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 ในระบ
กฎหมายเพ่ือน
ในสังคม  จึงต
กฎหมายน้ีดวย
กฎหมายประเภ
หน่ึงก็จะใชแกป
การบังคับน้ัน 
เพ่ือกอใหเกิดป
จากความหมา
ท่ีบัญญัติเก่ียว
แกเจาหนาท่ีขอ
ประโยชนของป
และวิธีการในก
 ดังนั้น
ข้ึนมาเพ่ือใชใน
ครองของผูปกค
รัฐ  ท่ีมีตอประ
 

บทที่ 4 
เน้ือหาของกฎหมายมหาชน 
 
บประมวลกฎหมายหรือ ระบบ Civil  Law  น้ันไดบัญญัติ
าํมาใชบังคับหลายประเภทใหเหมาะสมกับปญหาท่ีเกิดข้ึน
องมีการแบงประเภทของกฎหมาย  ซึ่งการแบงประเภทของ
เจตนาท่ีจะใชแกไขปญหาท่ีมีความแตกตางกัน คือ
ทหนึ่งก็จะใชแกไขปญหาอยางหนึ่ง  กฎหมายอีกประเภท
ญหาอีกอยางหน่ึง ทั้งนี้การที่จะใชกฎหมายประเภทใดใน
 ขึ้นอยูกับสภาพของปญหาและลักษณะของกรณีพิพาท  
ระโยชนและความยุติธรรมสูงสุดแกทุกคนในสังคม  และ
ยของกฎหมายมหาชนท่ีวา  กฎหมายมหาชนคือ กฎหมาย
กับการใหอํานาจ และหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
งรัฐในการบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ เพื่อ
ระชาชนสวนใหญ  รวมทั้งจะตองมีกระบวนการ องคกร
ารควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวดวย 
กฎหมายมหาชนจึงเปนกฎหมายอีกประเภทหนึ่งที่บัญญัติ
การแกไขปญหาอันเน่ืองจากความอยุติธรรมในการปก
รอง  ไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ
ชาชน 
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 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
กฎหมายอ่ืน ๆ เพราะจุดประสงคเพื่อที่จะใชแกปญหาการใชอํานาจใน
ทางปกครองระหวางผูปกครองกับประชาชนเปนสําคัญ  ฉะนั้นจึงสรุป
ลักษณะเฉพาะที่สําคัญของกฎหมายมหาชนไดเปน  3  ประการดังน้ีคือ 
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1.1กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใชบังคับกับความสัมพันธ 
ะหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  หรือ
วามสัมพันธระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ับประชาชน 
กฎหมายมหาชนถือกําเนิดมาจากปญหาการใชอํานาจการปก
รองและการบริหารประเทศของผูปกครอง ฉะนั้นกฎหมายมหาชนจึงเปน
ฎหมายท่ีเก่ียวของกับการใชอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
ละเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารการปกครองและการบริการสาธารณะ
ปนสําคัญ 

กฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงเปนบทบัญญัติท่ีใหอํานาจและหนาท่ีแก
ฐัในการบริหารปกครองประเทศ  รวมทั้งกฎหมายอื่นเชน  กฎ  ระเบียบ  
อบังคับ  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ประกาศ  หรือคําส่ัง มีลักษณะเปนกฎหมาย
หาชนได  จะตองมีบทบัญญัติซ่ึงใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐเก่ียวของกับ
ารปกครองบริหารประเทศ  หรือท่ีเก่ียวของกับการบริการสาธารณะ                       

าพขอ
1.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายเพื่อสาธารณประโยชน 
1.  ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน 
นอกจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีคุมครองสิทธิเสรี     
งเอกชนแลวยังเปนกฎหมายท่ีคุมครองประโยชนสาธารณะดวย   
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กฎหมาย   กฎ   ระเบียบ   ขอบังคับ  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ประกาศ      หรือ   
คําส่ังตาง ๆ น้ัน  ก็ลวนแลวแตบัญญัติขึ้นเพื่อสาธารณชนและสาธารณ
ประโยชนทั้งสิ้น  แตหากพิจารณากันอยางลึกซึ้งจะพบวากฎหมายแตละ
ชนิด แตละประเภทนั้น  ตางมีวัตถุประสงคและมีเปาหมายในการแกไข
ปญหาท่ีแตกตางกันโดยเฉพาะอยางย่ิงในระบบประมวลกฎหมาย  (Civil  
Law)  ท้ังน้ีเพราะกระบวนการในการนํากฎหมายมาใชจะแตกตางกัน
อยางส้ินเชิงในขอพิพาทท่ีแตกตางกัน กฎหมายแพงหรือกฎหมายเอกชน
นั้นเปนเรื่องเฉพาะคูกรณีเทานั้น  ไมไดมีความเก่ียวของกับบุคคลอ่ืนเชน  
เร่ืองซ้ือขาย  เปนเร่ืองของผูซ้ือและผูขายสองฝายเทาน้ัน  ไมเกี่ยวของกับ
บุคคลอ่ืนหรือเชนเร่ืองมรดก  ก็เปนเร่ืองของผูท่ีมีสวนเก่ียวของกับมรดก  
ไมไดเก่ียวของกับบุคคลอ่ืนหรือสาธารณชนอยางใด  ดังนั้นกฎหมายแพง
หรือกฎหมายเอกชนจึงไมมีลักษณะของกฎหมายมหาชน  คือไมเปน
กฎหมายเพ่ือประโยชนสาธารณะ  

ฉะนั้นจึงกลาวไดวา  บทบัญญัติบางประเภทเทานั้นที่จะมี
ลักษณะเปนกฎหมายมหาชน  ซึ่งลักษณะที่สําคัญอยางหนึ่งของกฎหมาย
มหาชนคือ  บทบัญญัติน้ันจะตองมีการบัญญัติถึงการมอบอํานาจหนาท่ี
เพ่ือการปกครองและการบริการสาธารณะ 
 ลักษณะเฉพาะของกฎหมายจะเห็นไดชัดเจนจากบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 2540  มาตรา 70 วรรคแรก  ซึ่งบัญญัติไว
วา  “บุคคลผูเปนขาราชการ  พนักงาน  หรือลูกจางของหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  มีหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมาย  เพ่ือรักษา
ประโยชนสวนรวมอํานวยความสะดวก  และใหบริการประชาชน” 
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 1.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหรัฐ หนวยงานของรัฐ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจที่เหนือกวา 

 กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายท่ีมีความไมเทาเทียมกันของคู
กรณีทั้งสองฝาย  ทั้งนี้เพราะกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติให
อํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐใน
การบริหารประเทศหรือในการบริการสาธารณะ  ซึ่งอาจจะอยูในลักษณะ
ของบทบัญญัติแหงกฎหมายใด ๆ ก็ได  อาทิเชน กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  
ขอบัญญัติท่ัวไป  ประกาศ  คําส่ัง  ฯลฯ  ดังเชน  พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  เปนตัวอยางของกฎหมายท่ีบัญญัติ
ใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ แกเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหาร
ประเทศ  และในการบริการสาธารณะ 
 ซ่ึงจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกลาวจะพบวา เปน
กฎหมายท่ีใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ  ท่ีมากกวา
และพิเศษไปกวาประชาชนโดยท่ัวไป เหตุท่ีเปนเชนน้ีก็เพ่ือใหการบริหาร
ประเทศและการบริการสาธารณะท่ีกระทําเพ่ือประโยชนแกประชาชนโดย
รวมนั้น บรรลุผลและเปนไปตามเปาประสงคตามความตองการของ
ประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ  ซ่ึงมีความแตกตางจากกฎหมายเอกชน
โดยส้ินเชิง เพราะกฎหมายเอกชนมุงบัญญัติใหทุกฝายมีความเทาเทียม
กันทางกฎหมาย        ไมมีฝายหน่ึงฝายใดมีสิทธิเหนือกวาอีกฝายหน่ึงแต
อยางใด 
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2. องคกรและบุคคลที่มีอํานาจและหนาที่ตามกฎหมายมหาชน 

 จากลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชนทั้ง  3 ประการดังกลาว 
จะพบวากฎหมายมหาชนมีความเก่ียวของกับรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
เจาหนาท่ีของรัฐเปนสําคัญ ซ่ึงกฎหมายไดใหคําจํากัดความ  รวมทั้งไดให
ความหมายของคําวารัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ไวดังตอ
ไปนี ้

 
 
หลาย  
ปจจุบัน
 
บริหารป
ไปดวยค
กฎหมา
 
บัญญัต
และกําห
รวมหมา
รวมท้ังใ
 
 
ปกครอง
2.1 รัฐ 

คําวา รัฐ  น้ี  มีนักวิชาการไดอธิบายและใหความหมายไวหลาก
แตคําวา  “รัฐ”  ตามเจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับ

  พ.ศ. 2540  มาตรา 71  ถึงมาตรา  89  น้ัน  พอที่จะสรุปไดวา 
“รัฐ”  หมายความถึง  คณะบุคคลท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการ
ระเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญคือ   รัฐบาล  ซ่ึงประกอบ
ณะรัฐมนตรี  และขาราชการโดยท่ัวไปท่ีมีอํานาจและหนาท่ีตาม
ยในการบริหารประเทศ 
แตเน่ืองจากความใน  มาตรา 88  บัญญัติไวความวา  “บท
มิาตรา  77-81  น้ีมีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย
นดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน”  ดังน้ันคําวา  “รัฐ”  จึง
ยถึงรัฐสภาดวย  เพราะรัฐสภามีหนาที่ในการบัญญัติกฎหมาย  
หอํานาจและหนาท่ีในการบริหารประเทศ 

2.2  หนวยงานของรัฐ 

ตามรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
  พ.ศ…..  ไดบัญญัติความหมายของคําวา   “หนวยงานของรัฐ”   
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ไวดังนี้   “หนวยงานของรัฐ   หมายความวา   กระทรวง  ทบวง  กรม   
ราชการสวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  กิจการอื่น
ของรัฐ  และใหรวมถึงหนวยงานท่ีใชหรือไดรับมอบหมายใหใช
อํานาจใด ๆ ในการออกกฎหรือคําสั่งใหบุคคลทั่วไปตองปฏิบัติ
หรืองดเวนปฏิบัติการใด ๆ ”    
 เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและ
หนาท่ีแกเจาหนาท่ีของรัฐและหนวยงานของรัฐ  แตโดยปกติแลวหนวย
งานของรัฐคือสถานท่ี  อันไดแก  กระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิ
ภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ  ฯลฯ  ฉะน้ันการท่ีกฎหมายมอบ
หนาท่ีใหแกหนวยงานหรือสถานท่ี  หนวยงานของรัฐนั้นจึงไมสามารถจะ
ใชอํานาจและทรงสิทธิหรือรับผิดตามบทบัญญัติของกฎหมายได  ดังน้ัน
กฎหมายจึงไดบัญญัติใหหนวยงานของรัฐมีสภาพเปน  “นิติบุคคล”  คือ
หนวยงานของรัฐจะมีสภาพเปนบุคคลตามกฎหมาย  ซ่ึงหมายความวา
หนวยงานและสวนราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนนิติบุคคลน้ัน
สามารถใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติไดเหมือนกับมีสภาพเปน
บุคคล  หรือกลาวงาย ๆ ก็คือ  หนวยงานและสวนราชการของรัฐที่มีสภาพ
เปนนิติบุคคลตามกฎหมายน้ัน  สามารถที่จะทํานิติกรรมสัญญา  หรือฟอง
รอง  หรือถูกฟองรอง ฯลฯ  ไดเสมือนหน่ึงเปนบุคคลธรรมดา 

 
 
ครอง พ
ไดดังน้ี 
2.3  เจาหนาที่ของรัฐ 

ตามรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองวิธีพิจารณาคดีปก
.ศ….. ไดใหความหมายของคําวา  “เจาหนาท่ีของรัฐ”  ไว พอสรุป
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 “เจาหนาที่ของรัฐ หมายความถึง  บุคคล   คณะบุคคลซ่ึงใช 
อํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจในการบริการสาธารณะ  
ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ซึ่งไดแกขาราช
การ  พนักงาน  ลูกจาง หรือผูปฏิบัติอ่ืนในหนวยงานของรัฐ” 
 จากคําจํากัดความของ  “เจาหนาท่ีของรัฐ”  ตามรางพระราช
บัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง  สามารถแยกองคประกอบสําคัญไดดังน้ี 

- เปนบุคคล  หรือคณะบุคคล 
- มีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีของบุคคล  หรือคณะ
บุคคลน้ัน 

- เพ่ือทําหนาท่ีในการบริการสาธารณะ 
คําวาเปนบุคคลเชน  ขาราชการการเมือง  ขาราชการประจํา 

พนักงาน  ลูกจาง  หรือผูปฏิบัติงานอ่ืนของรัฐ  หรืออาจจะกลาวไดวา
บุคคลดังกลาวในท่ีน้ีหมายถึง  นายกรัฐมนตรีลงมาถึงลูกจาง  คนสุดทาย
ของรัฐ  ตางเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  ในความหมายน้ีท้ังส้ิน 

สวนคณะบุคคลไดแกคณะกรรมการตาง ๆ  จัดต้ังข้ึนตาม
กฎหมาย  เชน  คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ 
คณะกรรมการสงเสริมการลงทุน  คณะกรรมการขาราชการพลเรือน  ฯลฯ  
ถือวาเปนคณะบุคคลตามความหมายของคําวา  “เจาหนาท่ีของรัฐ” 

ท้ังบุคคลและคณะบุคคลดังกลาวจะตองมีกฎหมายบัญญัติ  ใหมี
หนาท่ีและอํานาจกระทําการใด ๆ ได  เชน  มาตรา 11  พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  ไดบัญญัติใหอํานาจหนาท่ี
ของนายกรัฐมนตรีไวเปนตน 
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แตเจาหนาท่ีของรัฐบางคนอาจไมมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ 
หนาท่ีไวโดยตรง  แตปฏิบัติตามคําส่ังของผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย  
ก็ถือวามีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายในความหมายน้ี 

การกระทําของบุคคล  หรือคณะบุคคลตามกฎหมายตองเปนการ
กระทําเพ่ือเปนการบริการสาธารณะดวย 
3. การบริการสาธารณะเปนหนาที่หลักตามบทบัญญัติของ 

กฎหมายมหาชน 
 กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  หนวย
งานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ  แลวแตกรณี ในการกระทําการตาง ๆ 
โดยมีการมอบอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ัน  เปนการแสดงออกใหเห็นถึง
สถานภาพอันไมเทาเทียมกัน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงวา  เปนกฎหมายที่ไมมี
ความเสมอภาค  เปนส่ิงท่ีมีความชัดเจนในบทบัญญัติอยูแลว สวนในเร่ือง
ของการบริการสาธารณะซึ่งกฎหมายมหาชนมีเจตนารมณใหรัฐ  หนวย
งานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐกระทํานั้นมิไดหมายเพียงแตการใหบริการ
แกประชาชนโดยท่ัว ๆ ไปเทานั้น  การบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะตาม
เจตนารมณของกฎหมายมหาชนมีดังนี้  คือ 
 การบริการสาธารณะ หมายถึง  การดําเนินกิจกรรมตาง ๆ 
ที่อยูภายใตการอํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครอง  
เพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชน ซึ่งกิจการ
เหลาน้ันโดยสภาพแลว  ไมอาจจะบรรลุผลสําเร็จตามเปาประสงค
ไดหากปราศจากการแทรกแซงของอํานาจที่มีอยูตามกฎหมาย 
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 หรืออาจกลาวไดวา   อํานาจและหนาท่ีของรัฐ    หนวยงานของรัฐ   
และเจาหนาที่ของรัฐ  ตลอดจนถึงเอกชนท่ีไดรับมอบหมายอํานาจและ
หนาท่ีตามกฎหมายในการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชน
เปนสวนใหญน้ัน  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยประชาชนจะเปนผู
กําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีน้ันไวในกฎหมายโดยผานผูแทน
หรือผูท่ีประชาชนเลือกต้ังข้ึนมาเพ่ือทําหนาท่ีนิติบัญญัติ  ทั้งนี้เพราะ
กฎหมายเปนเคร่ืองมือท่ีใชในการกําหนดอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  หนวย
งานของรัฐ  และเจาหนาท่ีของรัฐในการดําเนินการตาง ๆ ตามกฎหมายที่
เหนือกวาประชาชนโดยท่ัวไปได  หรือท่ีเรียกวา “การบริการสาธารณะ”   

 
 (1)  ก
หรือในการคว
 (2)  ก
ตองการของป
 (3)  ก
เสมอโดยกฎห
 (4)  ก

(5)  ก

 

 

 

3.1  ลักษณะสําคัญของการบริการสาธารณะ 

ารบริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีอยูภายใตการอํานวยการ  
บคุมของฝายปกครอง 
ารบริการสาธารณะตองมีวัตถุประสงคเพ่ือตอบสนองความ
ระชาชนสวนใหญ 
ารบริการสาธารณะอาจมีการแกไขและเปล่ียนแปลงได
มายท้ังน้ีตองเพ่ือประโยชนโดยสวนรวมของประชาชน 
ารบริการสาธารณะจะตองเปนการกระทําอยางตอเน่ือง 
ารบริการสาธารณะจะตองกระทําดวยความเสมอภาค 
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 3.1.1   การบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่อยูภายใตการ 
อํานวยการหรือในการควบคุมของฝายปกครอง 
 “ฝายปกครอง” ดังกลาวหมายถึง หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่
ของรัฐ  อาทิเชน  กระทรวง  ทบวง  กรม  ขาราชการทั่วไป ฯลฯ  ซึ่งกิจการ
ท่ีเปนการบริการสาธารณะ จะอยูภายใตการอํานวยการหรือในการควบ
คุมของฝายปกครองท่ีมีอํานาจและหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
บัญญัติไว มีวัตถุประสงคเพ่ือใหฝายปกครองดูแลและปกปองผล
ประโยชนของประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 

 3.1.2    การบริการสาธารณะตองมีวัตถุประสงคเพื่อตอบ

สนองความตองการของประชาชนสวนใหญ 
 เปาหมายของการบริการสาธารณะคือ  การกระทําตามบัญญัติ
ของกฎหมายซึ่งไดมอบอํานาจและหนาที่ไว  เพ่ือใหตรงตามเจตนารมณ
ของประชาชนท่ีบัญญัติไวในกฎหมายในเร่ืองของการบริหารและบริการ
เปนสําคัญ  อาทิเชน  หนวยงานของรัฐในแตละหนวยงาน  ไมวาจะเปน
กระทรวง  ทบวง  กรม ฯลฯ  ตางก็มีหนาท่ีและมีอํานาจตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติไวในการใหบริการแกประชาชน เชน  การศึกษา  สาธารณสุข  
คมนาคม ฯลฯ  ตลอดจนการดูแลความสงบเรียบรอยตาง ๆ อันเปนหนาท่ี
ของหนวยราชการ ซ่ึงตางตองกระทําใหเปนไปตามกฎหมายท่ีใหอํานาจ
และหนาท่ีไวในการตอบสนองความตองการของประชาชน 
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 3.1.3   การบริการสาธารณะอาจมีการแกไขและเปลี่ยน
แปลงไดเสมอโดยกฎหมาย  ทั้งนี้เพื่อประโยชนโดยสวนรวมของ
ประชาชน 
 การบริการสาธารณะจะเกิดข้ึนได  ตองมีกฎหมายบัญญัติให
อํานาจและหนาท่ีไวเพ่ือใหบริการแกประชาชน  โดยจุดประสงคสําคัญเพ่ือ
ประโยชนของคนสวนใหญ ดังน้ันหากเม่ือใดท่ีอํานาจและหนาท่ีท่ี
กฎหมายบัญญัติใหในการบริการสาธารณะน้ัน ๆ ไมสมประโยชนหรือตรง
ตามประโยชนสูงสุดของประชาชนคนสวนใหญแลว การบริการสาธารณะ
สามารถแกไขและเปลี่ยนแปลงไดเสมอ  โดยการแกไขกฎหมายท่ีบัญญัติ
ใหอํานาจและหนาท่ีในการบริการสาธารณะน้ัน ๆ ใหม 

 3.1.4   การบริการสาธารณะตองเปนการกระทําอยางตอ

เนื่อง 
 ตามที่ไดกลาวแลววา  การบริการสาธารณะน้ันเปนการกระทําเพ่ือ
ประโยชนของประชาชน  ซึ่งโดยทั่วไปกิจการตาง ๆ จะอยูในการกํากับดูแลและ
ดําเนินการของหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ เชนการศึกษา  คมนาคม สา
ธารณสุข  หรือสาธารณูปโภค  ฯลฯ     จะตองกระทําดวยความตอเนื่องและ
สม่ําเสมอ  ทั้งนี้เพื่อใหบรรลุผลตรงตามความตองการของประชาชนโดยสวนรวม  
และตรงตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจและหนาท่ีไวเพื่อกิจการในการ
บริการสาธารณะ 

 3.1.5   การบริการสาธารณะตองกระทําดวยความเสมอภาค 
 หลักการปกครองของระบอบประชาธิปไตยท่ีสําคัญคือ  ความเทา
เทียมกันและเสมอภาคกัน       ฉะน้ันการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและ 
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หนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ   ในการบริการสาธารณะ  
น้ัน หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจหนาท่ีดัง
กลาวใหตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย  หรือตามความตองการของ
ประชาชนและหลักการของระบอบประชาธิปไตยคือ  จะตองใหความเทา
เทียมและความเสมอภาคในการใหบริการสาธารณะ 
 จากหลักการดังกลาวจะพบวา เหตุที่กฎหมายมหาชนมอบหมาย
อํานาจและหนาท่ีใหแกหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการ
ดําเนินการสาธารณะก็เพ่ือท่ีจะใหความคุมครอง  ดูแล และใหความเสมอ
ภาคในเร่ืองของการบริการแกประชาชนโดยท่ัวไป ฉะน้ันหลักในการบริการ
สาธารณะท่ีหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐจะใหแกประชาชนนั้น จะ
ตองมีความเสมอภาคและจะตองกระทําใหเกิดความเทาเทียมกันในหมู
ประชาชนผูรับบริการสาธารณะ ซึ่งหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ
จะตองกระทําใหสอดคลองกับหลักการปกครองในระบอบระชาธิปไตย  ท่ี
มีเพื่อปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนสําคัญ 
 ลักษณะสําคัญ 5  ประการในการบริการสาธารณะดังท่ีกลาวมาน้ี  
เปนสิ่งที่ชี้ใหเห็นวา  การบริการสาธารณะในความหมายและเจตนารมณ
ของกฎหมายมหาชนน้ันมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนโดยรวมของประชา
ชนเปนสําคัญ  และการท่ีหนวยงานองคกรหรือบุคคลใดจะสามารถดําเนิน
การในการบริการสาธารณะไดน้ัน  จําเปนจะตองมีกฎหมายบัญญัติมอบ
หมายและใหอํานาจและหนาที่ไว  นอกจากน้ีการบริการสาธารณะใน
ความหมายของกฎหมายมหาชนดังกลาว  จะตองดําเนินไปตามหลักการ
ของระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลักนิติรัฐเปนสําคัญ 
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3.2    การบริการสาธารณะตามกฎหมายมหาชนสามารถ 
ดําเนินการได 3  รูปแบบดังน้ีคือ 
(1) การบริการสาธารณะโดยสวนราชการ 
(2) การบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
(3) การบริการสาธารณะโดยเอกชน 

 3.2.1   การบริการสาธารณะโดยสวนราชการ 
 ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
ไดจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวนคือ 

(1) การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนกลาง 
(2) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(3) การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

  
(1)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ไดมีการแบงสวน

ราชการออกเปน 
(1.1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(1.2) กระทรวง หรือ  ทบวง  ซึ่งมีฐานะเทียบเทากับ      
         กระทรวง 
(1.3) ทบวงซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสังกัด  
         กระทรวง 
(1.4) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  และม ี  

     ฐานะเปนกรม 
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 ซ่ึงสวนราชการดังท่ีกลาวมาน้ี       พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร 
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  บัญญัติใหมีฐานะเปน  “นิติบุคคล” 
 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลางดังกลาว  พระราช
บัญญัติฉบับปจจุบัน (2534)   ไดบัญญัติเก่ียวกับอํานาจและหนาท่ีของ
หนวยงานของรัฐ และของเจาหนาท่ีของรัฐเอาไวเพ่ือการบริการสาธารณะ  
อาทิเชน 
 มาตรา 10  “สํานักนายกรัฐมนตรี  มีอํานาจ และหนาท่ีตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไว…….” 
 มาตรา 11  “นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจและ
หนาท่ีดังน้ี………” 
 มาตรา 12  “………นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐ
มนตรี หรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได” 
 มาตรา 13  “สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียว
กับ…………….” 
 มาตรา 38 “อํานาจในการส่ังการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การ
ปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอ่ืน  ท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย………” 
 (2)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
ซ่ึงมีการแบงสวนราชการออกเปน 

(2.1) จังหวัด 
(2.2) อําเภอ 
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ความในมาตรา    52        พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ 
แผนดิน พ.ศ. 2534  บัญญัติใหจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  และกําหนด
วา  การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด  ใหตราเปนพระราชบัญญัติ
สวนมาตรา 53, 54, 55 และมาตรา 56  ของพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว  
ไดบัญญัติเก่ียวกับอํานาจและหนาของจังหวัดและอํานาจหนาท่ีของ      
ขาราชการตาง ๆ ไว  เพ่ือใหการปฏิบัติหนาท่ีและการใชอํานาจจะตองเปน
ไปตามบทบัญญัติของกฎหมายฉบับน้ี  โดยมีจุดมุงหมายก็เพ่ือการบริการ
สาธารณะ เชนความในมาตรา 57  “ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีดัง
น้ี…………”  มาตรา 65  “นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี………” 

(3)  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
 กฎหมายไดบัญญัติเก่ียวกับการจัดระเบียบบริหารราชการสวน
ทองถ่ินไวกลาวคือ  ทองถ่ินใดท่ีเห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปก
ครองทองถ่ินก็ใหจัดระเบียบการปกครองเปนสวนราชการสวนทองถ่ิน  
รวมท้ังใหบัญญัติไวใหมีการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินดังน้ีคือ 

(3.1) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(3.2) เทศบาล 
(3.3) สุขาภิบาล 
(3.4) ราชการสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายกําหนด ซึ่งไดแก 

(3.4.1) องคการบริหารสวนตําบล 
(3.4.2) กรุงเทพมหานคร 
(3.4.3) เมืองพัทยา 
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 การจัดระเบียบการปกครององคการบริหารสวนจังหวัด   เทศบาล   
สุขาภิบาลและราชการสวนทองถ่ินอ่ืน ๆ ตามกฎหมายกําหนดใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 เม่ือศึกษาและพิจารณาพระราชบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด  พระราชบัญญัติเทศบาล  พระราชบัญญัติสุขาภิบาล  พระราช
บัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร  และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การเมืองพัทยาแลว  จะพบวาพระราชบัญญัติดังกลาวน้ีไดบัญญัติถึงหนา
ท่ีของแตละองคกรวามีหนาท่ีอยางไร  และมีอํานาจอยางไร  ซึ่งกฎหมาย
ไดบัญญัติไวท้ังอํานาจและหนาท่ีขององคกรตาง ๆ ในการจัดระเบียบ
บริหารราชการสวนทองถ่ิน  ท้ังน้ีเพ่ือใหองคกรและเจาหนาท่ีขององคกร
น้ัน ๆ  ทําหนาท่ีในการบริการสาธารณะในรูปแบบตาง ๆ ตามที่กฎหมาย
ไดใหอํานาจไว  เพื่อใชในการบริการสาธารณะเชนกัน 
 จากตัวอยางของการจัดระเบียบบริหารราชการดังท่ีกลาวมาแลว
ขางตนจะเห็นวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินน้ันจัดเปน 
“กฎหมายมหาชน”  ทั้งนี้เนื่องจากเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติฉบับ  
ดังกลาว  เปนการบัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจและหนาท่ีใหแกหนวย
งานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริการสาธารณะท้ังส้ิน 

 3.2.2   การบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
 “รัฐวิสาหกิจ”  ไดกําเนิดข้ึนในประเทศไทยในรัชสมัยรัชกาลท่ี 4  
ท้ังน้ีเน่ืองจากเศรษฐกิจของไทยต้ังแตสมัยกรุงสุโขทัย  เร่ือยมาจนกระท่ัง
ถึงกรุงรัตนโกสินทรน้ัน     เปนเศรษฐกิจแบบพอยังชีพ    จนกระทั่งเมื่อป    
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พ.ศ. 2398 ซึ่งตรงกับสมัยรัชกาลที่ 4 ประเทศไทยไดทําสนธิสัญญาบาวร่ิง 
กับอังกฤษ  ทําใหตางชาติเขามามีอิทธิพลกับระบบเศรษฐกิจของไทยมาก
ขึ้น  และหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475  แนว
ทางการพัฒนาเศรษฐกิจของไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงไปมาก  กลาวคือ  
เปนระบบเศรษฐกิจแบบชาตินิยม  ซ่ึงเปนการลงทุนโดยภาครัฐเปนจุดเร่ิม
ตนอยางเต็มรูปแบบของ “รัฐวิสาหกิจ” ของไทย 
 “รัฐวิสาหกิจ”  จัดไดวาเปนสวนหน่ึงของภาครัฐ  ทั้งนี้เพราะรัฐ
เปนเจาของกิจการ หรือเปนผูกอต้ังกิจการน้ัน  โดยท้ังน้ี รัฐวิสาหกิจไทย  
ไดจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายหลายอยางเชน 

(1) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติ 
(2) จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  โดยอาศัยความตามพระราช
บัญญัติวาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  พ.ศ. 2495 

(3) จัดต้ังข้ึนโดยประกาศของคณะปฏิวัติ 
(4) จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายธนาคารพาณิชย 

 (5) จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพงและพาณิชย 
 อยางไรก็ดี  รัฐวิสาหกิจแตละแหงนั้นมีสถานภาพทางกฎหมายที่
แตกตางกัน  ทั้งนี้การที่จะทราบวารัฐวิสาหกิจใดมีสถานภาพทางกฎหมาย
อยางไร  ข้ึนอยูกับข้ันตอนการถือกําเนิดของรัฐวิสาหกิจน้ัน ๆ ซึ่งการที่รัฐ
วิสาหกิจมีสถานภาพของกฎหมายตางกันนั้น  ยอมท่ีจะสะทอนถึงรูปแบบ
การบริหารและอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีแตกตางกันดวย 
 ดังนั้นจะพบวา  รัฐวิสาหกิจมไิดเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนเสมอไปตัวอยางเชน     รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยธนาคารพาณิชย   
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หรือที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายแพงและพาณิชยนั้น     ไมจัดวาเปนนิติบุคคล 
ตามกฎหมายมหาชนแตอยางใด 
 รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนน้ัน  
จะมีลักษณะสําคัญดังตอไปน้ีคือ 
 (1)  ตองไดรับงบประมาณประจําปของรัฐบาล  และรายรับทั้งสิ้น
ตองนําสงกระทรวงการคลัง  โดยงบประมาณดังกลาวถือวา  เปนสวนหน่ึง
ของกฎหมายงบประมาณประจําปท่ีตองไดรับอนุมัติจากรัฐสภา 
 (2)  จะถูกควบคุมดานงบประมาณ  ระบบบัญชี  และการตรวจ
บัญชี เชนเดียวกับหนวยงานอ่ืน ๆ  
 (3) เจาหนาท่ีเปนขาราชการพลเรือนและอยูภายใตกฎหมายขา-
ราชการพลเรือน 
 (4)   ตองอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีเจาสังกัด 
 (5)   รัฐบาลตองเปนเจาของรัฐวิสาหกิจ  หรือตองถือหุนท้ังหมด 
 (6) ตองมีการจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายมหาชน  ซ่ึงกําหนดอํานาจ  
หนาท่ีความรับผิดชอบเอกสิทธ์ิ ฯลฯ ไว 
 ตัวอยางของรัฐวิสาหกิจที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  เชน 

-  การไฟฟา 
 -  การประปา 
 -  การทาเรือแหงประเทศไทย 
 -  การทางพิเศษแหงประเทศไทย 
 -  องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย 
    ฯลฯ 
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3.2.3  การบริการสาธารณะโดยเอกชน 
 ตามหลักการของกฎหมายมหาชนน้ันการบริการสาธารณะอาจ
จะดําเนินการโดยเอกชนได  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับสัญญาท่ีเอกชนไดทํากับรัฐ  ท่ี
เรียกวา  “สัญญาทางปกครอง”  ซึ่งเปนสัญญาที่มีลักษณะแตกตางไป
จากสัญญาท่ัวไปท่ีทําตามกฎหมายเอกชนคือ  รัฐและเอกชนที่ทําสัญญา
ตามกฎหมายเอกชนนั้น  มีสถานภาพเทาเทียมกัน  ฝายหนึ่งฝายใดไมมี
สิทธิมากกวาอีกฝายหน่ึงเชนเดียวกับเอกชนทําสัญญากับเอกชน  แตใน
ทางตรงขามเร่ืองสัญญาทางปกครองน้ันเปนการทําสัญญาระหวางรัฐ   
กับเอกชน  แตทําสัญญาเพ่ือการบริการสาธารณะในลักษณะน้ีใชหลักการ
ของกฎหมายมหาชน  คูสัญญาคือรัฐและเอกชนท่ีทําสัญญาเก่ียวกับ
บริการสาธารณะน้ีรัฐมีสิทธิหรืออํานาจเหนือกวาคูกรณีท่ีเปนเอกชน  ทั้งนี้
เพราะผลของการกระทําตามสัญญาน้ันมีผลกระทบโดยตรงตอผล
ประโยชนของสาธารณะ  หรือของประชาชนโดยสวนรวม  เชน 

- สัญญาสัมปทานตาง ๆ สัมปทานเดินรถ  สัมปทานเหมืองแร  
สัมปทานปาไม  ฯลฯ 

- สัญญาประมูล  การกอสรางเพ่ือสาธารณประโยชน  เชน
ประมูลสรางสาธารณูปโภคตาง ๆ ประมูลสรางถนน ฯลฯ 

ทั้งสัญญาสัมปทานและสัญญาประมูล  เพื่อสาธารณประโยชน  
กระทําโดยเอกชนดังกลาวรัฐอยูในสถานะภาพท่ีสามารถบอกเลิกสัญญา
หรือเปล่ียนแปลงสัญญาไดฝายเดียว  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากคู
กรณีดังหลักการของกฎหมายเอกชน  ท้ังน้ีเพ่ือปกปองผลประโยชนของ
ประชาชนสวนใหญเปนประการสําคัญ 


	Cover
	Introduction
	Content
	Chapter Intro
	Chapter 1
	Chapter 1-1
	Chapter 1-1(1)
	Chapter 1-1(2)
	Chapter 1-1(3)

	Chapter 1-2
	Chapter 1-2(1)
	Chapter 1-2(2)
	Chapter 1-2(3)


	Chapter 2
	Chapter 2-1
	Chapter 2-2
	Chapter 2-3
	Chapter 2-4
	Chapter 2-4(1)
	Chapter 2-4(2)
	Chapter 2-4(3)
	Chapter 2-4(4)

	Chapter 2-5
	Chapter 2-6

	Chapter 3
	Chapter 3-1
	Chapter 3-2
	Chapter 3-2(1)
	Chapter 3-2(2)
	Chapter 3-2(3)


	Chapter 4
	Chapter 4-1
	Chapter 4-1(1)
	Chapter 4-1(2)
	Chapter 4-1(3)

	Chapter4-2
	Chapter4-2(1)
	Chapter4-2(2)
	Chapter4-2(3)

	Chapter4-3
	Chapter4-3(1)
	Chapter4-3(2)


	Chapter 5
	Chapter 5-1
	Chapter 5-1(1)
	Chapter 5-1(2)
	Chapter 5-1(3)

	Chapter 5-2
	Chapter 5-2(1)
	Chapter 5-2(2)
	Chapter 5-2(3)
	Chapter 5-2(4)

	Chapter 5-3
	Chapter 5-3(1)
	Chapter 5-3(2)
	Chapter 5-3(3)

	Chapter 5-4
	Chapter 5-4(1)
	Chapter 5-4(2)
	Chapter 5-4(3)


	Chapter 6
	Chapter 6-1
	Chapter 6-1(1)
	Chapter 6-1(2)

	Chapter 6-2
	Chapter 6-2(1)
	Chapter 6-2(2)
	Chapter 6-2(3)


	Chapter 7
	Chapter 7-1
	Chapter 7-1(1)
	Chapter 7-1(2)
	Chapter 7-1(3)

	Chapter 7-2
	Chapter 7-2(1)
	Chapter 7-2(2)
	Chapter 7-2(3)
	Chapter 7-2(4)
	Chapter 7-2(5)

	Chapter 7-3

	Chapter 8
	Chapter 8-1
	Chapter 8-2
	Chapter 8-3
	Chapter 8-4
	Chapter 8-5

	Summarize
	Supplement
	Supplement-1
	Supplement-2
	Supplement-3
	Supplement-4

	Reference
	Biography



