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 ในระบ
กฎหมายเพ่ือน
ในสังคม  จึงต
กฎหมายน้ีดวย
กฎหมายประเภ
หน่ึงก็จะใชแกป
การบังคับน้ัน 
เพ่ือกอใหเกิดป
จากความหมา
ท่ีบัญญัติเก่ียว
แกเจาหนาท่ีขอ
ประโยชนของป
และวิธีการในก
 ดังนั้น
ข้ึนมาเพ่ือใชใน
ครองของผูปกค
รัฐ  ท่ีมีตอประ
 

บทที่ 4 
เน้ือหาของกฎหมายมหาชน 
 
บประมวลกฎหมายหรือ ระบบ Civil  Law  น้ันไดบัญญัติ
าํมาใชบังคับหลายประเภทใหเหมาะสมกับปญหาท่ีเกิดข้ึน
องมีการแบงประเภทของกฎหมาย  ซึ่งการแบงประเภทของ
เจตนาท่ีจะใชแกไขปญหาท่ีมีความแตกตางกัน คือ
ทหนึ่งก็จะใชแกไขปญหาอยางหนึ่ง  กฎหมายอีกประเภท
ญหาอีกอยางหน่ึง ทั้งนี้การที่จะใชกฎหมายประเภทใดใน
 ขึ้นอยูกับสภาพของปญหาและลักษณะของกรณีพิพาท  
ระโยชนและความยุติธรรมสูงสุดแกทุกคนในสังคม  และ
ยของกฎหมายมหาชนท่ีวา  กฎหมายมหาชนคือ กฎหมาย
กับการใหอํานาจ และหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
งรัฐในการบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ เพื่อ
ระชาชนสวนใหญ  รวมทั้งจะตองมีกระบวนการ องคกร
ารควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวดวย 
กฎหมายมหาชนจึงเปนกฎหมายอีกประเภทหนึ่งที่บัญญัติ
การแกไขปญหาอันเน่ืองจากความอยุติธรรมในการปก
รอง  ไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ
ชาชน 
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 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
กฎหมายอ่ืน ๆ เพราะจุดประสงคเพื่อที่จะใชแกปญหาการใชอํานาจใน
ทางปกครองระหวางผูปกครองกับประชาชนเปนสําคัญ  ฉะนั้นจึงสรุป
ลักษณะเฉพาะที่สําคัญของกฎหมายมหาชนไดเปน  3  ประการดังน้ีคือ 
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1.1กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับความสัมพันธ 
ะหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  หรือ
วามสัมพันธระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ับประชาชน 
กฎหมายมหาชนถือกําเนิดมาจากปญหาการใชอํานาจการปก
รองและการบริหารประเทศของผูปกครอง ฉะนั้นกฎหมายมหาชนจึงเปน
ฎหมายท่ีเก่ียวของกับการใชอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
ละเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารการปกครองและการบริการสาธารณะ
ปนสําคัญ 

กฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนบทบัญญัติท่ีใหอํานาจและหนาท่ีแก
ฐัในการบริหารปกครองประเทศ  รวมทั้งกฎหมายอื่นเชน  กฎ  ระเบียบ  
อบังคับ  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ประกาศ  หรือคําส่ัง มีลักษณะเปนกฎหมาย
หาชนได  จะตองมีบทบัญญัติซ่ึงใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐเก่ียวของกับ
ารปกครองบริหารประเทศ  หรือท่ีเก่ียวของกับการบริการสาธารณะ                       

าพขอ
1.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายเพื่อสาธารณประโยชน 
1.  ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน 
นอกจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีคุมครองสิทธิเสรี     
งเอกชนแลวยังเปนกฎหมายท่ีคุมครองประโยชนสาธารณะดวย   
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กฎหมาย   กฎ   ระเบียบ   ขอบังคับ  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ประกาศ      หรือ   
คําส่ังตาง ๆ น้ัน  ก็ลวนแลวแตบัญญัติขึ้นเพื่อสาธารณชนและสาธารณ
ประโยชนทั้งสิ้น  แตหากพิจารณากันอยางลึกซึ้งจะพบวากฎหมายแตละ
ชนิด แตละประเภทนั้น  ตางมีวัตถุประสงคและมีเปาหมายในการแกไข
ปญหาท่ีแตกตางกันโดยเฉพาะอยางย่ิงในระบบประมวลกฎหมาย  (Civil  
Law)  ท้ังน้ีเพราะกระบวนการในการนํากฎหมายมาใชจะแตกตางกัน
อยางส้ินเชิงในขอพิพาทท่ีแตกตางกัน กฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชน
นั้นเปนเรื่องเฉพาะคูกรณีเทานั้น  ไมไดมีความเก่ียวของกับบุคคลอ่ืนเชน  
เร่ืองซ้ือขาย  เปนเร่ืองของผูซ้ือและผูขายสองฝายเทาน้ัน  ไมเกี่ยวของกับ
บุคคลอ่ืนหรือเชนเร่ืองมรดก  ก็เปนเร่ืองของผูท่ีมีสวนเก่ียวของกับมรดก  
ไมไดเก่ียวของกับบุคคลอ่ืนหรือสาธารณชนอยางใด  ดังนั้นกฎหมายแพง
หรือกฎหมายเอกชนจึงไมมีลักษณะของกฎหมายมหาชน  คือไมเปน
กฎหมายเพ่ือประโยชนสาธารณะ  

ฉะนั้นจึงกลาวไดวา  บทบัญญัติบางประเภทเทานั้นที่จะมี
ลักษณะเปนกฎหมายมหาชน  ซึ่งลักษณะที่สําคัญอยางหนึ่งของกฎหมาย
มหาชนคือ  บทบัญญัติน้ันจะตองมีการบัญญัติถึงการมอบอํานาจหนาท่ี
เพ่ือการปกครองและการบริการสาธารณะ 
 ลักษณะเฉพาะของกฎหมายจะเห็นไดชัดเจนจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 2540  มาตรา 70 วรรคแรก  ซึ่งบัญญัติไว
วา  “บุคคลผูเปนขาราชการ  พนักงาน  หรือลูกจางของหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  มีหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย  เพ่ือรักษา
ประโยชนสวนรวมอํานวยความสะดวก  และใหบริการประชาชน” 
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 1.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหรัฐ หนวยงานของรัฐ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจที่เหนือกวา 

 กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายท่ีมีความไมเทาเทียมกันของคู
กรณีทั้งสองฝาย  ทั้งนี้เพราะกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติให
อํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐใน
การบริหารประเทศหรือในการบริการสาธารณะ  ซึ่งอาจจะอยูในลักษณะ
ของบทบัญญัติแหงกฎหมายใด ๆ ก็ได  อาทิเชน กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  
ขอบัญญัติท่ัวไป  ประกาศ  คําส่ัง  ฯลฯ  ดังเชน  พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  เปนตัวอยางของกฎหมายท่ีบัญญัติ
ใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ แกเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหาร
ประเทศ  และในการบริการสาธารณะ 
 ซ่ึงจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกลาวจะพบวา เปน
กฎหมายท่ีใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ  ท่ีมากกวา
และพิเศษไปกวาประชาชนโดยท่ัวไป เหตุท่ีเปนเชนน้ีก็เพ่ือใหการบริหาร
ประเทศและการบริการสาธารณะท่ีกระทําเพ่ือประโยชนแกประชาชนโดย
รวมนั้น บรรลุผลและเปนไปตามเปาประสงคตามความตองการของ
ประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ  ซ่ึงมีความแตกตางจากกฎหมายเอกชน
โดยส้ินเชิง เพราะกฎหมายเอกชนมุงบัญญัติใหทุกฝายมีความเทาเทียม
กันทางกฎหมาย        ไมมีฝายหน่ึงฝายใดมีสิทธิเหนือกวาอีกฝายหน่ึงแต
อยางใด 
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2. องคกรและบุคคลที่มีอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายมหาชน 

 จากลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนทั้ง  3 ประการดังกลาว 
จะพบวากฎหมายมหาชนมีความเก่ียวของกับรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
เจาหนาท่ีของรัฐเปนสําคัญ ซ่ึงกฎหมายไดใหคําจํากัดความ  รวมทั้งไดให
ความหมายของคําวารัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ไวดังตอ
ไปนี ้

 
 
หลาย  
ปจจุบัน
 
บริหารป
ไปดวยค
กฎหมา
 
บัญญัต
และกําห
รวมหมา
รวมท้ังใ
 
 
ปกครอง
2.1 รัฐ 

คําวา รัฐ  น้ี  มีนักวิชาการไดอธิบายและใหความหมายไวหลาก
แตคําวา  “รัฐ”  ตามเจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ

  พ.ศ. 2540  มาตรา 71  ถึงมาตรา  89  น้ัน  พอที่จะสรุปไดวา 
“รัฐ”  หมายความถึง  คณะบุคคลท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการ
ระเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญคือ   รัฐบาล  ซ่ึงประกอบ
ณะรัฐมนตรี  และขาราชการโดยท่ัวไปท่ีมีอํานาจและหนาท่ีตาม
ยในการบริหารประเทศ 
แตเน่ืองจากความใน  มาตรา 88  บัญญัติไวความวา  “บท
มิาตรา  77-81  น้ีมีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย
นดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน”  ดังน้ันคําวา  “รัฐ”  จึง
ยถึงรัฐสภาดวย  เพราะรัฐสภามีหนาที่ในการบัญญัติกฎหมาย  
หอํานาจและหนาท่ีในการบริหารประเทศ 

2.2  หนวยงานของรัฐ 

ตามรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
  พ.ศ…..  ไดบัญญัติความหมายของคําวา   “หนวยงานของรัฐ”   
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ไวดังนี้   “หนวยงานของรัฐ   หมายความวา   กระทรวง  ทบวง  กรม   
ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  กิจการอื่น
ของรัฐ  และใหรวมถึงหนวยงานท่ีใชหรือไดรับมอบหมายใหใช
อํานาจใด ๆ ในการออกกฎหรือคําสั่งใหบุคคลทั่วไปตองปฏิบัติ
หรืองดเวนปฏิบัติการใด ๆ ”    
 เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและ
หนาท่ีแกเจาหนาท่ีของรัฐและหนวยงานของรัฐ  แตโดยปกติแลวหนวย
งานของรัฐคือสถานท่ี  อันไดแก  กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิ
ภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  ฯลฯ  ฉะน้ันการท่ีกฎหมายมอบ
หนาท่ีใหแกหนวยงานหรือสถานท่ี  หนวยงานของรัฐนั้นจึงไมสามารถจะ
ใชอํานาจและทรงสิทธิหรือรับผิดตามบทบัญญัติของกฎหมายได  ดังน้ัน
กฎหมายจึงไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐมีสภาพเปน  “นิติบุคคล”  คือ
หนวยงานของรัฐจะมีสภาพเปนบุคคลตามกฎหมาย  ซ่ึงหมายความวา
หนวยงานและสวนราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนนิติบุคคลน้ัน
สามารถใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติไดเหมือนกับมีสภาพเปน
บุคคล  หรือกลาวงาย ๆ ก็คือ  หนวยงานและสวนราชการของรัฐที่มีสภาพ
เปนนิติบุคคลตามกฎหมายน้ัน  สามารถที่จะทํานิติกรรมสัญญา  หรือฟอง
รอง  หรือถูกฟองรอง ฯลฯ  ไดเสมือนหน่ึงเปนบุคคลธรรมดา 

 
 
ครอง พ
ไดดังน้ี 
2.3  เจาหนาที่ของรัฐ 

ตามรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองวิธีพิจารณาคดีปก
.ศ….. ไดใหความหมายของคําวา  “เจาหนาท่ีของรัฐ”  ไว พอสรุป
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 “เจาหนาที่ของรัฐ หมายความถึง  บุคคล   คณะบุคคลซ่ึงใช 
อํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจในการบริการสาธารณะ  
ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ซึ่งไดแกขาราช
การ  พนักงาน  ลูกจาง หรือผูปฏิบัติอ่ืนในหนวยงานของรัฐ” 
 จากคําจํากัดความของ  “เจาหนาท่ีของรัฐ”  ตามรางพระราช
บัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง  สามารถแยกองคประกอบสําคัญไดดังน้ี 

- เปนบุคคล  หรือคณะบุคคล 
- มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีของบุคคล  หรือคณะ
บุคคลน้ัน 

- เพ่ือทําหนาท่ีในการบริการสาธารณะ 
คําวาเปนบุคคลเชน  ขาราชการการเมือง  ขาราชการประจํา 

พนักงาน  ลูกจาง  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนของรัฐ  หรืออาจจะกลาวไดวา
บุคคลดังกลาวในท่ีน้ีหมายถึง  นายกรัฐมนตรีลงมาถึงลูกจาง  คนสุดทาย
ของรัฐ  ตางเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  ในความหมายน้ีท้ังส้ิน 

สวนคณะบุคคลไดแกคณะกรรมการตาง ๆ  จัดต้ังข้ึนตาม
กฎหมาย  เชน  คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ 
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุน  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ฯลฯ  
ถือวาเปนคณะบุคคลตามความหมายของคําวา  “เจาหนาท่ีของรัฐ” 

ท้ังบุคคลและคณะบุคคลดังกลาวจะตองมีกฎหมายบัญญัติ  ใหมี
หนาท่ีและอํานาจกระทําการใด ๆ ได  เชน  มาตรา 11  พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  ไดบัญญัติใหอํานาจหนาท่ี
ของนายกรัฐมนตรีไวเปนตน 
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แตเจาหนาท่ีของรัฐบางคนอาจไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ 
หนาท่ีไวโดยตรง  แตปฏิบัติตามคําส่ังของผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย  
ก็ถือวามีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายในความหมายน้ี 

การกระทําของบุคคล  หรือคณะบุคคลตามกฎหมายตองเปนการ
กระทําเพ่ือเปนการบริการสาธารณะดวย 
3. การบริการสาธารณะเปนหนาที่หลักตามบทบัญญัติของ 

กฎหมายมหาชน 
 กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  หนวย
งานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ  แลวแตกรณี ในการกระทําการตาง ๆ 
โดยมีการมอบอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ัน  เปนการแสดงออกใหเห็นถึง
สถานภาพอันไมเทาเทียมกัน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงวา  เปนกฎหมายที่ไมมี
ความเสมอภาค  เปนส่ิงท่ีมีความชัดเจนในบทบัญญัติอยูแลว สวนในเร่ือง
ของการบริการสาธารณะซึ่งกฎหมายมหาชนมีเจตนารมณใหรัฐ  หนวย
งานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐกระทํานั้นมิไดหมายเพียงแตการใหบริการ
แกประชาชนโดยท่ัว ๆ ไปเทานั้น  การบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะตาม
เจตนารมณของกฎหมายมหาชนมีดังนี้  คือ 
 การบริการสาธารณะ หมายถึง  การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ 
ที่อยูภายใตการอํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครอง  
เพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชน ซึ่งกิจการ
เหลาน้ันโดยสภาพแลว  ไมอาจจะบรรลุผลสําเร็จตามเปาประสงค
ไดหากปราศจากการแทรกแซงของอํานาจที่มีอยูตามกฎหมาย 
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 หรืออาจกลาวไดวา   อํานาจและหนาท่ีของรัฐ    หนวยงานของรัฐ   
และเจาหนาที่ของรัฐ  ตลอดจนถึงเอกชนท่ีไดรับมอบหมายอํานาจและ
หนาท่ีตามกฎหมายในการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชน
เปนสวนใหญน้ัน  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยประชาชนจะเปนผู
กําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีน้ันไวในกฎหมายโดยผานผูแทน
หรือผูท่ีประชาชนเลือกต้ังข้ึนมาเพ่ือทําหนาท่ีนิติบัญญัติ  ทั้งนี้เพราะ
กฎหมายเปนเคร่ืองมือท่ีใชในการกําหนดอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  หนวย
งานของรัฐ  และเจาหนาท่ีของรัฐในการดําเนินการตาง ๆ ตามกฎหมายที่
เหนือกวาประชาชนโดยท่ัวไปได  หรือท่ีเรียกวา “การบริการสาธารณะ”   

 
 (1)  ก
หรือในการคว
 (2)  ก
ตองการของป
 (3)  ก
เสมอโดยกฎห
 (4)  ก

(5)  ก

 

 

 

3.1  ลักษณะสําคัญของการบริการสาธารณะ 

ารบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีอยูภายใตการอํานวยการ  
บคุมของฝายปกครอง 
ารบริการสาธารณะตองมีวัตถุประสงคเพ่ือตอบสนองความ
ระชาชนสวนใหญ 
ารบริการสาธารณะอาจมีการแกไขและเปล่ียนแปลงได
มายท้ังน้ีตองเพ่ือประโยชนโดยสวนรวมของประชาชน 
ารบริการสาธารณะจะตองเปนการกระทําอยางตอเน่ือง 
ารบริการสาธารณะจะตองกระทําดวยความเสมอภาค 
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 3.1.1   การบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่อยูภายใตการ 
อํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครอง 
 “ฝายปกครอง” ดังกลาวหมายถึง หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่
ของรัฐ  อาทิเชน  กระทรวง  ทบวง  กรม  ขาราชการทั่วไป ฯลฯ  ซึ่งกิจการ
ท่ีเปนการบริการสาธารณะ จะอยูภายใตการอํานวยการหรือในการควบ
คุมของฝายปกครองท่ีมีอํานาจและหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
บัญญัติไว มีวัตถุประสงคเพ่ือใหฝายปกครองดูแลและปกปองผล
ประโยชนของประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 

 3.1.2    การบริการสาธารณะตองมีวัตถุประสงคเพื่อตอบ

สนองความตองการของประชาชนสวนใหญ 
 เปาหมายของการบริการสาธารณะคือ  การกระทําตามบัญญัติ
ของกฎหมายซึ่งไดมอบอํานาจและหนาที่ไว  เพ่ือใหตรงตามเจตนารมณ
ของประชาชนท่ีบัญญัติไวในกฎหมายในเร่ืองของการบริหารและบริการ
เปนสําคัญ  อาทิเชน  หนวยงานของรัฐในแตละหนวยงาน  ไมวาจะเปน
กระทรวง  ทบวง  กรม ฯลฯ  ตางก็มีหนาท่ีและมีอํานาจตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไวในการใหบริการแกประชาชน เชน  การศึกษา  สาธารณสุข  
คมนาคม ฯลฯ  ตลอดจนการดูแลความสงบเรียบรอยตาง ๆ อันเปนหนาท่ี
ของหนวยราชการ ซ่ึงตางตองกระทําใหเปนไปตามกฎหมายท่ีใหอํานาจ
และหนาท่ีไวในการตอบสนองความตองการของประชาชน 
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 3.1.3   การบริการสาธารณะอาจมีการแกไขและเปลี่ยน
แปลงไดเสมอโดยกฎหมาย  ทั้งนี้เพื่อประโยชนโดยสวนรวมของ
ประชาชน 
 การบริการสาธารณะจะเกิดข้ึนได  ตองมีกฎหมายบัญญัติให
อํานาจและหนาท่ีไวเพ่ือใหบริการแกประชาชน  โดยจุดประสงคสําคัญเพ่ือ
ประโยชนของคนสวนใหญ ดังน้ันหากเม่ือใดท่ีอํานาจและหนาท่ีท่ี
กฎหมายบัญญัติใหในการบริการสาธารณะน้ัน ๆ ไมสมประโยชนหรือตรง
ตามประโยชนสูงสุดของประชาชนคนสวนใหญแลว การบริการสาธารณะ
สามารถแกไขและเปลี่ยนแปลงไดเสมอ  โดยการแกไขกฎหมายท่ีบัญญัติ
ใหอํานาจและหนาท่ีในการบริการสาธารณะน้ัน ๆ ใหม 

 3.1.4   การบริการสาธารณะตองเปนการกระทําอยางตอ

เนื่อง 
 ตามที่ไดกลาวแลววา  การบริการสาธารณะน้ันเปนการกระทําเพ่ือ
ประโยชนของประชาชน  ซึ่งโดยทั่วไปกิจการตาง ๆ จะอยูในการกํากับดูแลและ
ดําเนินการของหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ เชนการศึกษา  คมนาคม สา
ธารณสุข  หรือสาธารณูปโภค  ฯลฯ     จะตองกระทําดวยความตอเนื่องและ
สม่ําเสมอ  ทั้งนี้เพื่อใหบรรลุผลตรงตามความตองการของประชาชนโดยสวนรวม  
และตรงตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจและหนาท่ีไวเพื่อกิจการในการ
บริการสาธารณะ 

 3.1.5   การบริการสาธารณะตองกระทําดวยความเสมอภาค 
 หลักการปกครองของระบอบประชาธิปไตยท่ีสําคัญคือ  ความเทา
เทียมกันและเสมอภาคกัน       ฉะน้ันการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและ 
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หนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ   ในการบริการสาธารณะ  
น้ัน หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจหนาท่ีดัง
กลาวใหตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย  หรือตามความตองการของ
ประชาชนและหลักการของระบอบประชาธิปไตยคือ  จะตองใหความเทา
เทียมและความเสมอภาคในการใหบริการสาธารณะ 
 จากหลักการดังกลาวจะพบวา เหตุที่กฎหมายมหาชนมอบหมาย
อํานาจและหนาท่ีใหแกหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการ
ดําเนินการสาธารณะก็เพ่ือท่ีจะใหความคุมครอง  ดูแล และใหความเสมอ
ภาคในเร่ืองของการบริการแกประชาชนโดยท่ัวไป ฉะน้ันหลักในการบริการ
สาธารณะท่ีหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐจะใหแกประชาชนนั้น จะ
ตองมีความเสมอภาคและจะตองกระทําใหเกิดความเทาเทียมกันในหมู
ประชาชนผูรับบริการสาธารณะ ซึ่งหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ
จะตองกระทําใหสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบระชาธิปไตย  ท่ี
มีเพื่อปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนสําคัญ 
 ลักษณะสําคัญ 5  ประการในการบริการสาธารณะดังท่ีกลาวมาน้ี  
เปนสิ่งที่ชี้ใหเห็นวา  การบริการสาธารณะในความหมายและเจตนารมณ
ของกฎหมายมหาชนน้ันมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนโดยรวมของประชา
ชนเปนสําคัญ  และการท่ีหนวยงานองคกรหรือบุคคลใดจะสามารถดําเนิน
การในการบริการสาธารณะไดน้ัน  จําเปนจะตองมีกฎหมายบัญญัติมอบ
หมายและใหอํานาจและหนาที่ไว  นอกจากน้ีการบริการสาธารณะใน
ความหมายของกฎหมายมหาชนดังกลาว  จะตองดําเนินไปตามหลักการ
ของระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลักนิติรัฐเปนสําคัญ 
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3.2    การบริการสาธารณะตามกฎหมายมหาชนสามารถ 
ดําเนินการได 3  รูปแบบดังน้ีคือ 
(1) การบริการสาธารณะโดยสวนราชการ 
(2) การบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
(3) การบริการสาธารณะโดยเอกชน 

 3.2.1   การบริการสาธารณะโดยสวนราชการ 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
ไดจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวนคือ 

(1) การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
(2) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(3) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

  
(1)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ไดมีการแบงสวน

ราชการออกเปน 
(1.1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(1.2) กระทรวง หรือ  ทบวง  ซึ่งมีฐานะเทียบเทากับ      
         กระทรวง 
(1.3) ทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสังกัด  
         กระทรวง 
(1.4) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  และม ี  

     ฐานะเปนกรม 
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 ซ่ึงสวนราชการดังท่ีกลาวมาน้ี       พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  บัญญัติใหมีฐานะเปน  “นิติบุคคล” 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางดังกลาว  พระราช
บัญญัติฉบับปจจุบัน (2534)   ไดบัญญัติเก่ียวกับอํานาจและหนาท่ีของ
หนวยงานของรัฐ และของเจาหนาท่ีของรัฐเอาไวเพ่ือการบริการสาธารณะ  
อาทิเชน 
 มาตรา 10  “สํานักนายกรัฐมนตรี  มีอํานาจ และหนาท่ีตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไว…….” 
 มาตรา 11  “นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจและ
หนาท่ีดังน้ี………” 
 มาตรา 12  “………นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐ
มนตรี หรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได” 
 มาตรา 13  “สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียว
กับ…………….” 
 มาตรา 38 “อํานาจในการส่ังการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การ
ปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอ่ืน  ท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย………” 
 (2)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
ซ่ึงมีการแบงสวนราชการออกเปน 

(2.1) จังหวัด 
(2.2) อําเภอ 
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ความในมาตรา    52        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
แผนดิน พ.ศ. 2534  บัญญัติใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  และกําหนด
วา  การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด  ใหตราเปนพระราชบัญญัติ
สวนมาตรา 53, 54, 55 และมาตรา 56  ของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว  
ไดบัญญัติเก่ียวกับอํานาจและหนาของจังหวัดและอํานาจหนาท่ีของ      
ขาราชการตาง ๆ ไว  เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีและการใชอํานาจจะตองเปน
ไปตามบทบัญญัติของกฎหมายฉบับน้ี  โดยมีจุดมุงหมายก็เพ่ือการบริการ
สาธารณะ เชนความในมาตรา 57  “ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีดัง
น้ี…………”  มาตรา 65  “นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี………” 

(3)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
 กฎหมายไดบัญญัติเก่ียวกับการจัดระเบียบบริหารราชการสวน
ทองถ่ินไวกลาวคือ  ทองถ่ินใดท่ีเห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปก
ครองทองถ่ินก็ใหจัดระเบียบการปกครองเปนสวนราชการสวนทองถ่ิน  
รวมท้ังใหบัญญัติไวใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินดังน้ีคือ 

(3.1) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(3.2) เทศบาล 
(3.3) สุขาภิบาล 
(3.4) ราชการสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งไดแก 

(3.4.1) องคการบริหารสวนตําบล 
(3.4.2) กรุงเทพมหานคร 
(3.4.3) เมืองพัทยา 
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 การจัดระเบียบการปกครององคการบริหารสวนจังหวัด   เทศบาล   
สุขาภิบาลและราชการสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ตามกฎหมายกําหนดใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 เม่ือศึกษาและพิจารณาพระราชบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด  พระราชบัญญัติเทศบาล  พระราชบัญญัติสุขาภิบาล  พระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การเมืองพัทยาแลว  จะพบวาพระราชบัญญัติดังกลาวน้ีไดบัญญัติถึงหนา
ท่ีของแตละองคกรวามีหนาท่ีอยางไร  และมีอํานาจอยางไร  ซึ่งกฎหมาย
ไดบัญญัติไวท้ังอํานาจและหนาท่ีขององคกรตาง ๆ ในการจัดระเบียบ
บริหารราชการสวนทองถ่ิน  ท้ังน้ีเพ่ือใหองคกรและเจาหนาท่ีขององคกร
น้ัน ๆ  ทําหนาท่ีในการบริการสาธารณะในรูปแบบตาง ๆ ตามที่กฎหมาย
ไดใหอํานาจไว  เพื่อใชในการบริการสาธารณะเชนกัน 
 จากตัวอยางของการจัดระเบียบบริหารราชการดังท่ีกลาวมาแลว
ขางตนจะเห็นวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินน้ันจัดเปน 
“กฎหมายมหาชน”  ทั้งนี้เนื่องจากเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติฉบับ  
ดังกลาว  เปนการบัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจและหนาท่ีใหแกหนวย
งานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริการสาธารณะท้ังส้ิน 

 3.2.2   การบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
 “รัฐวิสาหกิจ”  ไดกําเนิดข้ึนในประเทศไทยในรัชสมัยรัชกาลท่ี 4  
ท้ังน้ีเน่ืองจากเศรษฐกิจของไทยต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย  เร่ือยมาจนกระท่ัง
ถึงกรุงรัตนโกสินทรน้ัน     เปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ    จนกระทั่งเมื่อป    
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พ.ศ. 2398 ซึ่งตรงกับสมัยรัชกาลที่ 4 ประเทศไทยไดทําสนธิสัญญาบาวร่ิง 
กับอังกฤษ  ทําใหตางชาติเขามามีอิทธิพลกับระบบเศรษฐกิจของไทยมาก
ขึ้น  และหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  แนว
ทางการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงไปมาก  กลาวคือ  
เปนระบบเศรษฐกิจแบบชาตินิยม  ซ่ึงเปนการลงทุนโดยภาครัฐเปนจุดเร่ิม
ตนอยางเต็มรูปแบบของ “รัฐวิสาหกิจ” ของไทย 
 “รัฐวิสาหกิจ”  จัดไดวาเปนสวนหน่ึงของภาครัฐ  ทั้งนี้เพราะรัฐ
เปนเจาของกิจการ หรือเปนผูกอต้ังกิจการน้ัน  โดยท้ังน้ี รัฐวิสาหกิจไทย  
ไดจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายหลายอยางเชน 

(1) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ 
(2) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  โดยอาศัยความตามพระราช
บัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  พ.ศ. 2495 

(3) จัดต้ังข้ึนโดยประกาศของคณะปฏิวัติ 
(4) จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายธนาคารพาณิชย 

 (5) จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพงและพาณิชย 
 อยางไรก็ดี  รัฐวิสาหกิจแตละแหงนั้นมีสถานภาพทางกฎหมายที่
แตกตางกัน  ทั้งนี้การที่จะทราบวารัฐวิสาหกิจใดมีสถานภาพทางกฎหมาย
อยางไร  ข้ึนอยูกับข้ันตอนการถือกําเนิดของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ซึ่งการที่รัฐ
วิสาหกิจมีสถานภาพของกฎหมายตางกันนั้น  ยอมท่ีจะสะทอนถึงรูปแบบ
การบริหารและอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีแตกตางกันดวย 
 ดังนั้นจะพบวา  รัฐวิสาหกิจมไิดเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนเสมอไปตัวอยางเชน     รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยธนาคารพาณิชย   
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หรือที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพงและพาณิชยนั้น     ไมจัดวาเปนนิติบุคคล 
ตามกฎหมายมหาชนแตอยางใด 
 รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ัน  
จะมีลักษณะสําคัญดังตอไปน้ีคือ 
 (1)  ตองไดรับงบประมาณประจําปของรัฐบาล  และรายรับทั้งสิ้น
ตองนําสงกระทรวงการคลัง  โดยงบประมาณดังกลาวถือวา  เปนสวนหน่ึง
ของกฎหมายงบประมาณประจําปท่ีตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา 
 (2)  จะถูกควบคุมดานงบประมาณ  ระบบบัญชี  และการตรวจ
บัญชี เชนเดียวกับหนวยงานอ่ืน ๆ  
 (3) เจาหนาท่ีเปนขาราชการพลเรือนและอยูภายใตกฎหมายขา-
ราชการพลเรือน 
 (4)   ตองอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีเจาสังกัด 
 (5)   รัฐบาลตองเปนเจาของรัฐวิสาหกิจ  หรือตองถือหุนท้ังหมด 
 (6) ตองมีการจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายมหาชน  ซ่ึงกําหนดอํานาจ  
หนาท่ีความรับผิดชอบเอกสิทธ์ิ ฯลฯ ไว 
 ตัวอยางของรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  เชน 

-  การไฟฟา 
 -  การประปา 
 -  การทาเรือแหงประเทศไทย 
 -  การทางพิเศษแหงประเทศไทย 
 -  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
    ฯลฯ 
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3.2.3  การบริการสาธารณะโดยเอกชน 
 ตามหลักการของกฎหมายมหาชนน้ันการบริการสาธารณะอาจ
จะดําเนินการโดยเอกชนได  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับสัญญาท่ีเอกชนไดทํากับรัฐ  ท่ี
เรียกวา  “สัญญาทางปกครอง”  ซึ่งเปนสัญญาที่มีลักษณะแตกตางไป
จากสัญญาท่ัวไปท่ีทําตามกฎหมายเอกชนคือ  รัฐและเอกชนที่ทําสัญญา
ตามกฎหมายเอกชนนั้น  มีสถานภาพเทาเทียมกัน  ฝายหนึ่งฝายใดไมมี
สิทธิมากกวาอีกฝายหน่ึงเชนเดียวกับเอกชนทําสัญญากับเอกชน  แตใน
ทางตรงขามเร่ืองสัญญาทางปกครองน้ันเปนการทําสัญญาระหวางรัฐ   
กับเอกชน  แตทําสัญญาเพ่ือการบริการสาธารณะในลักษณะน้ีใชหลักการ
ของกฎหมายมหาชน  คูสัญญาคือรัฐและเอกชนท่ีทําสัญญาเก่ียวกับ
บริการสาธารณะน้ีรัฐมีสิทธิหรืออํานาจเหนือกวาคูกรณีท่ีเปนเอกชน  ทั้งนี้
เพราะผลของการกระทําตามสัญญาน้ันมีผลกระทบโดยตรงตอผล
ประโยชนของสาธารณะ  หรือของประชาชนโดยสวนรวม  เชน 

- สัญญาสัมปทานตาง ๆ สัมปทานเดินรถ  สัมปทานเหมืองแร  
สัมปทานปาไม  ฯลฯ 

- สัญญาประมูล  การกอสรางเพ่ือสาธารณประโยชน  เชน
ประมูลสรางสาธารณูปโภคตาง ๆ ประมูลสรางถนน ฯลฯ 

ทั้งสัญญาสัมปทานและสัญญาประมูล  เพื่อสาธารณประโยชน  
กระทําโดยเอกชนดังกลาวรัฐอยูในสถานะภาพท่ีสามารถบอกเลิกสัญญา
หรือเปล่ียนแปลงสัญญาไดฝายเดียว  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากคู
กรณีดังหลักการของกฎหมายเอกชน  ท้ังน้ีเพ่ือปกปองผลประโยชนของ
ประชาชนสวนใหญเปนประการสําคัญ 
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