอาํนาจ (มาตรา 7 และมาตรา 8) 

ในการมอบอาํนาจ ผูม้อบอาํนาจตอ้งดาํเนินการวางหลกัเกณฑ์ และ

เง่ือนไขการใชอ้าํนาจของผูรั้บมอบอาํนาจ การกาํหนดให้มีระบบการตรวจสอบและการรายงานผล

การใช้อาํนาจของผูรั้บมอบอาํนาจ การกาํกบัดูแลและแนะนาํการใช้อาํนาจของผูรั้บมอบอาํนาจ  

และการจดัทาํบญัชีการมอบอาํนาจเสนอผูบ้งัคบับญัชา ทั้งน้ี เม่ือมีการมอบอาํนาจแลว้ ผูม้อบอาํนาจ 

มีหน้าท่ีในการกาํกบัดูแลผูรั้บมอบอาํนาจดว้ย กล่าวคือ หากผูม้อบอาํนาจ เห็นวา่ ผูรั้บมอบอาํนาจ

ใช้อาํนาจท่ีรับมอบโดยไม่ถูกตอ้ง หรืออาจก่อให้เกิดความเสียหาย ผูม้อบอาํนาจอาจมีคาํสั่งแกไ้ข

การปฏิบติัราชการของผูรั้บมอบอาํนาจ หรือให้ผูรั้บมอบอาํนาจหยุดการปฏิบติัราชการไวก้่อน 

และผูม้อบอาํนาจเป็นผูใ้ช้อาํนาจนั้นโดยตรงก็ได้ ทั้งน้ี ในการมอบอาํนาจตอ้งทาํเป็นหนังสือ

โดยระบุรายละเอียดเก่ียวกับการมอบอาํนาจให้ชัดเจนเพียงพอท่ีจะเข้าใจในเร่ือง เช่น ช่ือ หรือ

ตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจ ช่ือ หรือ ตาํแหน่งของผูรั้บมอบอาํนาจ อาํนาจท่ีมอบ รวมทั้งอาจกาํหนด

หลกัเกณฑ ์และเง่ือนไขการใชอ้าํนาจดว้ยก็ได ้

(4)  การส้ินผลของคาํสั่งมอบอาํนาจ (มาตรา 9) 

การมอบอาํนาจ ยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลง

โดยเง่ือนเวลา หรือโดยเหตุอ่ืน 

(5)  หนา้ท่ีของผูรั้บมอบอาํนาจ (มาตรา 10) 

เม่ือผูรั้บมอบอาํนาจไดรั้บมอบอาํนาจมาแลว้ ในการปฏิบติัราชการแทน

ในเร่ืองท่ีรับมอบอาํนาจดงักล่าว ผูรั้บมอบอาํนาจจะตอ้งใชอ้าํนาจท่ีรับมอบให้เป็นไปตามกฎหมาย
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ท่ีเก่ียวขอ้งกาํหนดไว ้และตอ้งจดัทาํรายงานผลการใชอ้าํนาจดงักล่าว ตามหลกัเกณฑท่ี์ผูม้อบอาํนาจ

กาํหนดดว้ย 

 



 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการมอบอาํนาจ 

ในการกระทําทางปกครอง 

 

 

 ในบทน้ี จะกล่าวถึงการวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวก ับการมอบอาํนาจในการกระทาํ

ทางปกครองตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 โดยเปรียบเทียบ

กับการมอบอํานาจในต่างประเทศ การมอบอํานาจในประเทศไทย รวมทั้ งแนวคําวินิจฉัย 

ของหน่วยงานท่ีมีอาํนาจในการวนิิจฉยัตีความ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 

 

1.  วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับหลักการมอบอํานาจในการบริหารราชการแผ่นดินกับหลัก

 ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองและเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ 

 

 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครอง

จะกระทําการในเร่ืองใดได้นั้ น จะต้องมีกฎหมายกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอํานาจ

ดาํเนินการในเร่ืองนั้นได้ และเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็จะตอ้งกระทาํการภายในขอบอาํนาจท่ีกฎหมาย

กาํหนดเท่านั้น ซ่ึงจากหลกัดงักล่าวสามารถแปลไดส้องนยั นยัแรก ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ  

ก็ไดท้ั้งส้ิน เวน้แต่มีกฎหมายห้ามมิให้กระทาํ นยัท่ีสองฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ท่ีอาจมีผล 

กระทบการเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือเอกชนได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ 

ให้กระทาํการนั้นไว ้เหตุผลท่ีหลกัการดงักล่าว สามารถแปลได้สองนัย เพราะว่าแต่เดิมหลกักฎหมาย

แพ่ง มีอิทธิพลสูงตามหลกัเสรีภาพในการทาํสัญญา จึงทาํให้มีบทบาทในการตีความ  และ

นาํไปใช้กบัการกระทาํของเจา้หน้าที่ด้วย ต่อมาในยุคเสรีนิยมซ่ึงยึดถือเร่ืองศกัด์ิศรีของมนุษย์

อย ่างเด่นช ัด แต่ละคนจึงมีเสรีภาพท่ีจะใช้ชีวิตโดยมีความเป็นอยู่อย่างอิสระ ปลอดจากการ

แทรกแซงของรัฐ  โดยรัฐจะเขา้แทรกแซงเท่าท่ีจาํเป็น เม่ือเป็นดงัน้ี การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐจะเขา้

แทรกแซงเสรีภาพของเอกชน จึงจาํเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจไวแ้ละกระทาํภายในกรอบอาํนาจ

ท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น ดงันั้น อาํนาจของเจา้หน้าท่ี จึงตอ้งมีข้ึนโดยกฎหมายก่อนแล้ว จึงค่อย

พิจารณาถึงตวัผูใ้ช้อาํนาจว่ากฎหมายไดก้าํหนดให้ผูใ้ด เป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการทางปกครองในเร่ือง

นั้นๆ และโดยท่ีหลกัในการแบ่งแยกอาํนาจ ไดก้าํหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน

ทั้งประเทศ เป็นผูมี้อาํนาจในการตรากฎหมาย ฉะนั้น ก่อนที่ฝ่ายปกครองจะมีอาํนาจดาํเนินการ
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ในเร่ืองใดไดน้ั้น ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะเป็นผูพ้ิจารณาเพื่อตราบทบญัญติัแห่งกฎหมาย กาํหนดเองวา่

จะให้ผูด้ ํารงตาํแหน่งใด เป็นผูท่ี้ มีอาํนาจในการกระทําการทางปกครองตามกฎหมายในเร่ืองใด  

โดยก่อนท่ีฝ่ายนิติ บญัญติัจะกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใด เป็นผูมี้อาํนาจในการกระทาํทางปกครอง 

ฝ่ายนิติบัญญัติย่อมท่ีจะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมของตําแหน่ง ระดับความเช่ียวชาญ 

ความสามารถ ของผูท่ี้ตนจะกาํหนดให้อาํนาจก่อนว่า มีความเหมาะสมท่ีจะเป็นผูมี้อาํนาจกระทาํ

การทางปกครองในเร่ืองต่างๆ นั้น หรือไม่ กล่าวคือ ในบางกรณีท่ีเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั และ

ตอ้งการให้มีมาตรฐานเดียวกนั ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูอ้อกกฎหมาย ก็จะให้หัวหน้าส่วนราชการ 

ซ่ึงมีเพียงตาํแหน่งเดียวเป็นผูก้ระทาํการทางปกครอง แต่หากเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายนิติบัญญัติมีความ

ประสงคท่ี์จะให้ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ในดา้นต่างๆ ร่วมกนัพิจารณาก่อนกระทาํการทางปกครอง

ในเร่ืองใด ฝ่ายนิติบญัญัติก็จะกาํหนดให้คณะกรรมการชุดต่าง ๆ เป็นผูก้ระทาํการทางปกครอง 

ในเร่ืองนั้น แต่ในบางเร่ืองท่ีเป็นการกระทาํการทางปกครองที่ไม่สําคญั หรือเป็นการปฏิบติังาน

ประจาํของส่วนราชการ กรณีน้ีฝ่ายนิติบญัญติั ก็จะกาํหนดใหเ้จา้พนกังานหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ี 

ซ่ึงมีเป็นจาํนวนมากเป็นผูด้าํเนินการในเร่ืองนั้นแทน และเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัพิจารณาเสร็จเรียบร้อย

แลว้ จึงจะตรากฎหมายกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีเห็นสมควร มีอาํนาจในการกระทาํการทางปกครอง

นั้น ฉะนั้น โดยหลกัแลว้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้กระทาํการทางปกครองในเร่ืองใด  

ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น ก็ถือเป็นผูท่ี้กฎหมายกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มีอาํนาจดาํเนินการ 

ในเร่ืองนั้นได ้ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด จึงควรท่ีจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจนั้นดว้ยตนเอง ทั้งน้ี 

เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติัและบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

 โดยท่ีบทบัญญัติมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550 กาํหนดว่า “อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติการปฏิบัติ

ราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืนที่ผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ประกาศหรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ประกาศ หรือคาํสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิได้กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจ 

ไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น อาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกันหรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูป้ฏิบัติ

ราชการแทนได”้  ฉะนั้น เม่ือพิจารณาการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติั ฉบบัดงักล่าว

แลว้จึงเห็นไดว้า่ แมว้า่กฎหมายระเบียบบริหารราชการแผน่ดินฉบบัน้ี จะไดมี้การเปิดกวา้งให้อิสระ

แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจในการใชดุ้ลพินิจท่ีจะพิจารณาความเหมาะสม กาํหนดตวัผูรั้บมอบอาํนาจ

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งต่าง ๆ ไดเ้อง โดยมิไดมี้การจาํกดัตาํแหน่งของผูรั้บมอบอาํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะ

เหมือนเช่นกฎหมายฉบบัเดิม จึงทาํให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจ เช่น ผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัหัวหน้า
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ส่วนราชการท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้อาํนาจไว ้สามารถท่ีจะมอบอาํนาจของตนให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ในระดบัต่างๆ ในส่วนราชการเดียวกนั หรือต่างส่วนราชการไดทุ้กตาํแหน่ง ตั้งแต่ระดบัรองหวัหนา้

ส่วนราชการลงไปถึงระดับเจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบัติงานในระดับล่างของส่วนราชการ เพื่อให้ปฏิบัติ

ราชการแทนได ้  

 ผูศึ้กษา จึงมีความเห็นวา่ ตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง  

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะกระทาํการในเร่ืองใดได ้ก็จะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจฝ่ายปกครอง

ให้สามารถกระทาํการทางปกครองนั้นได ้ซ่ึงการท่ีกฎหมายจะกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองคนใด

เป็นผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีกระทาํการทางปกครองในเร่ืองใดนั้น ฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการ

ตรากฎหมายจะเป็นผูพ้ิจารณาว่า ฝ่ายปกครอง ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งในระดบัใด สังกดัหน่วยงานใด 

มีคุณสมบติัอยา่งไร และมีความเหมาะสมอยา่งใดท่ีจะเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการกระทาํการทางปกครองใน

เร่ืองนั้นๆ และเม่ือฝ่ายนิติบญัญติั พิจารณาเสร็จเรียบร้อยแล้ว จึงตรากฎหมายกาํหนดให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีเห็นสมควรมีอาํนาจในการกระทาํการทางปกครองนั้นได ้ฉะนั้น โดยหลกัแลว้ ฝ่ายปกครอง

ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้รากฎหมายให้อาํนาจกระทาํการทางปกครองในเร่ืองใด ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น

ก็ควรท่ีจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจนั้ นด้วยตนเอง ทั้ งน้ี เพื่อมิให้เกิดปัญหาในการใช้อาํนาจกระทาํการ 

ทางปกครองนั้น เน่ืองจากผูท่ี้ใช้อาํนาจอาจจะไม่มีคุณสมบติั ไม่มีความเช่ียวชาญ หรือไม่มีความ

ชาํนาญในการใช้ดุลพินิจในการกระทาํทางปกครองในเร่ืองนั้นๆ จนอาจทาํให้เกิดความไม่เท่า

เทียมกนัในการบงัคบัใช้กฎหมาย หรือเกิดความวุ่นวายในการปฏิบติัราชการ หรือในบางกรณีผูรั้บ

มอบอาํนาจอาจใช้ดุลพินิจในการกระทาํการทางปกครอง ไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติ

บญัญตัิ เป็นตน้  แต่การท่ีบทบัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจในการกระทําการทางปกครอง  

ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัที่ 7) พ.ศ.2550  

ได้กาํหนดไวเ้พียงกวา้ง ๆ ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจ เป็นผูพ้ิจารณาเองวา่จะมอบอาํนาจของตน

ให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได้ ไม่ว่าผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบอาํนาจจะมีความแตกต่างกนัในระดบั

ตาํแหน่ง หรือเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งที่อยู่ต่างส่วนราชการกันกับผูม้อบอาํนาจก็ตาม จึงส่งผลให้ 

ผูที้่มีอาํนาจกระทาํการตามกฎหมายในเร่ืองนั้น ไม่สอดคล้องกบัตาํแหน่งที่กฎหมายกาํหนด 

ให้อาํนาจเพื่อกระทาํการทางปกครองโดยตรงแต่อยา่งใด อีกทั้ง การมอบอาํนาจดงักล่าว ยอ่มทาํให้

ผูใ้ช้อาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีไดรั้บการไตร่ตรองเป็นอยา่งดี

แลว้ของฝ่ายนิติบญัญติัดว้ย  เน่ืองจากผูม้อบอาํนาจ สามารถมอบอาํนาจใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได ้

โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีระดบัตาํแหน่ง ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ หรือความเช่ียวชาญของผูรั้บ

มอบอาํนาจเท่ากบัผูม้อบอาํนาจแต่อยา่งใด ดงันั้น การมอบอาํนาจตามท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 แห่ง

พระราชบัญญัติระเบียบบ ริหารราชการแผ ่นดิน  (ฉ บบั ที ่ 7) พ .ศ. 2550 กําหนดไว  ้จึงไม่
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สอดคล ้องกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  และไม่ตรงตาม

เจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูย้กร่างกฎหมาย แต่อยา่งใด 

 แต่อย่างไรก็ดี โดยท่ีฝ่ายปกครอง มีภารกิจท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยู่หลากหลาย และ

เป็นจาํนวนมาก หากจะกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งตามที่กฎหมายกาํหนด เป็นผูด้าํเนินการแต่เพียง

ผูเ้ดียวแลว้ จะทาํใหเ้กิดปัญหาในการปฏิบติัราชการอยา่งมากมาย เช่น การปฏิบติัราชการอาจจะเกิด

ความล่าชา้ ไม่มีความคล่องตวั การทาํงานไม่สามารถลดขั้นตอนในการให้บริการประชาชนอยา่ง

รวดเร็วได ้ฉะนั้น เพื่อให้การปฏิบติัราชการมีความคล่องตวัผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจ จึงอาจมอบ

อาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน ใช้อาํนาจของตนแทนได ้หากกฎหมายมิได้มีการกาํหนดเร่ือง

การมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอยา่งอ่ืนไวโ้ดยเฉพาะ หรือกาํหนดห้ามมิให้มีการมอบอาํนาจไว ้โดยทาํ

เป็นหนงัสือกาํหนดให้ชดัเจนวา่จะมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวแค่ไหนเพียงใด ซ่ึงการมอบอาํนาจ

ดงักล่าว ก็จะทาํใหผู้รั้บมอบอาํนาจนั้น มีอาํนาจเช่นเดียวกบัผูม้อบอาํนาจ ส่งผลให้ผูรั้บมอบอาํนาจ

สามารถใช้อาํนาจที่ไดรั้บมอบอาํนาจมาเพื่อกระทาํการต่างๆ ได ้แต่อย่างไรก็ดี จากผลการศึกษา 

ผูศ้ึกษาไดพ้บว่ากฎหมายฉบบัต่างๆ ไดก้าํหนดตาํแหน่งผูที้่มีอาํนาจกระทาํการทางปกครองไว้

เป็นการชดัเจน โดยส่วนใหญ่ จะกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งในระดบัหัวหน้า ไม่ว่าจะเป็นหัวหน้า

ส่วนราชการ หรือผูอ้าํนวยการกอง ใหเ้ป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการในเร่ืองนั้นๆ ฉะนั้น หากจะให้ผูรั้บ

มอบอาํนาจ เพื่อกระทาํการทางปกครองในเร่ืองต่างๆ มีความสอดคล้องกบัหลกัความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครองและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูย้กร่าง

กฎหมายแลว้ การมอบอาํนาจตามบทบญัญติั มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ดงักล่าว จึงไม่ควรกาํหนดในลกัษณะท่ีเปิดกวา้งให้ผูม้อบอาํนาจ

สามารถมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ไดอ้ยา่งเช่นปัจจุบนั แต่บทบญัญติัดงักล่าวควรท่ีจะกาํหนด 

ให้ผูม้อบอาํนาจ ตอ้งมอบอาํนาจให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนั หรือ

ระดับตาํแหน่งใกล้เคียงกันกบัตาํแหน่งท่ีกฎหมายท่ีให้อาํนาจกระทาํการทางปกครองกาํหนดไว้

รวมทั้งควรกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมอบอาํนาจ ต้องมอบอาํนาจให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจท่ีมี

ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ หรือความเช่ียวชาญใกลเ้คียงกบัผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมอบอาํนาจดว้ย 
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2. วิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับประเภทของการมอบอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบ

 บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่7) พ.ศ. 2550 กบัประเภทของการกระทําทางปกครอง

 ตามพระราชบัญญัติวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  

 โดยที่ฝ่ายปกครอง มีภารกิจที่จะตอ้งดาํเนินอยู่อย่างหลากหลาย ทั้งภารกิจที่เป็น

ฝ่ายปกครองจะต้องการกระทําเพื่ อให้บ ริการสาธารณ ะแก่ประชาชน  ตามอํานาจหน้าท่ี 

ของหน่วยงานท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงการกระทาํน้ี ฝ่ายปกครองจะใชอ้าํนาจเหนือประชาชนหรือสั่ง

การให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนตามอาํนาจหน้าที่ของส่วนราชการนั้นๆ 

ได้แก่ การดาํเนินภารกิจของหน่วยงานภาครัฐ ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ

ขอ้บงัคบักาํหนดไว ้หรือภารกิจท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํเพื่อบริหารงานภายในของส่วนราชการ

นั้ น  ได้แก่ การมีคําสั่งต่างๆ เพื่อบริหารงานบุคคลภายในองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง เช่น  

การแต่งตั้งการโยกยา้ยหรือการดาํเนินการทางวินยั เป็นตน้ การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการ

สนับสนุนเพื่อให้วตัถุประสงค์ของส่วนราชการบรรลุตามเจตนารมณ์ท่ีได้มีการตั้งข้ึน ได้แก่  

การดาํเนินงานธุรกรรม การออกไปช่วยเหลือประชาชนกรณีท่ีเกิดภยัต่างๆ การทาํนิติกรรมสัญญา

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น การซ้ือส่ิงของมาใช้ในส่วนราชการ และการกระทาํ 

ของฝ่ายปกครองท่ีทาํให้เกิดการละเมิดข้ึน ซ่ึงการกระทาํของฝ่ายปกครองตามท่ีกล่าวขา้งตน้นั้น มีทั้ง

การกระทาํท่ีเป็นการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ. 2539 

และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และการกระทาํทางปกครอง

ท่ีมิไดเ้ป็นการกระทาํทางปกครอง โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

 2.1 การกระทาํทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 

และพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้บ่งประเภท

ของการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครองออกเป็น   

2.1.1 การปฏิบัติการทางปกครอง เป็นการกระทาํขององคก์ร หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ฝ่ายปกครอง องค์กรอ่ืนของรัฐ หรือองค์กรเอกชนท่ีกระทาํโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั

กระทาํการแทนหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหน่วยงาน

และโดยท่ีการกระทาํนั้น เป็นการกระทาํในทางขอ้เทจ็จริงหรือเป็นการกระทาํท่ีมุ่งให้เกิดผลในทาง

ขอ้เทจ็จริง เช่น การชาํระหน้ี การรับชาํระเงิน การดบัเพลิง การใชก้าํลงัเขา้สลายการชุมนุมประทว้ง 

การตรวจตราการฝ่าฝืนกฎหมาย 
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2.1.2  นิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่   

1)  การออกกฎ หรือกฎหมายลาํดับรอง เป็นการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดม้อบอาํนาจ

ของฝ่ายนิติบญัญติัให้แก่ ฝ่ายบริหารให้มีอาํนาจในการออกกฎเพื่อมีผลใช้บงัคบั ภายในขอบเขต

ที่บทบญัญติัแม่บทได้กาํหนดให้อาํนาจไว ้ซ่ึงโดยส่วนใหญ่ ฝ่ายนิติบญัญติัจะกาํหนดให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีเป็นหวัหนา้ส่วนราชการ ไดแ้ก่ ปลดักระทรวง หรืออธิบดี หรือคณะกรรมการบางคณะ

มีอาํนาจในการออกกฎได ้  

2)  การทาํคาํส่ังทางปกครอง ได้แก่ การสั่งการ การอนุญาตการอนุมติั 

การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียนนั้น เป็นการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นฝ่ายปกครอง

ได้ใช้อาํนาจตามท่ีกฎหมายกาํหนด เพื่อกระทาํการการออกคาํสั่ง ไม่ว่าจะเป็นการสั่งการ การอนุญาต 

การอนุมติั การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน เป็นตน้ ซ่ึงการกระทาํดงักล่าว ทาํให้

เกิดผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน ระหวา่งฝ่ายปกครองกบัผูรั้บคาํสั่งในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง  

โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร

หรือชั่วคราว ในลกัษณะท่ีมีผลบงัคบัเฉพาะกรณี โดยมุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง  

หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง ทั้งน้ี การออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว ฝ่ายนิติบญัญติั

ไดก้าํหนดให้ฝ่ายปกครองในตาํแหน่งต่างๆ ท่ีมีความเหมาะสมไม่ว่าจะเป็นผูบ้ริหารของส่วนราชการ 

เช่น ปลดักระทรวง หรืออธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งในระดบัผูป้ฏิบติังาน เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน  

หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ เป็นผูใ้ชอ้าํนาจในดาํเนินการออกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว   

2.1.3 การทําสัญญาทางปกครอง เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึง ตอ้งเป็น

หน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล ซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ โดยสัญญานั้น ตอ้งมี

ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวง

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคล ซ่ึงกระทาํ

การแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการ หรือเขา้ร่วมดาํเนินการ หรือเขา้ร่วมดาํเนินการ

บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญา ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิ

ของรัฐ ทั้งน้ี โดยท่ีส่วนราชการระดบักระทรวงและกรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล และโดยท่ีการทาํสัญญา

ทางปกครองดงักล่าว ย่อมตอ้งมีผลผูกพนักบัส่วนราชการต่างๆ ผูล้งนามในสัญญาทางปกครอง

ดงักล่าว จึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งหวัหนา้ส่วนราชการ 

 2.2 การกระทาํทางปกครองท่ีมิได้อยู่ภายใต้พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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2.2.1 สัญญาทางแพ่ง เป็นสัญญาท่ีฝ่ายปกครองทาํกบัเอกชน แต่มิใช่สัญญาทาง

ปกครอง แต่เป็นสัญญาระหว่างเอกชนทาํกับเอกชน หรือสัญญาท่ีรัฐทาํกับเอกชนโดยสัญญา

ดงักล่าวนั้น มีวตัถุประสงค์เพียงการทาํนิติกรรมสัญญาทางแพ่งเท่านั้น และไม่มีวตัถุประสงค์

ในลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน หรือสัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค 

หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ แต่อย่างใด และโดยท่ีส่วนราชการระดบักระทรวง

และกรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล และการทาํสัญญาทางดงักล่าว ยอ่มตอ้งมีผลผกูพนักบัส่วนราชการต่างๆ 

ผูล้งนามในสัญญาทางปกครองดงักล่าว จึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งหวัหนา้ส่วนราชการ 

2.2.2 การทําละเมิดโดยฝ่ายปกครอง เป็นการท่ีฝ่ายปกครองได้ปฏิบติัการทาง

ปกครองในบางเร่ือง ซ่ึงอาจก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งองค์กรของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ฝ่ายปกครองกบับุคคลอ่ืนได ้เช่น การปฏิบติัการทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงทาํให้บุคคลใด

เสียหาย หรือการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีประมาท ทาํให้เกิดความเสียหายโดยไม่เจตนา เช่น 

การกระทาํเดินทางไปปฏิบติัราชการแลว้เกิดอุบติัเหตุ เป็นตน้ ซ่ึงการปฏิบติัการดงักล่าว ย่อมเป็น

การกระทาํละเมิด ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ดงันั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐกระทาํการใดๆ ทาํใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน ไม่วา่จะเป็นบุคคลภายนอก หน่วยงานของรัฐ

ท่ีตนสังกดัอยู่ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ตามกฎหมายดงักล่าว หากเป็นการกระทาํภายในอาํนาจ

หนา้ท่ีและเจา้หนา้ท่ีมิไดก้ระทาํโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงแลว้ หน่วยงานของรัฐ

จะรับภาระชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูไ้ดรั้บความเสียหาย แต่หากเจา้หนา้ท่ีกระทาํโดยจงใจ หรือ

ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จนทาํให้เกิดความเสียหายแล้ว เจา้หน้าท่ีของรัฐ จะตอ้งรับผิดชอบ

ชดใชค้่าสินไหมทดแทนในการกระทาํของตนเอง   

 โดยท่ีมาตรา 38 วรรคหน่ึง และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ.  2550 กาํหนดวา่  “อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั

การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ประกาศหรือคาํสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ประกาศ หรือคาํสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไว้

เป็นอยา่งอ่ืน หรือมิไดห้้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้นอาจมอบอาํนาจใหแ้ก่ผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกัน หรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูป้ฏิบัติ

ราชการแทนได ้ตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา ทั้งน้ี พระราชกฤษฎีกาฉบบั ดงักล่าว

อาจกาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ตลอดจนการมอบอาํนาจใหท้าํนิติกรรมสัญญา  

ฟ้องคดีและดาํเนินคดี หรือกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขในการมอบอาํนาจหรือท่ีผูรั้บ

มอบอาํนาจตอ้งปฏิบตัิก็ได้” และในมาตรา 38 วรรคสาม แห่งบทบญัญตัิเดียวกนักาํหนดว่า 
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“ความในวรรคหน่ึง มิให้ใช้บงัคบักบัอาํนาจในการอนุญาตตามกฎหมายท่ีบญัญัติให้ต้องออก

ใบอนุญาต หรือที่บญัญติัผูมี้อาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ ในกรณีเช่นนั้น ให้ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ซ่ึงมีอาํนาจตามกฎหมายดงักล่าว มีอาํนาจ มอบอาํนาจให้ขา้ราชการซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาและ

ผูว้า่ราชการจงัหวดัไดต้ามท่ีเห็นสมควร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนด ในกรณีมอบอาํนาจใหผู้ว้า่

ราชการจงัหวดั ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั มีอาํนาจ มอบอาํนาจไดต้่อไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข

ท่ีผูม้อบอาํนาจกาํหนด” จากบทบญัญติัดงักล่าว การมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครองของ

ฝ่ายปกครอง จึงมี 2 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป เช่น อาํนาจ

ในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืน ท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ 

การมอบอาํนาจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการทาํนิติกรรม และการมอบอาํนาจในเร่ืองการฟ้องคดีและดาํเนินคดี

แทนกระทรวง ทบวง กรม และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครองเก่ียวกบัการอนุญาต

ตามกฎหมายท่ีบญัญติัให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือที่บญัญติัผูม้ีอาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ 

โดยประเภทของอาํนาจในการกระทาํทางปกครองในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป เป็นการใช้ถ้อยคาํ

ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก่อนท่ีจะไดมี้การแกไ้ข ซ่ึงการใช้

ถอ้ยคาํดงักล่าว ไดเ้คยมีหน่วยงานท่ีหารือไปยงัสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา วา่อาํนาจในเร่ือง

การออกกฎหมายลาํดบัรอง สามารถมอบอาํนาจไดห้รือไม่ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่

กรรมการร่างกฎหมาย) ไดพ้ิจารณาเกี่ยวกบัการมอบอาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรองแลว้ 

เห็นว่า อาํนาจในการออกกฎกระทรวง เพื่อให้การปฏิบติัเป็นไปตามความมุ่งหมายของพระราชบญัญติั

แต่ละฉบบั เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงในการบริหารงานทัว่ไป และอยูใ่นความหมาย

ของคาํว่า “อาํนาจในการปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย” เม่ือไม่ไดมี้บทบญัญติัใด ห้ามเร่ือง

การมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว รัฐมนตรีว่าการกระทรวง จึงสามารถมอบอาํนาจให้แก่รัฐมนตรี

ช่วยวา่การกระทรวงได ้แต่สําหรับการแบ่งประเภทของการมอบอาํนาจ ออกเป็น 2 ประเภทดงัท่ีกล่าวนั้น 

เม่ือบทบัญญัติดังกล่าว  ได้ใช้บังคับมาระยะหน่ึงแล้ว ปรากฏว่ากรมการขนส่งทางอากาศ  

ได้มีหนงัสือหารือเร่ืองการมอบอาํนาจ ตามพระราชบญัญตัิการเดินอากาศ พ.ศ. 2497 ไปยงั 

ผูม้ีอาํนาจในการวินิจฉยัตีความเก่ียวกบัการมอบอาํนาจวา่ การมอบอาํนาจในการอนุญาตให้อากาศ

ยานต่างป ระเท ศบินผ ่านหรือขึ้นลงในราชอาณ าจกัรนั้น  จะตอ้งดํา เนินการมอบ อํานาจ  

ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง หรือวรรคสาม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) ได้พิจารณากรณี

ดงักล่าวไวใ้นเร่ืองเสร็จท่ี 135/2551 วา่อาํนาจในการอนุญาตตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการ

เดินอากาศฯ ท่ีกําหนด  ให้การอนุญาตให้อากาศยานทหารต่างประเทศบินผ่านหรือข้ึนลงใน

ราชอาณาจกัร ตอ้งไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมก่อน มิใช่กรณี 

ท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งออกใบอนุญาตหรือท่ีกาํหนดผูมี้อาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ ตามมาตรา 
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38 วรรคสาม แห่งพระราช บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

คมนาคม ย่อมมอบอาํนาจดงักล่าว ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดินฯ ได ้  

ผูศึ้กษา จึงมีความเห็นว่า ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ.2539  

และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้บ่งประเภทของ

การกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครอง ออกเป็น (1) การปฏิบติัการทางปกครอง (2) นิติกรรมทาง

ปกครอง ไดแ้ก่ การออกกฎ หรือกฎหมายลาํดบัรอง และการทาํคาํสั่งทางปกครอง ไดแ้ก่ การสั่งการ  

การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน และ (3) การทาํสัญญา

ทางปกครอง ในขณะท่ีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํการทางปกครอง ตามมาตรา 38 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดก้าํหนดใหมี้การมอบอาํนาจ

ในการกระทาํทางปกครองเพียง 2 ประเภท ประกอบดว้ย (1) การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการ

โดยทัว่ไป ได้แก่ การมอบอาํนาจในเร่ืองการสั่ง การอนุญาตการอนุมตัิ การปฏิบตัิราชการ 

การดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่ง จะต้องปฏิบัติหรือดาํเนินการตามท่ีกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ประกาศ คาํสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรีกาํหนดไว ้การทาํนิติกรรมและการฟ้องคดีและดาํเนินคดี

แทนกระทรวง ทบวง กรม และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครองเก่ียวกบัการอนุญาต

ตามกฎหมายท่ีบญัญติัให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือที่บญัญติัผูม้ีอาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ 

จึงเห็นไดว้่า บทบญัญติั มาตรา 38 ไดมี้การกาํหนดประเภทของการมอบอาํนาจไวช้ดัเจนเฉพาะ

เร่ืองการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั เท่านั้น ส่วนการกระทาํการทางปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ บทบญัญติั

ดงักล่าว จะกาํหนดประเภทที่จะมอบอาํนาจด้วยถ้อยคาํกวา้งๆ ที่ว่า “การปฏิบตัิราชการ หรือ

การดาํเนินการอ่ืนท่ีกฎหมายกาํหนด” โดยมิไดน้าํประเภทของการกระทาํทางปกครองตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น การออกกฎหรือกฎหมายลาํดบัรอง การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง การรับ

จดทะเบียน และการทาํสัญญาทางปกครอง มากาํหนดไวเ้ป็นการชัดเจนทั้งหมด ในบทบญัญัติ

ดงักล่าว แต่อย่างใด อีกทั้งถอ้ยคาํบางคาํที่ใช้ในกฎหมายทั้งสองฉบบั แมจ้ะมีถอ้ยคาํที่คลา้ยกนั

แต่ไม่ไดมี้ความหมายเป็นอย่างเดียวกนัได ้เช่น คาํว่า “ให้ทาํนิติกรรม” ตามท่ีบทบญัญติั มาตรา 38  

กาํหนดนั้น ผูศ้ึกษาคาดว่า ผูย้กร่างกฎหมายน่าจะหมายถึง การทาํนิติกรรมสัญญาทั้งทางแพ่ง 

และทางปกครอง แต่ปรากฏว่าในพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การทาํ

สัญญาระหวา่งภาครัฐกบัภาคเอกชนจะใชค้าํวา่ “การทาํสัญญาทางปกครอง” จะไม่ใชค้าํวา่ “การทาํนิติ

กรรมทางปกครอง” เพราะคาํดงักล่าว หมายความเฉพาะการออกกฎ หรือกฎหมายลาํดบัรอง และการ

ทาํคาํสั ่งทางปกครองเท่านั้น นอกจากนั้น การที่บทบญัญตัิ มาตรา 38 ไดร้ะบุการกระทาํทาง



91 

 

ปกครองโดยใชถ้อ้ยคาํไม่เป็นไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทาํ

ให้บางคร้ัง ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบักฎหมายเกิดความสับสน และไดมี้การหารือไปยงัหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี

วินิจฉัยเช่น กรณีที่มีหน่วยงานหารือไปยงัสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัการมอบ

อาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรอง สามารถทาํไดห้รือไม่ เน่ืองจากบทบญัญติั มาตรา 38 มิได ้

มีการกาํหนดชดัเจนวา่ การออกกฎหมายลาํดบัรองสามารถมอบอาํนาจได ้อีกทั้งการท่ีบทบญัญติั

ดงักล่าว ไดมี้การแบ่งประเภทของการมอบอาํนาจ ออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การมอบอาํนาจใน

การปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป ได้แก่ การมอบอาํนาจในเร่ืองการสั่งการอนุญาต การอนุมติั (มาตรา 38 

วรรคหน่ึง) และ (2) การมอบอํานาจการปฏิบัติราชการทางปกครองเก่ียวกับการอนุญาตตาม

กฎหมายท่ีบญัญัติให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือที่บญัญตัิผูม้ ีอาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ  

(มาตรา 38 วรรคสาม) ซ่ึงการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง และวรรคสาม เป็นการมอบ

อาํนาจเก่ียวกบัการอนุญาตทั้งสองวรรค แต่การมอบอาํนาจตามวรรคสาม เป็นกรณีท่ีการอนุญาตนั้น 

จะตอ้งมีใบอนุญาตเท่านั้น อยา่งไรก็ดี โดยท่ีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาต เม่ือมีการอนุญาตจะ

มีการออกหลกัฐานใหผู้รั้บอนุญาตทั้งส้ิน ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมาย จึงเกิดความสับสนจนตอ้งไดมี้การ

หารือไปยงัสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการอนุญาตให้อากาศยาน

ต่างประเทศบินผ่านหรือข้ึนลงในราชอาณาจกัร ว่าจะตอ้งดาํเนินการมอบอาํนาจ ตามมาตรา 38 วรรค

หน่ึง หรือวรรคสาม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 1) ได้พิจารณากรณีดงักล่าวไวใ้นเร่ืองเสร็จ 

ท่ี 135/2551 วา่  อาํนาจในการอนุญาต ตามมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการเดินอากาศฯ ท่ีกาํหนด 

ให้การอนุญาตให้อากาศยานทหารต่างประเทศบินผ่านหรือข้ึนลงในราชอาณาจกัร ต้องได้รับ

อนุญาตเป็นหนงัสือจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมก่อน มิใช่กรณีที่กฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งออกใบอนุญาตหรือที่กาํหนดผูมี้อาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ ตามมาตรา 38 วรรคสาม 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินฯ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงคมนาคม ยอ่มมอบ

อาํนาจดงักล่าว ตามมาตรา 38  วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ ได ้

ดงันั้น จากการท่ีบทบญัญติัมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) 

พ.ศ. 2550 ไม่ไดใ้ชถ้อ้ยคาํเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ทาํให้บทบญัญตัิ มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน (ฉบบัที่ 7) พ.ศ. 2550 ไม่สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 และพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และส่งผล 

ให้เกิดปัญหาในการปฏิบติัแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายฉบบัดงักล่าวดว้ย ฉะนั้น บทบญัญติั มาตรา 38 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 จึงควรใชถ้อ้ยคาํเก่ียวกบัการ
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มอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 

และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 รวมทั้งยกเลิกประเภท

การมอบอาํนาจท่ีกาํหนดไวเ้ดิม 2 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป 

ไดแ้ก่ การมอบอาํนาจในเร่ืองการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติั

ราชการทางปกครองเกี่ยวกบัการอนุญาตตามกฎหมายที่บญัญตัิให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือ 

ที่บญัญติัผูม้ีอาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะออก เพื่อใหก้ารมอบอาํนาจ ตามบทบญัญติั มาตรา 38 

ดังกล่าว สอดคล้องกับพ ระ ราช บ ญั ญ ตั ิว ิธีป ฏ ิบ ตั ิราช ก ารท างป ก ค รอง พ .ศ . 2539 แล ะ

พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และลดปัญหาในการ

ปฏิบติัตามบทบญัญติัดงักล่าว ใหน้อ้ยลงตามไปดว้ย 

 

3.  วเิคราะห์ปัญหาเกีย่วกบัการที่ผู้มอีาํนาจตีความกฎหมายได้กาํหนดข้อห้ามในการมอบ

 อาํนาจเพิม่เติมจากข้อห้าม ตามที่บทบัญญัติ มาตรา 38 กาํหนดจะใช้บังคับได้หรือไม่ 

 อย่างไร   

 

โดยท่ีมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ.  2550 

ได้กาํหนดไว ้เพียงวา่ “อาํนาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืน

ท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัหรือดาํเนินการ ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งใด 

หรือมติของคณะรัฐมนตรี ในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือคาํสั่งนั้น หรือมติของ

คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หรือมิไดห้้ามเร่ืองการ

มอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น อาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืน...ได”้ ฉะนั้น เม่ือพิจารณา

จากบทบญัญติั มาตรา 38 จึงเห็นไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าว ได้กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวว้่า 

ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ สามารถมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได้ หากกฎหมายมิไดก้าํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอย่างอ่ืน หรือห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้แต่จากการท่ีบทบญัญติั

มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ.2550 ไม่ไดใ้ชถ้อ้ยคาํ

เก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อีกทั้งประเภท

ของการมอบอาํนาจในบทบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดไวช้ดัเจนเฉพาะเร่ือง การสั่ง การอนุญาต การอนุมติั 

เท่านั้น ส่วนการกระทาํการทางปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ กลบัใช้ถอ้ยคาํกวา้งๆ ท่ีว่า “การปฏิบติัราชการ

หรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีกฎหมายกาํหนด” โดยมิได้นาํประเภทของการกระทาํทางปกครอง เช่น 

การออกกฎหรือกฎหมายลาํดบัรอง การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน และการทาํ
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สัญญาทางปกครองมากาํหนดไวใ้ห้ชดัเจน จึงทาํให้การกระทาํทางปกครองในทุกเร่ืองท่ีกฎหมาย

และกฎมิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะ หรือห้ามมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมี

อาํนาจสามารถมอบอาํนาจในเร่ืองต่างๆ ดงักล่าวไดท้ั้งหมด ซ่ึงทาํให้เกิดปัญหาตามมาเพราะการกระทาํ

ทางปกครองในบางเร่ืองเป็นเร่ืองที่ไม่อาจมอบอาํนาจได้ตามหลกักฎหมาย หรือในบางเร่ือง 

หากมอบอาํนาจไปแล้วจะทาํให้เกิดความไม่ยุติธรรมในการพิจารณา คณะอนุกรรมการพฒันา

ระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงไดรั้บ

มอบอาํนาจจากคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ ตามมาตรา 71/10 (8) แห่งพระราชบญัญติั

ฉบบัเดียวกนัท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ให้มีอาํนาจหน้าท่ีตีความ และ

วินิจฉัยปัญหาท่ีเกิดข้ึน จากการใช้บงัคบัพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินฯ และ

คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงไดใ้ชอ้าํนาจตามกฎหมายดงักล่าว เพื่อมีคาํวนิิจฉยักาํหนดให้การกระทาํ

ทางปกครองในบางเร่ือง แมก้ฎหมายท่ีให้อาํนาจจะมิได้มีการเขียนขอ้จาํกดั ห้ามมิให้มีการมอบ

อาํนาจไวก้็ตาม แต่การกระทาํทางปกครองเร่ืองนั้นไม่สามารถมอบอาํนาจได้ ฉะนั้น คาํวินิจฉัย 

ของคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการ

บริหารราชการแผ่นดิน และคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงสามารถวินิจฉัยตีความเพื ่อกาํหนด 

ขอ้ห้ามมิให้ผูม้ีอาํนาจกระทาํการทางปกครอง มอบอาํนาจการดาํเนินการในบางเร่ืองเพิ่มเติม  

จากขอ้ห้ามตามท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 กาํหนดจะใช้บงัคบัได้โดยอาศยัอาํนาจ ตามมาตรา 71/10 (8) 

แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั 

 แต่อยา่งไรก็ดี โดยท่ีคาํวา่ “การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีกฎหมายกาํหนด”  

ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 นั้น หมายถึง การกระทาํ

ทางปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ เช่น การออกกฎหรือกฎหมายลาํดบัรอง การวินิจฉัยอุทธรณ์การรับรอง  

การรับจดทะเบียน และการทาํสัญญาทางปกครอง เป็นตน้ ซ่ึงคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ

เก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย ในการบริหารราชการแผ่นดินและคณะกรรมการ

กฤษฎีกาได้มีคาํวินิจฉัยเก่ียวกับการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครองบางประเภทเท่านั้ น  

ไดแ้ก่ 

3.1  การออกกฎหมายลําดับรอง โดยท่ีสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้หนงัสือ  

ท่ี สร 0903/2524 ลงวนัท่ี 16 เมษายน 2508 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีใจความสาํคญัวา่ รัฐมนตรี

ช่วยว่าการกระทรวง จะลงนามในกฎกระทรวงในฐานะผูท้าํการแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 

หาทาํไดไ้ม่ เน่ืองจากอาํนาจการลงนามในกฎกระทรวง เป็นการออกกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัตามอาํนาจ

ท่ีพระราชบญัญติัแม่บทให้อาํนาจไว ้จึงเป็นอาํนาจนิติบญัญติั ไม่มีกฎหมายใด บ่งไวว้า่ให้มีอาํนาจ

มอบหมายให้ผูอ่ื้นทาํการแทนได ้รัฐมนตรีวา่การกระทรวง จึงไม่อาจมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวได ้ 
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แต่ต่อมาคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ไดพ้ิจารณาทบทวนปัญหา

ดงักล่าวอีกคร้ังหน่ึง โดยเห็นวา่อาํนาจในการออกกฎกระทรวง เพื่อใหก้ารปฏิบติัเป็นไปตามความมุ่งหมาย

ของพระราชบญัญติัแต่ละฉบบั เป็นอาํนาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงในการบริหารงานทัว่ไป  

และอยู่ในความหมายของคาํว่า “อาํนาจในการปฏิบติัหรือดาํเนินการตามกฎหมาย” เมื่อไม่ได้

มีบทบญัญติัใด ห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว รัฐมนตรีวา่การกระทรวงจึงสามารถมอบ

อาํนาจใหแ้ก่รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงได ้   

3.2  การออกคําส่ังทางปกครอง   

3.2.1 เร่ืองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) 

ไดว้ินิจฉัยในเร่ืองเสร็จท่ี 189/2552 เร่ืองการมอบอาํนาจของปลดักระทรวงสาธารณสุขให้กบัรองปลดั 

กระทรวงสาธารณสุขหรือรองปลดักระทรวงสาธารณสุข ผูเ้ป็นหัวหน้ากลุ่มภารกิจในการดาํเนินการ

ทางวินัยกบัขา้ราชการในสังกดัสํานักงานปลดักระทรวง ไวว้่า แมใ้นขณะน้ี ก.พ.ยงัมิไดก้าํหนด

หลกัเกณฑ์การมอบหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาระดบัตํ่าลงไปปฏิบติัแทน ในเร่ืองการดาํเนินการทางวินัย

ตามมาตรา 90 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ก็ตาม แต่โดย 

ท่ีบทบญัญติั มาตรา 90 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มีความมุ่ง

หมายให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุสามารถใช้ดุลพินิจมอบหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาระดบั

ตํ่าลงไป  ปฏิบติัแทนผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุในการดาํเนินการทางวินยัตามท่ีบญัญติัไวใ้น

หมวด 7 การดําเนินการทางวินัยได้ ทั้ งน้ี เน่ืองจากการดําเนินการทางวินัยตามพระราชบัญญัติ

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไดบ้ญัญติัให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุเป็นผูเ้ดียวท่ีจะ

ใชอ้าํนาจดาํเนินการทางวินัยในทุกเร่ือง ซ่ึงการกาํหนดเช่นนั้น ก็เพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาสามารถ

พิจารณาการดาํเนินการทางวินยั ให้เหมาะสมกบัการปฏิบติังานของส่วนราชการท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา

ของผูน้ั้นว่าสมควรจะมอบหมายให้ผูบ้ ังคบับญัชาระดบัตํ่าลงไป ใช้อาํนาจดาํเนินการทางวินัย 

ไดเ้พียงใด  หรือไม่ โดยมิไดบ้ญัญติัแยกอาํนาจการดาํเนินการไวโ้ดยละเอียด ในระหวา่งผูมี้อาํนาจ

สั่งบรรจุและผู ้บังคับบัญชาอ่ืน แต่บทบัญญัติ มาตรา 90 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็ยงัได้บัญญัติเพื่อรองรับอาํนาจของผูบ้ ังคับบัญชา ซ่ึงมีอาํนาจ 

สั่งบรรจุใหส้ามารถมอบหมายการดาํเนินการทางวินัยให้แก่ผูบ้งัคบับญัชาระดบัตํ่าลงไปได้ โดย

การมอบหมายนั้น  ตอ้งปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ท่ี ก.พ. กําหนดด้วย เม่ือมาตรา 90 วรรคสาม  

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้บัญญัติเฉพาะการมอบหมาย 

ให้ผูบ้งัคบับญัชาระดบัตํ่าลงไปปฏิบติัแทนในเร่ืองการดาํเนินการทางวินัย ซ่ึงจะตอ้งเป็นไปตาม

หลกัเกณฑ์ท่ี ก.พ. กาํหนด  บทบญัญติัมาตราน้ี จึงมิไดล้บล้างอาํนาจการดาํเนินการของหัวหน้า

ส่วนราชการในการมอบอํานาจให้ผู ้อ่ืนปฏิบัติราชการแทน  ตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง  แห่ง
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พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7)  พ.ศ. 2550 เพียงแต่หาก ก.พ. ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์การ

มอบหมายให้ผูบ้ ังคับบัญชาระดับตํ่าลงไปสามารถดําเนินการทางวินัยได้ในขอบเขตเช่นใด  

ตามมาตรา 90 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 แล้ว การ

มอบหมายการดาํเนินการทางวินัยให้แก่ผูบ้ ังคับบัญชาระดับตํ่าลงไป สําหรับตาํแหน่งท่ี ก.พ. 

กําหนดต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ท่ี  ก.พ.  กําหนดด้วย ส่วนการดําเนินการทางวินัยกรณีอ่ืน

นอกเหนือจากหลักเกณฑ์ท่ี  ก.พ. กําหนด หัวหน้าส่วนราชการยงัคงสามารถมอบอํานาจ ตาม

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ได ้ซ่ึงคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ

เก่ียวกับการตีความ และวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ได้เคยวินิจฉัยไว้

เช่นเดียวกนัว่า ผูด้าํรงตาํแหน่งสามารถมอบอาํนาจในเร่ืองการลงโทษทางวินัยให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่ง

อ่ืนได ้  

3.2.2 เร่ืองการวินิจฉัยอุทธรณ์ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้วินิจฉัย

ในเร่ืองการมอบอาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขและอธิบดีกรมอนามยัว่า การท่ี

พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 บญัญตัิให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข 

เป็นผูพ้ิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์คาํสั่งของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน โดยให้คาํวินิจฉยัเป็นท่ีสุด บทบญัญติั

ของกฎหมายน้ี จึงประสงคจ์ะให้ผูมี้อาํนาจพิจารณาและออกคาํสั่งเก่ียวกบัการอุทธรณ์ ตอ้งเป็นผูมี้

สถานะและอาํนาจหน้าท่ีวินิจฉัยเป็นท่ียุติในฝ่ายบริหาร อาํนาจในการพิจารณาและออกคาํสั่ง

เก่ียวกบัการอุทธรณ์ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จึงมิใช่อาํนาจในการปฏิบติั

ราชการโดยทัว่ไป แต่มีลกัษณะเป็นอาํนาจโดยเฉพาะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขท่ีไม่อาจ

มอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้และคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความ

และวินิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ในการประชุม คร้ังท่ี 10/2557 เม่ือวนัท่ี  

22 ธันวาคม 2557 ได้วินิจฉัยขอ้หารือของเลขาธิการนายกรัฐมนตรีว่า  “...กรณีตามมาตรา 63 

แห่งพระราชบญัญัติอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน ดอกไม้เพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปืน พ.ศ. 2490  

กาํหนดวา่ กรณีนายทะเบียนทอ้งท่ีปฏิเสธการออกใบอนุญาต กฎหมายกาํหนดใหผู้ย้ืน่คาํขออนุญาต

ยื่นคาํอุทธรณ์ต่อนายทะเบียน และให้นายทะเบียนเสนอต่อนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย โดยคาํวินิจฉัยของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

ให้เป็นท่ีสุด ซ่ึงกรณีน้ี เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายได้บัญญัติให้ผูด้ ํารงตาํแหน่งนายกรัฐมนตรี และ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบญัญติัอาวุธปืนฯ 

เป็นผูใ้ช้อาํนาจ และกาํหนดการใช้อาํนาจเป็นลาํดบัชั้น เพื่อให้การกลัน่กรองเร่ืองก่อนดาํเนินการ  

จึงเป็นการท่ีกฎหมายบัญญัติให้เป็นอํานาจเฉพาะตัวของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงมหาดไทย มิใช่การปฏิบติัราชการทัว่ไปแต่อยา่งใด นายกรัฐมนตรีจึงไม่อาจมอบอาํนาจ

ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมได ้

3.2.3 เร่ืองการรับจดทะเบียน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 2) ซ่ึงเป็นองค์กร

ที่มีอาํนาจในการวินิจฉัย ตีความ กฎหมายฉบบัดงักล่าวกลบัได้วินิจฉัยเร่ืองดงักล่าวไวว้่า อาํนาจ

นายทะเบียนประจาํจังหวดัตามพระราชบัญญัติภาพยนตร์และวีดิทัศน์ พ.ศ. 2551 เป็นอาํนาจ

เฉพาะตวั ซ่ึงเกิดจากการแต่งตั้งของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงวฒันธรรมแล้ว กรณีจึงไม่อาจนํา

บทบญัญัติมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแก้ไข

เพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ซ่ึงเป็นบทบญัญติั

ทัว่ไป เก่ียวกบัการมอบอาํนาจมาใชบ้งัคบัไดไ้ว ้ซ่ึงคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบั

การตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน ก็ได้เห็นด้วยกบัคาํวินิจฉัย

ดงักล่าว 

3.3 การมอบอํานาจของคณะกรรมการ ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีคาํวินิจฉัย

ยืนยนัเร่ืองดงักล่าวไว ้ในเร่ืองเสร็จท่ี 389/2557 โดยวินิจฉัยในประเด็นท่ีสํานกังานคณะกรรมการ

การอุดมศึกษาหารือวา่ “ในประเด็นดงักล่าว มีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาว่า อ.ก.พ.อ. เก่ียวกบัการอุทธรณ์ 

ร้องทุกข ์และจรรยาบรรณท่ีตั้งข้ึน ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน

ในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มีอาํนาจในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ของขา้ราชการพลเรือน

ในสถาบนัอุดมศึกษาท่ีถูกสั่งให้ออกจากราชการหรือถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก ตามมาตรา 62 

แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ.2547 แทน ก.พ.อ.  

หรือไม่ อย่างไรนั้น เห็นว่า โดยท่ีมาตรา 62 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนั 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 บญัญติัให้ขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ถูกสั่งใหอ้อกจากราชการ

หรือถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก มีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ.อ. ไดภ้ายในสามสิบวนั นบัแต่วนัท่ี

ได้รับแจ้งคําสั่ง ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ.อ. กําหนด...” และในส่วนของการแต่งตั้ ง

คณะอนุกรรมการนั้ น มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบัน 

อุดมศึกษา พ.ศ. 2547 บญัญตัิให้ ก.พ.อ. มีอาํนาจตั้งคณะอนุกรรมการ เพื่อทาํการใดแทนได้ 

โดยการแต่งตั้งและการพน้จากตาํแหน่งของอนุกรรมการ รวมทั้งการประชุมของคณะอนุกรรมการ

ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วธีิการ และเง่ือนไขท่ี ก.พ.อ. กาํหนดบทบญัญติัดงักล่าว จึงแสดงให้เห็น

วา่อาํนาจหนา้ท่ีของ ก.พ.อ. ตามบทบญัญติัดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั และเป็นอาํนาจหน้าท่ี

ของ ก.พ.อ. อยา่งไรก็ดี แม ้ก.พ.อ. จะอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราช บญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 ตั้งคณะอนุกรรมการ โดย ก.พ.อ. ไดแ้ต่งตั้ง 

อ.ก.พ.อ. เก่ียวกบัอุทธรณ์ ร้องทุกขแ์ละจรรยาบรรณ เพื่อทาํการพิจารณาอุทธรณ์ กรณีขา้ราชการ
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พลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา ผูใ้ดถูกสั่งให้ออกจากราชการหรือถูกสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออกแทน 

ก.พ.อ. ก็ตาม แต่ อ.ก.พ.อ. เก่ียวกบัอุทธรณ์ ร้องทุกข์ และจรรยาบรรณ ก็มีเพียงอาํนาจในการพิจารณา

ดาํเนินการตามขั้นตอนต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์ของ ก.พ.อ. เพื่อรวบรวมขอ้เท็จจริง 

และเสนอความเห็นต่อ ก.พ.อ. เท่านั้น โดยไม่มีอาํนาจวินิจฉัยอุทธรณ์แทน ก.พ.อ. แต่อยา่งใด” 

ซ่ึงจากแนวคาํวินิจฉยัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ผูมี้อาํนาจวินิจฉยัไดมี้การวินิจฉยัวา่อาํนาจ

ในการกระทาํทางปกครองในบางเร่ือง เป็นอาํนาจเฉพาะตวัไม่สามารถมอบอาํนาจได้ เช่น 

การวินิจฉยัอุทธรณ์ และอาํนาจของนายทะเบียน เป็นตน้ แต่โดยท่ีคาํวนิิจฉยัดงักล่าว มิไดมี้การเผยแพร่

ใหผู้ป้ฏิบติัท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมายรับทราบโดยทัว่ถึง รวมทั้งผูท่ี้ปฏิบติังานเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว

มีการเปล่ียนแปลงบ่อย จึงทาํให้เกิดปัญหา เพราะผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายไดม้อบอาํนาจในบางเร่ือง

ไม่ถูกตอ้ง อีกทั้งยงัเกิดความสับสนว่าการกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดท่ีสามารถมอบอาํนาจได้

หรือการกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดบา้งท่ีไม่สามารถมอบอาํนาจได ้ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 อีกทั้ง การกระทาํทางปกครองในบางเร่ือง

ผูศึ้กษา มีความเห็นในเร่ืองการมอบอาํนาจท่ีแตกต่างจากคาํวนิิจฉยัของผูมี้อาํนาจ โดยมีรายละเอียด

ดงัน้ี 

3.3.1  การออกกฎหมายลําดับรอง โดยท่ีการออกกฎหมายลาํดบัรองเป็นเร่ืองท่ีมี

ความสาํคญั เน่ืองจากเป็นกรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้มอบอาํนาจให้ฝ่ายบริหาร เป็นผูใ้ช้อาํนาจใน

การออกกฎหมายแทนตนเอง และจากการตรวจสอบกฎหมายในประเทศ ก็จะพบว่าโดยส่วนมาก

ฝ่ายนิติบญัญติัจะกาํหนดให้หวัหนา้ส่วนราชการและคณะกรรมการชุดต่างๆ เป็นผูมี้อาํนาจในการออก

กฎหมาย ซ่ึงเหตุผลประการหน่ึง ก็เน่ืองมาจากองค์กรเด่ียวและองค์กรกลุ่มดงักล่าว เป็นผูที้่มี

ความชาํนาญหรือประสบการณ์ในเร่ืองนั้นๆ เป็นอยา่งดี อีกทั้งจากความเห็นของสาํนกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ยงัมีความขดัแยง้กนั 

และเมื่อตรวจสอบผูด้าํรงตาํแหน่งที่ออกกฎหมายลาํดับรองของส่วนราชการต่างๆ ก็พบว่า 

เกิดความสับสนค่อนข้างมาก เช่น พระราชบัญญัติงาช้าง พ.ศ. 2558 ซ่ึงมาตรา 8 กําหนดว่า  

“บทบญัญติัแห่งมาตรา 6 และมาตรา 7 มิให้ใชบ้งัคบัแก่ผูค้รอบครองงาชา้ง ตามลกัษณะหรือขนาดท่ี

รัฐมนตรีประกาศกาํหนด” ซ่ึงต่อมารัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

ไดใ้ช้อาํนาจด้วยตนเอง ในการออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง  

ลกัษณะและขนาดงาช้างท่ีได้รับยกเวน้การแจง้การครอบครอง พ.ศ. 2558 พระราชบญัญติัภาษี

สรรพสามิต พ.ศ. 2527 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 (1) วรรคสาม กาํหนดว่า “เพื่อประโยชน์

ในการจดัเก็บภาษี อธิบดีโดยอนุมติัรัฐมนตรีมีอาํนาจประกาศมูลค่าของสินคา้ท่ีผลิตในราชอาณาจกัร

เพื่อถือเป็นเกณฑ์ในการคาํนวณภาษี โดยกาํหนดจากราคาขาย ณ โรงอุตสาหกรรมในตลาดปกติได”้ 
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ซ่ึงต่อมาอธิบดีที่มีอาํนาจตามกฎหมาย กลบัมอบอาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรองให้แก่

รองอธิบดี ซ่ึงปฏิบติัราชการแทนอธิบดีกรมสรรพสามิตไดอ้อกประกาศกรมสรรพสามิต (ฉบบัท่ี  

38/2558) เร่ือง กาํหนดมูลค่านํ้ ามนัเตาท่ีผลิตในราชอาณาจกัร เพื่อถือเป็นเกณฑ์ในการคาํนวณภาษี  

เป็นต้น ซ่ึงผูศึ้กษา เห็นว่า อาํนาจในการออกกฎหมายลาํดับรองนั้ น ไม่สามารถมอบอาํนาจได ้ 

เน่ืองจากแนวทางการมอบอาํนาจของประเทศเยอรมนั ไดม้ีการกาํหนดเร่ืองดงักล่าวว่า “อาํนาจ

ในการออกกฎหมายลาํดบัรองน้ี เป็นอาํนาจเฉพาะขององค์กรท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้คือ รัฐบาล

ของสหพนัธ์ รัฐมนตรีของสหพนัธ์ และองคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง แต่หากกฎหมายท่ีให้อาํนาจบญัญติัให้มี

การมอบอาํนาจต่อไปไดอี้ก ก็ตอ้งมีการออกกฎหมายลาํดบัรองท่ีมีผลบงัคบั เช่น กฎหมายเพื่อมอบ

อาํนาจดงักล่าวดว้ย” ฉะนั้น อาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรอง จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญั และ

เม่ือพิจารณาวตัถุประสงคท่ี์กาํหนดใหมี้การมอบอาํนาจนั้น ก็เน่ืองมาจากวา่การกระทาํทางปกครอง

ในเร่ืองนั้น  มีเป็นจาํนวนมาก ผูด้าํรงตาํแหน่งตามที่กฎหมายไม่อาจปฏิบตัิราชการได้ด้วย

ความรวดเร็วและรอบคอบ การปฏิบติัราชการไม่มีความคล่องตวั การทาํงานไม่สามารถลดขั้นตอน

การปฏิบัติงานเพื่อให้บริการแก่ประชาชนได้ แต่เม่ือพิจารณาภารกิจท่ีจะต้องดําเนินการออก

กฎหมายลาํดบัรอง ก็จะพบวา่ โดยท่ีกฎหมายแม่บท มิไดก้าํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่ง มีอาํนาจในการออก

กฎหมายลาํดบัรอง ในทุกมาตรา ภารกิจในการออกกฎหมายลาํดบัรอง จึงมิไดมี้จาํนวนมาก จนผูด้าํรง 

ตาํแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ หรือคณะกรรมการนั้นๆ ปฏิบตัิราชการด้วยความล่าช้า อีกทั้ง

ส่วนราชการก็มิได้มีการออกกฎหมายลาํดบัรอง ในเร่ืองเดียวกนับ่อยๆ แต่อย่างใด ด้วยเหตุผล

ดงักล่าว การกระทาํทางปกครองในภารกิจการออกกฎหมายลาํดบัรอง จึงไม่สามารถมอบอาํนาจ

ใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนๆ ได ้  

3.3.2  การออกคําส่ังทางปกครอง ในเร่ืองการสั่งการ การอนุญาต การอนุมติันั้น

โดยที่ผูศ้ึกษา  เห็นว่าการออกคาํสั่งทางปกครองนั้น มิใช่ทุกเร่ืองที่จะสามารถมอบอาํนาจ

ตามบทบญัญติัดงักล่าวได ้กล่าวคือ แมว้า่กฎหมายจะมิไดมี้การกาํหนดห้าม มิใหด้าํเนินการมอบอาํนาจ

ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวเ้ป็นการชดัแจง้ก็ตาม แต่โดยพฤติการณ์หรือโดยวตัถุประสงคข์องการมอบ

อาํนาจแลว้ ผูด้าํรงตาํแหน่งไม่ควรท่ีจะมอบอาํนาจในบางเร่ือง เน่ืองจากบางกรณีเป็นเร่ืองนโยบาย

ท่ีมีความสาํคญั ซ่ึงเป็นกรณีท่ีภารกิจของส่วนราชการท่ีมีเป็นจาํนวนน้อย ทาํให้ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ที่กฎหมายให้อาํนาจไว ้สามารถดาํเนินการไดโ้ดยเร็ว จึงไม่มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมอบอาํนาจนั้น

ประกอบกบัในมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการมอบอาํนาจ พ.ศ. 2550 ไดมี้การกาํหนดวา่

ผูด้าํรงตาํแหน่งอาจไม่มอบอาํนาจในเร่ืองใด ต่อไปน้ีก็ได ้(1) เป็นเร่ืองท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้เป็น

อาํนาจเฉพาะหรือเป็นเร่ืองท่ีโดยสภาพไม่อาจมอบอาํนาจได ้(2) เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบันโยบายสําคญั  

(3) เป็นเร่ืองท่ีมีความจาํเป็นตอ้งมีการดูแลอยา่งใกลชิ้ดเพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกนั และ (4) เป็นเร่ืองท่ี
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อาจก่อให้เกิดความเดือดร้อน หรือเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชนได ้ฉะนั้น จึงควรท่ีจะพิจารณา

ลกัษณะและเจตนารมณ์ในการออกคาํสั่งทางปกครองในแต่ละเร่ืองโดยละเอียด ผูศึ้กษา จึงได้

วเิคราะห์โดยมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี  

1)  การปฏิบัติราชการทั่วไปภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับ

นโยบายสําคญั เน่ืองจากภารกิจดงักล่าว เป็นการปฏิบติังานในเร่ืองท่ีเก่ียวพนักบันโยบายระดบัสูง

ไม่ว่าจะเป็นนโยบายของประเทศหรือนโยบายของส่วนราชการ และเป็นเร่ืองที่มีความสําคญั

ท่ีจะตอ้งอาศยัการตดัสินใจ หรือการดาํเนินการในระดบัสูง แต่ภารกิจดงักล่าว มิไดมี้เป็นจาํนวนมาก

ผูด้ ํารงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจ จึงไม่สามารถมอบอาํนาจในการกระทาํเร่ืองดังกล่าวให้แก่ผูด้ ํารง

ตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้

 2)  การปฏิบติัราชการทัว่ไปภายในฝ่ายปกครอง ผูศึ้กษา เห็นวา่การแต่งตั้ง

การเล่ือนขั้น การลงโทษทางวินัย หรือการยา้ยบุคคลในองค์กรนั้ น เป็นเร่ืองท่ีมีความสําคัญ 

กล่าวคือ เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก็จะพบว่า กฎหมาย

ฉบบัดงักล่าวไดมี้การระบุตาํแหน่งผูท่ี้จะทาํหนา้ท่ี ในการแต่งตั้ง การเล่ือนขั้น การลงโทษทางวินยั

หรือการยา้ยบุคคลในองค์กรไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจง โดยแบ่งเป็นระดบัแล้ว ซ่ึงการท่ีกฎหมาย

กาํหนดตาํแหน่งไวเ้ช่นนั้น ก็โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้บุคคลผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ เป็นผูด้าํเนินการ

ไตร่ตรองเร่ืองดงักล่าว ตามความเหมาะสม อีกทั้งในการพิจารณาเร่ืองดงักล่าว ผูพ้ิจารณาควรจะ

ดาํเนินการให้เป็นไปโดยมีมาตรฐานอยา่งเดียวกนั ซ่ึงหากปล่อยให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจมอบ

อาํนาจลงไป จนผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีจะใช้อาํนาจเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งระดบัล่างแลว้ ก็จะเกิดความไม่เป็น

มาตรฐานในการดาํเนินการ นอกจากนั้น การดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าว มิใช่การทาํงานประจาํท่ีมี

ภารกิจเป็นจาํนวนมาก แต่เป็นการดาํเนินการเพียงคร้ังคราว ดงันั้น ผูศ้ึกษา จึงไม่เห็นด้วยกบั

คาํวนิิจฉยัของผูมี้อาํนาจตีความ และเห็นวา่การดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าว ควรจะสงวนไวใ้ห้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด ได้แก่ หัวหน้าส่วนราชการเป็นผูก้ระทาํการแต่เพียงผูเ้ดียว กรณี

ดงักล่าว จึงไม่สามารถมอบอาํนาจได ้

3)  การออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการวินิจฉยัอุทธรณ์ ซ่ึงผูศึ้กษา เห็นวา่

การอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองนั้ น เป็นขั้นตอนการดาํเนินการโต้แยง้สิทธิท่ีประชาชนผูไ้ด้รับ

ผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง จะใช้สิทธิของตนก่อนท่ีจะมีการนาํเร่ืองเขา้สู่การพิจารณาในชั้นศาล 

การพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครอง จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความสําคญัอย่างมาก ทาํให้ผูท่ี้กฎหมาย

กาํหนดให้มีอาํนาจในการวินิจฉัยอุทธรณ์ เป็นผูท่ี้มีความสําคญัในการดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าว

ฉะนั้น ผูท่ี้กฎหมายกาํหนดให้มีอาํนาจในการวินิจฉยัอุทธรณ์ จึงควรจะเป็นผูด้าํเนินการในเร่ืองน้ีเอง

เพราะหากมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนเป็นผูด้าํเนินการแทนแลว้ หากผูรั้บมอบอาํนาจเป็นผูท่ี้
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ไม่มีความรู้ความเช่ียวชาญ หรือเป็นผูท้าํคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองดงักล่าวนัน่เอง แลว้ประชาชน

ผูใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์อาจจะไม่ไดรั้บความเป็นธรรมให้สมเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมาย ท่ีตอ้งการให้

ประชาชนใช้สิทธิในการอุทธรณ์เป็นท่ีพึ่งของประชาชนอนนาํเร่ืองเขา้สู่การพิจารณาในชั้นศาล  

ประกอบกบัในปัจจุบนัน้ี แมป้ระชาชนจะมีการใช้สิทธิอุทธรณ์ก็ตาม แต่จาํนวนในการดาํเนินการ

ดงักล่าวยงัไม่มีจาํนวนมาก ผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด จึงสามารถดาํเนินการวินิจฉัย

อุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองดงักล่าวไดโ้ดยเร็ว ดงันั้น จากเหตุผลดงักล่าว ผูศึ้กษา จึงเห็นดว้ย

กบัแนวคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบั

การตีความและวินิจฉยัปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผน่ดิน ท่ีวนิิจฉยัวา่ ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมี

อาํนาจตามกฎหมาย ไม่อาจมอบอาํนาจในเร่ืองการวินิจฉัยอุทธรณ์คาํสั่งทางปกครองให้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งอ่ืนพิจารณาได ้  

4)  การออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับรองนั้น โดยท่ีกฎหมายหลายฉบบั

ไดมี้การกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ มีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับรองได ้อาทิเช่น 

การรับรองผูข้อข้ึนทะเบียนเป็นผูท้าํบญัชี การออกหนงัสือรับรองสัตวน์ํ้ าท่ีมิไดอ้ยูใ่นบญัชีไซเตส 

(non-CITES) หรือการขอใบรับรองใบอนุญาตนกับินส่วนบุคคล เป็นตน้ ซ่ึงผูศึ้กษา เห็นวา่ เม่ือไดมี้

การพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับรองแลว้ เห็นไดว้่า การออกคาํสั่งทางปกครอง

ในเร่ืองน้ีเป็นการปฏิบติัราชการโดยทัว่ๆ ไปของส่วนราชการต่างๆ ตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดให้

อาํนาจไว ้และโดยท่ีการกระทาํดงักล่าว มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก ภารกิจในเร่ืองน้ี จึงน่าจะมี

เป็นจาํนวนมาก ฉะนั้น เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการให้บริการแก่ประชาชนผูม้ารับบริการแลว้  

การออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับรอง จึงสามารถมอบอาํนาจได ้  

5)  การออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับจดทะเบียน ซ่ึงเม่ือพิจารณา

กฎหมายท่ีใหอ้าํนาจในการรับจดทะเบียนนั้น จะเห็นไดว้า่ บทบญัญติัในเร่ืองดงักล่าว จะกาํหนดให้

ผูด้าํรงตาํแหน่งหัวหน้าส่วนราชการ หรือพนกังานเจา้หน้าท่ีเป็นนายทะเบียน และเม่ือตรวจสอบ

ก็พบวา่มีกฎหมายหลายฉบบั ท่ีมีการกาํหนดให้นายทะเบียนเป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองในเร่ือง

การรับจดทะเบียน อาทิเช่น ในการท่ีจะประกอบธุรกิจขายตรงหรือประกอบธุรกิจตลาดแบบตรง 

บุคคลผูป้ระสงค์จะตอ้งยื่นคาํขอต่อนายทะเบียน เป็นตน้ ซ่ึงในกรณีน้ี ผูศ้ึกษาก็เห็นดว้ยกบัแนว

คาํวินิจฉัยของผูม้ีอาํนาจวินิจฉัยดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ เน่ืองจากอาํนาจของนายทะเบียนจะเกิดข้ึน 

ก็ต่อเม่ือผูด้าํรงตาํแหน่งตามท่ีกฎหมายกาํหนดเป็นผูแ้ต่งตั้ง ซ่ึงก่อนท่ีผูแ้ต่งตั้งจะทาํการแต่งตั้งให้ผู ้

ดาํรงตาํแหน่งไม่วา่จะในระดบัใด อาทิเช่น ระดบัรองหวัหนา้ส่วนราชการ หรือระดบัเจา้หนา้ท่ีเป็น

นายทะเบียนไดน้ั้น ผูแ้ต่งตั้งยอ่มตอ้งพิจารณาคุณสมบติัและความสามารถในตวับุคคลนั้น เป็นอยา่งดีแลว้  

ฉะนั้น หากให้ผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้ง สามารถมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าวต่อไปให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้
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ก็อาจจะทาํให้ผูท่ี้เป็นนายทะเบียน มีคุณสมบติัและความสามารถไม่ตรงตามเจตนารมณ์ของผูแ้ต่งตั้ง

อย่างแท้จริง และแม้ว่างานในการรับจดทะเบียนจะเป็นงานท่ีมีเป็นจาํนวนมาก แต่ผูท่ี้มีอาํนาจ

แต่งตั้ง ก็ย่อมท่ีจะบริหารจดัการและสามารถแต่งตั้งพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าว

โดยตรงให้เป็นนายทะเบียนได้ การปฏิบติัหน้าท่ีของนายทะเบียนดงักล่าว จึงสามารถให้บริการ

ประชาชนได ้โดยไม่มีความล่าชา้ ดงันั้น จึงไม่ควรกาํหนดให้นายทะเบียนสามารถมอบอาํนาจได้

แต่อยา่งใด 

3.3.3  สัญญาทางปกครอง สัญญาทางแพ่ง และการเกิดนิติเหตุ ระหว่างฝ่ายปกครอง

กบัเอกชน โดยท่ีมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.  2534 

ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 มิได้

มีการกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจในการทาํสัญญาทางปกครอง สัญญาทางแพ่ง และการเกิดนิติเหตุ

ระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชนไวเ้ป็นการชัดเจน แต่อย่างใด เพียงแค่เขียนคาํรวมๆ ไวเ้ท่านั้น 

ว่าเป็นการปฏิบติัราชการหรือการดาํเนินการอ่ืน ซ่ึงหากกฎหมายท่ีให้อาํนาจ มิได้มีการกาํหนด

เร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอย่างอ่ืน หรือห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้การมอบอาํนาจในเร่ือง

ดงักล่าว ก็จะตอ้งดาํเนินการตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7)  

พ.ศ. 2550 ซ่ึงผูศึ้กษา เห็นวา่ การท่ีส่วนราชการทาํสัญญาทางปกครอง สัญญาทางแพ่ง และการเกิด

นิติเหตุนั้น เป็นเร่ืองท่ีเกิดข้ึนเพื่อบริหารราชการภายในส่วนราชการเอง ซ่ึงภารกิจดงักล่าว ก็มี

เป็นจาํนวนมาก ฉะนั้น เพื่อเป็นการแบ่งเบาภาระของหัวหน้าส่วนราชการ มิให้การปฏิบติัหน้าท่ี

กระจุกตวัอยูก่บัผูด้าํรงตาํแหน่งใดตาํแหน่งหน่ึงเพียงคนเดียว และเพื่อให้การบริหารราชการเป็นไปดว้ย

ความรวดเร็ว จึงเห็นวา่การกระทาํการทางปกครองดงักล่าวนั้น ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย

สามารถมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว ใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทนได ้  

3.3.4  การกระทําทางปกครองที่มิได้อยู่ภายใต้กฎหมายวิธีปฏิบั ติราชการทาง

ปกครองและกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได้แก่ การทาํสัญญา

ที่ฝ่ายปกครองทาํกบัเอกชน และการเกิดนิติเหตุระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน ซ่ึงการกระทาํของ

ฝ่ายปกครองดงักล่าว ไม่มีการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง แต่การกระทาํดงักล่าวมีผลผูกพนักบั

ส่วนราชการนั้นฉะนั้น หากฝ่ายปกครองจะมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว ก็ตอ้งเป็นไปตามท่ีประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชยก์าํหนดไว ้  

3.3.5  ผู้การมอบอํานาจของคณะกรรมการ ซ่ึงผูศึ้กษาพิจารณาแลว้ เห็นวา่ อาํนาจ

ของคณะกรรมการนั้น เกิดข้ึนจากการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดมี้การกาํหนดให้คณะกรรมการเป็นผูมี้

อาํนาจในการกระทาํการในเร่ืองนั้น ซ่ึงการท่ีฝ่ายนิติบญัญัติกาํหนดให้มีคณะกรรมการเป็นผูมี้
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อาํนาจในการดาํเนินการเร่ืองต่างก็โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะนาํความรู้ความเช่ียวชาญของกรรมการ

ผูท้รงคุณวุฒิในด้านต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด มาร่วมกันพิจารณา ก่อนท่ีจะกระทาํการทาง

ปกครองในเร่ืองนั้นๆ ประกอบกบัหลกัการมอบอาํนาจของประเทศองักฤษ กาํหนดไวช้ัดแจง้ว่า 

“การมอบอาํนาจของคณะกรรมการ จะกระทาํได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายระดับพระราชบญัญัติได้

กาํหนดไวช้ดัแจง้” ฉะนั้น จากเหตุผลดงักล่าว ผูศึ้กษา จึงเห็นวา่อาํนาจของคณะกรรมการนั้น จึงไม่อาจ

มอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได ้ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม เน่ืองจากคณะกรรมการมิได้เป็นผูด้าํรงตาํแหน่ง อีกทั้ง

อาํนาจดงักล่าวเป็นอาํนาจเฉพาะ เวน้แต่มีกฎหมายกาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจของคณะกรรมการไว้

เป็นการเฉพาะก็จะต้องดําเนินการมอบอํานาจตามบทกฎหมายในเร่ืองนั้ นๆ เช่น กรณี ท่ี

คณะกรรมการชุดใด จะมอบอาํนาจของตนให้แก่คณะอนุกรรมการชุดต่างๆ ได้ ก็จะต้องมีการ

บญัญติัเร่ืองดงักล่าวไวใ้นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั เช่น พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2550 มาตรา 18 ท่ีกาํหนดว่า “อ.ก.พ. กรม มีอาํนาจหน้าท่ี ดงัต่อไปน้ี (4) ปฏิบติัการอ่ืน

ตามพระราชบญัญติัน้ี และช่วย ก.พ.ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี ตามท่ี ก.พ.มอบหมาย”   

ฉะนั้น เพื่อมิให้เกิดปัญหาจนทาํให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบักฎหมายฉบบัดงักล่าว 

เกิดความสับสน บทบญัญติั มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) 

พ.ศ. 2550 จึงควรใช้ถอ้ยคาํเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อย่างไรก็ดี โดยท่ีมีการกระทาํทางปกครอง ในบางเร่ืองท่ีคณะอนุกรรมการ

พฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉยัปัญหากฎหมาย ในการบริหารราชการแผน่ดิน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา และผูศึ้กษาไดมี้ความเห็นแตกต่างกนั และยงัไม่เกิดความชดัเจนวา่ ผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจตามกฎหมายควรท่ีจะกระทาํการทางปกครองนั้นเอง และไม่ควรท่ีจะมอบ

อาํนาจนั้น ใหแ้ก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนปฏิบติัราชการแทน ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดแ้ก่ อาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรอง การปฏิบติัราชการทัว่ไป

ภายในฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบันโยบายสําคญั การแต่งตั้ง การเล่ือนขั้น การลงโทษทางวินยั 

หรือการยา้ยบุคคลในองค์กร การวินิจฉัยอุทธรณ์ การออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองการรับ

จดทะเบียน และการมอบอาํนาจของคณะกรรมการ ดังนั้น เพื่อให้เกิดความชัดเจนในเบ้ืองต้น

คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย ในฐานะผูมี้

อาํนาจตามกฎหมาย จึงควรวินิจฉยัตีความใหเ้กิดความชดัเจนเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํ

ทางปกครองดงักล่าว และหากไดข้อ้ยุติแลว้ ก็ควรท่ีจะแจง้ให้ส่วนราชการต่างๆ และผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบั

กฎหมายได้รับทราบต่อไปด้วย ทั้งน้ี หากมีการแก้ไขบทบญัญติัดงักล่าว ก็ควรเขียนให้ชัดเจน
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ว่าการกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดบา้ง เช่น การวินิจฉยัอุทธรณ์ หรือการรับจดทะเบียนนั้น ผูมี้อาํนาจ

ไม่อาจมอบอาํนาจได ้เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนแก่ผูป้ฏิบติั จะไดไ้ม่เกิดความสับสนในการปฏิบติัตาม 

 

 



 

 

บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการแทน ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติม โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัที่ 7) พ.ศ. 2550 กาํหนดหลกัในการมอบอาํนาจไวว้่า การมอบอาํนาจตามบทบญัญติัดงักล่าว 

แบ่งออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 1) การมอบอาํนาจทัว่ไป ไดแ้ก่ การสั่ง การอนุญาต การอนุมติั 

การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืน ท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งใด จะพึงปฏิบติัตามมาตรา 38 วรรคหน่ึง 

และการมอบอาํนาจในการอนุญาตท่ีตอ้งมีใบอนุญาต ตามมาตรา 38 วรรคสาม โดยการมอบอาํนาจ

ทั้ง 2 ประเภทดงักล่าว หากกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ คาํสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้นๆ 

มิได้กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หรือห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรงตาํแหน่งนั้น 

อาจมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนท่ีอยู่ในส่วนราชการเดียวกนั ต่างส่วนราชการกนั หรือผูว้่า

ราชการจงัหวดั ใหเ้ป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนได ้ทั้งน้ี การมอบอาํนาจให้ทาํเป็นหนงัสือ แต่ภายหลงั

จากท่ีกฎหมายฉบบัน้ี ได้ประกาศใช้บงัคบัมาระยะหน่ึงแล้ว ปรากฏว่าเกิดปัญหาในการปฏิบติั

ตามบทบญัญติัดงักล่าว ดงัน้ี 

1.1 บทบญัญติั มาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดก้าํหนดหลกัการมอบอาํนาจในการบริหารราชการแผ่นดินกบัหลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองและเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ ตามหลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกระทาํการในเร่ืองใดได ้ก็จะตอ้งมี

กฎหมายกาํหนดใหอ้าํนาจฝ่ายปกครอง ใหส้ามารถกระทาํการทางปกครองนั้นได ้ซ่ึงการท่ีกฎหมาย

จะกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองคนใด เป็นผูมี้อาํนาจหน้าท่ีกระทาํการทางปกครองในเร่ืองใดนั้น

ฝ่ายนิติบญัญติั จะเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการพิจารณาและฝ่ายปกครองท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไดต้รากฎหมายให้

อาํนาจไว ้ก็ควรที่จะเป็นผูใ้ช้อาํนาจนั้นดว้ยตนเอง แต่การที่บทบญัญตัิเกี่ยวกบัการมอบอาํนาจ

ในการกระทาํการทางปกครอง ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดก้าํหนดไวเ้พียงกวา้งๆ ให้ผูด้าํรงตาํแหน่งที่มีอาํนาจ เป็นผูพ้ิจารณาเอง

ว่าจะมอบอาํนาจของตนให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได ้ไม่ว่าผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับมอบอาํนาจ จะมี
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ความแตกต่างกนัในระดบัตาํแหน่ง หรือเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีอยูต่่างส่วนราชการกนักบัผูม้อบอาํนาจ 

ก็ตาม จึงส่งผลให้ผูที้่มีอาํนาจกระทาํการตามกฎหมายในเร่ืองนั้น ไม่สอดคล้องกับตาํแหน่ง

ที่กฎหมายกาํหนด และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีไดรั้บการไตร่ตรองเป็นอยา่งดีแลว้ของฝ่ายนิติ

บญัญติัดว้ย จึงไม่สอดคล้องกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง และไม่ตรง

ตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูย้กร่างกฎหมาย แต่อยา่งใด 

1.2  บทบญัญติั มาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไดก้าํหนดประเภทของการมอบอาํนาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 แตกต่างจากประเภทของการกระทาํทางปกครองตามพระราช 

บญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ได้แบ่งประเภทของการกระทาํทางปกครองของฝ่ายปกครอง ออกเป็น (1) การปฏิบัติการทาง

ปกครอง (2) นิติกรรมทางปกครอง ไดแ้ก่ การออกกฎหรือกฎหมายลาํดบัรอง และการทาํคาํสั่งทาง

ปกครอง ไดแ้ก่ การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน 

และ (3) การทาํสัญญาทางปกครอง ในขณะท่ีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํการ

ทางปกครอง ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 

ได้กาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครองเพียง 2 ประเภท ประกอบด้วย (1) การมอบ

อาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป ไดแ้ก่ การมอบอาํนาจในเร่ืองการสั่ง การอนุญาต การอนุมติั

การปฏิบติัราชการ การดาํเนินการอ่ืนท่ีผูด้าํรงตาํแหน่ง จะตอ้งปฏิบติัหรือดาํเนินการตามท่ีกฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ประกาศ คาํสั่ง หรือมติของคณะรัฐมนตรีกาํหนดไว ้การทาํนิติกรรม และการฟ้องคดี

และดาํเนินคดีแทนกระทรวง ทบวง กรม และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครอง

เก่ียวกบัการอนุญาตตามกฎหมายท่ีบญัญติัให้ตอ้งออกใบอนุญาตหรือท่ีบญัญติัผูมี้อาํนาจอนุญาต

ไวเ้ป็นการเฉพาะ จึงเห็นได้ว่าบทบญัญติั มาตรา 38 ได้มีการกาํหนดไวช้ดัเจนเฉพาะเร่ืองการสั่ง

การอนุญาต การอนุมติัเท่านั้น ส่วนการกระทาํการทางปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ บทบญัญติัดงักล่าว 

จะกาํหนดประเภทท่ีจะมอบอาํนาจดว้ยถอ้ยคาํกวา้งๆ ท่ีวา่ “การปฏิบติัราชการ หรือการดาํเนินการอ่ืน

ท่ีกฎหมายกาํหนด” โดยมิไดน้าํประเภทของการกระทาํทางปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง

พ.ศ. 2542 มากาํหนดไวเ้ป็นการชัดเจนแต่อย่างใด ซ่ึงการท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 มิได้ใช้ถ้อยคาํ 

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทาํให้บางคร้ัง ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมาย

เกิดความสับสน และไดมี้การหารือไปยงัหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีวินิจฉยั นอกจากนั้น การท่ีบทบญัญติั

ดงักล่าว ไดม้ีการแบ่งประเภทของการมอบอาํนาจ ออกเป็น2 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การมอบอาํนาจ
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ในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครองเก่ียวกบั

การอนุญาตตามกฎหมายที่บญัญตัิให้ตอ้งออกใบอนุญาต หรือที่บญัญตัิผูม้ีอาํนาจอนุญาตไว้

เป็นการเฉพาะ ก็ทาํให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบักฎหมายเกิดความสับสน จนตอ้งมีการหารือไปยงัสํานกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาว่าจะมอบอาํนาจในเร่ืองดงักล่าว เป็นการมอบอาํนาจประเภทใด ดงันั้น

บทบญัญติัมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 

จึงไม่สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และส่งผลให้เกิดปัญหาในการปฏิบติั

แก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายฉบบัดงักล่าวดว้ย   

1.3  การท่ีผูมี้อาํนาจตีความกฎหมาย ได้กาํหนดข้อห้ามในการมอบอาํนาจเพิ่มเติม

นอกเหนือจากขอ้ห้ามตามท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 กาํหนด แมว้า่จะสามารถใช้บงัคบัได ้แต่ก็ส่งผล

ต่อผูอ้ยู่ใตบ้งัคบักฎหมายฉบบัดงักล่าว ในการปฏิบติัตามเป็นอย่างมาก กล่าวคือ โดยท่ีมาตรา 38

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ได้กาํหนดเร่ืองการมอบ

อาํนาจไวว้่า ผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ สามารถมอบอาํนาจให้แก่ผูด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนได้ หากกฎหมาย

มิได้กาํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการอย่างอ่ืน หรือห้ามเร่ืองการมอบอาํนาจไว ้แต่จากการ 

ท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไม่ได ้

ใช้ถอ้ยคาํเก่ียวกบัการมอบอาํนาจในการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

อีกทั้งประเภทของการมอบอาํนาจในบทบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดไวช้ดัเจนเฉพาะเร่ืองการสั่ง 

การอนุญาต การอนุมติั เท่านั้น ส่วนการกระทาํการทางปกครองในเร่ืองอ่ืนๆ กลบัใช้ถอ้ยคาํกวา้ง ๆ  

ท่ีว่า “การปฏิบติัราชการหรือการดาํเนินการอ่ืนท่ีกฎหมายกาํหนด” โดยมิไดน้าํประเภทของการกระทาํ

ทางปกครอง เช่น การออกกฎหรือกฎหมายลาํดบัรอง การวินิจฉยัอุทธรณ์การรับรองการรับจดทะเบียน 

และการทาํสัญญาทางปกครองมากาํหนดไวใ้ห้ชดัเจน จึงทาํให้การกระทาํทางปกครองในทุกเร่ือง

ท่ีกฎหมายและกฎ มิไดก้าํหนดเร่ืองการมอบอาํนาจไวเ้ป็นการเฉพาะหรือห้ามมอบอาํนาจไว ้ผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจสามารถมอบอาํนาจในเร่ืองต่างๆ ดงักล่าวไดท้ั้งหมด ซ่ึงทาํให้เกิดปัญหาตามมา

เพราะการกระทาํทางปกครองในบางเร่ือง เป็นเร่ืองท่ีไม่อาจมอบอาํนาจไดต้ามหลกักฎหมาย หรือ

ในบางเร่ืองหากมอบอาํนาจไปแลว้ จะทาํใหเ้กิดความไม่ยุติธรรมในการพิจารณา และโดยท่ีมาตรา 71/10 (8) 

แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั ไดก้าํหนดให้คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) มีอาํนาจ

หน้าที่ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกิดข้ึน  จากการใช้บงัคบัพระราชบญัญตัิระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดินฯ ซ่ึงไดมี้การมอบอาํนาจดงักล่าว ให้คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกบั

การตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อทาํหน้าท่ีดงักล่าว และ
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คณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะผู ้ให้ความเห็นทางกฎหมายแก่ส่วนราชการ ฉะนั้ น การท่ี

คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการ เก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมายในการบริหาร

ราชการแผน่ดินและคณะกรรมการกฤษฎีกา จึงสามารถใชอ้าํนาจวินิจฉยัตีความเพื่อกาํหนดขอ้หา้ม

มิให้ผูมี้อาํนาจกระทาํการทางปกครอง มอบอาํนาจการดาํเนินการในบางเร่ืองเพิ่มเติมจากขอ้ห้าม

ตามท่ีบทบญัญติั มาตรา 38 กาํหนดได้ แต่อย่างไรก็ดี โดยท่ีในขณะน้ี คณะอนุกรรมการพฒันา

ระบบราชการเก่ียวกบัการตีความและวินิจฉัยปัญหากฎหมาย ในการบริหารราชการแผ่นดินและ

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้คาํวินิจฉยัวา่ อาํนาจในการกระทาํทางปกครองในบางเร่ือง เป็นอาํนาจ

เฉพาะตวั ไม่สามารถมอบอาํนาจได ้เช่น การวินิจฉยัอุทธรณ์ และอาํนาจของนายทะเบียน เป็นตน้  

แต่โดยท่ีคาํวินิจฉยัดงักล่าว ยงัไม่ครอบคลุมทุกประเภทของการกระทาํทางปกครองท่ีมิไดมี้การกาํหนด 

ให้ชัดเจนว่าสามารถมอบอาํนาจได้ อีกทั้ง คาํวินิจฉัยดงักล่าว มิได้มีการเผยแพร่ให้ผูป้ฏิบติัท่ีอยู่

ภายใตบ้งัคบักฎหมายรับทราบโดยทัว่ถึง รวมทั้งผูท่ี้ปฏิบติังานเก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าว มีการเปล่ียนแปลงบ่อย

จึงทาํให้เกิดปัญหาว่าผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายไดม้อบอาํนาจในบางเร่ืองไม่ถูกตอ้ง รวมทั้งมีความสับสน

วา่การกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดท่ีสามารถมอบอาํนาจได ้หรือการกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดบา้ง

ท่ีไม่สามารถมอบอาํนาจได ้

 

2. ข้อเสนอแนะ 

   

เพือ่แกไ้ขปัญหาในเร่ืองดงักล่าว ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

2.1  เห็นควรท่ีจะแกไ้ขความในมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ

แผน่ดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ในประเด็นดงัต่อไปน้ี 

2.1.1  บทบญัญติั มาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ไม่ควรกาํหนดให้มีการมอบอาํนาจในลกัษณะท่ีเปิดกวา้งให้ผูม้อบอาํนาจ

สามารถมอบอาํนาจให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใดก็ได ้อยา่งเช่นปัจจุบนั แต่บทบญัญติัดงักล่าว ควรท่ีจะกาํหนด

โดยระบุตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจให้ชดัเจน โดยให้ผูม้อบอาํนาจตอ้งมอบอาํนาจ

ให้แก่ผูรั้บมอบอาํนาจ ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนัหรือระดบัตาํแหน่งใกลเ้คียงกนักบัตาํแหน่ง

ท่ีกฎหมายที่ให้อาํนาจกระทาํการทางปกครองกาํหนดไว ้เช่น ปลดักระทรวง อาจมอบอาํนาจให้

รองปลดักระทรวง ผูช่้วยปลดักระทรวง อธิบดี หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้่าราชการจงัหวดั

หรืออธิบดีหรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า อาจมอบอาํนาจใหร้องอธิบดี ผูช่้วยอธิบดี ผูอ้าํนวยการกอง  

หวัหนา้กอง หัวหน้าส่วนราชการ ตามมาตรา 31 วรรคสอง หรือผูด้าํรงตาํแหน่งเทียบเท่า หรือผูว้่า

ราชการจงัหวดั เป็นตน้ รวมทั้งควรกาํหนดให้ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมอบอาํนาจ ตอ้งมอบอาํนาจให้แก่
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ผูรั้บมอบอาํนาจท่ีมีความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ หรือความเช่ียวชาญใกล้เคียงกบัผูด้าํรง

ตาํแหน่งท่ีมอบอาํนาจดว้ย ซ่ึงอาจจะกาํหนดตาํแหน่งของผูม้อบอาํนาจและผูรั้บมอบอาํนาจตามเดิม

ท่ีไดมี้การบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ก่อนท่ีจะมีการแกไ้ข 

ทั้งน้ี เพื่อให้ผูรั้บมอบอาํนาจเพื่อกระทาํการทางปกครองในเร่ืองต่างๆ มีความสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์

ของฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงเป็นผูย้กร่างกฎหมายและเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครอง  

2.1.2 บทบญัญติัมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ควรแก้ไขถ้อยคาํเก่ียวกบัอาํนาจท่ีจะมอบอาํนาจ ให้มีความสอดคล้องกับ

ประเภทของการกระทาํทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยจะตอ้งกาํหนดให้

ชดัเจนว่าการกระทาํทางปกครองในเร่ืองใดบา้งท่ีไม่สามารถมอบอาํนาจได ้เช่น การวินิจฉัยอุทธรณ์ 

หรือการรับจดทะเบียน เป็นตน้ รวมทั้งยกเลิกประเภทการมอบอาํนาจท่ีกาํหนดไวเ้ดิม 2 ประเภท  

ได้แก่ (1) การมอบอาํนาจในการปฏิบติัราชการโดยทัว่ไป ได้แก่ การมอบอาํนาจในเร่ืองการสั่ง  

การอนุญาต การอนุมติั และ (2) การมอบอาํนาจการปฏิบติัราชการทางปกครองเก่ียวกบัการอนุญาต

ตามกฎหมายท่ีบญัญติัใหต้อ้งออกใบอนุญาต หรือท่ีบญัญติัผูมี้อาํนาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะออก 

เพื่อให้บทบญัญติั มาตรา 38 ดงักล่าว สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และลดปัญหา

ในการปฏิบติัตามบทบญัญติัดงักล่าวใหน้อ้ยลงดว้ย 

2.2 คณะอนุกรรมการพฒันาระบบราชการเก่ียวกับการตีความและวินิจฉัยปัญหา

กฎหมาย ในฐานะผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย จึงควรวินิจฉยัตีความให้เกิดความชดัเจนเก่ียวกบัการมอบอาํนาจ

ในการกระทาํทางปกครองในเร่ืองการออกกฎหมายลาํดบัรอง การปฏิบติัราชการทัว่ไป ภายในฝ่ายปกครอง 

ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบันโยบายสําคญั การแต่งตั้ง การเล่ือนขั้น การลงโทษทางวินยั หรือการยา้ยบุคคล

ในองคก์ร และการมอบอาํนาจของคณะกรรมการ วา่อาํนาจในเร่ืองใดมอบอาํนาจได ้และอาํนาจใด

ผูมี้อาํนาจไม่อาจมอบอาํนาจไดแ้ละตอ้งใชอ้าํนาจนั้นเอง เพื่อให้เกิดความชดัเจน และหากไดข้อ้ยุติแลว้

ก็ควรท่ีจะแจง้ให้ส่วนราชการต่างๆ และผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายไดรั้บทราบต่อไปดว้ย ทั้งน้ี เพื่อให้

เกิดผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายไม่เกิดความสับสน และสามารถปฏิบติัไดโ้ดยถูกตอ้งตามกฎหมายต่อไป 
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