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 วิชาหลักกฎหมายมหา
วิชาแรกท่ีนักศึกษาสาขานิติศา
ขอบเขตของวิชาดังน้ี  “ก
กฎหมายมหาชน  แนวคิด
บาทความสําคัญของกฎหม
และรูปของรัฐ  ความเปนน
ปกครองโดยกฎหมาย  บอ
ของกฎหมายมหาชน” 
 จากขอบเขตของกระบ
สามารถแยกเน้ือหาสาระสําคัญ

1. แนวคิดพ้ืนฐานขอ
2. พัฒนาการและคว
3. หลักการปกครอง
4. ลักษณะเฉพาะขอ
5. การบริการสาธาร
6. นิติบุคคลและสถา
7. นิติวิธีทางกฎหมา
8. บทบาทและความ
เนื่องจากกฎหมายมห

หลายชนิด    ทั้งกฎหมายรัฐธร
คํานํา 
ชน (LW  101)  เปนกระบวนวิชากฎหมาย
สตรจะตองเรียนตามหลักสูตร  ซึ่งมี
ารศึกษาความหมายและพัฒนาการของ
พ้ืนฐาน  และลักษณะเฉพาะรวมทั้งบท
ายมหาชน  ความหมาย  องคประกอบ
ิติบุคคลและสถาบันตาง ๆ ของรัฐ  การ
เกิดของกฎหมายมหาชน  และนิติวิธี

วนวิชาหลักกฎหมายมหาชนดังกลาว
ท่ีจะตองศึกษาไดดังน้ีคือ 
งกฎหมายมหาชน 
ามหมายของกฎหมายมหาชน 
โดยกฎหมาย 
งกฎหมายมหาชน 
ณะ 
บันตาง ๆ ของรัฐ 
ยมหาชน 
สําคัญของกฎหมายมหาชน 
าชนเปนกฎหมายที่อยูในกฎหมาย     
รมนูญ       กฎหมายปกครองและกฎหมาย 
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อ่ืน  ๆ    ในรูปของพระราชกฤษฎกีา   กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอ 
บัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบขอบังคับ  ฉะน้ันการศึกษากฎหมายมหาชนจึง
ควรศึกษาในหลักการสําคัญ  แนวคิด  ทฤษฎี  เปาหมายในการแกไข
ปญหาของกฎหมายมหาชนวา  กฎหมายมหาชนถูกบัญญัติขึ้นมาเพื่อใช
แกปญหาใด  ทั้งนี้เพื่อที่จะไดนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชได
อยางถูกตอง  เหมาะสมกับการแกไขปญหา  ดังน้ันตํารากฎหมายมหาชน
เลมน้ีผูเขียนจึงถายทอดดวยเน้ือหาท่ีส้ัน  เขาใจงาย  ใหเหมาะสมกับนัก
ศึกษาใหม  เพ่ือเปนพ้ืนฐานในการศึกษาวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ
กฎหมายปกครอง  และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของตอไป 
 ตําราเลมน้ีอาจมีขอบกพรองอยูบางโปรดแจงใหผูเขียนทราบดวย  
จักขอบพระคุณย่ิง  จะไดนําไปปรับปรุงแกไขในโอกาสหนา 
 
 
          ดร.วิชัย   สังขประไพ 
                    มิ.ย.  2542 
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 จากหลักฐานทางประ
มนุษยไดมีพัฒนาการมาเปนร
ระยะเวลาดังกลาวมนุษยไดพัฒ
เน่ือง  ซ่ึงเปนผลทําใหเกิดการ
มนุษย ทั้งนี้เนื่องมาจากควา
ประดิษฐส่ิงอํานวยความสะดว
ระยะเวลาของพัฒนาการทางส
เปลี่ยนแปลงและสรางสิ่งใหม 
 ในยุคแรกของมนุษยม
ตามธรรมชาติ  ไมมีท่ีอยูอาศ
ของมนุษยพัฒนาข้ึนทําใหมนุษ
ในการดํารงชีพมากข้ึน  รว
เหลือซึ่งกันและกัน  รูจักสรา
ปลูก  รูจักเล้ียงสัตว  ซึ่งพัฒน
สมองทั้งสิ้น 
 สาเหตุสําคัญท่ีทําใหม
คือ  “ความปลอดภัย”  เพร
อิสระมีเสรีภาพแตขาดความป
กติกา  ทุกชีวิตตองตอสูเพ่ือคว
มีชีวิตอยูรอดตอไปได 
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วัติศาสตรและโบราณคดีทําใหทราบไดวา
ะยะเวลายาวนานนับลานป  และตลอด
นาทั้งสภาพรางกายและสมองอยางตอ
เปล่ียนแปลงทางสังคมและส่ิงแวดลอมของ
มเจริญของสมองทําใหมนุษยรูจักคิด รูจัก
กในการดํารงชีพใหกับตนเอง  ประกอบกับ
มองหลายแสนปอยางตอเน่ืองทําใหมนุษย
ๆ ข้ึนมาบนโลกมากมาย 
คีวามเปนอยูคลายสัตวเรรอนหาอาหาร
ยัเปนหลักแหลง  แตเม่ือเวลาผานไปสมอง
ยรูจักคิดประดิษฐส่ิงอํานวยความสะดวก
มท้ังเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปนพวกชวย
งท่ีอยูอาศัยเปนหลักแหลงถาวร  รูจักเพาะ
าการเหลานี้สืบเนื่องมาจากพัฒนาการของ

นุษยเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปนชุมชน
าะการอยูโดยลําพังตามธรรมชาติถึงแมจะมี
ลอดภัย  เนื่องจากธรรมชาติไมมีกฎ  ไมมี
ามอยูรอด  และผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะ
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 หลักเกณฑตามธรรมชาติน้ี  ทําใหมนุษยตองสละความอิสระและ 
เสรีภาพท่ีมีอยูตามธรรมชาติบางประการเขามาอยูรวมกันเปนกลุมเปน 
ชุมชนมีผูนําผูปกครองท่ีจะใหความปลอดภัย  รวมท้ังการใหความชวย
เหลือซึ่งกันและกัน  และพฤติกรรมท่ีมนุษยในชุมชนประพฤติปฏิบัติตอกัน
ในยุคตน ๆ น้ันเปนไปตามธรรมชาติและสัญชาตญาณ  แตเม่ือมนุษยได
ประพฤติปฏิบัติสืบเน่ืองเปนระยะเวลายาวนาน  จากคนรุนหน่ึงสูคนอีกรุน
หนึ่งก็จะกลายเปนประเพณ ี และเปนบรรทัดฐานของสังคมสืบตอไป 
 อีกประการหน่ึงท่ีเปนปจจัยสําคัญในการเปล่ียนแปลงของสังคม
คือความเช่ือ   เนื่องจากในสมัยโบราณมนุษยยังไมเขาใจ ปรากฏการณ
ธรรมชาติเชน  ฝนตก  แดดออก  ฟารอง  ฟาผา  ฯลฯ  ทําใหมนุษยเกิด
ความเชื่อในเรื่องเทพเจา เพราะเมื่อมนุษยยังไมสามารถอธิบายปรากฏ
การณธรรมชาติได  จึงอางวาปรากฏการณเหลาน้ันเกิดจากเทพเจาทําให
เกิดข้ึน  และความเช่ือน้ีสงผลตอการปกครองของกลุมของชุมชนอยาง
ใหญหลวง  เพราะผูปกครองอางวาเปนตัวแทนของเทพเจา เพื่อใหเกิด
ความศรัทธา  และจงรักภักด ี
 ความเช่ือดังกลาวตอมาทําใหเกิดการแบงชนช้ันระหวางผูปก
ครองและผูถูกปกครอง  และเมื่อชุมชนใหญขึ้นกลายเปนเมืองกลายเปน
นคร  ผูปกครองกลายเปนเจาเมืองเปนผูครองนครท่ีเปนตัวแทนของพระ
เจาเปนผูมีอํานาจเหนือกวาประชาชนโดยท่ัวไป  และจุดนี้เองทําใหเกิด
การกดข่ีและเอาเปรียบระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง เกิดระบบทาส  
ระบบศักดินา  ทั้งนี้เนื่องมาจากความเชื่อในเรื่องของเทพเจาประการหนึ่ง   
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และความตองการใชแรงงานอีกประการหน่ึง      จึงทําใหเกิดการกดข่ีและ 
เอาเปรียบระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง  
 จากหลักฐานทางประวัติศาสตรเช่ือไดวาการแบงชนช้ันเกิดมาไม
นอยกวา  2,000  ปกอนคริสตกาล  จากแหลงกําเนิดอารยธรรมของโลก  
“เมโสโปเตเมีย”  ลุมน้ําไทกริสและยูเฟรติสของชาวสุเมเรียน  หรือเรียกวา
ระบบ  “ทาส”  ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความไมเทาเทียมกันของคนในสังคมมี
มาแลวหลายพันป  ตอมาในยุคกรีกระบบ “ทาส”  กลายเปนธุรกิจในราว  
500  ปกอนคริสตกาล  และจนกระท่ังยุคโรมันเรืองอํานาจในยุโรป  โรมันก็
จับเชลยศึกมาเปนทาส  เกิดการกดข่ีเอาเปรียบและทารุณ  จนทําใหผูถูก
กดข่ีตอสูเพ่ือใหพนจากการกดข่ี    อยางเชนประมาณ  100 ปกอน   คริสต
กาล  ผูถูกกดข่ีเย่ียงทาสช่ือ  “สปาตาคัส”  นําทาสตอสูผูปกครองท่ีกดข่ีแต
ไมสําเร็จ 
 ตอมาในตนคริสตวรรษ  ระบบการปกครองของยุโรปยังคงอยูใน
สภาพเชนเดิมคือมีการแบงชนช้ันปกครอง และชนช้ันถูกปกครองประกอบ
กับคริสตจักรเร่ิมเรืองอํานาจ  บทบาทของพวกพระมีมากขึ้น  ประชาชน
อยูในสภาพถูกเอาเปรียบ  ถูกกดข่ี  จนกระท่ังยุคกลางของยุโรปอํานาจ
ของพวกพระเริ่มนอยลง  แตอํานาจของกษัตริยมีมากข้ึน  การปกครองใน
ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยเจริญรุงเรือง  อํานาจตาง ๆ ในการปกครอง
อยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว  การกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เปนอํานาจของ
กษัตริย ในยุคกลางของยุโรปน้ีกษัตริยและขุนนางมีอภิสิทธ์ิเหนือประชา-
ชนโดยท่ัวไป  ประชาชนเปนเพียงผูท่ีตองปฏิบัติตาม 
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 เนื่องจากในยุคกลางของยุโรป    ประชาชนมีการศึกษาอยาง      
กวางขวาง จึงทําใหเกิดการตอตานระบอบการปกครองของกษัตริยเปน
ระยะ ๆ ท้ังน้ีสืบเน่ืองมาจากการปกครองของกษัตริย  กดข่ีและเอาเปรียบ
เกิดการแบงชนชัน้ ประชาชนขาดสิทธแิละเสรีภาพจงึเกิดการเรียกรองความชอบ
ธรรมระหวางผูปกครองกับผูถูกปกครองอยางเชนในป  ค.ศ. 1215  พระ
เจาจอหนของอังกฤษยอมรับท่ีจะปฏิบัติตามพันธกรณีวาจะไมใชอํานาจ
กดขี่ขมเหงประชาชน  และลงโทษประชาชนโดยพลการ  การเรียกเก็บ
ภาษีตาง ๆ  ตองไดรับความยินยอมจากตัวแทนของประชาชน ฯลฯ 
 จากการศึกษาพัฒนาการของมนุษยต้ังแตยุคเร่ิมตนจนถึงยุค
กลางของยุโรปน้ีพบวาการปกครองพัฒนามาตามสภาพของความเจริญ
ของมนุษยจนกระท่ังถึงยุคกลางของยุโรปประเทศตางปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยทั้งสิ้น    รวมทั้งเอเซียและอาฟริกา     ตางปกครอง
ในลักษณะเดียวกัน  อํานาจการปกครองตกอยูท่ีกษัตริยเพียงผูเดียว  และ
การปกครองลักษณะน้ีเรียกวาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  การปก
ครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ี  จะกลาวรวม ๆ วากดข่ีเอา
เปรียบเสียทั้งหมดไมได  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับแตละประเทศ  และข้ึนอยูกับแตละ
ยุคแตละสมัยอีกประการหน่ึงดวย  ซ่ึงในบางยุคก็สนับสนุนการปกครองใน
ระบอบ    สมบูรณาญาสิทธิราชย  แตในบางยุคก็ตอตานระบบดังกลาว 
 Jean  Bodin  (คศ.  1530-1596)  เปนนักปรัชญาชาวฝร่ังเศสได
เขียนหนังสือเร่ือง  The  Republic  ตีพิมพในป  คศ. 1567  เขาสนับสนุน
การปกครองระบอบกษัตริย  และยอมรับวาอํานาจสูงสุดเปนของกษัตริย
เพียงผูเดียว      กษัตริยมีอํานาจออกกฎหมายท่ีใชบังคับแกประชาชนหรือ 
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ผูถูกปกครองและผูถูกปกครองตองปฏิบัติตาม และเขาเห็นดวยวากษัตริย 
ไดรับมอบหมายจากพระเจา  ซ่ึงเปนศูนยรวมของความเปนอันหน่ึงอัน
เดียวกัน 
 พอสรุปไดวาการปกครองในยุคตน ๆ ของสังคมมนุษยจน
กระท่ังถึงยุคกลางของยุโรปน้ี  อํานาจการปกครอง อํานาจการออก
กฎหมายตกอยูที่กษัตริยแตผูเดียว  หมายความวากษัตริยเปนผู
บัญญัติกฎหมายใหผูถูกปกครอง  คือประชาชนตองปฏิบัติตาม  ผู
ปกครองใชอํานาจเพียงฝายเดียว ไมวาประชาชนจะเห็นดวยหรือ
ไมและประชาชนไมสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผู
ปกครองได 
 ถาจะกลาวโดยรวมถึงสภาพปญหาการปกครองตั้งแตยุค
มนุษยเริ่มมีการปกครองจนกระทั่งถึงยุคกลางของยุโรปแลวมีสภาพ
ปญหาคลายคลึงกันในทุกภูมิภาคของโลกคือ  ปญหาการใชอํานาจ
ของผูปกครองโดยขาดการควบคุมหรือตรวจสอบ  หรืออาจจะ
อธิบายไดวาผูปกครองตั้งแตยุคตน ๆ มานั้นใชอํานาจตามความ
ตองการของตนเองคือกําหนดกรอบ  กําหนดขอบเขตใหผูปกครอง
ปฏิบัติตามและผูปกครองเปนผูใชอํานาจ  โดยผูถูกปกครองไม
สามารถตรวจสอบควบคุมหรือโตแยงการใชอํานาจของผูปกครอง
ได  เมื่อผูถูกปกครองไมมีอํานาจโตแยง  และอํานาจนั้นเปนอํานาจ
ที่มาจากผูปกครอง  ยอมจะกอความเดือดรอน  และเอาเปรียบผู
ถูกปกครองได  และถาผูปกครองเกรงวาผูถูกปกครองจะตอสูขัด
ขวางดวยแลวการใชอํานาจยิ่งเกิดความรุนแรงมากขึ้นอีก  อาทิเชน
ในยุโรปขณะน้ัน   คือชวงยุคกลางของยุโรปผูปกครองใชอํานาจกดข่ี   
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เอาเปรียบประชาชนจนเกิดการตอตาน     และเกิดแนวคิดเก่ียวกับอํานาจ 
ปกครองใหม   
 John  Locke  (1632-1704)  นักปรัชญาชาวอังกฤษ  มีความเห็น
ตรงขามกับ  Thomas  Hobbes  เพราะ  John  Locke  เช่ือวาทุกคนเกิด
มาเทาเทียมกันมีความเสมอภาคกัน  ทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ  รัฐจะใช
อํานาจตามอําเภอใจไมได  อีกท้ัง  John  Locke  ยังคัดคานระบบกษัตริย
และการมีอํานาจของพวกพระ  เพราะไมเชื่อวากษัตริยและพระมีอํานาจ
เหนือผูอ่ืนไดโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชน  และนอกจากแนว
ความคิดดังกลาวแลว  John  Locke  ยังเสนอวาอํานาจในการปกครอง
ประเทศน้ันไมควรมีอํานาจอยูท่ีกษัตริยเพียงอํานาจเดียว  แตอํานาจใน
การปกครองประเทศน้ันควรมี 3  อํานาจคือ  อํานาจในการออกกฎหมาย  
อํานาจในการบริหาร  และอํานาจในการทําสงครามและสัญญากับตาง
ประเทศ 
 สาเหตุท่ี  John  Locke  นําเสนอแนวคิดการแบงแยกอํานาจเปน  
3  อํานาจดังกลาวก็เพ่ือไมตองการใหอํานาจปกครองอยูท่ีบุคคลคนเดียว
ซ่ึงทําใหเปนเผด็จการได  แตถาอํานาจท้ังสามแยกจากกันสามารถตรวจ
สอบถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกันได  ไมใหอํานาจใดอํานาจหน่ึงใช
อํานาจมากจนเกินไป  ทําใหประชาชนเดือดรอน  ถาอํานาจใดใชมากเกิน
ไป  อีกอํานาจหน่ึงสามารถควบคุมและตรวจสอบได  เปนการปองกันสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน 
 นอกจาก  John   Locke  แลวยังมี  Montesquieu (1689-1755)   
นักปรัชญาชาวฝร่ังเศสสนับสนุนแนวความคิดของ  John    Locke     โดย 
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เฉพาะการแบงแยกอํานาจการปกครองเขาเสนอเชนเดียวกับ    John        Locke   
วา  อํานาจควรแยกเปน  3  อํานาจและไมอยูท่ีองคกรเดียวกัน  เพราะ
ธรรมชาติของมนุษยเม่ือมีอํานาจแลวมักจะใชอํานาจตามอําเภอใจ  จึง
เปนการเหมาะสมท่ีจะแยกอํานาจเพ่ือถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกัน  
เพราะอํานาจทางการปกครองน้ันใชตามความประสงคของประชาชนมิใช
ใชตามความประสงคของผูปกครอง  อํานาจท้ัง  3  ตามแนวความคิดของ  
Montesquieu  คืออํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  อํานาจตุลาการ 
 การเสนอแนวคิดของ  John  Locke  และ  Montesquieu   
ดังกลาวเพื่อแกปญหาการใชอํานาจของผูปกครองอยางไมมี
ขอบเขต  ซึ่งถือเปนจุดกําเนิดแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยใน
เวลาตอมาโดยยึดหลักสําคัญวา 

1. ทุกคนมีความเทาเทียมกันเสมอภาคกัน 
2. ผูจะเขามาปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 

3. เม่ือไดอํานาจปกครองประเทศแลวตองใชอํานาจน้ัน
เพื่อปกปองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เปนสําคัญ 

4. การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและ
ตรวจสอบได 

หลักการดังกลาวทําใหเกิดหลัก  “นิติรัฐ”  คือการปก
ครองโดยกฎหมาย  หมายความวาผูปกครองจะกระทําการใด ๆ     ในทาง
ปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีไวเทาน้ันจะทําเกินเลยไมได 
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และกฎหมายน้ันตองบัญญัติโดยประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนดวย 
อีกท้ังการใชอํานาจตามหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติไว  ตองสามารถตรวจ
สอบได  ท้ังน้ีเพ่ือปองกันการใชอํานาจเกินขอบเขตของความพอดีจากผู
ปกครอง 

หลักนิติรัฐน้ีทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนข้ึน  เพราะกอนที่จะ
เกิดหลักการของระบอบประชาธิปไตยน้ัน ปญหาสังคมท่ีสําคัญคือผูปก
ครองใชอํานาจตามความตองการของผูปกครองและประชาชนไมสามารถ
ควบคุมและตรวจสอบได แตเม่ือเกิดหลักการของระบอบประชาธิปไตย  
เกิดหลักนิติรัฐ  ทําใหเกิดกฎหมายข้ึนมาอีกประเภทหน่ึงคือ “กฎหมาย
มหาชน” 
กฎหมายมหาชนคือ  กฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐ  แก
หนวยงานของรัฐ  แกเจาหนาท่ีของรัฐ  และแกประชาชน  ในการบริหาร การปก
ครองประเทศ  และการบริการสาธารณะ ซึ่งหลักการสําคัญของกฎหมาย
มหาชนนอกจากจะบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาท่ีดังท่ีกลาวมาแลว  การใชอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติยังสามารถ
ควบคุมตรวจสอบได  ตามหลักเกณฑและกระบวนการของกฎหมายมหาชน  ซึ่ง
กอนท่ีจะมหีลักการของระบอบประชาธิปไตย  และหลักนิติรัฐ  ยังไมมี
กฎหมายมหาชนในความหมายน้ีเพราะกอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  และเกิดหลักการนิติรัฐข้ึนน้ี  รัฐ  หนวยงานของรัฐ  และ
เจาหนาท่ีของรัฐ  ใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีรัฐเปนผูบัญญัติ  มิใช
ประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติ  อีกท้ังการใชอํานาจของรัฐ  
ของหนวยงานของรัฐ  หรือของเจาหนาท่ีของรัฐ  ยังไมสามารถควบคุม 
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และตรวจสอบได   เพราะรัฐเปนผูบัญญัติกฎหมาย  และเปนผูใชกฎหมาย  
ประชาชนไมมีสวนเก่ียวของในการจัดทําเพียงแตเปนผูปฏิบัติตาม 
 สรุปไดวากฎหมายเปนเคร่ืองมืออยางหน่ึงของมนุษยท่ีใชแกไข
ปญหาของสังคม  และกฎหมายแตละประเภทก็ใชแกไขปญหาแตละอยาง
แตกตางกันออกไป   มิใชกฎหมายประเภทหนึ่งใชแกปญหาไดทุกปญหา
อาทิเชน  กฎหมายอาญาก็ใชแกปญหาอาชญากรรม  กฎหมายเอกชนเชน
กฎหมายมรดกก็แกไขปญหามรดก  กฎหมายเร่ืองซ้ือขายก็แกไขปญหา
เร่ืองซ้ือขาย    ในทํานองเดียวกันปญหาของสังคมอยางหน่ึงท่ีตองแกไข  
คือปญหาการใชอํานาจทางการปกครองของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ  
และของเจาหนาท่ีของรัฐเกิดข้ึนมาเปนระยะเวลานานกอนมีการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย  และเมื่อมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
เกิดหลักนิติรัฐ  จึงทําใหเกิดกฎหมายมหาชนขึ้น  เพ่ือแกปญหาการใช
อํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐใหอยูใน
ความเหมาะสมโดยยึดประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 
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บทท่ี  1 
วิวัฒนาการของมนุษยและกําเนิดของฎหมาย 
 
จากหลักฐานทางประวัติศาสตรและโบราณคดีทําใหเช่ือไดวา

ษุยเกิดมาบนพ้ืนโลกเม่ือประมาณหน่ึงลานปเศษมาแลว  และตลอด
ยะเวลาที่ผานมามนุษยไดพัฒนาทั้งสภาพรางกาย  สมอง  และสิ่งแวด
ม  ตลอดจนสภาพความเปนอยูอยางตอเน่ือง 
ในยุคเร่ิมตนของมนุษยน้ัน สภาพรางกายมีลําตัวไมตั้งตรง มีโครง

ะดูกคลายลิง มีปริมาตรของสมองเล็กประมาณ 650 ลูกบาศกเซ็นติ
ตร จากลักษณะโครงกระดูกมนุษยดังกลาวแสดงวาในสมัยโบราณเม่ือ
ะมาณหน่ึงลานปเศษท่ีแลวน้ัน  มนุษยมีความเฉลียวฉลาดไมมากนัก  
น้ีเพราะปริมาตรของสมองมีขนาดเล็กไมแตกตางไปจากสัตว  จึงทําให
ษุยในยุคน้ันมีความเปนอยูและการดํารงชีพคลายสัตว  และเมื่อระยะ
ลาผานไปหลายแสนป  ทําใหสภาพรางกายและสมองของมนุษยพัฒนา
ะเปลี่ยนแปลงไป โดยมีลําตัวต้ังตรงมากข้ึน  สมองพัฒนาและขยาย
ญข้ึนจากเดิมท่ีมีขนาดประมาณ  650  ลูกบาศกเซ็นติเมตร  และเมื่อ
ลาผานไปประมาณหาแสนป สมองของมนุษยไดพัฒนาและขยายใหญ
เปนประมาณ  900  ลูกบาศกเซ็นติเมตร  ซึ่งแสดงวาสมองของมนุษย
นาขึ้นตามระยะเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป  และตอมาอีกประมาณหาแสน
ศษ  ปริมาตรสมองของมนุษยมีขนาดใหญข้ึนถึง 1,600  ลูกบาศกเซ็นติ
ตร  ซึ่งแสดงถึงพัฒนาการดานอื่น ๆ ตามมาดวย 
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 จากพัฒนาการตามธรรมชาติของรางกายและสมองของมนุษยนี้ 
ทําใหมนุษยรูจักคิดคนประดิษฐและแกไขปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคม
อยางมีระบบมากกวาสัตวชนิดอ่ืน  ท้ังน้ีสามารถอธิบายไดจากหลักฐาน
ทางประวัติศาสตรและโบราณคดีท่ีคนพบในยุคตาง ๆ มีความสลับซับซอน
มากข้ึนตามลําดับ  อาทิเชน  เคร่ืองมือเคร่ืองใช  สิ่งประดิษฐ  และสภาพ
ของสังคมความเปนอยูรวมท้ังความเจริญทางดานภาษาและวัฒนธรรม
อ่ืน ๆ ลวนแตเปนผลพวงของพัฒนาการจากสมองมนุษยทั้งสิ้น 
 การที่ไดนําพัฒนาการทางสภาพรางกายและสมองของ
มนุษยมากลาวไวในที่นี้  เพ่ือท่ีจะช้ีใหเห็นวา  เมื่อสมองของมนุษย
มีการพัฒนาอยางตอเน่ืองตลอดระยะเวลาหน่ึงลานปเศษน้ัน  ทํา
ใหมนุษยรูจักคิดคนหาวิธีการตาง ๆ     เพื่อแกไขปญหาของสังคม
อยางตอเน่ือง  และกฎหมายก็เปนผลผลิตอยางหนึ่งที่มนุษยไดคิด
คนขึ้นมาเพื่อใชแกไขปญหาของสังคม 
1.  พัฒนาการของสังคมมนุษย 

ตลอดระยะเวลาหน่ึงลานปเศษมาน้ีมนุษยไดพัฒนาสภาพของ

สังคมแตกตางไปจากสัตวอ่ืนมากในทุกดานรวมท้ังพัฒนาการในดานกฎ
ระเบียบของสังคมดวย  ซึ่งสามารถลําดับพัฒนาการของสังคมมนุษยได
ดังน้ี 

โดยมีพอ
 

1.1  ครอบครัว 

ครอบครัวเปนสังคมแรกของมนุษยประกอบไปดวยพอแมและลูก  
เปนเพศชายซึ่งตามธรรมชาติเปนเพศที่มีรางกายแข็งแรงกวาเพศ 
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หญิงที่เปนแม  จึงเปนผูทําหนาท่ีคุมครองใหความปลอดภัยแกคนในครอบ 
ครัวเนื่องจากสภาพสังคมในสมัยโบราณนั้นผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะอยู 
รอดในสังคมไดเพราะปญหาของสังคมแกไขกันดวยพละกําลังเปนสําคัญ 

จากที่กลาวมานี้เพื่อที่จะชี้ใหเห็นวามนุษยในยุคเริ่มแรกนั้นมี
สภาพความเปนอยูรวมกันตามธรรมชาติ  และสัญชาตญาณไรระเบียบกฎ
เกณฑ  ท้ังน้ีเน่ืองมาจากมนุษยยังขาดความรูและประสบการณ  จึงทําให
มีความเปนอยูไมแตกตางจากสัตวมากนัก  โดยเฉพาะการควบคุมสังคม
ใชกําลังเปนสําคัญ 

 
 
สัตวมากน
ในสังคมแ
พันธุไปจา
 
รวมกันช
กลายเปน
สําคัญปร
ชุมชนจึง
 
ใชพละก
ท้ังน้ีเพ่ือท
รวมท้ังเป
1.2  ชุมชน 

เนื่องจากสภาพความเปนอยูของมนุษยในยุคเริ่มแรกไมแตกตางไปจาก
ัก  ธรรมชาติมีสภาพโหดราย  เนื่องจากผูที่แข็งแรงกวาเทานั้นที่จะอยูรอด
ละเพิ่มจํานวนมากขึ้น  สวนผูท่ีออนแอกวาจะถูกทํารายและสูญส้ินเผา
กโลกในท่ีสุด 
จากธรรมชาติของความโหดรายดังกลาวทําใหมนุษยเขามาอยู
วยเหลือซึ่งกันและกัน  ฉะนั้นเมื่อหลาย ๆ ครอบครัวมารวมกันจึง
ชุมชน  และสาเหตุหน่ึงท่ีมนุษยเขามาอยูรวมกันน้ีดวยเหตุผล
ะการหน่ึงคือ  “ความปลอดภัย”  ของตนเองและของครอบครัว 
กลายเปนจุดกําเนิดของระบบการปกครอง 
การปกครองของชุมชนในยุคแรก ๆ น้ัน  ยังอยูในลักษณะของการ
าํลังในการปกครอง ผูท่ีแข็งแรงกวาจะเปนผูนําและเปนผูปกครอง  
ีจ่ะใหความคุมครองและดูแลความปลอดภัยแกคนในสังคม  
นผูกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ ในสังคมน้ันดวย 
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 เม่ือมนุษยตองการความปลอดภัยและเขามาอยูรวมกันกลายเปน
ชุมชนนั้น  ในขณะเดียวกันมนุษยก็ไดเรียนรูและพัฒนาดานอ่ืน ๆ ดวย  
จนกระท่ังทําใหชุมชนกลายเปนเมืองกลายเปนนคร  มีประชากรมากขึ้น  
มีความสลับซับซอนมากข้ึน ปญหาตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมก็มากข้ึนตาม
ไปดวย และเมื่อมีปญหาเกิดขึ้นในสังคมมนุษยซึ่งตามธรรมชาติและสัญ
ชาตญาณมนุษยจะพยายามหาทางแกไขและเครื่องมืออยางหนึ่งที่มนุษย
นํามาใชในการแกไขปญหาของสังคมก็คือ  ระเบียบกฎเกณฑท่ีมนุษยใน
สังคมสรางขึ้น  ซ่ึงในยุคตน ๆ ของมนุษยน้ัน  ผูท่ีกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ 
ของสังคมคือผูแข็งแรงที่สุด  มีความเกงกลามากท่ีสุดในสังคมน่ันเอง 
 จากหลักการและเหตุผลท่ีกลาวมาสามารถอธิบายไดวาระเบียบ
กฎเกณฑตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมมนุษยน้ัน  นอกจากจะเกิดข้ึนตาม    
สัญชาตญาณของมนุษยแลว  ยังเกิดจากผูปกครองหรือผูนําอีกทางหน่ึง
ดวย  ทั้งนี้เพื่อใชแกไขปญหาของสังคม  และกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนน้ี
จะพัฒนาและเพิ่มมากขึ้นตามพัฒนาการของสังคมที่พัฒนาขึ้น 
2.  กําเนิดของกฎหมาย 

 
ของกฎเกณ

 
และธรรม
รุนหน่ึงส
 

1.3  เมืองหรือนคร 
จากพัฒนาการของสังคมมนุษยที่กลาวมาแลวนั้น   สามารถจะแยกที่มา
ฑของสังคมมนุษยไดเปนสองแนวทางใหญ ๆ คือ 

แนวทางท่ีหน่ึง    กฎเกณฑของสังคมท่ีเกิดข้ึนโดยสัญชาตญาณ 
ชาติของมนุษย  และมนุษยไดยึดถือปฏิบัติตอ ๆ กันมาจากคน
ูคนอีกรุนหน่ึง        กฎเกณฑของสังคมลักษณะดังกลาวนี้เรียกวา   
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จารีตประเพณี    และตอมาจารีตประเพณีไดพัฒนาเปนกฎหมาย       ท้ัง 
กฎหมายไมเปนลายลักษณอักษร  และกฎหมายลายลักษณอักษร 

 แนวทางท่ีสอง  กฎเกณฑของสังคมที่มนุษยเปนผูสรางขึ้น   เพื่อ 
ใชแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในสังคมแตละอยางแตละประเภท  กฎเกณฑ
ลักษณะน้ีโดยท่ัวไปจะถูกบัญญัติข้ึนโดยผูนําของสังคม โดยมีจุดประสงค
เพ่ือแกไขปญหาแตละอยางท่ีเกิดข้ึนในสังคมแตกตางกันไป  กฎเกณฑที่
เกิดข้ึนในแนวทางน้ีพัฒนาเปนกฎหมายลายลักษณอักษร 
 จะเห็นไดวากฎเกณฑและระเบียบของสังคมจะเปนในรูปลักษณะ
ของขนบธรรมเนียมและประเพณี  ท่ีเกิดจากสัญชาตญาณของมนุษยหรือ
ส่ิงท่ีเปนไปตามธรรมชาติอยางหน่ึง   และเกิดข้ึนจากผูนําหรือผูปกครอง
คิดคนและกําหนดข้ึนมาอีกอยางหน่ึง 
 สําหรับกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในแตละสังคม แตละยุค  แต
ละสมัยจะมีความแตกตางกันไป  ทั้งนี้กฎเกณฑและระเบียบจะเปนในรูป
ลักษณะใดก็ข้ึนอยูกับองคประกอบและปจจัยหลายประการของสังคมน้ัน  
ไมวาจะเปนสมาชิกในสังคม ผูนําหรือผูปกครอง  ความเจริญของคนและ
ของสังคมในยุคน้ัน  ขนบธรรมเนียมและประเพณ ี  ความเช่ือ  หรือแม
กระทั่งลักษณะทางภูมิศาสตร  สภาพแวดลอม  ฯลฯ 

  

กลาวมา
การส่ือส
 

2.1  ประมวลกฎหมายฮัมบูราม ีและกฎหมาย  12  โตะ  

จากการท่ีมนุษยมีความเจริญและมีพัฒนาการอยูตลอดเวลาดังท่ี
แลวขางตน  ทําใหมนุษยเร่ิมรูจักท่ีจะประดิษฐตัวอักษรเพ่ือใชใน
ารกันในสังคม  และมนุษยไดเขียนกฎเกณฑ    และระเบียบตาง ๆ  
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ของสังคมของตนไว      ท่ีมีปรากฎเปนหลักฐานทางประวัติศาสตรเกาแกท่ี 
สุดท่ีนักประวัติศาสตรและนักมานุษยวิทยาคนพบ  คือแทงหินขนาดใหญ
ซึ่งมีฐานกวาง  1.90  เมตร  และมีความสูงถึง 2.25  เมตร  โดยแทงหินดัง
กลาวน้ีขุดพบท่ีนครซูส  ในกรุงบาบิโลน  สันนิษฐานวาเปนหลักศิลาจารึก
ท่ีมนุษยไดประดิษฐไวในราว 1,500  ปกอนพุทธกาล  หรือลวงมาแลว
ประมาณ 4,000 ป ขอความบนศิลาจารึกไดกลาวถึง ขอกําหนด กฎเกณฑ  
และระเบียบตาง ๆ ในสังคมขณะนั้น อาทิเชน  เร่ืองดอกเบ้ีย  สัญญา  
ครอบครัว ฯลฯ  ซ่ึงนักประวัติศาสตรเช่ือกันวา  ศิลาจารึกดังกลาวน้ี
ประดิษฐขึ้นในสมัยของพระเจาฮัมบูรามี  ดังน้ันจึงเรียกหลักศิลาจารึกน้ีวา  
“ประมวลกฎหมายฮัมบูราม”ี  แตกระน้ันก็ตามขอความท่ีจารึกลงบน
แทงหินน้ีไมไดมีบัญญัติเอาไววากฎเกณฑและระเบียบท่ีมีอยูน้ันคือ  
กฎหมาย แตเม่ือนํามาเปรียบเทียบกับกฎหมายในปจจุบันจะเห็นไดวา  
กฎเกณฑและระเบียบท่ีกําหนดข้ึนมาใชในสังคม  แมจะยังไมเรียกวา 
กฎหมาย  แตก็เปนเกณฑเพ่ือใชในการควบคุมความประพฤติของคนท่ีอยู
ในสังคมเชนเดียวกับกฎหมายในปจจุบัน 
 นอกจากประมวลกฎหมายฮัมบูรามีแลวยังมีหลักฐานทางประวัติ
ศาสตรเก่ียวกับกฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในสังคมท่ีสําคัญอีกช้ินหน่ึง  
ซ่ึงเปนแผนทองบรอนซ  มีลักษณะเปนสี่เหลี่ยมผืนผาทั้งหมด  12  ชิ้นที่
ชาวโรมันไดสลักอักษรเปนขอความกําหนดส่ิงท่ีอนุญาตใหคนโรมันกระทํา
ได  รวมท้ังกําหนดการการกระทําท่ีตองหามเอาไว  เรียกวา “กฎหมาย 12 
โตะ”   (The    Laws    of    Twelve  Tables)   โดยนักประวัติศาสตรและ     
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นักมานุษยวิทยาเช่ือกันวา  กฎหมาย  12  โตะ นี้ไดจารึกกฎเกณฑและกฎ 
ระเบียบของชาวโรมันไวในราว 1,000 ปกอนพุทธกาล  หรือประมาณ 
3,500  ปมาแลว 
 จากหลักฐานทางประวัติศาสตรท่ีกลาวมาแลวน้ี  ทําใหเช่ือไดวา
ขนบธรรมเนียมและประเพณ ี  อันเกิดข้ึนจากสัญชาตญาณของมนุษยน้ัน  
ยังไมมากเพียงพอที่จะสามารถควบคุมดูแลคนในสังคมใหมีความเปนอยู
อยางสงบสุขได  ดังน้ันจึงมีการกําหนดขอปฏิบัติท่ีผูปกครองในสังคม
กําหนดข้ึนมาหรือท่ีเรียกวากฎหมายในปจจุบัน เพ่ือใชควบคูกับขนบธรรม
เนียม และประเพณีอีกชั้นหนึ่ง  ซึ่งกลายมาเปนกฎเกณฑและกฎระเบียบ
ตาง ๆ ในสังคม  แมกฎเกณฑและระเบียบเหลานี้จะยังไมไดเรียกวา  
กฎหมาย  แตก็มีความคลายคลึงกับกฎหมายท่ีใชกันอยูในปจจุบัน  ดังน้ัน
จะเห็นวากฎเกณฑและระเบียบตาง ๆ ในสังคมท่ีมีความคลายคลึงกับ
กฎหมายน้ีเกิดข้ึนมาพรอม ๆ กับการพัฒนาสังคมของมนุษย  อีกทั้งยังมี
การพัฒนาสืบตอมาตามความเจริญและการแปรเปล่ียนไปของสังคม  ดัง
จะเห็นไดจากการนําขอความในศิลาจารึกของฮัมบูรามีมาเปรียบเทียบกับ
ขอความในกฎหมาย  12  โตะ  ซึ่งนักกฎหมายใหความเห็นวา  กฎเกณฑ
และระเบียบที่จารึกในกฎหมาย  12  โตะน้ัน  มีความละเอียดและสลับซับ
ซอนมากกวาในประมวลกฎหมายฮัมบูราม ี  ซึ่งเปนสิ่งที่ชี้ใหเห็นอยางเดน
ชัดวา เมื่อสังคมมีขนาดใหญและมีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น  กฎ
เกณฑและระเบียบของสังคมก็ยิ่งสลับซับซอนมากขึ้นตามไปดวย  
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 จากท่ีกลาวมาแลววาสังคมมนุษยเร่ิมตนจากครอบครัว และมีการ 
พัฒนาเปนชุมชน  เปนเมือง  เปนนคร  จนกระท่ังกลายเปนอาณาจักรท่ีมี
อาณาเขตกวางขวาง  และมีประชากรมากขึ้นนั้น  ทําใหเกิดมีกฎเกณฑ
และกฎระเบียบของสังคม  ซึ่งสวนหนึ่งนั้นเกิดมาจากสัญชาตญาณหรือสิ่ง
ท่ีเปนไปตามธรรมชาติของมนุษย  และอีกสวนหน่ึงท่ีสําคัญท่ีสุดคือ  มา
จากตัวของผูปกครองเอง  ซ่ึงเม่ือมนุษยสามารถประดิษฐตัวอักษรไดก็
จารึกกฎเกณฑตาง ๆ ของสังคมเอาไวดังศิลาจารึกของพระเจาฮัมบูราม ี 
และกฎหมาย  12  โตะ  ซึ่งสามารถกลาวไดวาประมวลกฎหมายฮัมบูราม ี 
และกฎหมาย  12  โตะ  เปนตนกําเนิดของกฎหมายลายลักษณอักษร 

  
 2.2  กฎหมายโรมันเปนแมแบบของระบบประมวลกฎหมาย 
(CIVIL  LAW) 
ในสมัยตนคริสตกาล  อาณาจักรโรมันมีความเจริญรุงเรืองและมีความเขม
แข็งมากประกอบกับโรมันเปนชาตินักรบ กษัตริยของโรมันในสมัยนั้นจึงไดขยาย
อาณาจักรของตนโดยการทําสงคราม จนกระทั่งสามารถครอบครองยุโรปภาคพื้น
ทวีปไดเกือบทั้งหมด  และไดทําการปกครองอาณาจักรตาง ๆ เหลานั้น และโรมันได
ใชกฎหมายของตนในการปกครอง ซึ่งเปนสาเหตุของการที่กฎหมายโรมันมีอิทธิพล
สูงในประเทศตาง ๆ ของยุโรป 
 กฎหมายของชาวโรมันมีรูปแบบเปนประมวลกฎหมาย        
หมายความวาไดรวบรวมขอกําหนดกฎเกณฑของสังคมมาบัญญัติรวมไว
เปนลายลักษณอักษร     โดยจะแบงแยกและจัดรวมไวใหเปนหมวดเปน
หมู   
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เพ่ือใชในการแกไขปญหาของสังคมในแตละเร่ืองตามท่ีแบงหมวดหมูไว   
เชน  เร่ืองมรดก  เร่ืองดอกเบ้ีย  เร่ืองซ้ือขายหรือแมกระท่ังในเร่ืองของการ
กําหนดบทลงโทษตาง ๆ สําหรับผูท่ีกระทําความผิด ฯลฯ  ซึ่งระบบ
กฎหมายลักษณะเชนนี้  เรียกวา  ระบบประมวลกฎหมาย หรือระบบ  
Civil  Law  การใชกฎหมายของระบบ  Civil  Law  น้ี  จะยึดตัวบทของ
กฎหมายท่ีบัญญัติเอาไวเปนลายลักษณอักษรเปนสําคัญ  กลาวคือ  จะใช
บทบัญญัติของกฎหมายเปนเกณฑหรือเปนบรรทัดฐาน  ทั้งนี้เพราะถือวา
บทบัญญัติของกฎหมายน่ีคือ  กฎเกณฑ  กฎระเบียบ  และขอบังคับ  รวม
ท้ังขอกําหนดของสังคม 
      ดังท่ีกลาวมาแลววา  เมื่อกาลเวลาผานไปสังคมมีความเจริญ  
และมีขนาดใหญข้ึนสลับซับซอนมากข้ึน  ปญหาตาง ๆ ที่จะเกิดขึ้นก็จะมี
ปริมาณมาก  และหลากหลายมากข้ึนตามไปดวย  ซึ่งปญหานั้นไมเพียง
แตจะมีปริมาณมากข้ึนและความหลากหลายเทาน้ัน   ยังจะทวีความซับ
ซอน  และความยุงยากมากข้ึนอีก  บทบัญญัติของกฎหมายท่ีจะใชในการ
ควบคุมสังคมก็ตองมีมากข้ึนเชนเดียวกัน  ดังน้ันจึงนับไดวา  ระบบ  Civil  
Law  น้ีจะพัฒนาไปตามความเปล่ียนแปลงของขนาดความเจริญ  และ
ความซับซอนของสังคม  น่ันคือระบบประมวลกฎหมายหรือ  Civil  Law  
น้ีจะพัฒนาไปโดยมีการแบงประเภทของกฎหมายข้ึนนอกเหนือจากการ
แบงหมวดหมู  ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชกฎหมาย  การศึกษา
กฎหมายและเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมในการพิจารณาคดี  เพราะปญหา
ท่ีเกิดข้ึนในสังคมแตละปญหาแตละอยางน้ัน    ตางมีพ้ืนฐานของท่ีมาแตก 
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ตางกันไป  และเปนท่ีแนนอนวาการวิเคราะหปญหาและการแกไขปญหาก็ 
ยอมแตกตางกันตามไปดวย 
 ระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  Civil  Law  มีบทบาทสําคัญตอ
ประเทศตาง ๆ  ในยุโรปภาคพ้ืนทวปี  อาทิเชน  ฝรั่งเศส  เยอรมัน  สเปน ฯลฯ  นับได
วาระบบประมวลกฎหมายไดมีความเจริญในประเทศตาง ๆ เหลานั้นมาตามลําดับ  
และระบบประมวลกฎหมายก็ยังฝงรากลึก  และมีบทบาทอยูจนถึงปจจุบัน 
 แมวาอิทธิพลและความเจริญของระบบ  Civil  Law  จะแผขยายไปทั่วยุ
โรปภาคพ้ืนทวปีก็ตาม  แตประเทศอังกฤษเปนประเทศเดียวใน     ยุโรปท่ีไมไดรับ
อิทธิพลของระบบประมวลกฎหมายดังกลาวเลย  ทั้งนี้เนื่องจากสภาพทางภูมิศาสตร
ของประเทศอังกฤษมีลักษณะเปนเกาะ  พรมแดนแยกหางไมติดตอกับประเทศอื่น ๆ 
ในยุโรป  ทําใหอิทธิพลของระบบประมวลกฎหมายไมสามารถแผขยายไปได  ดวย
เหตุนี้ทําใหประเทศอังกฤษมีการพัฒนารูปแบบกฎหมายที่ใชในประเทศของตนเอง
ตามขนบธรรมเนียม  วัฒนธรรม จารีตประเพณี  รวมทั้งตามความเปนไปและ
พัฒนาการของสังคมของประเทศอังกฤษเองไดอยางมีอิสระ แตกตางจากประเทศ
อ่ืน ๆ ในยุโรป ระบบของกฎหมายที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษนั้น  คือระบบไมมี
ประมวลกฎหมาย หรือระบบ Common  Law 
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 2.3  จารีตประเพณีและหลักความยุติธรรมเปนแมแบบของ 
ระบบไมมีประมวลกฎหมาย  (COMMON  LAW)   

      ระบบ Common  Law  หรือระบบไมมีประมวลกฎหมาย       
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษน้ัน  กฎหมายท่ีใชไมไดเกิดจากการบัญญัติไว
เปนลายลักษณอักษร  ดังเชนในระบบ Civil  Law   แตกฎหมายระบบน้ี
เกิดจากแนวคําพิพากษาของศาล  และศาลไดใชหลักของความยุติธรรม
ประกอบกับขนบธรรมเนียม       และจารีตประเพณีมาเปนพื้นฐานในการ
พิจารณาพิพากษา และตัดสินกรณีพิพาท  และคําพิพากษาของศาลเหลา
น้ัน  จะกลายมาเปนบรรทัดฐานของการตัดสินกรณีพิพาทลักษณะเดียว 
กันในกรณีพิพาทตอ ๆ มา  ซ่ึงหมายความวา  ศาลจะใชคําพพิากษาท่ีเคย
ตัดสินไวแลวมาเปนแนวทางกับคดีพิพาทอ่ืน ๆ ท่ีมีลักษณะเดียวกัน  แต
ถากรณีพิพาทใดมีรูปแบบหรือลักษณะท่ีแปลกแตกตางไปจากรณีพิพาทท่ี
ศาลเคยพิจารณาตัดสินไว ผูพิพากษาก็จะยึดหลักของความยุติธรรม  
ขนบธรรมเนียม  และจารีตประเพณีมาใชในการพิจารณาพิพากษากรณี
พิพาท  และเม่ือเวลาผานไปนานวันคําพิพากษาตัดสินคดีของศาลจึงมี
มากมายและหลากหลาย  จนสามารถครอบคลุมทุกรูปแบบของกรณี
พิพาท 
 หากนําระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  Civil  Law    มา
เปรียบเทียบกับระบบไมมีประมวลกฎหมายหรือระบบ  Common  Law  
แลว  จะพบวาระบบ Civil  Law  น้ันใชหลักเกณฑท่ีเขียนเอาไวเปนลาย
ลักษณอักษร  มาเปนเกณฑสําคัญในการพิจารณากรณีพิพาท  หากการ
กระทําใดที่ไมมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง   ชัดเจนวาเปนความผิดก็ไมถือ 
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วาการกระทําน้ันเปนความผิด ฉะน้ันระบบ Civil  Law  น้ี  ตัวบทกฎหมาย 
หรือบทบัญญัติของกฎหมายจึงตองแปรเปล่ียนและพัฒนาไปตลอดเวลา  
ทั้งนี้เพื่อใหเทาทันกับสภาพของปญหาและการเปลี่ยนแปลง  รวมทั้งการ
พัฒนาของสังคม  และเนื่องจากสังคมมีความเจริญขึ้นปญหาตาง ๆ ท่ีเกิด
ขึ้นก็จะมากขึ้น  กฎหมายจึงตองเพิ่มมากขึ้นตามไปดวย ดังนั้นจึงเปนสิ่งที่
มีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองบัญญัติกฎหมายใหม ๆ อยูตลอดเวลา  ท้ัง
นี้เพราะกฎหมายเรื่องหนึ่งจะเหมาะสมในการแกไขปญหาอยางหนึ่ง  แต
จะไมเหมาะสมกับการแกไขปญหาอยางอื่น  รวมท้ังยังตองมีการแบง
กฎหมายเปนหมวดหมู  มีการแบงประเภทของกฎหมายแบงศาลออกเปน
หลายศาล  ฯลฯ  ฉะน้ันระบบ Civil Law  น้ีจะตองมีการบัญญัติกฎหมาย
ใหม ๆ  ขึ้นเสมอ  เพื่อใหเหมาะสมในการแกไขปญหา  และเพื่อรองรับกับ
ความเจริญท่ีไมหยุดย้ังของสังคม 
 สวนระบบไมมีประมวลกฎหมายหรือระบบ  Common  Law  น้ี  
จะใชหลักของความยุติธรรม  ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณ ี  ซึ่งเปน
ส่ิงท่ีทําใหเกิดแนวคําพิพากษาของศาลน้ันมาเปนหลักเกณฑในการ
พิจารณาพิพากษากรณีพิพาท  แมวามีกรณีขอพิพาทใดที่ไมเคยมีคํา
พิพากษาของศาลพิจารณาตัดสินไว  ก็ยังสามารถวินิจฉัยพิพากษาได  ท้ัง
นี้เพราะหลักเกณฑของการพิจารณาพิพากษาของกฎหมายในระบบนี้ใช
หลักการของความยุติธรรม  ดังน้ันกฎหมายระบบ  Common  Law  น้ี  จึง
สามารถวินิจฉัยปญหาท่ีเกิดข้ึนไดทุก ๆ  กรณีเสมอ     ดังน้ันในระบบ   
Common   Law   จึงไมมีการแยกประเภทของกฎหมายและแยกประเภท
ของศาลเหมือนกับระบบ   Civil  Law 
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สรุปพัฒนาการของสังคมมนุษยและกําเนิดกฎหมาย 
 กฎหมายถือกําเนิดมาจากกฎเกณฑ  และระเบียบตาง ๆ ท่ีมนุษย
กําหนดใหมีข้ึน  เพ่ือใชในการควบคุมความประพฤติของมนุษยดวยกันเอง
และใชเปนกติกาในการอยูรวมกันในสังคมใหมีความสงบสุข  โดย
กฎหมายจะมีพัฒนาการอยางตอเนื่องจากกฎเกณฑ ระเบียบของสังคม ก็
กลายมาเปนกฎหมายท่ีมีระเบียบแบบแผนมากข้ึน  และซับซอนขึ้น      
จนกระท่ังตองมีการจัดหมวดหมู  จัดประเภทหรือตลอดจนกระท่ังจัดระบบ
ของกฎหมาย  ซึ่งทั้งนี้เนื่องมาจากความเจริญและความสลับซับซอนที่มี
มากข้ึนของสังคมตามกาลเวลาท่ีแปรเปล่ียนไป แตอยางไรก็ดีแมกฎหมาย
ในปจจุบันจะมีการแบงออกเปน  2  ระบบใหญ ๆ คือ CIVIL  LAW  และ 
COMMON  LAW ซ่ึงในแตละระบบน้ันจะมีรูปแบบ หลักการและโครง
สราง รวมตลอดถึงวิธีการนํากฎหมายแตละระบบมาใชท่ีแตกตางกัน 
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 ดังท่ีกล
ครัว  และเมื่อ 
กลายเปนนคร 
เปนหัวหนาชุมช
ในเวลาตอมา จ

ระบอบ
นักรบ  และก
สมบูรณาญาส
มีสิทธิเบ็ดเสร็จ
คุมการใชอําน
สวนรวมในการ
ภายใตการปกค
 การปก
ยุโรป เอเซีย แ
กันมากนัก  
ตอกันมานานน
แปลงไป คือศ
ปกครองแตเพีย
อํานาจของกษัต
บทที่  2 
กําเนิดของกฎหมายมหาชน 
าวมาแลวจากบทท่ี 1 วา สังคมแรกของมนุษยคือครอบ
ๆ ครอบครัวมารวมกันกลายเปนชุมชน      กลายเปนเมือง  
 และในขณะเดียวกันการปกครองท่ีเปนหัวหนาครอบครัว  
นก็พัฒนากลายเปนเจาเมืองเจาผูครองนคร  เปนกษัตริย
นทําใหเกิดระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึนในท่ีสุด 
สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการผสมผสานระหวางการเปน
ารเปนตัวแทนของเทพพระเจา    การปกครองในระบอบ
ิทธิราชยนี้มีมานานหลายพันป  ผูปกครองมีอํานาจสูงสุด  
และเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว  ประชาชนไมสามารถควบ
าจของผูปกครองได  ผูอยูภายใตการปกครองทุกคนไมมี
ปกครอง เปนเพียงแตผูที่จะตองเชื่อฟงปฏิบัติตามและอยู
รองเทาน้ัน 
ครองในลักษณะดังกลาวมีอยูท่ัวทุกภูมิภาคของโลก ทั้งใน
ละในภูมิภาคอื่น ๆ รูปแบบการปกครองไมมีความแตกตาง
ถึงแมวาการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีสืบ
บัพัน ๆ ป    ในแตละประเทศยังคงมีหลักการท่ีไมไดเปล่ียน
นูยรวมของอํานาจการปกครองข้ึนอยูกับการตัดสินใจของผู
งผูเดียว ประชาชนไมสามารถควบคุมและตรวจสอบการใช
ริยซ่ึงเปนผูปกครองได 
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 เน่ืองจากการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย    อํานาจ 
เบ็ดเสร็จอยูท่ีผูปกครอง  ดังน้ันไมวาผูปกครองจะปกครองดวยความยุติ
ธรรม  หรือจะนํามาซ่ึงความเอารัดเอาเปรียบแกผูอยูใตการปกครอง
ประชาชนไมมีโอกาสท่ีจะเลือกในความยุติธรรมหรืออยุติธรรมอันเน่ือง
จากประชาชนไมมีสิทธิหรือสวนรวมในการปกครอง       ไมสามารถ
ตรวจสอบผูปกครอง       หรือไมสามารถที่จะควบคุมการใชอํานาจ
ปกครองของผูที่ทําการปกครองได ซ่ึงเปนปญหาของระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย 
      ในบางประเทศหากผูปกครองมีคุณธรรม  ผูปกครองจะใช
อํานาจการปกครองของตนน้ันมุงม่ันในการท่ีจะนํามาซ่ึงความผาสุกใหแก
ประชาชนหรือผูอยูภายใตการปกครอง  แตหากผูปกครองไรซ่ึงคุณธรรม
คิดถึงแตประโยชนของตนเองตองการเอารัดเอาเปรียบประชาชน  กษัตริย
หรือผูปกครองจะใชอํานาจเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดท่ีตนมีอยูตามความพอใจ  
และตามอําเภอใจเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนแกตนเองและแกพวกพอง    
กดข่ี  ขมเหง  ผูท่ีมีโอกาสนอยในสังคม  และผูท่ีถูกกดข่ีเอาเปรียบน้ีคือ
ประชาชนก็จะมีความเดือดรอนกันท่ัวไป  ท้ังน้ีเน่ืองจากการปกครองน้ันได
กระทําตามอําเภอใจ ตามความพอใจ  เพื่อใหไดมาซึ่งความสุขสบายสวน
ตน  แมวาการปกครองนั้นจะมีผลทําใหประชาชนผูอยูภายใต
อํานาจการปกครองมีความเดือดรอนเพียงใด  ประชาชนก็ไม
สามารถที่จะตรวจสอบหรือควบคุมการใชอํานาจได   

ดังน้ันไมวาในยุคใดสมัยใด  หากผูปกครองขาดคุณธรรมก็ยอมจะ
กอใหเกิดปญหาในการปกครองประเทศ   ซ่ึงปญหาท่ีเกิดจากความไมเปน 
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ธรรมของผูปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนี้           จะมีความ 
คลายคลึงกันในทุกประเทศซ่ึงมีลักษณะสําคัญใหญ  ๆ  3 ประการ คือ 
ประการท่ีหน่ึง     มีการแบงชนชั้นในสังคมขึ้นอยางชัดเจน  รวมทั้ง
จะเกิดการเอารัดเอาเปรียบระหวางชนชั้นเหลานั้น  ประชาชนไมมี
สวนรวมในการปกครอง 
 ชนช้ันท่ีมีอํานาจหรือชนช้ันท่ีใกลชิดหรือเปนพวกพองกับผูท่ีมี
อํานาจหรือท่ีเรียกชนช้ันท่ีมีโอกาสดีกวาทางสังคมน้ี  จะเอารัดเอาเปรียบ 
กดข่ีขมเหงชนช้ันท่ีมีโอกาสนอยกวา  และการเอารัดเอาเปรียบน้ีจะเกิดข้ึน
ตอไปยังชนช้ันท่ีมีโอกาสดอยกวาเปนทอด ๆ ตอ ๆ กันไป 
ประการท่ีสอง ผูปกครองจะใชอํานาจที่มีอยูตามอําเภอใจและใช
เกินขอบเขตอยางไมมีคุณธรรม เนื่องจากผูปกครองเปนผูบัญญัติ
หลักเกณฑการใชอํานาจเอง 
 ท้ังน้ีก็เพ่ือความสุขสบายของตนเองและพวกพอง  โดยการอาง
ความเปนตัวแทนของพระเจา  รวมทั้งใชกําลังและอํานาจที่มีอยูแสวงหา
ผลประโยชนกับผูท่ีอยูใตอํานาจการปกครองโดยไมคํานึงถึงคุณธรรม  
หรือไมไดคํานึงถึงความเดือดรอนของประชาชน 
ประการที่สาม   ประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจปกครองไมสามารถ
ควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองหรือแมกระทั่งไมสามารถที่จะ
ตรวจสอบการกระทําดังกลาวได 
 ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ี  ไมเพียงแต
ประชาชนจะไมไดมีสวนรวมหรือมีสิทธิในการปกครองประเทศเทาน้ัน   แต 
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ประชาชนยังไมมีโอกาสอันใดเลยแมกระท่ังการควบคุม  ตรวจสอบ การใช 
อํานาจของผูปกครองท่ีมาปกครองตน  ดังเชนที่กลาวมาแลววาประชาชน
เปนเพียงแตผูตองยอมรับปฏิบัติตาม และอยูภายใตอํานาจการปกครอง
น้ันโดยดี 

ลักษณะการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 3 ประการ
ท่ีกลาวมาแลวน้ัน  จะมีมากหรือนอยเพียงใดหรือจะมีความรุนแรงเทาใด  
ท้ังน้ีข้ึนอยูกับคุณธรรมของผูปกครอง และเพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึง
ทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนขึ้น 
1. หลักกฏหมายมหาชนเกิดข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหาการใช 
อํานาจของผูปกครองที่ขาดการควบคุม 
ความเดือดรอนรวมท้ังปญหาท่ีเกิดจากการปกครองประเทศของผู
ปกครองในยุคท่ีมีความสําคัญท่ีสุดทางประวัติศาสตรของกฎหมาย
มหาชนคือ  ประมาณคริสตศตวรรษท่ี 10-16 ซ่ึงเปนยุคกลางยุโรป  โดยใน
ยุคดังกลาวกษัตริยเปนผูท่ีมีอํานาจมาก  กษัตริยปกครองประชาชนดวย
การกดข่ี  ขมเหง  เอารัดเอาเปรียบประชาชน โดยถือม่ันยึดตนวากษัตริย
คือ ตัวแทนของพระเจา  ในยุคน้ีเปนยุคท่ีถือไดวาประชาชนถูกกดข่ีและ
เอาเปรียบ  ในเร่ืองของการเก็บภาษี  เร่ืองการยึดถือครองท่ีดิน  เร่ืองการ
เกณฑแรงงาน ฯลฯ  และเน่ืองจากยุคน้ีเปนยุคท่ีกษัตริยใชอํานาจโดยการ
กลาวอางตนและใหประชาชนยึดม่ันวาตนคือ  ตัวแทนของพระเจาจึงทํา
ใหเกิดมีชนชั้นขึ้นมาอีกชนชั้นหนึ่งที่มีบทบาทในสังคมมาก  ซึ่งชนในชั้นนี้
ไดใชบทบาทน้ันในการเอารัดเอาเปรียบสังคม    เอาเปรียบผูท่ีดอยกวาตน 
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และประชาชนอยูไมใชนอยคือ พวกพระหรือนักบวช ซึ่งในสมัยนั้นนับไดวา   
พวกพระมีอิทธิพลสูงในสังคมอีกกลุมหนึ่ง  เน่ืองจากพวกพระไดกลาวอาง
คําวา พระเจาเชนเดียวกันในการเอารัดเอาเปรียบประชาชน 

ยุคคริสตศตวรรษท่ี 10 - 16 น้ี  ถือวาเปนยุคเข็ญของประชาชน 
เน่ืองจากมีการแบงชนช้ันกันอยางเห็นไดชัด  มีการกดข่ีขมเหง รังแก  และ
เอาเปรียบกับคนในชนช้ันท่ีมีโอกาสทางสังคมนอยกวาอยางรุนแรง  การ
ปกครองประเทศของผูปกครอง  ก็มุงที่จะหาประโยชนไมวาเพื่อสวนตัว
ของกษัตริยเองหรือเพ่ือพรรคพวก  ประชาชนเดือดรอนโดยท่ัวไป  แมวา
ประชาชนจะไดรับทุกขเข็ญจากการปกครองเพียงใด  ประชาชนหรือผู
อยูภายใตการปกครองก็ไมสามารถที่จะควบคุมหรือตรวจสอบการ
ปกครองรวมทั้งการใชอํานาจของผูปกครอง ไมวาจะเปนกษัตริย  
พระ  หรือขุนนางไดเลย 
 จากสภาพปญหาดังกลาวทําใหเกิดการตอตานท้ังการใชกําลัง
และการแสดงความคิดเห็น การเขียนเปนหนังสือซ่ึงในยุคน้ันนับไดวามีนัก
คิดและนักเขียนจํานวนมากมายหลายคนท่ีแสดงออกถึงความไมเห็นดวย   
รวมท้ังตองการท่ีจะเห็นความยุติธรรม และความเปนอยูท่ีดีข้ึนของคนใน
สังคม  โดยช้ีใหเห็นถึงปญหาความทุกขยากของประชาชนหรือของผูดอย
โอกาสในสังคม  กลาวถึงสาเหตุของปญหาในเร่ืองของการเอารัดเอา
เปรียบ  ตลอดจนไดแสดงความคิดเห็นถึงแนวทางในการแกไขปญหา
สังคมดังกลาว  โดยนักคิดและนักเขียนเหลาน้ันตางมีแนวคิดและตาง
เสนอวิธีการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนท่ีคลายคลึงกันบาง  แตกตางกันบาง นับ
ไดวาในชวงน้ันไดเกิดแนวความคิด  ทฤษฎี  และหลักการตาง ๆ  มากมาย 
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ในการแกไขปญหาสังคมที่มีผลกระทบถึงความทุกขสุขของประชาชน   ซึ่ง 
ลวนแลวแตเปนแนวคิดท่ีเปนการตอตานแนวทางและหลักการท่ีใชในการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนสําคัญ 

คริสตศตวรรษท่ี 16  มีนักคิดและนักเขียนทานหน่ึง ซ่ึงถือไดวา
ทานเปน “บิดาแหงระบอบประชาธิปไตย”  คือ  จอหน  ล็อค  (John  
Locke  1632 - 1704)  ชาวอังกฤษไดมีแนวความคิดตอตานการใชอํานาจ
ของกษัตริยและพวกพระ  ทั้งนี้เนื่องจาก  จอหน  ล็อค  ไดศึกษาปญหา
และทําการคนควาและรวบรวมสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนสะสมมานานนับ
รอยป  และหลังจากท่ีไดศึกษาถึงปญหาเหลาน้ันแลว จอหน  ล็อคไดเสนอ
แนวความคิดและความเช่ือใหมแกสาธารณชนวา  มนุษยทุกคนที่เกิดมา
นั้นตางมีความเทาเทียมกัน  มีความเสมอภาคกันมาตั้งแตกําเนิดไม
มีผูหนึ่งผูใดมีสิทธิมากกวาผูอื่น ท้ังน้ีการเสนอแนวความคิดของ จอหน  
ล็อค  เพ่ือมุงเนนท่ีจะแกไขปญหาสังคมท่ีมีการกดข่ีและเอารัดเอาเปรียบ
ของผูปกครอง รวมท้ังตอตานการแบงชนช้ันในสังคมวา  เปนรูปแบบท่ีทํา
ใหเกิดความไมเสมอภาคและความอยุติธรรมในสังคม ซ่ึงแนวความคิดดัง
กลาวทําให จอหน  ล็อค  ไดรับการตอบรับในหลักการของเขาอยางกวาง
ขวาง  ซ่ึงเปนตนกําเนิดของหลักกฎหมายมหาชน 
2. การใชอํานาจของผูปกครองถูกควบคุมโดยการแบงแยก 
อํานาจ 
นอกจาก  จอหน  ล็อค ไดเสนอแนวความคิดวา  มนุษยทุกคนเกิด
มามีความเทาเทียมกัน  เสมอภาคกัน      ไมมีผูใดมีสิทธิมากกวาผูอื่นแลว   
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จอหน   ล็อค     ยังไดเสนอแนวความคิดอีกวา  ในการปกครองประเทศน้ัน   
ควรจะมีอํานาจท่ีสําคัญ 3  อํานาจ ท่ีใชรวมกันในการปกครองประเทศ คือ 

1.   อํานาจนิติบัญญัติ 
2.   อํานาจบริหาร 
3.   อํานาจในการทําสงครามและทําสัญญากับตางประเทศ 

ซึ่งทั้ง 3  อํานาจน้ีจะตองไมอยูท่ีคน ๆ เดียวกัน และตองมีการถวง
ดุลยอํานาจ  รวมท้ังสามารถตรวจสอบการทํางานซ่ึงกันและกันได  โดยท่ี
ไมมีอํานาจใดมีความสําคัญมากกวาอํานาจอ่ืน  หมายความวา 3  อํานาจ
มีความสําคัญเทาเทียมกันหมด  ทั้งนี้เพื่อปองกันการใชอํานาจมากจน
เกินไปของผูปกครอง 
 แนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  ท่ีไดนําเสนอตอสาธารณชนน้ี  
นอกจากจะเปนการเสนอเพ่ือแกไขปญหาสังคมท่ีมีความไมยุติธรรม รวม
ท้ังมีการแบงชนช้ันดังท่ีกลาวมาแลวน้ันยังเปนการแกไขปญหาของการใช
อํานาจอยางไรขอบเขตหรือขีดจํากัด  ตามความพอใจ  ตามอําเภอใจของ
ผูปกครอง  อันเน่ืองมาจากความเช่ือและการปฏิบัติท่ีถือสืบทอดกันตอ ๆ 
มาเปนเวลานาน  ที่วาประชาชนไมมีสิทธิที่จะมีสวนรวมหรือควบคุมการ
ใชอํานาจของผูปกครอง ประชาชนเปนเพียงแตผูที่จะตองเชื่อฟงและ
ปฏิบัติตามเทาน้ัน  และจากแนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  ทําใหประชา
ชนชาวยุโรปมีความต่ืนตัว  มุงจะแสวงหาสิทธิและเสรีภาพของตนเองที่
ขาดหายไปและเร่ิมท่ีจะปฏิเสธการอยูภายใตการเอารัดเอาเปรียบของผู
ปกครองซ่ึงไรความยุติธรรมในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
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 ตอมามีนักคิดนักเขียนอีกทานหน่ึง  ซ่ึงไดเสนอแนวคิดท่ีสนับสนุน 
แนวความคิดของ จอหน  ล็อค  คือ  มองเตสกิเออ  (Montesquier  1689 - 
1755)  มองเตสกิเออ  ไดเขียนวรรณกรรมท่ีสําคัญของโลกเลมหน่ึง คือ 
“เจตนารมณแหงกฎหมาย”  (ESPRIT  DES  LOIS) สนับสนุนแนวความ
คิดในเร่ืองของการแบงอํานาจในการปกครองประเทศท่ี จอหน  ล็อค  ได
เสนอไว  โดยใหเหตุผลสนับสนุนวา  การแบงแยกอํานาจในการปกครอง
ประเทศน้ี  จะทําใหเกิดการถวงดุลยของอํานาจ  ซึ่งเปนการปองกันไมใหผู
ปกครองสามารถใชอํานาจในการปกครองไดตามลําพังแตเพียงผูเดียว  ทํา
ใหประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจการปกครองไดมีโอกาสท่ีจะมีสวนรวมใน
การปกครองน้ัน ฉะนั้นความทุกขและความสุขของประชาชนจึงไมตองขึ้น
อยูกับความยุติธรรมหรือคุณธรรมในจิตใจของผูปกครองแตเพียงอยาง
เดียวอีกตอไป  รวมท้ังประชาชนจะมีสวนรวมในการปกครองและประชาชน
ยังสามารถตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจท่ีมาปกครองตนน้ันได  อัน
จะเปนการลดความเอารัดเอาเปรียบและทําใหเกิดความเปนธรรมมากข้ึน
ในสังคม 

อยางไรก็ตามแมวาประชาชนท่ัวยุโรปจะเห็นดวยและใหการยอม
รับ   รวมทั้งใหความสนับสนุนแนวความคิดของจอหน   ล็อค และ
มองเตสกิเอออยางกวางขวางก็ตามแตการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย   ก็ยังคงดําเนินตอไป  รวมท้ังการเอารัดเอาเปรียบ
การกดข่ีขมเหง  และการแบงชนชั้นของคนในสังคมก็ไมไดลดนอยลงไป
เลย  ซึ่งไมเพียงแตความไมยุติธรรมจะไมลดนอยลงเทานั้น แตยังเพิ่มและ 
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ทวีความรุนแรงย่ิงข้ึนเสียอีก  ท้ังน้ีเน่ืองจากผูปกครอง   รวมทั้งชนชั้นสูง
ของสังคมตางเกรงกันวา  ตนจะสูญเสียอํานาจและเสียผลประโยชนท่ีเคย
ไดรับกันมาโดยตลอด    จึงย่ิงใชอํานาจรวมท้ังใชความไดเปรียบของตนท่ี
มีอยูน้ันในการพยุงและรักษาไวซ่ึงอํานาจและผลประโยชนของตนดวยวิธี
การตาง ๆ  เชน  การบัญญัติกฎหมาย  การจัดเก็บภาษี  ฯลฯ  เพ่ือใหตน
ไดมาซึ่งประโยชนนั้น ๆ  
3.  อเมริกานําหลักการแบงแยกอํานาจไปเปนจุดกําเนิด 
ของระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน 
เน่ืองจากในชวงคริสตศตวรรษท่ี 10 - 16  เปนยุคท่ีมีการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีประชาชนตางมีปญหาจากการใช
อํานาจการปกครองของกษัตริย  โดยขาดความยุติธรรมอยางรุนแรง  ดัง
น้ันหลังจากท่ีคริสโตเฟอร  โคลัมบัส  คนพบทวีปใหมคือ  อเมริกา  จึงเปน
เหตุท่ีทําใหประชาชนจากประเทศตาง ๆ  ในยุโรปท่ีไมอาจฝนทนกับความ 
อยุติธรรมในสังคมไดตางอพยพกันไปต้ังถ่ินฐานใหมในอเมริกา  นับต้ังแต
ป  ค.ศ. 1607  จนกระทั่งถึงป  ค.ศ. 1732  มีชาวยุโรปที่หลั่งไหลไปตั้งถิ่น
ฐานอยูท่ีอเมริกา  13  อาณานิคม  โดยอยูภายใตการปกครองของอังกฤษ  
แตเน่ืองจากประเทศอังกฤษไดทําการปกครองรัฐอาณานิคมเหลาน้ันดวย
ความไมเปนธรรมและเอาเปรียบอยูตลอดเวลา  โดยเฉพาะอยางย่ิงใน
เร่ืองของการออกกฎหมายกดข่ีและเอาเปรียบ  ซ่ึงอังกฤษไดออกกฎหมาย
ข้ึนมาสําหรับใชบังคับใหประชาชนในอาณานิคมท้ังหมดน้ีตองเสียภาษีให
แกประเทศแมคือ อังกฤษ ในอัตราท่ีสูงรวมท้ังกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือบังคับ 
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ในเร่ืองของการสงสินคาออกไปขายยังตางประเทศของรัฐอาณานิคมน้ัน
วา  จะตองใชเรือขนสงสินคาของประเทศอังกฤษ   ซ่ึงมีอัตราคาระวางท่ีสูง
กวาเรือสินคาของประเทศอ่ืน  ๆ   มากน้ัน      เปนชนวนสําคัญท่ีทําใหเกิด 
สงครามเพ่ือปลดแอกความไมเปนธรรมน้ันข้ึน ระหวางรัฐอาณานิคมท้ัง  
13  แหงกับอังกฤษ  ปรากฎวาการทําสงครามในคร้ังน้ัน  อังกฤษเปนฝาย
พายแพสงคราม  และยอมเจรจาสงบศึกในเดือนเมษายน  ค.ศ. 1782  
ปลดปลอยรัฐอาณานิคมท้ัง 13 น้ัน  ใหเปนอิสระไมตองข้ึนอยูกับอังกฤษ
อีกตอไป 
 หลังจากท่ีชาวอาณานิคมในอเมริกาท้ัง 13 แหงนี้ไดรับชัยชนะ
จากการทําสงครามกับอังกฤษ  และไดรับการปลดปลอยใหเปนอิสระแลว 
จึงตางรวมมือและทําการตกลงประกาศอิสรภาพในป  ค.ศ. 1783  โดย
เรียกเอกสารท่ีรางข้ึนเพ่ือประกาศอิสรภาพของตนน้ันวา  “Bill  of  Rights”  
ซ่ึงมีใจความตอนหน่ึงวา  “…เราถือวาความจริงตอไปน้ีมีความหมายชัด
เจนในตัวมันเอง  คือความจริงท่ีวามนุษยทุกคนเกิดมาเทาเทียมกัน  เสมอ
ภาคกันไดรับสิทธิจากพระเจาผูใหกําเนิดท่ีเปล่ียนโอนไมได  สิทธิเหลานั้น
ไดแก  สิทธิในชีวิต  เสรีภาพ  และการแสวงหาความสุข…”หลักการของคํา
ประกาศอิสรภาพของรัฐอาณานิคมท้ัง 13 แหงนั้น  ไดนํามาจากแนวคิด
ของจอหน  ล็อค  และของมองเตสกิเออ  เปนสําคัญ ซ่ึงคําประกาศอิสร
ภาพนี้ไดสรางความพึงพอใจใหแกประชาชน  ท่ีถูกเอารัดเอาเปรียบมาเปน
เวลานานท้ัง 13 รัฐอาณานิคมน้ันมาก  และในเวลาตอมา  จึงไดนําเอา
หลักการในคําประกาศอิสรภาพ หรือ Bill  of  Rights   
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น้ัน  มาเขียนเปนแนวทางและหลักการในการปกครองประเทศ  เรียกวา  
“รัฐธรรมนูญ”   หรือ  Constitution  ซ่ึงประเทศอเมริกาไดทําการประกาศ
ใชรัฐธรรมนูญดังกลาวอยางเปนทางการในวันท่ี 4  กรกฎาคม  ค.ศ. 1788 
และชาวอเมริกาไดสถาปนาวันท่ี  4 กรกฎาคม  ของทุกปเปนวันชาติ   ซึ่ง
รัฐธรรมนูญท่ีประเทศอเมริกาไดประกาศใชฉบับน้ีน้ัน  ถือไดวาเปนแม
แบบของรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยปจจุบัน
ฉบับแรกของโลก 
  หลักการสําคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบ
ประชาธิปไตยคือ การกําหนดอํานาจหนาที่รวมทั้งหลักการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจของผูปกครอง  เพื่อไมใหใชอํานาจ
เกินขอบเขตจนทําใหประชาชนเดือดรอน ซ่ึงเปนพ้ืนฐานของหลัก
กฎหมายมหาชน  ที่ตอมาเรียกหลักการนี้วาหลัก “นิติรัฐ”  คือหลัก
การที่วาประชาชนจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐโดยขาดความยุติธรรม 

หลักการสําคัญท่ีนําไปบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของอเมริกา  เพื่อ
เปนการปองกันการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรม  พอ
สรุปได  4  ประการคือ 
 
หลักกา
4.1   ทุกคนมีความเทาเทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน 
4.   ระบอบประชาธิปไตยตองสามารถควบคุมและตรวจสอบ 
การใชอํานาจของผูปกครองได 
รในขอน้ีน้ันเกิดมาจากแนวความคิดของจอหน  ล็อค  ท่ีไมเห็นดวย
กับการแบงชนช้ันกันในสังคมของระบอบการปกครองแบบ 
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สมบูรณาญาสิทธิราชย  ประกอบกับแนวความเช่ือของจอหน  ล็อค  ที่เชื่อ
ในหลักธรรมชาติของมนุษยวา        มนุษยน้ันเกิดมาลวนแลวแตมีเสรีภาพ 
และมีความเทาเทียมกัน   ไมมีผูใดที่จะมีสิทธิมากกวาผูอื่น     และการที่ผู 
หนึ่งผูใดจะมีอํานาจหรือมีสิทธิมากกวาผูอื่นนั้นได ก็ตองมาจากฎหมายอันเปนที่
ยอมรับกันโดยทั่วไปของประชาชนเทานั้น 

 

ภาคกัน
ขาดผูท
ความว
สงคราม
กระทําก
หรือกระ
เกิดข้ึนใ

คนกลุม
ใชอํานา
ใดก็ตาม
ไวซ่ึงคว
น้ัน 
4.2   ผูที่จะมาใชอํานาจในการปกครองประเทศ   จะตองได 
รับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญ 
เน่ืองจากมนุษยทุกคนในสังคมมีความเทาเทียมกัน  มีความเสมอ
 ดังนั้นหากสังคมขาดกฎเกณฑและกฎระเบียบ  ขาดกฎหมาย  
าํการปกครองหรือขาดผูใชกฎหมาย  สังคมก็จะอยูในสภาพของ
ุนวาย  มีความโหดรายและมีสภาพไมแตกตางไปจากภาวะ
 เพราะหากวาทุก ๆ คนตางถือวาตนมีความเทาเทียมกัน  จึง
ารส่ิงใดส่ิงหน่ึงไปตามอําเภอใจขาดระเบียบ  ขาดหลักเกณฑ  
ทําโดยใชสิทธิเสรีภาพจนเกินความพอดี  ความวุนวายตาง ๆ ก็จะ
นสังคม เกิดความหวาดระแวงกันเองในสังคม 
ฉะนั้นจึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีคน ๆ หน่ึง  หรือกลุม
หน่ึงท่ีประชาชนใหการยอมรับและใหความเห็นชอบรวมกันข้ึนมา
จในการปกครอง  อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย  หรืออํานาจอ่ืน
แตตามความตองการของประชาชนสวนใหญ ท้ังน้ีเพ่ือดํารงรักษา
ามปลอดภัย ความสงบสุข และความผาสุกของประชาชนในสังคม
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ซ่ึงท้ังน้ีจะเห็นวาการใชอํานาจปกครองท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
แมบทน้ีมีความแตกตางกับการใชอํานาจปกครองในระบอบมบูรณาญาสิทธิราชย 
อยางสิ้นเชิง       ซ่ึงผูทําการปกครองจะใชอํานาจปกครองประเทศจากการ 
เปนตัวแทนพระเจา หรือการเปนนักรบท่ีสูรบจนไดรับชัยชนะแลวทําการ
ปกครองประเทศจากการสถาปนาของตนเอง  โดยไมคํานึงวาประชาชน
สวนใหญจะเห็นดวยกับการเปนผูปกครองหรือการใชอํานาจปกครองของ
ตนเองหรือไมก็ตาม 
4.3   ผูปกครองจะตองใชอํานาจเพื่อคุมครองสิทธิ

เสรีภาพและเพ ื่อผลประโยชน ของประชาชนส วนใหญ เป น

สําคัญ 

หลักการน้ีสืบเน่ืองมาจากแนวทางการแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนใน

สังคมการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ท่ีผูปกครองใชอํานาจท่ี
ตนมีอยูในการปกครอง  ในการออกกฎหมายเพ่ือสนองความตองการและ
เพ่ือสนองผลประโยชนของตนเองและพวกพอง    รวมท้ังออกกฎเกณฑ
ตาง ๆ เพ่ือท่ีจะคุมครองประโยชนตาง ๆ เหลานั้นไมใหเสื่อมสูญไป  นอก
จากน้ันกฎหมายหรือกฎเกณฑตาง ๆ ท่ีผูปกครองบัญญัติออกมาบังคับใช
มีหลักเกณฑสําคัญท่ีมุงจะควบคุมประชาชนหรือผูอยูภายใตการปกครอง
ใหอยูในกรอบ  ใหอยูในขีดจํากัดหรือในกฎเกณฑท่ีตนเองตองการ  เพื่อให
แนใจวาผูที่ถูกปกครองนั้นจะไมเปนภัย หรือจะไมลุกขึ้นทวงสิทธิอันที่จะ
ทําใหผลประโยชนของตนสูญเสียไป 
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ดังน้ัน หลักเกณฑน้ีใชในการแกปญหาดังกลาวซ่ึงมีหลักการท่ี

สวนทางกับหลักการของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลาวคือ  ผูที่ไดรับ
อํานาจใหทําการปกครองจากประชาชนน้ัน   จะตองใชอํานาจตาง ๆ   เพื่อ 
ออกกฎหมายหรือกฎเกณฑตาง ๆ เพ่ือคุมครอง  ปกปองสิทธิ  เสรีภาพ
และผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ 
4.4 ตองมีการแบงแยกอํานาจและการใชอํานาจ
ตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

 เน่ืองจากในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีผานมาเปนพัน ๆ ป
น้ัน  การปกครองไมมีการแบงแยกอํานาจแตอยางใด อํานาจท้ังหมดและ
อํานาจสูงสุด  ซ่ึงเปนอํานาจท่ีมีลักษณะเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดอยูท่ีตัวผู 
ปกครองเพียงผูเดียวกลุมเดียว  ฉะน้ันการปกครองประเทศหรือการใช
อํานาจดังกลาวน้ัน  จึงข้ึนอยูกับทิศทาง  แนวนโยบาย และความพอใจ
ของคนเพียงคนเดียว  ดังนั้นจึงขาดการถวงดุลยอํานาจและไมมีสิ่งที่จะทัด
ทานหรือตรวจสอบรวมท้ังควบคุมการใชอํานาจน้ัน  ซึ่งเปนสาเหตุใหญที่ผู
ปกครองจะใชอํานาจท่ีเกินเลย  และเกินขอบเขตจนกระท่ังทําใหผูอยูใต
การปกครองไดรับความเดือดรอนและเกิดความเสียหาย รวมทั้งขาดสิทธิ
และเสรีภาพ   
 การแกไขปญหาดังกลาวโดยการแบงแยกอํานาจในการปกครอง
ตามแนวความคิดของ  จอหน  ล็อค  และของมองเตสกิเออ  น้ี  ทําใหเกิด
การคานอํานาจหรือเกิดการถวงดุลยอํานาจ  ทั้งนี้เพื่อไมใหผูปกครองใช
อํานาจท่ีมีอยูเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว ซ่ึงการแบงแยกอํานาจ 
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ท่ี  จอหน  ล็อค เคยเสนอไวน้ัน ไดมีการพัฒนาและกลายมาเปนอํานาจ
นิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการในภายหลัง 
 หลักการสําคัญท้ัง  4  ประการ  ซึ่งเปนเนื้อหาสาระในรัฐธรรมนูญ 
ท่ีประเทศอเมริกาไดเขียนไวน้ี   คือบรรทัดฐานเบ้ืองตนท่ีสําคัญของการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีจะถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงถือวา 
เปนกฎหมายสูงสุดในการบริหารประเทศ    อันพอสรุปไดวาอํานาจตาง  ๆ  
เปนของประชาชนซ่ึงจะปกครองโดยประชาชน  ทั้งนี้ก็เพื่อสิทธิเสรีภาพ
และผลประโยชนของประชาชนเอง  หลักการดังกลาวเรียก  หลักนิติรัฐ 
5.  หลกันิติรัฐ 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยยึดหลัก  “การปกครอง
ประเทศโดยกฎหมาย”  หรือเรียกวา  “หลักนิติรัฐ” 
 หลักนิติรัฐ  คือ  การปกครองโดย “กฎหมาย” ซึ่งกฎหมายที่นํามา
ใชนั้นจะตองมาจากประชาชน ไมใชมาจากบุคคลใดบุคคลหน่ึง  หรือกลุม
คนใดกลุมคนหน่ึง  “หลักนิติรัฐ”  มีหลักการดังน้ีคือ 

5.1 รัฐและฝายปกครองจะตองใชกฎหมายที่ประชาชน
หรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติเปนหลักในการ 
ปกครอง 

5.2 การดําเนินกิจการใด ๆ ก็ตามของรัฐและฝายปก
ครองจะตองดําเนินไปตามกฎหมายใหอํานาจไวและ
ตองเปนไปตามหลักแหงความยุติธรรม 
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5.3 รัฐและฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ นอกเหนือ
จากที่กฎหมายกําหนดไวไมได 

5.4 การใชอํานาจของฝายปกครองตองตรวจสอบและ
ควบคุมได 

 จะเห็นวาหลักนิติรัฐท่ีใชในการปกครองประเทศตามระบอบ 
ประชาธิปไตยน้ี  เปนหลักของการปกครองท่ีถือวา  คนทุกคนมีความเทา
เทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน     ดังน้ันผูท่ีมาปกครองประเทศจึงเปน 
เพียงตัวแทนของประชาชน  แตอยางไรก็ดีการท่ีผูแทนของประชาชนจะทํา 
การปกครองประเทศเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนไดน้ัน  จะ
ตองมีกฎหมายใหอํานาจและกําหนดหนาท่ีไว  ซ่ึงการปกครองดังกลาว 
ประชาชนจะตองไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดย
ขาดความยุติธรรม  ไมวาผูปกครองประเทศจะเปนหนวยงานของรัฐ  
หรือจะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจการปกครองตามกฎหมายก็ตาม  
ซ่ึงหากผูปกครองใชอํานาจท่ีเกินเลยหรือเกินขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว  
หรือทําการปกครองใหประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือเกิดความเสีย
หาย  ประชาชนมีสิทธิเรียกรองขอความเปนธรรมและตรวจสอบการใช
อํานาจได 
 ฉะนั้น “หลักนิติรัฐ”  ถือกําเนิดมาเพ่ือปองกันและแกไขปญหาอัน
เกิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรมเปนสําคัญ 
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ถึงแมวาเนื้อหาสาระของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดของ
การปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยของแตละประเทศน้ันจะมี 
ความแตกตางกัน แตอยางไรก็ดีหลักการท่ีสําคัญของรัฐธรรมนูญไมวาจะ
เปนของประเทศใดก็ตามตางก็ยึดหลักการสําคัญ 3 ประการท่ีเหมือนกัน
ดังตอไปน้ีคือ 

ประการท่ีหน่ึง   การบัญญัติเกี่ยบกับอํานาจ 
 เน่ืองจากหลักการสําคัญของการปกครองระบอบประชาธิปไตย
น้ันถือวาประชาชนทุก ๆ คนตางมีความเทาเทียมกัน มีความเสมอภาคกัน  
ดังน้ันการท่ีคนผูหน่ึงผูใดหรือกลุมคนกลุมหน่ึงใดจะมีอํานาจในการปก
ครองประเทศไดน้ันจะตองไดรับมอบอํานาจจากประชาชนสวนใหญ 

 ฉะนั้นรัฐธรรมนูญจึงตองบัญญัติถึงเรื่องของอํานาจที่จะนํามาใช 
ในการปกครองประเทศคือ  บัญญัติถึงท่ีมาและการใชอํานาจเปนสําคัญ 

 ประการท่ีสอง  การบัญญัติเกี่ยวกับหนาที่ 
 หลังจากท่ีมีการบัญญัติในเร่ืองเก่ียวกับการท่ีประชาชนสวนใหญ
ไดมอบอํานาจใหแกผูหน่ึงผูใดหรือกลุมหน่ึงกลุมใดซ่ึงเราเรียกวา  ตัวแทน  
น้ัน     รัฐธรรมนูญจะตองบัญญัติตอไปอีกในเร่ืองหนาท่ีของตัวแทน อาทิ
เชน ตัวแทนจะสามารถใชอํานาจตามหนาท่ีไดอยางไร ดวยวิธีการใด  ตอง
ผานองคกรใดบาง  รวมท้ังบัญญัติถึงขอบเขตของการใชอํานาจตามหนาท่ี
วามีมากนอยเพียงใด   

 ประการที่สาม   การบัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจ 

 



41 
 

เม่ือประชาชนไดมอบอํานาจใหแกตัวแทนเพ่ือนําไปใชในการปก
ครองประเทศ รวมท้ังมีการกําหนดขอบเขตการใชอํานาจตามหนาท่ีแลว  
การควบคุมท่ีจะไมใหตัวแทนของประชาชนน้ันใชอํานาจเกินขอบเขต รัฐ
ธรรมนูญจะตองบัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจของตัวแทนไว  เน่ือง
จากการใชอํานาจน้ันโดยท่ัวไปจะเปนเร่ืองของการตัดสินใจท่ีใชดุลยพินิจ
หรือความเห็นชอบของผูใชอํานาจหรือตัวแทน  ซึ่งดุลยพินิจและความเห็น 
น้ันยอมมีความแตกตางกันในแตละบุคคล  ฉะนั้นรัฐธรรมนูญจึงตอง
บัญญัติถึงการควบคุมการใชอํานาจของตัวแทนไว ทั้งนี้เพื่อไมใหผูใช
อํานาจใชอํานาจจนทําใหประชาชนเดือดรอน 
 จากหลักการสําคัญ 3 ประการของระบอบประชาธิปไตยซ่ึง
บัญญัติไวในกฎหมายธรรมนูญนั้น  บัญญัติไวเพื่อใชการปองกันและแกไข 
ปญหาที่จะไมใหประชาชนถูกกดขี่ขมเหง  ถูกเอารัดเอาเปรียบ      และถูก 
ละเมิดจากการใชอํานาจของผูปกครองโดยขาดความเปนธรรม  ซึ่งเมื่อ
พิจารณากันอยางถองแทแลว  หลักการสําคัญ 3 ประการดังกลาว  เปน
เคร่ืองมืออยางหน่ึงท่ีจะใหความเปนธรรมแกประชาชน เนื่องจากประชา
ชนผูเปนเจาของอํานาจการปกครองไดเลือกสรรตัวแทนมาใชอํานาจของ
ประชาชนเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชนเอง ซึ่ง
รัฐธรรมนูญไดกําหนดขอบเขตของอํานาจและหนาท่ีในการใชอํานาจของ
ตัวแทนไว และหากตัวแทนใชอํานาจท่ีไดรับจากประชาชนเกินขอบเขต
และเกินกวาอํานาจท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญดวยความไมเหมาะสม    
ขาดความเปนธรรมมีวิธีปองกันและแกไข  โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนด 
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ใหมีองคกรในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของตัวแทน
ไวอีกชั้นหนึ่ง  ซึ่งจะทําใหประชาชนไดรับความเปนธรรมตรงตาม
หลักการสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือหลัก
นิติรัฐ 
6.   หลักการของกฎหมายมหาชน 

 ปญหาท่ีมนุษยตางมุงท่ีจะแกไขหรือปองกันไมใหเกิดข้ึนหรือ
พยายามที่จะแกไข คือปญหาความเดือดรอนของประชาชนอันเกิดจาก
ความไมเปนธรรมในการปกครอง  ซ่ึงปญหาดังกลาวน้ีมนุษยไดพยายาม
แกไขโดยการบัญญัติกฎหมายเก่ียวกับอํานาจของผูปกครองวา  ผูปก
ครองจะสามารถใชอํานาจปกครองไดน้ันก็ตอเม่ือไดรับการมอบอํานาจ
จากประชาชน  และกฎหมายยังไดบัญญัติกรอบหรือขอบเขตของการ
กระทําใด ๆ    อันเก่ียวกับการปกครองประชาชน  ท้ังน้ีเพ่ือไมใหผูปกครอง 
ใชอํานาจเกินเลยจนกอใหเกิดความเดือดรอนกับประชาชน            รวมทั้ง 
บัญญัติถึงข้ันตอนและองคกรท่ีจะใชควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
น้ัน  ซ่ึงหลักการดังกลาวน้ีเรียกวา  “หลักกฎหมายมหาชน” 
 อยางไรก็ดี  หนาท่ีหลักของผูปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ี
กฎหมายไดบัญญัติในการใหอํานาจรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐก็ตาม ไมไดมีเพียงเฉพาะการบริหารประเทศแตเพียงอยางเดียว  
แตจะตองมีหนาท่ีในการบริการสาธารณะดวย 
 ฉะนั้นจึงถือไดวากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีถือกําเนิดมาจาก
การพัฒนาของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ท่ียึดหลัก 
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การปกครองโดยกฎหมายหรือท่ีเรียกวา  หลักนิติรัฐ  และกฎหมาย
มหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติถึงการใหอํานาจหนาท่ีแกผูปกครอง
ในการบริหารประเทศรวมทั้งการบริการสาธารณะ  นอกจากนี้
กฎหมายมหาชนยังบัญญัติถึงหลักเกณฑกระบวนการและองคกรที่
ใชในการตรวจสอบ  รวมกระทั่งถึงการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ   
ท้ังน้ีเพ่ือปองกันและแกไขปญหาอันเกิดจากการใชอํานาจของผูปกครองท่ี
เกินขอบเขตและขาดความยุติธรรม  ดังนั้นจะเห็นไดวากฎหมายมหาชน
เปนกฎหมายท่ีมุงหมายใหผูปกครองกระทําการตาง ๆ   เพ่ือปกปองคุม
ครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ 
 ฉะน้ันความหมายของกฎหมายมหาชนคือ   กฎหมายที่บัญญัติ
เกี่ยวกับการใหอํานาจและหนาที่แก  รัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ในการปกครองประเทศและการบริการสาธารณะ  
โดยมีองคกรหลักเกณฑและกระบวนการในการตรวจสอบและควบ
คุมการใชอํานาจตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวดวย 
 ฉะน้ันกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยถือวาเปน
กฎหมายแมบทของกฎหมายมหาชน  ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ
เกิดข้ึนมาเพ่ือแกไขความไมเปนธรรมท่ีผูอยูใตอํานาจการปกครองไดรับ
จากผูปกครอง  ฉะนั้นกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย จึง
เปนกฎหมายที่มีเนื้อหาสาระมุงเนนเรื่องของความเสมอภาค  ความเทา
เทียมกันของคนทุก ๆ คนในสังคม  รวมทั้งมุงที่จะคุมครองสิทธิและเสร-ี
ภาพรวมตลอดถึงผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  ดังนั้นกฎหมาย
รัฐธรรมนูญจึงมีหลักการสําคัญกลาวคือ  คนผูหน่ึงผูใดหรือกลุมหน่ึงกลุม 
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ใดจะกาวข้ึนสูอํานาจการปกครองไดน้ัน  คนผูน้ันหรือคนกลุมน้ันจะตองได
รับมอบอํานาจและหนาท่ีในการปกครองจากประชาชนหรือผูอยูภายใต
การปกครองสวนใหญ     ซ่ึงเม่ือผูปกครองไดรับอํานาจการปกครองแลว  
ผูปกครองจะตองทําการปกครองประเทศเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
รวมท้ังเพ่ือผลประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  รวมทั้งจะตองมีการแบง
แยกอํานาจ  เพ่ือไมใหอํานาจการปกครองประเทศอยูท่ีผูใดผูหน่ึงหรือกลุม
ใดกลุมหน่ึงโดยเฉพาะหรือในลักษณะอํานาจท่ีเบ็ดเสร็จและเด็ดขาด  
กลาวคือตองมีการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจการปกครองน้ันได      
เพ่ือท่ีจะเปนการทัดทานหรือถวงดุลยอํานาจของผูปกครอง     ซึ่งหากผู 
ปกครองทําการปกครองประเทศโดยไมคํานึงถึงผลประโยชน     สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจการปกครองก็
สามารถตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจผูปกครองน้ันไดโดยผานหลัก
เกณฑและกระบวนการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ 
 หลักการดังท่ีกลาวมาน้ีถือไดวาเปนหลักการใหมท่ีเกิดข้ึนเปนคร้ัง
แรกในประวัติศาสตรการปกครอง  ทั้งนี้หลักการดังกลาวมีจุดมุงหมายที่
จะแกไขปญหาอันเกิดจากการปกครองระหวางผูปกครองกับผูอยูใต
อํานาจการปกครอง  ซึ่งเรียกวา  หลักกฎหมายมหาชน  อันเปนจุดเร่ิม
ตนของการเกิดกฎหมายมหาชน  ดังนั้นจึงถือไดวากฎหมายมหาชนมี
กําเนิดมาจากระบอบประชาธิปไตยพอสรุปหลักการไดดังน้ี 
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 1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ  “หนาท่ี”  
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครอง 
และการบริการสาธารณะ 
 2. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ “อํานาจ” 
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครอง 
และการบริการสาธารณะ 
 3.   กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับ    “การควบ 
คุมและตรวจสอบ”  การใชอํานาจและหนาท่ีในการปกครอง และการ
บริการสาธารณะของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐ 
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บทที่  3 
กฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยเปน 
แมบทที่นําหลักเกณฑของกฎหมายมหาชนมาใช 
 
 ดังท่ีไดศึกษาจากบทท่ี 2  แลววา  กฎหมายมหาชนน้ันถือกําเนิด
มาเพ่ือแกปญหาการใชอํานาจของรัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของ
รัฐในทางปกครอง และหลักการดังกลาวไดนําไปบัญญัติไวในกฎหมายรัฐ
ธรรมนูญของระบอบประชาธิปไตยท่ียึดหลักการปกครองโดยกฎหมาย  
หรือท่ีเรียกกันวา  “หลักนิติรัฐ”   
 ฉะนั้น กฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยจึงเปน
กฎหมายแมบทที่นําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชซึ่งมีเนื้อหาสาระ
สําคัญ  3  ประการคือ 

ประการท่ี 1 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ หนาท่ี ของ
รัฐในทางปกครอง 

ประการท่ี 2 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ อํานาจ  ของ
รัฐในทางปกครอง 

ประการท่ี 3 กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติเกี่ยวกับ  การควบคุม  
และตรวจสอบ  ในการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐ 
 นอกจากโครงสรางหลัก ๆ ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 3 ประการดัง
กลาวมาแลว  ยังมีบทบัญญัติอ่ืน ๆ ท่ีประกอบใหรัฐธรรมนูญมีความ
สมบูรณเปนไปตามเปาหมายและทิศทางการปกครองของประเทศน้ัน     ๆ  
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ดวย  ซ่ึงท้ังน้ีเน้ือหาและรายละเอียดของบทบัญญัติอ่ืน ๆ จะอยูในรูปแบบ 
หรือลักษณะอันใดหรือจะเปนอยางไรน้ัน  ก็ข้ึนอยูกับองคประกอบดาน
การเมือง   เศรษฐกิจ  ศาสนา  รวมตลอดจนถึงสภาพสังคมของประเทศ
น้ัน ๆ แตอยางไรก็ดีโครงสรางของกฎหมายรัฐธรรมนูญสําหรับประเทศท่ี
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยจะไมมีความแตกตางกัน  ซึ่งหากจะ
อธิบายภาพรวมกวาง ๆ โครงสรางของกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งยึดหลัก 3 
ประการดังกลาวขางตนเพื่อใหเห็นภาพชัดเจนจะเห็นวา  กฎหมายรัฐธรรม
นูญท่ีใชสําหรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  เปนกฎหมายแม
บทท่ีนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใชกลาวคือ 

     
1.   โครงสรางหนาที่ของผูทําการปกครองที่ประชาชน 
มอบหมาย 

 หลักการสําคัญอันเปรียบเสมือนหัวใจในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย คือ ความเทาเทียมกันและความเสมอภาคกันของคนใน
สังคม แตอยางไรก็ตามถึงแมวาคนทุก ๆ คนในสังคมจะมีสิทธิและเสรี
ภาพอยางเต็มเปยมในตัวเอง แตคนในสังคมก็ไมอาจจะอยูรวมกันไดโดย
ปราศจากกฎเกณฑ  ปราศจากกฎระเบียบ หรือปราศจากผูปกครอง  ทั้งนี้
เพราะการอยูรวมกันในลักษณะเชนน้ันอาจจะกอใหเกิดความวุนวายและ
สับสน อันจะทําใหสภาพของสังคมนั้นไมแตกตางไปจากสภาวะสงคราม  
ขาดความปลอดภัย  และขาดความมัน่คงในชีวิตของตนและครอบครัว  
ดวยเหตุน้ีประชาชนจึงตองยอมสละสิทธิ เสรีภาพและผลประโยชนบาง
ประการของตน    โดยการมอบอํานาจท่ีมีอยูน้ันใหกับตัวแทนซ่ึงประชาชน 
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เลือกสรรแลว  ใหมีหนาท่ีและอํานาจท่ีเหนือกวาตนในการปกครอง  โดยท่ี 
ผูแทนหรือผูปกครองน้ันจะตองปกครองประชาชนหรือคนในสังคมใหตรง
ตามเปาหมายและหลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือ  
การปกปองสิทธิ  เสรีภาพ  และรักษาไวซึ่งความเสมอภาค  ตลอดจน
กระท่ังผลประโยชนของประชาชนสวนใหญเปนสําคัญ 
 หนาท่ีหลักของตัวแทนท่ีมาเปนผูปกครองประเทศคือ 
 1.ตองปกปองและคุมครองสิทธิรวมถึงเสรีภาพของประชาชน 
 2.ตองคุมครองประโยชนและรักษาไวซ่ึงความเสมอภาคของ
ประชาชน 
 แตอยางไรก็ตาม ผูปกครองไมไดมีหนาที่เพียง 2 ประการดังท่ี
กลาวมาแลวเทาน้ัน หนาท่ีอ่ืนของผูปกครองท่ีจะตองกระทําจะเปน
ประการใดน้ัน ข้ึนอยูกับความตองการของผูอยูใตการปกครองหรือประชา
ชนซ่ึงเปนเจาของอํานาจในแตละประเทศและความตองการดังกลาวของ
ประชาชนจะมีบัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือในกฎหมายอ่ืน ๆ ท้ัง
น้ีการปฏิบัติหนาท่ีของผูปกครองจะเปนไปตามกระบวนการและข้ันตอนท่ี
กฎหมายไดมีบัญญัติไว 
 หนาท่ีอ่ืน ๆ ของผูปกครอง  ตางมีเปาหมายเพ่ือท่ีจะคุมครองสิทธิ  
เสรีภาพ  และเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน  ดังนั้นจึงทําใหเกิด
องคกรตาง ๆ ขึ้นในสังคม  เพือ่ทําหนาท่ีตอบสนองความตองการของ
ประชาชนใหครอบคลุมท่ัวถึง รวมท้ังใหเกิดความรวดเร็วทันตอความจํา
เปนและความตองการของประชาชน           ท้ังในเร่ืองของความปลอดภัย 
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ทั้งภายในและภายนอกประเทศ   การศึกษา  สาธารณสุข  คมนาคม  ฯลฯ 
ทั้งนี้หากจะกลาวใหชัดเจนแลว  องคกรเหลาน้ีตางมีกําเนิดมาจากความ
ตองการโดยรวมของประชาชนท้ังส้ิน  ซ่ึงอํานาจและบทบาทรวมตลอดถึง
การปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตาง ๆ มีกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายแม
บท  กําหนดอํานาจและหนาท่ีโดยรวมกวาง ๆ และมีองคกรตัวแทนของ
ประชาชนท่ีจะอาสาเปนผูปกครองเรียกวา  “พรรคการเมือง” 
 พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  เปนองคกรท่ีทําหนาท่ี
แทนประชาชนในการปองกันสิทธิ เสรีภาพ และผลประโยชนของประชา
ชนตามแนวนโยบายท่ีแถลงไวน้ันกับประชาชน 
 ฉะน้ันหนาท่ีหลักของผูบริหารประเทศจึงมีอยูสองประการสําคัญ 
ประการแรกคือ  หนาที่ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ         และอีกประการ
หน่ึงคือ  หนาท่ีท่ีผูปกครองไดเสนอหรือแถลงไวตอประชาชนโดยผานองค
กรตัวแทนท่ีเรียกวา  “พรรคการเมือง” ซ่ึงประเทศท่ีปกครองดวยระบอบ
ประชาธิปไตยมีพรรคการเมืองเปนกลไกในการกอใหเกิดเจตจํานงรวมกัน
ของประชาชนเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมือง  เปนตัวแทนของ
ประชาชน  เม่ือไดรับเลือกต้ัง  ใชอํานาจตามกฎหมายรัฐธรรมนูญในการ
ดําเนินข้ันตอนและกระบวนการไปตามอํานาจและหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในรัฐ
ธรรมนูญ  และตามแนวนโยบายท่ีไดนําเสนอไว 
2.    โครงสรางอํานาจของผูทําการปกครองที่จะทําใหบรรล ุ
ผลตามหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย 

 หลักการของระบอบประชาธิปไตยในเร่ืองอํานาจการปกครอง           
และบริหารประเทศยึดถือแนวความคิด       และเปนไปตามหลักการของ   
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จอหน    ล็อค   และของมองเตสกิเออ     ในการใชเปนบรรทัดฐานหรือเปน 
หลักการสําคัญของการใชอํานาจเพ่ือใหบรรลุผลตามเปาหมายดังท่ีกลาว
มาแลว  คือการแบงแยกอํานาจออกเปน 3 อํานาจคือ 

2.1 อํานาจนิติบัญญัติ 
2.2 อํานาจบริหาร 
2.3 อํานาจตุลาการ 

 
 
อํานาจน
อ่ืน ๆ นอ
แตวาในแ
อํานาจน
 
2540  ไ
ท่ีในการต
ควบคุมก
ชอบในเร
ราชการแ
 
ปกครอง
ปกครอง
ดําเนินก
2.1  อํานาจนิติบัญญัต ิ

หลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย  
ติิบัญญัติมีหนาท่ีในการบัญญัติกฎหมายเปนสําคัญ  สวนหนาท่ี
กจากการบัญญัติกฎหมายน้ันก็สามารถมีเพ่ิมเติมได ซึ่งทั้งนี้แลว
ตละประเทศน้ัน ๆ   วารัฐธรรมนูญจะบัญญัติอํานาจหนาท่ีของ
ิติบัญญัติเพิ่มเติมไวอยางไร 
สําหรับในประเทศไทย  กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 
ดบัญญัติถึงหนาท่ีของอํานาจนิติบัญญัติไววา  นอกจากจะมีหนา
รากฎหมายแลว  อํานาจนิติบัญญัติยังมีหนาท่ีอ่ืน ๆ อีกคือ  การ
ารบริหารราชการแผนดินของฝายบริหารและการใหความเห็น
ือ่งท่ีมีความสําคัญตอประเทศชาติ  อาทิเชน  การแตงต้ังผูสําเร็จ
ทนพระองค  การประกาศสงคราม  ฯลฯ 
อํานาจนิติบัญญัติน้ีถือไดวา เปนอํานาจท่ีมีบทบาทสําคัญในการ
และบริหารประเทศ          ท้ังน้ีเน่ืองจากการท่ีฝายบริหารหรือฝาย     
อันไดแก รัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  จะสามารถ
ารใด ๆ ก็ตามอันเก่ียวเน่ืองกับการคุมครองสิทธิ เสรีภาพ  และผล 
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ประโยชนของประชาชนไดน้ัน จะตองมีกฎหมายซ่ึงฝายนิติบัญญัติเปนผู
ตราหรือบัญญัติกฎใหอํานาจน้ันไว  ซ่ึงหากปราศจากกฎหมายท่ีบัญญัติ
หรือใหอํานาจไว  ฝายบริหารหรือผูปกครองประเทศก็ไมสามารถจะกระทํา
การใด ๆ ได  ไมวาจะเปนเร่ืองของการดูแลความสงบเรียบรอยของ
ประเทศหรือของประชาชน เรื่องของงบประมาณแผนดิน รวมทั้งการ
บริการสาธารณะ  ฯลฯ 

 2.1.1  ท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัต ิ
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  อํานาจนิติบัญญัติจะมา
จากตัวแทนของประชาชนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญของแตละ
ประเทศไดบัญญัติไว  ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวอํานาจนิติบัญญัติจะมาจากการ
เลือกต้ังโดยเสรีตามกระบวนการท่ีกฎหมายไดบัญญัติไว 
 สวนประเทศไทยน้ัน ท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัติจะเปนไปตามรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้งรวมถึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญอื่น ๆ 
ท่ีเก่ียวของ    ซ่ึงกระบวนการไดมาของอํานาจนิติบัญญัติน้ันมาจาก

ประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวน 500  คน  และวุฒิสมาชิก
จํานวน  200  คน  เขามาเปนสมาชิกรัฐสภาทําหนาที่บัญญัติกฎหมาย
ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน   และใหความเห็นชอบในเร่ืองสําคัญ
ของประเทศเชนใหความเห็นชอบในการแตงต้ังผูสําเร็จราชการแทน    
พระองค  การประกาศสงคราม     การบัญญัติกฎหมายเพ่ือใหอํานาจ
และหนาท่ีแกบุคคลหรือคณะบุคคลเพ่ือทํากิจกรรมตาง  ๆ        โดยมีวัตถุ
ประสงคที่จะตองตอบสนองความตองการของประชาชนโดยสวนรวม   
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เชน พระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน  หากไมมีกฎหมายที่บัญญัติให
อํานาจแกกระทรวง   ทบวง  กรม  หรือเจาหนาท่ีของรัฐในการนําภาษี
อากรของประชาชนไปใชจายเพ่ือเปนประโยชนแกประชาชนหรือประโยชน
ของชาติแลว  น่ันหมายความวาจะไมมีหนวยงานใดของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
ใดของรัฐมีอํานาจที่จะนําเงินงบประมาณไปใชได  อันจะทําใหการบริหาร
งานราชการแผนดินสะดุดหยุดชะงกั  ฉะนั้นจึงมีความจําเปนที่จะตองมี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจดังกลาวไว  หรือในเร่ืองของการส่ังการบังคับ
บัญชาการในการบริหารราชการแผนดิน  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี  ขาราช
การประจําตาง ๆ หากไมมีกฎหมายบัญญัติในการใหอํานาจในการส่ังการ
ไว  งานบริหารราชการแผนดินก็ไมสามารถดําเนินการได  ความเสียหาย
และความเดือดรอนก็จะตกอยูกับประชาชน 
 ดังนั้นจึงสรุปไดวา  อํานาจนิติบัญญัติมาจากตัวแทนของ   
ประชาชนตามกระบวนการท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวเพ่ือมาทําหนาท่ีแทน
ประชาชนตามกฎหมายบัญญัติ 

 2.1.2   การใชอํานาจนิติบัญญัต ิ
 ผูท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติคือ  ฝายนิติบัญญัติหรือตัวแทนของ
ประชาชนท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยเสรี  ฉะน้ันหากตัวแทนของประชาชนท่ี
มีอํานาจนิติบัญญัติซ่ึงมีหนาท่ีตามกฎหมาย  แตไมใชอํานาจใหเปนไป
ตามเจตนารมณของประชาชน เชน  บัญญัติกฎหมายท่ีทําใหฝายบริหาร
ไมสามารถทําการปกครองบริหารประเทศได  หรือบัญญัติกฎหมายไมเอ้ือ
อํานวยกับนโยบายท่ีฝายบริหารไดแถลงไวตอประชาชน       หรือในกรณีท่ี 
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ฝายนิติบัญญัติน้ัน    บัญญัติกฎหมายไมสอดคลองกับเปาหมายหรือหลัก 
การของรัฐธรรมนูญ ฯลฯ  ซ่ึงการบัญญัติกฎหมายดังกลาวน้ี  จะทําให
ฝายบริหารไมสามารถปกครองประเทศไดตรงตามเจตนารมณของ          
รัฐธรรมนูญและไมตรงตามความตองการของประชาชน  ผลเสียหายท่ีเกิด
ข้ึนจากการใชอํานาจนิติบัญญัติน้ันก็จะเกิดข้ึนกับประชาชน  ฉะนั้นจึงมี
ความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีการควบคุมการใชอํานาจนิติบัญญัติดวย 
 2.1.3   การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัต ิ
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติในแตละประเทศท่ี
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยน้ันอาจจะมีความแตกตางกันอยูกับ   
รูปแบบการปกครองของประเทศน้ัน ๆ  วามีรูปแบบการปกครองใด  อาทิ
เชน  ในระบบรัฐสภา  ในระบบประธานาธิบดี  หรือในระบบก่ึงรัฐสภาก่ึง
ประธานาธิบดี  แตถึงอยางไรก็ตามในแตระบบน้ันตางก็มีกระบวนการ
และวิธีการในการควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติเปนของตนเอง  
ท้ังน้ีเพ่ือปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดข้ึนจากการใชอํานาจเพ่ือ   
คุมครองสิทธิ  เสรีภาพ  และผลประโยชนของประชาชน 
 ประเทศไทย  กฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไวถึงวิธีการควบคุม
การใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติไวหลายวิธีและวิธีหน่ึง โดยการใหอํานาจ
แกฝายบริหารดวยวิธีการ  “ยุบสภา”  เปนการคืนอํานาจใหกับประชาชน
ในการเลือกต้ังตัวแทนฝายนิติบัญญัติใหม  รวมท้ังการพิจารณาความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาโดย  “ศาลรัฐธรรมนูญ” 
 การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติดังท่ีกลาวมาน้ี  ถือ
วาเปน  “การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง”   ซ่ึงกระบวนการ 
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ตาง ๆ ท่ีใชในตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจคือการนําหลักกฎหมาย 
มหาชนมาใชหรือท่ีเรียกวาการใช “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  หรือจะ
กลาวไดอีกนัยหน่ึงวา  นิติวิธีทางกฎหมายมหาชนคือกระบวนการนํา
หลักกฎหมายมหาชนมาใชเพื่อใหเกิดประโยชนและความยุติธรรม
สูงสุดตอประชาชนโดยสวนรวม  ดังน้ัน “การควบคุมโดยการใชอํานาจ
โดยทางการเมือง” เปน “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” อยางหน่ึง 

 
กฎหมาย
อํานาจใ
ตองมีกฎ
ประชาธ
ซ่ึงกฎหม
บัญญัติน
เพื่อประ
ท่ีบัญญ
สามารถ
 
กําหนด
บัญญัติต
บัญญัติก
 

2.2   อํานาจบริหาร 

ฝายบริหารมีหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตาม
และตามแนวนโยบายท่ีไดแถลงไวกับประชาชน  ฝายบริหารจะมี
นการบริหารงานราชการแผนดินหรือปกครองประเทศไดน้ัน จะ
หมายบัญญัติใหอํานาจไว  เน่ืองจากการปกครองในระบอบ
ปิไตย  จะตองใชหลักนิติรัฐ  หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย  
ายท่ีบัญญัติโดยตัวแทนของประชาชนหรือท่ีเรียกวาฝายนิติ
ัน้  จะบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนาที่แกฝายบริหาร
โยชนของประชาชน  อยางไรก็ตามถาหากปราศจากกฎหมาย
ติัมอบหมายใหอํานาจแกฝายบริหารแลว  ฝายบริหารจะไม
ดําเนินการใด ๆ  ท้ังทางดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง 
ดังน้ันฝายบริหารจะสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดจะตองมีกฎหมาย
ใหอํานาจและหนาที่ไว  การทํางานของฝายบริหารและฝายนิติ
องมีความสัมพันธซึ่งกันและกัน  กลาวคือหากฝายนิติบัญญัติได
ฎหมายท่ีไมเอ้ืออํานวยใหฝายบริหารทํางานได    หรือไมสามารถ 



54 

ปกครองประเทศไดตรงตามแนวนโยบายท่ีเสนอไวแกประชาชนหรือฝาย 
นิติบัญญัติออกกฎหมายท่ีขัดตอหลักการของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแลว  ฝายบริหารก็สามารถควบคุมการทํางานหรือถวงดุลย
อํานาจฝายนิติบัญญัติไดดวยการ “ยุบสภา”  ดังท่ีกลาวมาแลว  และใน
ทํานองเดียวกันหากฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนา
ท่ีแกฝายบริหารตามกระบวนการของรัฐธรรมนูญและเอื้อตอประโยชนของประชา
ชนโดยสวนรวมเพ่ือใหฝายบริหารดําเนินการตามอํานาจ  หนาที่และแนว
นโยบายแลว แตฝายบริหารกลับใชอํานาจท่ีมีอยูตามกฎหมายน้ันเกนิขอบเขต  
ไมเปนธรรม  กอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  หรือแมกระท่ังการ
บริหารนั้นไมตรงตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติซึ่งเปนตัวแทนของ
ประชาชน   เชนฝายนิติบัญญัติก็สามารถควบคุม  หรือยับย้ังการบริหาร
ประเทศของฝายบริหารได โดยกระบวนการในการควบคุม  ยับย้ัง  หรือ
ถวงดุลยอํานาจของฝายบริหารตามบทบัญญัติท่ีปรากฎอยูในรัฐธรรมนูญของ
แตละประเทศ  สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ของประเทศ
ไทยนั้น  ไดบัญญัติถึงวิธีหรือข้ันตอนกระบวนการในการควบคุมการทํางานฝาย
บริหารโดยฝายนิติบัญญัติไวหลายวิธีการ อาทิเชน การต้ังกระทูถาม  การ
เสนอญัตติดวน  การเสนอญัตติเปดอภิปรายไมไววางใจฝายบริหารเปน
รายบุคคลหรือทั้งคณะ เปนตน 

 2.2.1   ท่ีมาของอํานาจบริหาร 
 ประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ในแตละ
ประเทศจะมีท่ีมาของฝายบริหารแตกตางกันไป ท้ังน้ีข้ึนอยูกับองค
ประกอบดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมือง  และปจจัยอ่ืน ๆ  เปนพื้นฐาน 
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สําคัญ   แตโดยหลักการของระบอบประชาธิปไตยแลว   ฝายบริหารน้ันจะ
มาจากประชาชน       โดยท่ีประชาชนจะเปนผูตัดสินใจคัดเลือกตัวแทนใน 
การบริหารประเทศของตนตามรัฐธรรมนูญของแตละประเทศ 
 สําหรับรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  พ.ศ. 2540  ของประเทศไทยน้ัน  
ฝายบริหารจะมาจากตัวแทนซ่ึงไดรับการคัดเลือกมาจากประชาชน  โดย
เฉพาะอยางย่ิงหัวหนาฝายบริหารคือ  นายกรัฐมนตรี  ในสวนของรัฐมนตรี 
อาจจะมาจากการคัดเลือกของประชาชน หรืออาจจะเปนบุคคลภายนอกท่ี
ไมไดผานการเลือกต้ังก็ได  ท้ังน้ีก็ข้ึนอยูกับนายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาฝาย
บริหารท่ีจะนําเสนอรายช่ือผูท่ีมีความเหมาะสมในการบริหารประเทศข้ึน
ทูลเกลาฯ  ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยโปรดเกลาฯ  ใหทําหนาท่ี
บริหารประเทศ 
 ท่ีมาของฝายบริหารในระบอบประชาธิปไตย  จะมีความแตกตาง
ไปจากในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ทั้งนี้เพราะที่มาของฝายบริหาร
ในระบอบประชาธิปไตยน้ันมาจากประชาชนหรือผูอยูใตการปกครองเปน
สําคัญ  ฉะน้ันเปาหมายสูงสุดในการบริหารจึงอยูท่ีประชาชน  การบริหาร
ประเทศจะตองดําเนินการใหตรงตามความตองการและเจตนารมณของ
ประชาชน  อีกท้ังในการปกครองระบอบประชาธิปไตยยังมีองคกรทางการ
เมืองอื่น ๆ ในการควบคุมใหฝายบริหารกระทําการเพ่ือประโยชนและสิทธิ  
เสรีภาพ  ของประชาชนเปนสําคัญ  และหากฝายบริหารทําหนาท่ีในการ
บริหารประเทศเกินเลยกวาขอบเขตท่ีกฎหมายไดมอบอํานาจไว  หรือผิด
วัตถุประสงคเจตนารมณของกฎหมายหรือฝายบริหารทําการปกครอง 
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ผิดพลาดจนทําใหเกิดความเสียหายหรือเดือดรอน           ตลอดจนกระทบ 
กระเทือนตอสิทธิ  เสรีภาพ  และผลประโยชนของประชาชน ซึ่งหลักการใน
การปกครองระบอบประชาธิปไตย  ไมเพียงแตมีเฉพาะฝายนิติบัญญัติเทา
น้ันท่ีจะควบคุม ยับย้ัง และถวงดุลยอํานาจหรือการทํางานของฝายบริหาร  
แตยังมีองคกรและกระบวนการอ่ืน ๆ ที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญทําหนาที่
ดังกลาวอีกทั้งนี้ก็เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน 

 2.2.2   การใชอํานาจบริหาร 
 ผูท่ีใชอํานาจบริหารคือ  ฝายบริหารหรือตัวแทนของประชาชนท่ี
มาจากการเลือกต้ังโดยเสรีเชนเดียวกับฝายนิติบัญญัติ  ท้ังน้ีอํานาจในการ
บริหารท่ีฝายบริหารจะใชในการปกครองประเทศได     จะตองเปนอํานาจ
ท่ีไดรับมอบหมายโดยการระบุหรือบัญญัติไวโดยฝายนิติบัญญัติใน        
รัฐธรรมนูญ  ดังน้ันฝายบริหารจะสามารถใชอํานาจในการบริหารไดก็ตอ
เม่ือมีกฎหมายบัญญัติมอบหมายอํานาจและกําหนดขอบเขตของหนาท่ีไว  
ซึ่งหากปราศจากกฎหมายที่บัญญัติไวดังกลาว  หรือหากกฎหมายมิได
บัญญัติอํานาจหนาท่ีหรือการกระทําใดไวผูบริหารก็ไมสามารถกระทําการ
ใด ๆ น้ันได  ฉะน้ันหากตัวแทนของประชาชนท่ีมีอํานาจในการบริหาร
ประเทศตามกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติไดบัญญัติไว ไมใชอํานาจในการ
บริหารน้ันใหเปนไปตามความตองการ  ตรงตามเจตนารมณของประชาชน  
หรือทําใหประชาชนผูอยูใตการปกครองไดรับความเสียหายหรือเกิดความ
เดือดรอน อาทิเชน       การใชอํานาจในการบริหารหรือปกครองเกินจาก 
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ขอบเขตหรือ เกินกวาอํานาจท่ีตนมีอยูหรือท่ีไมไดมีบัญญัติไวในรัฐธรรม
นูญ     หรือการบริหารประเทศตามอํานาจหนาท่ีท่ีฝายบริหารมี  แตการ
บริหารหรือการ ปกครองประเทศน้ันเกิดความผิดพลาดจนทําใหเกิดความ
เสียหายหรือเกิดความเดือดรอนแกประชาชนโดยสวนรวม ฯลฯ  ดังน้ัน
เพื่อไมใหเกิด ความเสียหาย  และเพ่ือใหตรงตามหลักการของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท่ีเล็งเห็นถึงประโยชนของประชาชนเปนสําคัญ  จึง
ตองมีการควบคุมหรือถวงดุลยการใชอํานาจฝายบริหารดวย 

 2.2.3   การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร 
 วัตถุประสงคในการกําหนดบทบาทของอํานาจตางๆ ในระบอบ
ประชาธิปไตยน้ันก็เพ่ือท่ีจะใหอํานาจแตละอํานาจน้ันเกิดการถวงดุลยซ่ึง
กันและกันหรือไมใหอํานาจหน่ึงอํานาจใดน้ันมีอํานาจมากจนเกินไป  
เพราะหากมีการใชอํานาจท่ีเกินความพอดีหรือเกินขอบเขตแลว  จะกอให
เกิดความเดือดรอนและความเสียหายแกประชาชน 
 หลักการของระบอบประชาธิปไตย  ฝายบริหารจะสามารถทํา
หนาท่ีใด ๆ ไดน้ัน  จะตองมีกฎหมายกําหนดและมอบหมายอํานาจไว  
หมายความวาฝายบริหารจะไมสามารถกระทําการใด ๆ ได  ถาฝายนิติ
บัญญัติไมไดบัญญัติกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีไว 
 ฉะน้ันจะพบวาการปฏิบัติหนาท่ีในการปกครองของฝายบริหาร  
จะกระทําไปตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายใหอํานาจหนาท่ีไว    แตหาก
ฝายบริหารดําเนินการในการบริหารไปตามอํานาจหนาท่ีท่ีตนมีตาม
กฎหมาย    เกิดความผิดพลาดจนทําใหประชาชนไดรับความเสียหายและ 
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เกิดความเดือดรอน  เชน  เศรษฐกิจของประเทศตกตํ่า    อัตราการวางงาน 
ของประชาชนสูง ฯลฯ  ลักษณะเชนนี ้  ผลของการใชอํานาจตามกฎหมาย
ของฝายบริหารทําใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน  ซ่ึงการกระทําตาม
อํานาจหนาท่ีของฝายบริหารดังกลาวไมสามารถจะเอาผิดทางแพงหรือ
ทางอาญาได  ท้ังน้ีเพราะฝายบริหารไดกระทําไปตามอํานาจหนาท่ี  เน่ือง
จากกฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีไว 
 ดังนั้นเพื่อไมใหประชาชนไดรับผลกระทบในทางที่เสียหาย  จึงมี
กระบวนการในการควบคุมฝายบริหารในทางการเมืองซ่ึงมีอยูมากหลาย
วิธีแตกตางกันไปในแตละประเทศ  สวนประเทศไทยวิธีการควบคุมฝาย
บริหารทางการเมืองไดแก การต้ังกระทูถาม  การเสนอญัตติดวน  และการ
เปดอภิปรายไมไววางใจ  ซ่ึงกระบวนการควบคุมการใชอํานาจของฝาย
บริหารน้ีคือ  “การควบคุมการใชอํานาจในทางการเมือง”  คือการนํา
หลักกฎหมายมหาชนมาใชหรือท่ีเรียกวาการใช  “นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชน”   
 การท่ีประชาชนหรือผูอยูใตอํานาจปกครองไดรับความเดือดรอน
หรือความเสียหายจากการบริหารประเทศของฝายบริหารท่ีกระทําการตาม
อํานาจและหนาท่ีท่ีตนมีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดน้ัน  ไมถือวาเปนความ
ผิดทางแพงหรือทางอาญาแตประการใด  แตการกระทําดังกลาวเปนความ
ผิดทางการเมือง  ซ่ึงถือวาเปนความผิดในกระบวนการใชอํานาจตาม
กฎหมายมหาชน  ถึงแมวาจะเปนเร่ืองของการใชอํานาจตามหนาท่ีในการ
บริหารประเทศ     แตผลจากการปกครองประเทศน้ันทําใหประชาชนไดรับ 
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ความเสียหาย       ดังน้ันกระบวนการในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย 
บริหารดังกลาวก็คือการนําเอาหลักกฎหมายมหาชนมาใชในการแกไข
ปญหา  ในการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารดังท่ีกลาวมา 

  
 
ตองการห
สังคม 
ไปดวยค
อิสระกว
ตุลาการ
มีความแ
อยูกับระ
หรือวาจ
จากน้ียัง
กฎหมาย
ปกครอง
 
มากกวา
คงยังเปน
และผลป
ประชาธิป
2.3  อํานาจตุลาการ

ฝายตุลาการมีหนาท่ีในการใชกฎหมายใหเปนไปตามความ
รือเจตนารมณรของฝายนิติบัญญัติ  เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมใน
และเน่ืองจากอํานาจตุลาการเปนอํานาจในการใชกฎหมายใหเปน
วามบริสุทธ์ิยุติธรรม  ดังน้ันอํานาจตุลาการจึงเปนอํานาจท่ีมี
าอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร  โดยผูท่ีทําหนาท่ีใชอํานาจ
คือ  ศาล  ซ่ึงศาลของแตละประเทศในระบอบประชาธิปไตยน้ันจะ
ตกตางกันไป  ท้ังน้ีศาลของแตละประเทศจะมีรูปแบบใดน้ันก็ข้ึน
บบของกฎหมายท่ีใชวาเปนระบบประมวลกฎหมาย (Civil  Law)  
ะเปนระบบไมมีประมวลกฎหมาย(Common  Law)  และนอก
ข้ึนอยูกับองคประกอบอ่ืน ๆ อีก  อาทิเชน  พัฒนาการของระบบ
ภายในประเทศน้ัน ๆ สภาพของสังคม  รวมกระท่ังการเมือง  การ

 ฯลฯ  ของประเทศดังกลาวดวย 
แตถึงอยางไรก็ตาม  แมวาอํานาจตุลาการจะเปนอํานาจท่ีมีอิสระ
อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารก็ตาม  แตอํานาจตุลาการก็
อํานาจหน่ึงท่ีทําหนาท่ีในการปกปองและคุมครองสิทธิเสรีภาพ  
ระโยชนของประชาชนใหเปนไปตามหลักการของระบอบ
ไตย 
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 2.3.1   ท่ีมาของอํานาจตุลาการ 
 ในแตละประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ตางมีท่ีมา
ของอํานาจตุลาการท่ีแตกตางกันไป  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับปจจัยตาง ๆ ดังท่ีกลาว
มาแลวไมวาจะเปนระบบกฎหมายที่ใชกันอยู  จารีตประเพณีทางการเมือง
และการปกครอง  โครงสรางทางสังคม ฯลฯ  ของในแตละประเทศ  แมวา
อํานาจตุลาการจะมีความเปนอิสระแยกไปจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร  แตอยางไรก็ตามอํานาจตลุาการในแตละประเทศจะมีกระบวนการ
และองคการควบคุมใหเกิดความเปนธรรมอยู แลวอยางเชนประเทศไทย
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจของอํานาจตุลาการเปนไปตามสายงานบังคับ
บัญชา คูความ  และประชาชนท่ีเขาฟงการพิจารณา  ตลอดจนขั้นตอนวิธีการ
พิจารณาของศาล 
 สวนที่มาของอํานาจตุลาการเปนไปตามกฎหมายกําหนด      
ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดแบงศาลเปน  4  ศาล  ไดแก 

- ศาลรัฐธรรมนูญ 
- ศาลยุติธรรม 
- ศาลปกครอง 
- ศาลทหาร 

 2.3.2   การใชอํานาจตุลาการ 
 เน่ืองจากอํานาจตุลาการเปนอํานาจในการใชกฎหมายเพ่ือใหเกิด
ความยุติธรรมแกคนในสังคม  ดังน้ันตุลาการหรือศาลซ่ึงเปนผูใชอํานาจ 
ตุลาการจึงมีอํานาจที่เปนอิสระในการใชดุลยพินิจที่จะใชกฎหมายที่
บัญญัติโดยฝายนิติบัญญัติ         ท้ังน้ีเพ่ือใหเปนไปตามความตองการของ 



61 
 
ประชาชนดวยความยุติธรรม  แตโดยท่ัวไปแลวการใชอํานาจของศาลจะมี 
กระบวนการกล่ันกรองใหเกิดความยุติธรรมและมีความเปนธรรมในสังคม  
ฉะนั้นในแตละประเทศจึงมีการกําหนดใหศาลมีระดับถึง 3 ชั้น  คือศาลชั้นตน  
ศาลอุทธรณ  และศาลฎีกา  ท้ังน้ีก็เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมสุงสดุแกประชา
ชน 
 นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติถึงการ
ควบคุมและการถวงดุลยอํานาจของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติโดย
ฝายตุลาการไวอยางชัดเจน กลาวคือเม่ือประชาชนเกิดขอพิพาทหรือไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําตามอํานาจหนาท่ีของฝายบริหารซ่ึงอาจจะ
เปน รัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ   ประชาชนสามารถที่จะ
ใชอํานาจตุลาการโดยผานทางศาลท่ีเรียกวา  “ศาลปกครอง”  ในการ
เรียกรองความเปนธรรม  ความยุติธรรม  ตามสิทธิของตนเองได โดยศาล
ปกครองซึ่งตั้งขึ้นมาเพื่อนําหลักการของกฎหมายมหาชนมาใช  เปน
การควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองใหอยูในขอบเขตอํานาจและมี
ความพอดี และเหมาะสมกับการบริหารปกครองและการบริการสาธารณะ 
 ประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยตางมีระบบกฎหมาย  
สภาพสังคม  โครงสรางทางการปกครองและทางสังคม ฯลฯ  ท่ีแตกตาง
กันไปในแตละประเทศดังท่ีกลาวมาแลว  ดังนั้นในแตละประเทศจึงตองมี
การจัดแบงศาลใหมีความเหมาะสมกับประเทศของตน  ซ่ึงเปนท่ีแนนอน
วาในแตละประเทศการจัดแบงศาลยอมแตกตางกันออกไปบาง  แตอยางไรก็ดี
ตางก็มีวัตถุประสงคเดียวกันคือ  เพ่ือใหเกิดความยุติธรรมหรือความเปน 
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ธรรมในสังคม  ทั้งนี้ก็เพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชน  อาทิเชน ใน
ประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย  (Civil  Law) บางประเทศ ระบบศาล
จะจัดแบงเปน  “ระบบศาลคู”  สวนประเทศท่ีไมใชระบบประมวลกฎหมาย  
(Common   Law)  ระบบศาลมักเปน “ระบบศาลเด่ียว”   
 2.3.3   การควบคุมอํานาจตุลาการ 
 การควบคุมอํานาจเปนเร่ืองท่ีมีความสําคัญและเปนกระบวนการ
หน่ึงในระบอบประชาธิปไตยในอันท่ีจะปองกันไมใหอํานาจหน่ึงอํานาจใด
ใชอํานาจจนเกินความพอดี  จึงตองมีกระบวนการและวิธีการปองกันและ
แกไขปญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนได  ซ่ึงวิธีการควบคุมอํานาจฝายตุลาการตาม
กระบวนการของระบบศาลในประเทศไทย   เปนองคกรตามสายการบังคับ
บัญชารวมท้ังข้ันตอนในการพิจารณาคดีของศาลประชาชน  ที่เขาฟงการ
พิจารณาคดีและคูความ  ก็เปนองคกรตรวจสอบดวย 
 กระบวนการและวิธีการควบคุมอํานาจตุลาการของในแตละ
ประเทศแตกตางกันตามประเพณี  และกระบวนการทางการเมืองการปก
ครองของประเทศน้ัน 
 จากโครงสรางและเนื้อหาสาระของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังที่
กลาวมาแลวนั้นจะเห็นวา  เนื้อแทของกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมาย
ท่ีบัญญัติถึง “อํานาจ”  และ “หนาท่ี”  ของผูปกครองประเทศเปนสําคัญ  
รวมทั้งการบัญญัติเจาะจงไปถึงการใชอํานาจและหนาที่ดังกลาวนั้น  วา 
จะตองเปนไปตามเจตนารมณและความตองการของประชาชนเปนสําคัญ 
จึงตองมีกระบวนการและข้ันตอนการตรวจสอบและแกไขการใชอํานาจ 
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และหนาที่นั้น  ซึ่งทั้งนี้ก็เพื่อที่จะมุงในการแกไขปญหาและปองกันปญหา
อันเกิดจากการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมีอยูตามกฎหมายของผูปกครอง  
เพ่ือใหผูปกครองใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวใหอยูบนพ้ืนฐานของความ 
เปนธรรม 
 ลักษณะของกฎหมายรัฐธรรมนูญดังท่ีกลาวมาน้ีมีความแตกตางไป
จาก กฎหมายแพง และกฎหมายอาญา คือ หลักการสําคัญของกฎหมายรัฐ
ธรรมนูญ  ซึ่งเปนกฎหมายมหาชนเปนหลักการเกี่ยวกับการใหอํานาจและหนา
ที่ใหแกผูปกครองซึ่งไดแก  รัฐ  หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ในการ
บริหารประเทศหรือในการบริการสาธารณะ และกฎหมายที่ใชหลักของ
กฎหมายมหาชนดังกลาว  นอกจากจะพบไดจากกฎหมายรัฐธรรมนูญแลว ยัง
อาจจะอยูในรูปแบบลักษณะของกฎหมายอื่นที่หลากหลายแตกตางกันไป  
อาทิเชน  พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง   
ประกาศ   คําส่ัง  ขอบังคับ ฯลฯ  ซึ่งลวนแลวแตสามารถเปนกฎหมายมหาชน
ไดทั้งสิ้น  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับเนื้อหาสาระของกฎหมายตาง ๆ เหลานั้น  วามีบท
บัญญัติที่วาดวยการมอบหมายและใหอํานาจหนาที่แกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
และเจาหนาที่ของรัฐในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ  
รวมทั้งมีการบัญญัติถึงขั้นตอนและกระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจและหนาที่ดังกลาวหรือไม 
 ฉะนั้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ  จึงเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน  
เพราะบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญเปนการบัญญัติถึงอํานาจหนาที่
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐในการบริหารการปก
ครอง   
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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 

ร
ค
ก
 
ค
ก
แ
เ
 
ร
ข
ม
ก

 
 
ภ

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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บทที่  5 
การใชอํานาจหนาท่ีตามหลักกฎหมายมหาชน 
ดังท่ีกลาวมาแลววากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจ
ละหนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการปกครอง
ริหารประเทศและการบริการสาธารณะ  ฉะน้ันการใชอํานาจตาม
ฎหมายของผูปกครองไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ี
องรัฐนั้น  ลวนแลวแตมีผลกระทบโดยตรงตอประชาชน ซึ่งหากผูมี
าํนาจและหนาท่ีมากกวาและพิเศษกวาประชาชนโดยท่ัวไปตาม
ฎหมายนั้น  ไดเบ่ียงเบนในการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีตนมี  จะทําใหเกิด
ลเสียหายตอประชาชน  ดังน้ันการใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวตองต้ัง
ยูบนพื้นฐานและหลักการที่เหมาะสม  ซ่ึงเปนท่ีมาของ “หลักการใช
ํานาจหนาที่ตามหลักกฎหมายมหาชนในการบริหารประเทศและ
ารบริการสาธารณะของรัฐ  หนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของ
ฐั”  ซึ่งมีอยู  3  ประการสําคัญคือ 
1.   หลักการใชอํานาจ 

(1)  การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และ

องเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะตองกระทําเพ่ือใหบรรลุผลตามเปาประสงคของ
ฎหมายเทานั้น 

(2) การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และ
องเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะตองกระทําดวยความเหมาะสมและตามสมควร 
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 (3)  การใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ   ของหนวยงานของรัฐ    และ 
ของเจาหนาที่ของรัฐนั้นจะตองไมเปนการสรางภาระใหแกประชาชนจน
เกินควร 

    
แ
ป
 
ก
ซ
ก
บ
ห
ท
 
ร
ท
ป
ม
 
แ
ใ
 

1.1  การใชอํานาจและหนาที่ของรัฐ   ของหนวยงานของรัฐ
ละของเจาหนาท่ีของรัฐจะตองกระทําเพ่ือใหบรรลุตามเปา
ระสงคของกฎหมายเทานั้น 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองโดย
ฎหมายหรือท่ีเรียกวา  การปกครองโดยใชหลักนิติรัฐ  ดังท่ีกลาวมาแลว  
ึง่ผูท่ีจะมีอํานาจและหนาท่ีในการปกครองและบริหารประเทศ  จะตองมี
ฎหมายใหอํานาจและหนาที่ไวและกฎหมายนั้นจะตองเปนกฎหมายที่
ญัญัติโดยประชาชนหรือโดยตัวแทนของประชาชนในการใหอํานาจและ
นาที่ดังกลาว เพ่ือใหผูปกครองใชอํานาจตามกฎหมายน้ันในการทําหนา
ีใ่หเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนท่ีบัญญัติไวในกฎหมายเทาน้ัน 

ตัวอยางเชน ตามบทบัญญัติของฉบับปจจุบันกฎหมาย  
ฐัธรรมนูญ   มาตรา 72  ซ่ึงบัญญัติไวความวา “รัฐตองจัดใหมีกําลัง
หารไวเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช ความม่ันคง  ของรัฐ พระมหากษัตริย ผล
ระโยชนแหงชาติ  และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  อันมพีระ
หากษัตริยเปนประมุข  และเพื่อพัฒนาประเทศ” 

จากบทบัญญัติดังกลาว  กฎหมายไมไดบัญญัติไวถึงปริมาณหรือ
สนยานุภาพของกําลังทหารวาตองมีมากนอยเพียงใด เพียงแตบัญญัติวา
หรัฐเปนผูจัดสรรใหมีกําลังทหารไวเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช   ความม่ันคง 
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ของรัฐ   และของสถาบันตาง ๆ ดังกลาว   ซึ่งเจตนารมณของกฎหมายเพื่อ   
ใหรัฐพิจารณาจัดใหมีกําลังทหารใหมีความเหมาะสมกับกิจการดังกลาว  
หากรัฐทุมเทในการสรางกําลังทหารมากจนเกินความจําเปน หรือมิไดจัด
ใหมีกําลังทหารในปริมาณที่เหมาะสม หรือไมมีแสนยานุภาพที่เพียงพอใน
การกระทําการตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลวน้ัน ถือไดวาลักษณะ
ของการบริหารประเทศตามความในมาตราน้ี  ไมเปนการบริหารและปก
ครองประเทศตามอํานาจและหนาท่ี ท่ีมีอยูใหบรรลุผลไดตามท่ีกฎหมาย
ไดต้ังเปาประสงคไว 
 หรือตัวอยางหน่ึงเชน  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  พ.ศ. 2534  มาตรา 11  ไดบัญญัติไวถึงการใหอํานาจและหนาท่ี
ของนายกรัฐมนตรีไว  โดยเจตนาของกฎหมาย  ตองการใหการบริหารราช
การแผนดินเปนไปดวยความเรียบรอย โดยมีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัว
หนารัฐบาลเปนผูมีอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติ ฉะนั้นการใช
อํานาจและหนาท่ีของนายกรัฐมนตรีน้ัน  จะตองทําใหบรรลุผลและเปนไป
ตามเจตนารมณของกฎหมาย  คือตองบริหารราชการแผนดินใหตรงตาม
เปาประสงคท่ีกฎหมายตองการ 
 หรือในกรณีอ่ืน ๆ ท่ีเปนเร่ืองของการมอบหมายอํานาจและหนาท่ี 
ก็ตองยึดหลักดังกลาวน้ีเชนเดียวกัน  ทั้งนี้เนื่องจากกฎหมายมหาชนนั้น  
เปนเร่ืองของการท่ีใชอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมาย  ฉะนั้นการที่จะใช
อํานาจและหนาท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติน้ัน         จึงตองเปนไปตาม
เจตนารมณและตามความตองการของกฎหมายเทาน้ัน           หากการใช 
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อํานาจและหนาท่ีตามหลักกฎหมายมหาชนของผูปกครอง   ไมเปนไปตาม 
เจตนารมณของกฎหมายแลว  กฎหมายมหาชนก็ยังมีบทบัญญัติถึง
กระบวนการควบคุมการใชอํานาจน้ันดวย   
 ดังน้ันในการใชอํานาจและหนาท่ีของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  
และของเจาหนาที่ของรัฐนั้น  จะตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
และเพ่ือประโยชนและเปนไปตามความตองการของประชาชนสวนใหญ
เปนสําคัญ  ซ่ึงหลักการดังกลาวคือหลักการของระบอบประชาธิปไตย  
หรือหลักนิติรัฐดังท่ีเคยกลาวมาแลว 
 1.2   การใชอํานาจของรัฐ ของหนวยงานของรัฐ    และของ 
เจาหนาที่ของรัฐนั้นจะตองกระทําดวยความเหมาะสมและตามสม
ควรเทานั้น 

 การพิจารณาถึงเกณฑของความเหมาะสมและความสมควรใน
การใชอํานาจตามกฎหมายของรัฐ  ของเจาหนาท่ีของรัฐ  หรือของหนวย
งานของรัฐนั้น  เปนเร่ืองท่ีหาขอยุติไดยาก  ทั้งนี้เนื่องจากไมมีหลักเกณฑ
อันใดท่ีจะใชเปนเกณฑไดอยางเท่ียงตรง  เพราะในเร่ืองของการใชอํานาจ
ดังกลาวน้ัน  เปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจ และการใชดุลยพินิจนี้มีองค
ประกอบและเง่ือนไขหลายประการในแตละบุคคล แตละสถานการณ  
และในแตละสิ่งแวดลอม ฯลฯ  ซ่ึงส่ิงเหลาน้ีลวนแลวแตมีผลตอการตัดสิน
ใจของผูมีอํานาจและหนาที่ดังกลาว  แตอยางไรก็ดีการพิจารณาในเร่ือง
ของความเหมาะสมและสมควรในการใชอํานาจและหนาที่นั้น  จะตอง
พิจารณาจากผลท่ีเกิดข้ึนจากการใชอํานาจและหนาท่ีน้ันวา          มีความ 
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เหมาะสมและสมควรกับประโยชนของสาธารณะชนหรือของประชาชน 
โดยรวมหรือไมเพราะการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกผู   
ปกครองและผูท่ีบริหารประเทศไวน้ัน  มีจุดมุงหมายเพ่ือการบริการแก   
สาธารณชน  และเพ่ือการปกครองท่ีกระทําเพ่ือประโยชนของคนสวนใหญ 
 ดังน้ันหากการกระทําตามอํานาจและหนาท่ีเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนสวนรวมเปนไปเพ่ือสาธารณะและประโยชนของคนโดยสวนรวม
แลว  ถือไดวาเปนการกระทําท่ีสมควรและเหมาะสม  อาทิเชน  การเวนคืน
ท่ีดิน  เพื่อทําถนนสาธารณะ  ดังน้ีถือวาเปนการใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมี
ความเหมาะสมและสมควร  แตหากการเวนคืนท่ีดินดังกลาวเพ่ือท่ีจะนํา
มาสรางสนามกอลฟ ถือวาการใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวไมสมควรและ
ไมเหมาะสมเพราะการสรางสนามกอลฟไมเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ 
 อยางไรก็ตามการพิจารณาวาการกระทําตามอํานาจและหนาท่ีใด
จะเปนการสมควรหรือมีความเหมาะสมหรือไมอยางไรนั้น  ก็ตองพิจารณา
จากองคประกอบขณะน้ันเปนสําคัญดวย  เพราะหลักการและเหตุผลใน
การใชดุลยพินิจในยุคหน่ึงสมัยหน่ึง            อาจมีความเหมาะสมและเปน
การสมควร   หรือไมมีความเหมาะสมและเปนการไมสมควรก็ตามแตใน
อีกยุคหน่ึงสมัยหน่ึงอาจจะเปนในทางตรงกันขามก็ได     ท้ังน้ีข้ึนอยูกับ
องคประกอบ  ส่ิงแวดลอม  และปจจัยตาง ๆ หลายอยาง   สําหรับกาล
สมัยนั้น ๆ  
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 ดังเชนในสมัยหนึ่ง การบัญญัติกฎหมายจํากัดการประกอบอาชีพ 
ของชาวตางชาติในประเทศเพ่ือเปนการสงวนอาชีพไวสําหรับคนไทยน้ัน  
เปนสิ่งที่สมควรและมีความเหมาะสม แตเม่ือสถานการณแปรเปล่ียนไป  
ไดมีการอนุญาตใหชาวตางชาติสามารถประกอบอาชีพท่ีเคยตองหามน้ัน
ในประเทศไทยได     ดังน้ีแสดงใหเห็นวาการใชอํานาจและหนาท่ีในการ
ปกครองบริหารประเทศก็อาจจะมีการตัดสินใจหรือใชดุลยพินิจท่ีแตกตาง
กันแมจะเปนเร่ืองหรือขอปญหาอันเดียวกันก็ตาม 
 แตอยางไรก็ดี  แมกาลสมัยและสถานการณในขณะนั้นจะเปนตัว
แปรหรือเปนเง่ือนไขอันหน่ึงก็ตาม  แตความเหมาะสมและความสมควรใน
การใชอํานาจและหนาท่ีในการตัดสินใจในการบริหารประเทศของรัฐ  ของ
หนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่ของรัฐ  ก็มิไดพนไปจากหลักการท่ีวา  
จะตองคํานึงถึงผลประโยชนของสาธารณะชนหรือของประชาชนคนสวน
ใหญแตอยางใดเลย 



 1.3   การใชอํานาจและหนาที่ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ 
และของเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน ตองไมเปนการสรางภาระใหแก
ประชาชนจนเกินควร 

 เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจและหนาท่ีแก
รัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารประเทศ
และในการบริการสาธารณะและเน่ืองจากการท่ีผูปกครองมีอํานาจและ
หนาท่ีท่ีมากกวาและเกินกวาท่ีประชาชนมี  หรือท่ีเรียกกันวามีความไม
เสมอภาคกันในฐานะหรือสถานภาพน่ีเอง  จึงอาจทําใหสิทธิและประโยชน 
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บางประการของประชาชน  บางคน บางสวน  หรือบางกลุมตองสูญเสียไป 
หรือเรียกไดวาเกิดภาระข้ึน  ฉะน้ันจึงเปนเร่ืองปกติธรรมดาท่ีวา ประชาชน
อาจจะตองเกิดภาระข้ึนบางจากการใชอํานาจและหนาท่ีเพ่ือใหบรรลุเปา
หมายในการปกครองและบริหารประเทศของผูปกครอง  แตอยางไรก็ดีการ
ใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ันในการบริหารและการปกครอง  จะตองไม
มีผลกระทบหรือสรางภาระแกประชาชนมากจนเกินควร  เพราะมิฉะนั้น
แลวจะเปนการขัดตอหลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซึ่งเนนและยึด
หลักในเร่ืองของความสุขสงบและความเปนธรรมของคนในสังคม 
 ตัวอยางเชน  รัฐหรือคณะรัฐบาลซ่ึงเปนผูใชอํานาจบริหารและปก
ครองประเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายอ่ืน  เพื่อ
ใหบรรลุตามแนวนโยบายและตามเจตนารมณ  เปาประสงคของกฎหมาย
น้ัน ๆ    แตหากการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐบาลดังกลาวมีผลทําให
เศรษฐกิจตกตํ่า    เกิดปญหาคนวางงาน  เกิดภาวะเงินเฟอ ฯลฯ  ซึ่งสิ่ง
ตาง ๆ เหลานั้นไดสงผลกระทบไปยังประชาชนสวนใหญทั้งทางตรงและ
ทางออมลักษณะของผลกระทบดังกลาวถือไดวาเปนการสรางภาระแก
ประชาชน  และเม่ือเศรษฐกิจตกตํ่าแลว  รัฐบาลไดแกปญหาโดยการออก
กฎหมายเพิ่มอัตราภาษีที่สูงเกินไปกับประชาชน  ลักษณะเชนน้ีถือไดวา
เปนการใชอํานาจและหนาที่ซึ่งมีผลในการสรางภาระใหแกประชาชนมาก
เกินสมควร   
2.  นิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

 ผูท่ีมีอํานาจในการปกครอง  ไมวาจะเปนรัฐ  หนวยงานของรัฐ  
หรือเจาหนาท่ีของรัฐก็ตามเปนผูใชอํานาจและหนาท่ีตามกฎหมายในการ 
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บริหารและการบริการสาธารณะ         ท่ีจะชอบดวยหลักการของกฎหมาย 
มหาชนนั้น  ตองดําเนินการตามหลักการใชอํานาจและหนาท่ี  3  ประการ
ดังกลาวขางตน  การดําเนินการบริหารและปกครองอาจจะมีการประพฤติ
ท่ีมิชอบอันสงผลกระทบตอสิทธิและผลประโยชนของประชาชนข้ึนได  
หรือเรียกไดวา  นิติกรรมดังกลาวของฝายปกครองน้ัน  เปนนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งเกณฑในการพิจารณาถึงนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ันจะมีเกณฑท่ีสําคัญอยู  4  ประการ
สําคัญดังน้ีคือ 

 
อํานาจ
 
หนาท่ีใ
หนึ่งเช
การอน
นิติกรร
นั้นไมม

 
กระทํา
2.1   นิติกรรมทางปกครองที่ทําโดยปราศจากอํานาจ 

หมายความวา  เปนการกระทําการโดยปราศจากกฎหมายท่ีมอบ
และหนาท่ีในการดําเนินการ 
ตัวอยางเชน  กฎหมายไมไดกําหนดหรือมอบหมายอํานาจและ
นการอนุมัติ  อนุญาตใหกับเจาหนาท่ีของรัฐในตําแหนงใดตําแหนง
น เจาพนักงานธุรการ  ฯลฯ  แตเจาพนักงานธุรการผูน้ันไปดําเนิน
มัุติ  หรืออนุญาตแทนปลัดอําเภอโดยไมมีอํานาจ  ดังน้ีถือวาเปน
มทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  เพราะเจาพนักงานธุรการผู
ีอํานาจตามกฎหมายที่จะกระทําได 
 2.2  นิติกรรมทางปกครองที่ทําโดยการใชอํานาจที่มีอยูตาม 
กฎหมาย  แตเปนการใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนด
ไว  หรือใชอํานาจบิดเบือนไป 
ตัวอยางเชน  ประชาชนไปดําเนินการขออนุมัติ หรือขออนุญาต
การตาง ๆ ตอเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ี    แตเจาหนาท่ี 
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ดังกลาวเจตนาหรือจงใจท่ีจะไมอนุมัติหรืออนุญาตท้ัง ๆ  ท่ีตามขอเท็จจริง 
แลว  สามารถจะท่ีอนุมัติหรืออนุญาตการกระทําตาง ๆ ที่ประชาชนนั้นมา
รองขอได  หรือเจาหนาท่ีเจตนาหรือจงใจท่ีจะถวงเวลาหรือดึงเวลาการ
อนุมัติหรือการอนุญาตเพ่ือกล่ันแกลงผูขอน้ันเปนตน 

ตอนท่ีเปนสาระสําคัญ 
 ตัวอยางเชน  ผูบังคับบัญชาใชอํานาจตามกฎหมายลงโทษผูใต
บังคับบัญชาทางวินัยอยางรายแรง  โดยไมผานข้ันตอนการสอบสวนทาง
วินัย  ถือวาไมดําเนินการตามรูปแบบ  ซึ่งเปนสาระสําคัญ  สามารถขอเพิก
ถอนไดตามกระบวนการทางกฎหมายมหาชน 
 
 ตัวอยางเชน  กฎหมายใหอํานาจและหนาท่ีในการส่ังปดโรงงานท่ี
ปลอยนํ้าเสียลงลํานํ้าลําคลองภายไดเพียง 1 เดือน  แตเจาหนาท่ีของรัฐ
กลับส่ังปดโรงงานดังกลาวถึง  2  เดือน  ดังน้ีถือวาเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน
กระทํานิติกรรมทางการปกครองท่ีขัดตอกฎหมาย 
 ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายน้ี  ยอมจะกอให
เกิดผลกระทบตอประชาชน  ไมวาจะเปนสิทธ ิ หนาท่ี  ความสงบสุข  หรือ
ผลประโยชนของประชาชนอันกอใหเกิดขอพิพาทท่ีเรียกวา  “กรณีพิพาท
ทางปกครอง”   
3.   กรณีพิพาททางปกครอง 
 2.3     นิติกรรมทางปกครองที่ไมไดทําตามรูปแบบหรือขั้น
 
แพงแล
2.4   นิติกรรมทางปกครองนั้นขัดตอกฎหมาย 
“กรณีพิพาททางปกครอง” มีความแตกตางไปจากกรณีพิพาททาง
ะไมใชกรณีพิพาททางอาญา 
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3.1     กรณีพิพาททางปกครองเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นจาก 
วามขัดแยงระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ับประชาชน 
หมายความวาเปนขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางฝายท่ีทําการปก
รองและฝายท่ีถูกปกครอง  โดยฝายท่ีทําการปกครองจะมีอํานาจท่ีเหนือ
วาหรือมากกวาฝายท่ีถูกปกครอง  ซ่ึงเม่ือฝายท่ีมีอํานาจท่ีมากกวาและ
หนือกวาไดออก  กฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑตาง ๆ มากเกิน
อบเขต  หรือเปนกรณีท่ีการออกกฎระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑ 
าง ๆ  เหลาน้ัน  มิไดเกินเลยหรือเกินขอบเขตไป  แตการใชอํานาจและหนาท่ีท่ี
ีอยูตามกฎระเบียบ  ขอบังคับ  หรือกฎเกณฑน้ัน  ๆ เกินแกความพอดีหรือ
กินความเหมาะสม  ก็จะทําใหเกิดขอพิพาท  หรือขอขัดแยงทางการปกครอง
ด 

ร 
3.2     กรณีพิพาททางปกครองเปนขอพิพาทเนื่องจากกา
ชอํานาจที่มิชอบบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชา 
ในเร่ืองของการบังคับบัญชาน้ี  มักจะมีปญหาท่ีเกิดข้ึนอยูเสมอ  
ัน่คือในเร่ืองของการใชดุลยพินิจ  กลาวคือ  เม่ือผูบังคับบัญชาใชดุลย
นิิจท่ีไมชอบดวยกฎหมายตอผูใตบังคับบัญชา  ไมวาจะเปนเรื่องของการ
ชดุลยพินิจท่ีมีอยูตามกฎหมายในลักษณะกล่ันแกลง  หรือเลือกปฏิบัติ 
กัษณะดังกลาวก็ถือวาเปนกรณีพิพาททางปกครอง 
3.3     กรณีพิพาททางปกครองเปนกรณีพิพาทที่คูกรณีฝาย 
นึ่งเปนผูใชอํานาจของรัฐ  และคูกรณีอีกฝายหน่ึงเปนผูท่ีจะตอง
ฏิบัติตามคําสั่งหรือกฎขอบังคับนั้น 
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 การที่ผูซึ่งทําการบริหารและปกครองประเทศมีอํานาจในการ 
กระทําการ  ซ่ึงอํานาจดังกลาวกําหนดไวในกฎหมายใหทําการบริการและ
ปกครองประเทศ  ดังน้ันการกระทําการดังกลาวของผูมีอํานาจรัฐในสวนท่ี
เก่ียวของกับประชาชน  ประชาชนก็ตองเปนผูท่ีมีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติ
ตามคําส่ัง   หรือกฎขอบังคับท่ีรัฐหรือเจาหนาท่ีเปนผูออกน้ัน  ซึ่งการมีปฏิ
สัมพันธของคูกรณีทั้งสองฝายดังกลาว  ก็ยอมท่ีจะเกิดขอขัดแยงกันข้ึนได  
ความขัดแยงลักษณะน้ี  เรียกวากรณีพิพาททางปกครองดวยเชนกัน 

4.   ลักษณะพิเศษของกรณีพิพาททางปกครอง 

 กรณีพิพาททางปกครองนี ้  จะเปนคดีท่ีมีลักษณะแตกตางไปจาก
คดีพิพาททางแพงและทางอาญาอยางสิ้นเชิง  กลาวคือ  กรณีพิพาททาง
การปกครองเปนกรณีพิพาทที่ไมใชกรณีพิพาททางแพงและไมใชกรณี
พิพาททางอาญา  แตเปนกรณีพิพาทที่มีลักษณะพิเศษ  ฉะน้ันแนวทาง
ของการวินิจฉัย  พิจารณา  และพิพากษาคดี  รวมท้ังข้ันตอนหรือกระบวน
การยุติธรรมท่ีจะใชในกรณีพิพากทางการปกครองน้ี  จะใชวิธีการเชนเดียว
กับขอพิพาททางแพงหรือทางอาญาไมได  ทั้งนี้เพราะความแตกตางพื้น
ฐานระหวางกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแพง  และกฎหมายอาญา  กับ
กฎหมายมหาชนมีความแตกตางกัน 
 
 
เรื่องขอ
กรณีจะ
อํานาจ
4.1   สถานภาพทางกฎหมายของคูกรณี 

เน่ืองจากคูกรณีของกฎหมายเอกชนจะมีความเทาเทียมกันใน
งสถานภาพทางกฎหมาย  ซ่ึงแตกตางกันในกฎหมายมหาชนท่ีคู
มีสถานภาพท่ีแตกตางกันหรือไมเสมอภาคกันกลาวคือ  ผูใช
รัฐจะมีสถานภาพทางกฎหมายที่มีอํานาจที่เหนือกวา     ประชาชน 
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ประโยช
รัฐใชอําน

 
 
เก่ียวขอ
ของกฎห
สวนรวม
 
หรือกฎห
ปกครอง
แตกตาง
และกฎห
ผลประโ
ปกครอง
 
 
 
 
 
 

4.2  เปาหมายของการแกปญหา 

เปาหมายของกฎหมายมหาชนเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพและ
นของประชาชนที่จะไมใหรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของ
าจในทางปกครองจนขาดความเปนธรรม 
4.3  บทบัญญัติของกฎหมาย 

บทบัญญัติของกฎหมายเอกชนน้ัน  ลวนแลวแตเปนบทบัญญัติท่ี
งและเก่ียวเน่ืองกับประโยชนสวนตัวของเอกชน  แตบทบัญญัติ
มายมหาชนนั้น  จะเปนบทบัญญัติท่ีวาดวยผลประโยชนของคน
 
จากความแตกตาง  3  ประการดังกลาวระหวางกฎหมายเอกชน
มายแพงและกฎหมายมหาชน  ทําใหการพิจารณาขอพิพาททาง
  ซึ่งเปนเรื่องของกฎหมายมหาชน  จึงตองใชแนวทางและวิธีการ
ไปจากแนวทางและวิธีการของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายแพง  
มายอาญา  ทั้งนี้เพื่อความยุติธรรมและเพื่อคุมครองสิทธ ิ  และ
ยชนของประชาชน  ซ่ึงกระบวนการท่ีนํามาใชกับกรณีพิพาททาง
ดังกลาวน้ี  ก็คือ “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  
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บทที่  6 
การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ 
 
ดังท่ีไดกลาวมาแลววา  กฎหมายมหาชนนั้นเปนกฎหมายซึ่งให
จและหนาท่ีแกรัฐแกหนวยงานของรัฐและแกเจาหนาท่ีของรัฐในการ
องและการบริการสาธารณะ ซ่ึงอํานาจหนาท่ีตามบทบัญญัติของ
ายในการบริหารการปกครองของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  หรือ
าหนาท่ีของรัฐ  จะตองเปนไปตามกฎหมายนโยบายและตามความ
ารของประชาในการปกครองบริหารประเทศและการบริการ
รณะ  ซึ่งเปนเรื่องของการใชดุลยพินิจและความเหมาะสมตาม
าย  แตอยางไรก็ดีการปกครองประเทศและการบริการสาธารณะ
ูท่ีใชอํานาจปกครองน้ัน  จะตองคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปน
ารสําคัญ 
การใชอํานาจตามกฎหมายลักษณะดังกลาว  อาจจะเกิดความไม

รรมไดเพราะเรื่องของการใชดุลยพินิจอาจผิดไปจากเจตนารมณ  
ตองการของประชาชนหรือของกฎหมายไดประการหน่ึงและอีก
ารหน่ึงก็คืออาจจะเปนการใชอํานาจในการปกครองโดยขาดความ
รมและความพอดี 
ดังน้ันเพ่ือใหการใชอํานาจดังกลาวเปนไปดวยความเหมาะสม
วามพอดี  กฎหมายมหาชนจึงไดบัญญัติถึงกระบวนการควบคุมและ
รวจสอบการใชอํานาจดังกลาวไว     ซึ่งเปนการนําหลักของกฎหมาย 
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มหาชนมาใชเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมในการใชอํานาจและหนาท่ีของผู 
ปกครองซ่ึงกระบวนการนําหลักของกฎหมายมหาชนมาใชในการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนเรียกวา  “นิติวิธีทาง
กฎหมายมหาชน” 
 “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน” หมายถึงกระบวนการตาง ๆ ท่ีนํา
หลักการของกฎหมายมหาชนมาใชเพ่ือใหเกิดความเปนธรรมและความ
เหมาะสมแกประชาชนโดยสวนรวมในเร่ืองของการใชอํานาจการปกครอง
และในการบริการสาธารณะ  ซ่ึงการใชอํานาจในลักษณะดังกลาว  อาจจะ
มีขอผิดพลาดหรือเกิดความไมเหมาะสมได  เพราะเปนเรื่องของการใช
ดุลยพินิจและความเหมาะสมในการบริหารการปกครอง  ผลของการ
บริหารและปกครองดังกลาวสงผลกระทบตอสาธารณะหรือประชาชนโดย
สวนรวม  ฉะน้ันจึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีกระบวนการในการ
ตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหลักการของกฎหมายมหาชน   
 หลักในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของผูปกครอง
ตามกระบวนการของกฎหมายมหาชนน้ี  เพิ่งมีความชัดเจนและเปน
รูปธรรมอยางแทจริงหลังจากท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ซึ่ง
กอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน  ประเทศตาง ๆ สวน
ใหญในโลกลวนปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ศูนยกลาง
ของอํานาจท่ีเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดทุกอยางจึงอยูท่ีตัวผูปกครอง  ไมมี
กระบวนการหรือองคกรอันใดสามารถท่ีจะควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจของผูปกครองได     ฉะน้ันกระบวนการหรือองคกรในการตรวจสอบ 
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และควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองจึงไดพัฒนาขึ้นหลังจากที่มีการ 
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงข้ันตอนในการตรวจสอบและควบคุม
น้ีเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญในหลักการของกฎหมายมหาชน  เพราะถาขาด
กระบวนการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองแลว 
กฎหมายท่ีใหอํานาจดังกลาวไมมีลักษณะเปนกฎหมายมหาชนในความ
หมายน้ี แมวาจะมีการบัญญัติถึงการใหอํานาจหนาท่ีในการปกครอง
บริหารประเทศและการบริการสาธารณะก็ตามที  ท้ังน้ีเพราะหลักการ
ของกฎหมายมหาชนนั้นถือกําเนิดขึ้นมาเพื่อปองกันและแกไขการ
ใชอํานาจของผูปกครอง  และไดมีการพัฒนามาจนถึงปจจุบันเพื่อมุง
เนนในการแกไขปญหาการใชอํานาจและหนาท่ีของฝายปกครองเปน
สําคัญ  ซ่ึงข้ันตอนหรือกระบวนการตรวจสอบการใชอํานาจและหนาท่ีของ
ผูปกครองดังกลาวเปนนิติวิธีของกฎหมายมหาชน 
 จากหลักการและสาเหตุท่ีกลาวมา จึงอาจสรุปไดวากฎหมาย
มหาชนน้ันเปนกฎหมายท่ีพัฒนาข้ึนมาจากหลักการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ียึดหลักการวาประชาชนทุกคนมีความเทาเทียมกันและมี
ความเสมอภาคกัน  ไมมีผูหนึ่งผูใดมีอํานาจและสิทธิมากกวาผูอื่น  ดังน้ัน
ผูท่ีจะเปนผูใชอํานาจในการปกครองน้ัน  จะตองเปนไปตามกฎหมายหรือ
ตามเจตนารมณและความตองการของประชาชน  หรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือ  
จะตองเปนผูท่ีประชาชนสวนใหญมอบหมายและมอบอํานาจใหในการ 
ปกครอง  นอกจากน้ีผูปกครองจะตองใชอํานาจท่ีมาจากประชาชนน้ัน  
เพื่อปกปองและคุมครองสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของประชาชน  ซึ่ง
ถาหากผูปกครองใชอํานาจในการปกครองตามกฎหมายแตผลของการ  
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ปกครองน้ันไมตรงตามเจตนารมณและความตองการของประชาชน   หรือ 
การบริหารและปกครองประเทศจะสงผลกระทบทําใหประชาชนไดรับ
ความเดือดรอนและไมไดรับความเปนธรรม  ฉะนั้นองคประกอบ
ประการสําคัญประการหนึ่งของกฎหมายมหาชนก็คือ จะตองมีองค
กรและกระบวนการในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของ
ผูปกครองดวย 
 กระบวนการตรวจสอบและการควบคุมการใชอํานาจในการ
บริหารและปกครองประเทศและการบริการสาธารณะตามหลักของ
กฎหมายมหาชน  มีหลักการสําคัญ  2  ประการคือ 
 (1) การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภาย
ใน 
 (2) การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภาย
นอก 

1
 
อ
ท
อ
เ
 
บ
ร

.    การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายใน 

เน่ืองจากการใชอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายมหาชนเปนการใช

าํนาจทางการบริหารและการปกครองในระดับตาง ๆ รวมท้ังเปนกิจกรรม
ีเ่ก่ียวของกับการบริการสาธารณะ  ซ่ึงการบริการสาธารณะน้ีเปนการใช
าํนาจทางการปกครองในรูปแบบของการกระจายอํานาจและการบริหาร
ปนสําคัญ 

อาทิเชน  พระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  ได
ญัญัติใหอํานาจและหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  
วมท้ังมีการกําหนดระดับข้ันตอนตาง ๆ     ของการบริหารราชการแผนดิน 
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และการปกครอง    ซ่ึงบัญญัติถึงเร่ืองของการปฏิบัติราชการแทนในการใช 
อํานาจในการอนุมัติ  อนุญาต ฯลฯ  และเร่ืองของการรักษาราชการแทนวา
มีข้ันตอนและการปฏิบัติอยางไร  โดยบทบัญญัติดังกลาวน้ันเปนเร่ืองของ
การใชอํานาจตามหนาท่ีท่ีกฎหมายไดบัญญัติไวท้ังส้ิน  ซึ่งนอกจากจะ
บัญญัติไวในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน พ.ศ. 2534 แลว  ยังจะพบไดจากพระราชบัญญัติอื่น ๆ อีก  อาทิเชน 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  พ.ศ. 2534 
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล  พ.ศ. 2495 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา  พ.ศ. 2521 
 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537 
 พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี  พ.ศ. 2457 
 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี  พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  พ.ศ. 2539 
 ฯลฯ 
 พระราชบัญญัติดังที่กลาวมาแลวเหลานี ้  ลวนแลวแตเปน
กฎหมายมหาชนทั้งสิ้น          เพราะเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับการให 
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อํานาจและหนาท่ีในการปกครองบริหารประเทศและการบริการสาธารณะ 
เปนสําคัญ  ซ่ึงเน้ือหาสาระท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติแตละฉบับน้ัน 
เปนการบัญญัติถึงอํานาจและหนาท่ีของแตละองคกรเปนสําคัญ  โดยการ
กําหนดใหองคกรตาง ๆ เหลาน้ีมีสถานภาพเปนนิติบุคคล  การกําหนด
หนาท่ีและอํานาจ รวมท้ังการกําหนดขอบเขตของการกระทําการตาม
อํานาจและหนาท่ีน้ัน ๆ รวมท้ังบัญญัติถึงข้ันตอนการกํากับดูแลในองคกร
ดวย ฉะน้ันการใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวจึงเปนเร่ือง
ท่ีมีความเก่ียวของกับประชาชน ไมวาจะเปนเร่ืองของการอนุมัติ  การ
อนุญาต การออกคําส่ังหรือการออกกฎหมายระเบียบ ฯลฯ  ตามท่ี
กฎหมายใหอํานาจไว 
 เม่ือกฎหมายมอบหมายและใหอํานาจไวแกผูปกครอง  รวมทั้ง
กําหนดวิธีการควบคุมการใชอํานาจดังกลาวไวดวย  ท้ังน้ีเพ่ือเปนการปอง
กันการใชอํานาจและหนาท่ีโดยมิชอบ หรือขาดความยุติธรรมท่ีกอใหเกิด
ความเดือดรอนแกประชาชน  หรือแมกระทั่งผลของการใชอํานาจและหนา
ท่ีของผูปกครองน้ันไมตรงตามเจตนารมณของกฎหมาย 
 วิธีการควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายในองคการของฝาย
บริหารดังกลาวน้ีมีอยู  2 วิธีน้ันคือ 
 (1)  การรองทุกข 
 (2)  การอุทธรณ 
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มอบหมา
รับความ
คุมการใช
 
บาน  โด
ทุกประก
ดังกลาว
ขออนุญ
ซ่ึงขอพิพ
พิพาทท่ีเ
ปกครอง
พิพาททา
ความผิด
งานของร
การปกค
ตอนท่ีจะ
กระบวน
 
 
 

1.1  การรองทุกข 

ผูปกครองหรือผูท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการบริหารกฎหมายได
ยใหน้ันใชอํานาจและหนาท่ีในทางท่ีไมชอบ ทําใหประชาชนได
เดือดรอนและความไมเปนธรรม ประชาชนอาจจะใชวิธีการควบ
อํานาจโดยวิธีการ  “รองทุกข”  ไดวิธีหนึ่ง 
ตัวอยางเชน  ประชาชนดําเนินการขออนุญาตสรางและตอเติม
ยกระทําการถูกตองตามระเบียบและข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว
าร แตเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเปนผูมีอํานาจและหนาท่ีในเร่ือง        
ไมอนุญาตใหประชาชนสรางและตอเติมบานกรณีน้ีประชาชนผู
าตกอสรางและตอเติมบานน้ันไดเกิดขอพิพาทกับเจาหนาท่ีของรัฐ  
าทดังกลาวน้ีเรียกวาเปน  “กรณีพิพาททางปกครอง”  คือกรณี
กิดข้ึนอันเน่ืองมาจากการใชอํานาจและหนาท่ีทางปกครองของผู
ตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจและหนาท่ีไว  และเมื่อเกิดกรณี
งการปกครองนั้น  เน่ืองจากกรณีดังกลาวไมใชเปนการกระทํา
ในทางแพงหรือในทางอาญาแตเปนกรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึนกับหนวย
ฐัหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ท่ีใชอํานาจและหนาท่ีทางการบริหารและ
รองรวมท้ังในการบริการสาธารณะ  ฉะน้ันกระบวนการหรือข้ัน
นํามาใชไดในกรณีพิพาททางการปกครองเชนน้ี  จะตองใช
การทางกฎหมายมหาชน 
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 “การรองทุกข”   เปนกระบวนการทางกฎหมายมหาชนอยางหน่ึง 
ท่ีใชในการควบคุมการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่
ของรัฐวิธีการรองทุกขน้ีทําไดโดยการรองเรียนไปยังผูท่ีมีอํานาจเหนือกวา  
หรือท่ีเรียกวาเปนผูบังคับบัญชาในลําดับท่ีเหนือกวาข้ึนไป  ซ่ึงจุดประสงค
ของการรองทุกขน้ัน  เพื่อใหมีการยกเลิก  เพิกถอน หรือมีการเปล่ียนแปลง
คําส่ัง  ท่ีหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐไดออกไวโดยไมถูกตอง
หรือไมชอบน้ัน เชน  การขออนุญาตปลูกสรางและตอเติมบานกับหนวย
งานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ  ท่ีมีอํานาจหนาท่ีน้ันแลวไมไดรับอนุญาต  
หากประชาชนผูท่ีเกิดกรณีพิพาทน้ันเห็นวา  การกระทําของหนวยงานของ
รัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว  ใชอํานาจและหนาท่ีท่ีมีไมถูกตองหรือ
ไมเปนธรรมสามารถทําการรองทุกขไปยังผูบังคับบัญชาท่ีเหนือกวาข้ึนไป
ไดเพ่ือใหเกิดการเปล่ียนแปลงคําวินิจฉัยและส่ังการเสียใหม 

 
 
วินิจฉัยท
 
ผิดกันแต
มาเก่ียว
รับอนุญ
ตอเติมบ
ตอเติมบ
 

1.2   การอุทธรณ 

“การอุทธรณ” ในกรณีน้ีหมายถึง  การอุทธรณคําส่ัง  และคํา
างปกครอง 
การอุทธรณและการรองทุกขน้ันจะมีลักษณะใกลเคียงกันมาก  
วาการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยโดยท่ัวไปน้ันจะมีระยะเวลา
ของดวยตัวอยางเชน  ประชาชนดําเนินการตอเติมบานตามท่ีได
าตจากหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐ  แตเม่ือไดทําการ
านดังกลาวแลว  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาการ
านดังกลาวน้ันไมไดเปนไปตามแบบท่ีขออนุญาตไว  เจาพนักงาน 
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อาจมีคําส่ังใหประชาชนผูไดรับอนุญาตน้ันทําการร้ือถอน     หรือใหทําการ 
แกไขใหตรงตามแบบได  ซึ่งโดยปกติแลวเจาพนักงานของรัฐนั้นจะแจง
กําหนดระยะเวลาในการดําเนินการดังกลาวไว  ซ่ึงหากประชาชนผูทําการ
ตอเติมบานเห็นวา  การดําเนินการดังกลาวของเจาพนักงานของรัฐไมถูก
ตองหรือไมชอบ  ประชาชนผูน้ันสามารถดําเนินการอุทธรณคําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยของเจาพนักงานนั้นไดภายในระยะเวลาที่กําหนดไว แตอยางไรก็ดี  
ในกรณีดังกลาวประชาชนผูเกิดกรณีพิพาทน้ี  อาจจะดําเนินการ  “รอง
ทุกข”  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงตนเห็นวาใชอํานาจและ
หนาที่ตามกฎหมายในลักษณะที่ไมเปนธรรม  หรือกอใหเกิดความเดือด
รอนแกตนได 

ทั้งวิธีการ  “รองทุกข” และวิธีการ  “อุทธรณ”  ตางเปนวิธีการใน
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารดวยองคกรภายในของฝาย
บริหารเองกลาวคือ  การรองทุกข  เปนวิธีการใหผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจ
เหนือกวาทําการพิจารณาและทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปก
ครองบริหารอีกช้ันหน่ึง  สวนการอุทธรณน้ัน  เปนวิธีการในการขอใหมีการ
ทบทวนคําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปกครองบริหารเชนเดียวกัน  แตตาง
กันท่ีวาการอุทธรณน้ันจะตองทําในระยะเวลาท่ีกฎหมายไดกําหนดหรือ
บัญญัติไวเปนสําคัญ 
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2.   การตรวจสอบและการควบคมุการใชอํานาจโดยองคกร 
ภายนอก 

 ในกระบวนการตรวจสอบและการควบคุมการใชอํานาจภายนอก
องคกรของฝายบริหารและในการบริการสาธารณะน้ัน  นอกจากจะมีการ
ตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจภายในองคกรของฝายบริหารดังท่ี
กลาวมาแลว  ยังมีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจไดจากองคกร
ภายนอกอีกวิธีหน่ึงดวย  ท้ังน้ีเพ่ือใหการตรวจสอบและควบคุมน้ันมีความ
รัดกุมและเปนไปตรงตามเจตนารมณของกฎหมายและตามความตองการ
ของประชาชนสวนใหญตามหลักการของระบบประชาธิปไตย  หรือท่ีเรียก
วาการปกครองโดยกฎหมายหรือหลัก “นิติรัฐ”  ใหมากที่สุด 
 การตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรภายนอกฝาย
บริหารมี  3  วิธีท่ีสําคัญคือ 
 1.   การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง 
 2.   การควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรพิเศษ 
 3.   การควบคุมการใชอํานาจโดยศาลปกครอง 

 
 
ประเทศ
การบร
 
 
 

2.1   การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง 

อํานาจทางการเมืองเปนอํานาจท่ีใชในการบริหารและปกครอง
  ซ่ึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการแบงแยกอํานาจใน
หิารและปกครองประเทศออกเปน  3  อํานาจ น่ันคือ 

1.1   อํานาจนิติบัญญัติ 
1.2   อํานาจบริหาร 
1.3   อํานาจตุลาการ 
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การแบงแยกอํานาจในการบริหารและปกครองประเทศของระบอบ

ประชาธิปไตยแบงออกเปน  3  อํานาจ  เพ่ือใหมีการถวงดุลยอํานาจซ่ึงกัน
และกัน  ท้ังน้ีก็เพ่ือแกไขปญหาการใชอํานาจโดยขาดการควบคุมและ
ตรวจสอบดังเชนในการปกครองระบอบสมบูรณาญา        สิทธิราชย  หรือ

ระบอบเผด็จการอ่ืน ๆ  
 กระบวนการและวิธีในการถวงดุลยอํานาจซ่ึงกันและกันของท้ัง 3 
อํานาจดังกลาวในแตละประเทศท่ีใชการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อาจมีความแตกตางกัน  ท้ังน้ีก็ข้ึนอยูกับระบบภายในของประเทศน้ัน ๆ 
แตอยางไรก็ดีแมกระบวนการและวิธีการจะมีความแตกตางกัน  แตจุดมุง
หมายของการแบงแยกอํานาจในการปกครองบริหารประเทศเปนส่ิงเดียว
กันน่ันคือ  เพ่ือเปนการปองกันการใชอํานาจมากเกินขอบเขตของอํานาจ
ใดอํานาจหน่ึง  และเพื่อรักษาไวซึ่งสิทธิเสรีภาพและผลประโยชนของ
ประชาชนเปนสําคัญ 
 สําหรับประเทศไทย  การควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมือง
นั้นจะเปนไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ  และกฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญเปนสําคัญ   

 1)   การควบคุมการใชอํานาจของฝายนิติบัญญัติ 
 ผูท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติก็คือรัฐสภา ซ่ึงมีหนาท่ีในการบัญญัติ
กฎหมาย รัฐสภาตองบัญญัติกฎหมายใหเปนไปตามข้ันตอนท่ีรัฐธรรมนูญ
กําหนด โดยเน้ือหาสาระและแนวทางของกฎหมายท่ีบัญญัติน้ันจะตองมุง
สนองตามความตองการของประชาชน     รวมท้ังจะตองเอ้ืออํานวยในการ 
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บริหารประเทศของฝายบริหารเปนไปไดดวยดีตามนโยบายท่ีฝายบริหาร 
แถลงหรือท่ีไดนําเสนอไวแกประชาชน  ซ่ึงแนวนโยบายท่ีฝายบริหารแถลง
หรือนําเสนอกับประชาชนน้ันคือความตองการของประชาชน 
 ดังน้ันหากฝายนิติบัญญัติไมผานกฎหมายใหฝายบริหารในการ
บริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามนโยบายหรือความตองการของ
ประชาชนดังท่ีกลาวมาแลว  หัวหนาฝายบริหารคือ  นายกรัฐมนตรี  
สามารถใชกระบวนการควบคุมการใชอํานาจโดยทางการเมืองตอฝายนิติ
บัญญัติไดโดยการยุบสภา  ท้ังน้ีเพ่ือคืนอํานาจในการบริหารประเทศกลับ
สูประชาชน  เพ่ือใหประชาชนไดมีโอกาสตัดสินใจโดยทําการเลือกต้ังฝาย
นิติบัญญัติชุดใหมเขามาในการทําหนาท่ีดังกลาว  ซ่ึงกระบวนการควบคุม
การใชอํานาจของฝายบริหารดังกลาว เปนการถวงดุลยมิใหฝายนิติ
บัญญัติใชอํานาจท่ีมีอยูน้ันมากเกินขอบเขตหรือใชอํานาจในการบริหาร
ประเทศท่ีไมตอบสนองความตองการของประชาชน 

 2)   การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร 
 ผูท่ีใชอํานาจบริหารก็คือรัฐบาล  ซ่ึงมีหนาท่ีบริหารและปกครอง
ประเทศใหเปนไปตามความตองการของประชาชนและตามแนวนโยบายท่ี
ไดนําเสนอไวกับประชาชน  โดยการบริหารและปกครองประเทศของ      
รัฐบาลน้ีจะตองยึดหลักท่ีถือผลประโยชนของประชาชนและความเปน
ธรรมในสังคมเปนที่ตั้ง 
 ดังน้ันหากการบริหารและปกครองประเทศของฝายบริหารไม  
เปนไปตามความตองการของประชาชนหรือตามแนวนโยบายท่ีไดแถลงไว   
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การใชอํานาจหนาท่ีท่ีสอไปในทางทุจริต  หรือแมผลของการบริหารและปก 
ครองประเทศของฝายบริหารน้ันสงผลกระทบใหประชาชนโดยรวมไดรับ
ความเสียหายหรือเดือดรอน  อันเน่ืองจากการบริหารประเทศผิดพลาด  
อาทิเชน  เศรษฐกิจตกตํ่า  อัตราการวางงานสูง ฯลฯ  เชนน้ีฝายนิติบัญญัติ 
หรือรัฐสภา  สามารถควบคุมการใชอํานาจของรัฐบาลได  โดยกระบวน
การหรือวิธีการในการควบคุมการใชอํานาจฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติ
ดังกลาวกระทําไดหลายวิธีดังน้ีคือ 
 1.  การต้ังกระทูถาม 
 2.  การเสนอญัตติดวน 
 3.  การเปดอภิปรายไมไววางใจ 

 
 
ของประ
ควรท่ีจะ
ตนเขาม
 
ไดมีการ
ของรัฐส
ไปน้ีคือ 
 
 
 

2.2  การควบคุมการใชอํานาจโดยองคกรพิเศษ 
จากแนวความคิดท่ีวา  รัฐสภาเปนองคกรท่ีมาจากการเลือกสรร
ชาชนและเปนองคกรท่ีใชอํานาจแทนประชาชน  ดังนั้นรัฐสภาจึง
มีหนาท่ีในการดูแลความทุกขสุขของประชาชนท่ีเปนผูเลือกสรร
าดวย 
ดังน้ันในการบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน พ.ศ. 2540  จึง
จัดต้ังองคกรพิเศษข้ึนมาองคกรหน่ึง  คือ “ผูตรวจราชการแผนดิน
ภา”  โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภามีอํานาจและหนาท่ีดังตอ
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1) พิจารณาและสอบสวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนใน  
กรณีดังกลาวตอไปนี้ 
 1.1  การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนือจากอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายของขาราชการ พนักงานหรือลูกจางของหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน 
 1.2 การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ พนักงาน
หรือลูกจางของหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  หรือรัฐวิสาหกิจ  หรือราช
การสวนทองถ่ิน  ท่ีกอใหเกิดความเสียหายแกผูรองเรียน  หรือประชาชน
โดยไมเปนธรรม  ไมวาการน้ันจะชอบหรือไมชอบดวยอํานาจหนาท่ีก็ตาม 
 1.3  กรณีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  จัดทํารายงานพรอมท้ังเสนอ
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะตอรัฐสภา 
 นอกจากน้ีไมเพียงแตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันดังกลาวจะบัญญัติ
ถึงผูตรวจราชการแผนดินของรัฐสภา  เพ่ือใชในการควบคุมการใชอํานาจ
ของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐและของเจาหนาท่ีของรัฐใหเกิดความเปน
ธรรมประชาชนแลว  รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติถึงการตรวจสอบการใช
อํานาจไวเปนพิเศษอีก  4  วิธ ี ซึ่งไดแก 
 1) การแสดงบัญชีรายการทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง 
 2)   การตั้งคณะกรรมการการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติหรือ ป .ป.ช. 
 3)   การถอดถอนออกจากตาํแหนงขาราชการประจําและขาราช
การการเม ือง  
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 4)   การดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
 ซึ่งวิธีการทั้งสี่วิธีดังกลาวขางตน เปนวิธีการตรวจสอบการใช
อํานาจโดยมิชอบของขาราชการและนักการเมือง  ซ่ึงเปนกระบวนการท่ีจะ
นํามาใชในการควบคุมการใชอํานาจของผูมีอํานาจในการปกครองและ
บริหารประเทศตามกฎหมายอีกทางหน่ึงดวย 

 
 
ใหเปนไป
เจตนารม
ปจจุบัน 
น้ันจะทํา
 
 
 
 
 
บัญญัติใ
รัฐ  หน
กฎหมาย
ประเทศ
ปกครอง
กฎหมาย
2.3   การควบคุมการใชอํานาจโดยศาล 

ศาล  เปนผูท่ีใชอํานาจตุลาการ  โดยทําหนาท่ีในการใชกฎหมาย
ตามเจตนารมณของฝายนิติบัญญัติท่ีบัญญัติกฎหมายตาม
ณของประชาชน  ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญของไทยฉบับ
พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติใหศาลมีท้ังหมด  4  ศาลโดยแตและศาล
หนาท่ีท่ีแตกตางกัน 
1.  ศาลรัฐธรรมนูญ 
2.  ศาลปกครอง 
3.  ศาลยุติธรรม 
4.  ศาลทหาร 
เนื่องจากกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีลักษณะพิเศษ 
หอํานาจและหนาท่ีในการปกครองและการบริการสาธารณะแก
วยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐ ทําใหกฎหมายมหาชนเปน
ที่มีความไมเสมอภาค  หมายความวาผูปกครองหรือบริหาร
จะมีสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายมากกวาผูอยูภายใตการ        
ดวยลักษณะพิเศษของกฎหมายมหาชนท่ีแตกตางไปจาก
อ่ืน ๆ  น้ี     ทําใหการพิจารณาพิพากษากรณีพิพาททางกฎหมาย 
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มหาชนตองมีกระบวนการวิธีการแตกตางไปจากกฎหมายเอกชนหรือ 
กฎหมายอ่ืน ๆ ทั้งนี้เพราะกฎหมายแตละชนิดนั้นมีจุดมุงหมายที่แก
ปญหาแตกตางกัน  คูกรณีมีสถานภาพทางกฎหมายท่ีแตกตางกัน  ฉะนั้น
จึงตองมีศาลเฉพาะของแตละประเภทกฎหมาย  เพื่อความเหมาะสมและ
ความเปนธรรมแกคูกรณี 

 2.3.1   ศาลรัฐธรรมนูญ 
 มีอํานาจและหนาท่ีสําคัญดังน้ีคือ 
 1.   วินิจฉัยประเด็นขัดแยงระหวางรัฐธรรมนูญกับกฎหมายอ่ืน 
 2.   วินิจฉัยปญหาเรื่องขอบเขตอํานาจขององคกรทางการเมือง 
ตาง ๆ 
 3.  วินิจฉัยเร่ืองการขาดคุณสมบัติ   หรือมีลักษณะตองหามของ
กรรมการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  และรัฐมนตรี 
 4.   วินิจฉัยเก่ียวกับมติหรือขอบังคับของพรรคการเมืองท่ีขัดหรือ 
แยงกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย ฯลฯ 
 โดยท้ังน้ีในการปฏิบัติหนาท่ีของศาลรัฐธรรมนูญน้ัน  ศาลรัฐธรรม
นูญมีอํานาจในการเรียกเอกสารหรือหลักฐานท่ีเก่ียวของ หรือเรียกบุคคล
ใดบุคคลหน่ึงมาใหถอยคําตลอดจนขอใหศาลอ่ืน ๆ พนักงานสอบสวน  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน  ดําเนินการใด ๆ 
เพื่อประโยชนแหงการพิจารณาได  และคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้น
เปนท่ีเด็ดขาด  และมีผลผูกพันรัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  ศาลและองคกรอ่ืน
ของรัฐ 
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 2.3.2   ศาลปกครอง 

 มีอํานาจและหนาท่ีคือ ทําการพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีเปนขอ
พิพาทระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการ
สวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา  หรือในการ
กํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ินหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูใน
การบังคับบัญชา หรือในการกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกันซ่ึงเปนขอพิพาท
อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ี
ของรัฐน้ันตองปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเน่ืองมาจากการกระทําหรือการ
ละเวนการกระทําหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราช
การสวนทองถ่ิน  หรือเจาหนาท่ีของรัฐน้ัน  ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย  ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 เม่ือพิจารณาจากอํานาจของศาลปกครองดังท่ีกลาว  จะเห็นวา
ศาลปกครองเปนศาลท่ีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมุงหมายใหเปนองคกรใน
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารอีกองคกรหน่ึง  โดยศาลปกครอง
เปนศาลท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับการปกครอง หรือท่ี
เรียกวาคดีปกครอง คือเปนขอพิพาทท่ีเกิดจากการใชอํานาจและหนาท่ี
หนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนการบริหารราชการสวนกลาง  อันไดแก  
กระทรวง  ทบวง  กรม  การบริการราชการสวนภูมิภาค  อันไดแกจังหวัด 
อําเภอ หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ินไดแก  เทศบาล  สุขาภิบาล  
องคการบริหารสวนตําบล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยารวมตลอดท้ัง 
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รัฐวิสาหกิจ     และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการบริหารการ 
ปกครองและเพ่ือการบริการสาธารณะ     ซ่ึงหากเกิดคดีปกครองของ
หนวยงานดังกลาวมาแลวน้ี ศาลปกครองจะเปนศาลท่ีพิจารณาและ
พิพากษาคดี   ปกครองซึ่งเปนขอพิพาทที่มีลักษณะพิเศษระหวางผูที่มี
อํานาจหนาท่ีทางการบริหารและการปกครองกับประชาชน ซึ่งจะมีความ
แตกตางไปจากกรณีพิพาททางแพงหรือทางอาญา   โดยเฉพาะอยางย่ิง
หลักการในการวินิจฉัยพิจารณาขอพิพาททางปกครองน้ีจะมีความแตก
ตางไปจากหลักการท่ีใชในคดีแพง  หรือในคดีอาญาอยางส้ินเชิง  เพราะ
นอกจากจะใชหลักกฎหมายและหลักของความยุติธรรมแลว  คดีปกครอง
น้ียังตองใชหลักการปกครองรวมท้ังหลักการบริการสาธารณะเขามารวม
พิจารณาดวย  ทั้งนี้เพราะกฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหอํานาจและ
หนาท่ีแกรัฐ  หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารและการ
บริการสาธารณะ  จึงตองคํานึงถึงประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  สวน
กรณีพิพาทระหวางประชาชนกับประชาชน  ซึ่งคูกรณีทั้งสองฝายมีสถาน
ภาพทางกฎหมายท่ีเทาเทียมกันจึงตองใชหลักการและวิธีการของศาลยุติ
ธรรม 

 2.3.3   ศาลยุติธรรม 
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน  (2540)  มาตรา 
271  บัญญัติวา  “ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง    
เวนแตคดีท่ีรัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาล
อ่ืน”  หมายความวากรณีพิพาททั้งปวงที่ไมไดขึ้นกับศาลรัฐธรรมนูญ  ศาล
ปกครองหรือศาลทหาร  ตองใชศาลยุติธรรมในการพจิารณาคดี   กลาวคือ   
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กรณีพิพาททุกกรณีใชศาลยุติธรรมในการพิจารณากรณีพิพาท       ยกเวน 
กรณีพิพาทท่ีกฎหมายบัญญัติใหข้ึนศาลอ่ืน 
 ฉะนั้นกรณีพิพาททางปกครองจึงไมใชศาลยุติธรรมในการ
พิจารณาพิพากษากรณีพิพาท 

 2.3.4   ศาลทหาร 
 ศาลทหารถือวาเปนศาลพิเศษท่ีใชพิจารณาพิพากษาคดีอาญา
ทหารเปนสําคัญ  ดังท่ีบัญญัติในมาตรา 281  รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
บัญญัติวา  “ศาลทหารมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาทหาร และคดี
อ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ…” 
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 จากท่ีกลา
ปกครองในระบอบ
อเมริกาไดประกาศ
ประชาธิปไตย แล
มุงหมายของรัฐธรร
ปญหาการใชอํานา
 หลักการป
ไปยังประเทศฝร่ังเศ
เปล่ียนแปลงการป
ฝร่ังเศสซ่ึงเปนประ
พัฒนาหลักการปก
ของการปกครองใน
ปกครองโดยกฎหม
รัฐ  โดยขาดความ
คุมตรวจสอบการใช
 ฉะนั้นกฎห
ความสัมพันธระหว
ประชาชนเทานั้น   
บทท่ี  7 
กฎหมายมหาชนไทย 
วมาแลววา  กฎหมายมหาชนถือกําเนิดมาจากหลักการ
ประชาธิปไตยยุคใหม  ต้ังแตป พ.ศ. 1788  ซึ่งสหรัฐ
ใชรัฐธรรมนูญท่ีถือวาเปนแมบทของระบอบ
ะเปนกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ ซึ่งจุด
มนูญในระบอบประชาธิปไตยเพื่อใชปองกันและแกไข
จมากเกินขอบเขตของผูปกครองเปนประการสําคัญ 
กครองระบอบประชาธิปไตยของอเมริกาไดแพรขยาย
สเปนประเทศแรก  เปนผลทําใหเกิดปฏิวัติฝร่ังเศสและ
กครองใน คศ. 1789  และต้ังแตน้ันเปนตนมาประเทศ
เทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย  (CIVIL  LAW)  ได
ครองในระบอบประชาธิปไตยข้ึนตามลําดับ  และผล
ระบอบประชาธิปไตย  ทําใหเกิดหลัก “นิติรัฐ”  คือการ
ายท่ีผูถูกปกครองจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของ
เปนธรรม  ซ่ึงเปนท่ีมาของกระบวนการและวิธีการควบ
อํานาจของรัฐ  ซึ่งเปนหัวใจของกฎหมายมหาชน 
มายมหาชนจึงไมเพียงแตเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับ
างรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับ
 แตหัวใจสําคัญของกฎหมายมหาชนอยูท่ีวา     การใช 
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อํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ   หรือของเจาหนาท่ีของรัฐใน 
ทางปกครองน้ัน  จะตองมีกระบวนการหรือองคกรที่สามารถควบ
คุมตรวจสอบ  การใชอํานาจดังกลาวไดดวย 
 กอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยประเทศตางๆ   
ไมมอีงคกรหรือกระบวนการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูมาครอง
ไดอยางมีระบบ  ฉะนั้นหลักการของกฎหมายมหาชนเริ่มขึ้นหลังจากไดมี
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลว  เพราะประชาชนสามารถควบ
คุมตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐไดตามหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย 
1.  วิวัฒนาการของกฎหมายไทย 

 จากการศึกษาประวัติศาสตรการเมืองและประวัติศาสตรกฎหมาย
พบวากฎหมายไดพัฒนาควบคูมากับการพัฒนาของระบบการเมืองการ
ปกครอง  สําหรับประเทศไทยก็เชนเดียวกัน  กฎหมายของไทยไดพัฒนา
มาพรอมกับความเจริญของระบบการเมืองการปกครอง  ซึ่งสามารถลําดับ
ถึงความเจริญและพัฒนาการของกฎหมายไดตั้งแตสมัยสุโขทัย  อยุธยา  
จนกระทั่งถึงสมัยกรุงรัตนโกสินทร 

 

จารึกเหต
ศาสตรท
สภาพสัง
 

1.1  สมัยกรุงสุโขทัย 

พอขุนรามคําแหงมหาราชทานทรงประดิษฐอักษรไทย และได
กุารณตางๆ ไวกับหลักศิลาซ่ึงถือไดวาเปนหลักฐานทางประวัติ
ีสํ่าคัญและเกาแกท่ีสุดของไทย  เน่ืองจากเปนส่ิงท่ีบงบอกถึง
คมไทยในยุคสมัยนั้น  ท้ังทางดานเศรษฐกิจ  สังคม     โดยเฉพาะ 



116 

อยางยิ่งในดานของการปกครองและในเรื่องของกฎหมาย       หลักศิลา 
จารึกของพอขุนรามคําแหงมหาราชดังกลาวน้ี  ไดบันทึกเหตุการณในสมัย
น้ันไวหลายประการ  อาทิเชน  พระราชประวัติของพอขุนรามคําแหง
มหาราช  รวมท้ังเหตุการณสําคัญ ๆ ตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสมัยน้ัน  แตสวนท่ี
จะกลาวถึงในท่ีน้ีก็คือ  สวนท่ีเก่ียวของกับกฎหมาย แมวาในหลักศิลา
จารึกดังกลาวจะมิไดกลาวไววาเปนกฎหมายก็ตามที แตขอความท่ีจารึก
ไวน้ันสามารถท่ีจะเทียบเคียงไดกับบทบัญญัติของกฎหมายปจจุบัน  เชน  
 “………..   ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว  เจาเมืองบอเอาจะกอบใน
ไพรลูทาง……….” 
 ซ่ึงแปลไดความวา  ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว เจาเมืองไมเก็บภาษี
ประชาชน  คําวา “จะกอบ”  แปลวา  “ภาษี”  เม่ือนํามาเทียบเคียงกับ
กฎหมายในปจจุบัน  จะเห็นวาเปนเร่ืองของกฎหมายภาษีอากร  หรือใน
เรื่องกฎหมายมรดก  หลักศิลาจารึกก็ไดจารึกขอความท่ีเก่ียวของไววา  
“…………….. ไพรฟาหนาใส  ลูกเจา  ลูกขุน  ผูใดแลว  ลมหายตายกวา
เยาเรือนพอเช้ือเส้ือคามัน  ชางขอลูกเมียเย่ียขาว  ไพรฟาขาไท  ปาหมาก  
ปาพลู  พอเชื้อมัน  ไวแกลูกมัน………..” 
 ซ่ึงขอความดังกลาวหมายความวา  ทรัพยสมบัติของพอแมใหตก
ทอดแกลูกเม่ือพอแมเสียชีวิต 
 จากขอความตาง ๆ ท่ีจารึกบนศิลาจารึกดังตัวอยางขางตนได
แสดงใหเห็นวา  หลักเกณฑของสังคมที่มีลักษณะเปนกฎหมายนั้นมีมาตั้ง
แตสมัยสุโขทัยและนาเช่ือไดวา  หลักเกณฑท่ีจารึกในหลักศิลาจารึกน้ันนา 
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ท่ีจะไดมีการพัฒนามากอนหนาน้ันเปนเวลานานพอสมควร   แตไมอาจจะ 
ช้ีชัดไดวาเปนเวลานานเทาใด ทั้งนี้เพราะขาดหลักฐานที่จะสามารถนํามา
อางอิงได  แตอยางไรก็ดีนักประวัติศาสตรกฎหมายไดทําการวิเคราะหจาก
ขอความท่ีปรากฎบนศิลาจารึก  และเช่ือกันวาการท่ีกฎเกณฑของสังคม
จะเปนรูปราง  และมีความสมบูรณของเนื้อหาดังเชนนี้ไดนั้น  จะตองใช
เวลาในการพัฒนามาแลวหลายรอยป 
 เม่ือกาลเวลาผานพนไปกรุงสุโขทัยเร่ิมมีการออนแอในขณะท่ีกรุง
ศรีอยุธยามีความเจริญรุงเรืองมากข้ึนและเม่ือกรุงสุโขทัยเร่ิมเส่ือมอํานาจ
ลง  กรุงศรีอยุธยาก็ไดสถาปนาเปนราชธานีในท่ีสุดเม่ือป พ.ศ. 1893  และ
ลมสลายจากการเผาทําลายของพมาในป พ.ศ. 2310  รวมระยะเวลาแหง
ความเจริญรุงเรืองท่ีกรุงอยุธยาเปนราชธานีนานถึง  417  ป 
 ระยะเวลาอันยาวนานถึง 417 ปน้ี  ระบบกฎหมายของไทยไดมี
การเปล่ียนแปลงและพัฒนาไปมากตามลําดับและระยะเวลา  ซึ่งกฎหมาย
น้ันจะมีการเปล่ียนแปลงไปตามระบบการเมืองการปกครองดังกลาวมา
แลวในตอนตน  ฉะน้ันเม่ือระบบการปกครองเปล่ียนแปลงไป  ระบบ
กฎหมายยอมท่ีจะมีการเปล่ียนแปลงตามไปดวย  จากหลักการดังกลาว
สามารถนํามาวิเคราะหไดถึงระบบการปกครองในสมัยสุโขทัยวา  ถึงแม
จะเปนการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีมีพระมหากษัตริย
เปนศูนยรวมแหงอํานาจ  แตก็เปนระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ีมีการปก
ครองท่ีใกลชิดแบบพอปกครองลูก  กลาวคือประชาชนสามารถที่จะเขาพบ
หรือขอความเปนธรรมไดโดยตรงจากพระมหากษัตริย       ซ่ึงในสมัยกรุง 
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สุโขทัยมีการปกครองลักษณะดังกลาวเพราะประชาชนหรือผูใตปกครอง 
ยังมีไมมาก  พระราชภารกิจของพระมหากษัตริยก็มีไมมากเชนกัน  ฉะนั้น
พระองคจึงสามารถที่จะดําเนินพระราชกรณียกิจตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับประชา
ชนไดดวยพระองคเอง  ซึ่งกลาวไดวาสังคมในสมัยนั้นยังไมมีความสลับ
ซับซอนมากนัก  จึงทําใหการปกครองไมมีความยุงยาก  ฉะนั้นกฎหมาย
จึงยังมีความเรียบงายอยูดังท่ีกลาวในตอนตน  คือยังไมมีการแบงระบบ
และไมมีการแบงประเภทของกฎหมาย 

 

ความสล
ครองแล
คงการป
อาจจะเก
อยุธยาน
กรุงศรีอ
แปลงไป
ในสมัยก
ไดแปรเป
สงมาจุต
มหากษ
ทําใหค
 

1.2  สมัยกรุงศรีอยุธยา 

เน่ืองจากกรุงศรีอยุธยาเปนเมืองท่ีมีประชากรมากกวา  ดังน้ัน
บัซับซอนของสังคมจึงมีมากข้ึนเปนเงาตามตัว  ฉะน้ันการปก
ะการบริหารประเทศจึงตองมีความแตกตางกัน  เพราะหากจะยัง
กครองรูปแบบเดียวกับสมัยกรุงสุโขทัยก็คงจะไมเหมาะสม  และ
ดิความยุงยากและความวุนวายในสังคม  อีกท้ังในสมัยกรุงศรี
ี ้  ความเช่ือในเร่ืองของศาสนาท่ีมาจากอินเดียมีอิทธิพลสูงมากใน
ยุธยา  อันเปนผลทําใหระบบการปกครองประเทศตองเปล่ียน
  กลาวคือพระมหากษัตริยหรือท่ีเรียกกันวา  พอเมือง  หรือพอขุน  
รุงสุโขทัยท่ีทรงเปรียบเสมือนพอท่ีคอยปกครองลูกอยางใกลชิด  
ลี่ยนไปเปนพระมหากษัตริยซึ่งเปนสมมติเทพคือเปนผูที่เทพเจา
ใินโลกเพ่ือปกครองประชาชน  ฉะนั้นจึงมีความเชื่อกันวา พระ
ตัริยเปนผูซ่ึงมีความแตกตางจากประชาชนคนธรรมดาโดยท่ัวๆ ไป  
วามสัมพันธระหวางประชาชนกับพระมหากษัตริยไมมีความ   
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ใกลชิดและผูกพันดังเชนในสมัยสุโขทัย    พระราชภารกิจตาง ๆ ของพระ 
มหากษัตริยก็เร่ิมท่ีจะมีขุนนางและขาราชการบริพารทําหนาท่ีแทนองค
พระมหากษัตริย 
 ซ่ึงการเปล่ียนแปลงทางดานการปกครองดังกลาว  สงผลใหเกิด
การเปล่ียนแปลงของกฎหมายตามไปดวย  ทั้งนี้ก็เพราะวากฎหมายหรือ
ระเบียบของสังคมจะตองมีการเปล่ียนแปลงใหเทาทันกับสภาพของสังคม
ท่ีแปรเปล่ียนไป  แตอยางไรก็ดีบทบาทของพระมหากษัตริยยังคงมีมาก  
และศูนยกลางของอํานาจยังคงอยูท่ีองคพระมหากษัตริย  เพียงแตวารูป
แบบของการปกครองประชาชนของพระมหากษัตริยน้ันจะมีการเปล่ียน
แปลง  อีกท้ังยังมีการเพ่ิมบทบาทของขุนนางอยางเห็นไดชัด  ท้ังน้ีสาเหตุ
ใหญก็เปนเพราะพระมหากษัตริยทรงไมสามารถจะควบคุมดูแลประชาชน
ท่ีมากข้ึนไดท่ัวถึงน่ันเอง 
 กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาไดมีความเปล่ียนแปลงไปมากจาก
ลักษณะของกฎหมายในสมัยกรุงสุโขทัย  แตเปนท่ีนาเสียดายวา  เอกสาร
ตาง ๆ ท่ีจะใหอนุชนรุนหลังหรือนักประวัติศาสตรกฎหมายไดศึกษาและ
เรียนรูเก่ียวกับเหตุการณตาง ๆ ในสมัยกรุงศรีอยุธยาน้ันมีเหลืออยูนอย
มาก  ท้ังน้ีเพราะการลมสลายของกรุงศรีอยุธยาจากการเผาทําลายจนสูญ
ส้ินไปดวย  และอีกประการหน่ึงก็เน่ืองจากเอกสารท่ียังพอจะมีเหลืออยู
บาง  ก็เปนเอกสารท่ีเขียนไวเปนลายมือบนใบลานหรือกระดาษขอย  ซึ่ง
ชํารุดและเสียหายงายอีกท้ังไมมีความคงทนถาวร จึงเปนสาเหตุใหเอกสาร
และหลักฐานสําคัญและมีคุณคาทางประวัติศาสตรของไทยในสมัย      
กรุงศรีอยุธยาสูญหายและสูญเสียไปอยางนาเสียดายเปนจํานวนมาก 
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 แตอยางไรก็ตามหลังจากที่สงครามสงบลงแลว   ไดมีการรวบรวม 
เอกสารตาง ๆ ที่ยังคงมีหลงเหลืออยูไมใหกระจัดกระจายและสูญหายไป  
ท้ังน้ีรวมท้ังตัวบทกฎหมายท่ีใชกันในสมัยกรุงศรีอยุธยาดวย  และเมื่อหลัง
จากกรุงรัตนโกสินทรไดสถาปนาเปนราชธานีแลว  พระบาทสมเด็จพระ
พุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชทรงมีพระราชดําริวา เน่ืองจากตัวบท
กฎหมายท่ีเคยใชในสมัยกรุงศรีอยุธยาถูกทําลาย    และเม่ือทรงกอต้ังกรุง
รัตนโกสินทรแลวยังไมมีหลักเกณฑทางกฎหมาย  ประกอบกับความเจริญ
และความสลับซับซอนของสังคมก็มีมากข้ึน  จึงทรงโปรดเกลาฯ  ใหรวบ
รวมผูท่ีมีความรูความสามารถท่ียังคงหลงเหลืออยูต้ังแตสมัยกรุงศรี
อยุธยาจัดการชําระกฎหมายและจัดทํากฎหมายขึ้นมาใหม  โดยยึดหลัก
การและแนวทางเดิมท่ีใชกันอยูในสมัยกรุงศรีอยุธยา  ประกอบกับไดมีการ
ตรากฎหมายขึ้นมาใหม  และไดทําการรวบรวมจนเสร็จสิ้นสมบูรณ  เพื่อ
ใชเปนกฎหมายสําหรับการดําเนินกระบวนการยุติธรรมในกรุงรัตนโกสินทร  เมื่อ
ปพ.ศ.  2347  ซึ่งกฎหมายดังกลาวนั้นมีทั้งสิ้น 3 ฉบับ  โดยแตละฉบับน้ัน
จะประทับตราราชสีห  คชสีห  และบัวแกว  ซ่ึงเปนเหตุใหเรียกกฎหมาย 3 
ฉบับน้ันวา  กฎหมายตรา  3  ดวง 
 แตอยางไรก็ตามในสมัยกรุงศรีอยุธยามีการแบงกฎหมายออกเปน
หลายประเภท  แตยังไมมีกฎหมายมหาชนในความหมายปจจุบัน  เพราะ
ในสมัยกรุงศรีอยุธยายังไมสามารถควบคุมหรือตรวจสอบการใชอํานาจ
ของผูปกครองได 
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อยุธยาก
และกฎห
กาลท่ี 3
บาง แตก
 
ท่ี 4  แห
แปลงไป
สมัยดังก
พนจากก
และประ
ช่ือวา  
ความรุน
ประเทศ
เล่ียงควา
กฎหมาย
ประเทศ
น้ันมีสาร
กระทําค
กระทําค
สิน 
1.3  สมัยกรุงรัตนโกสินทร 

หลักฐานท่ีใชประกอบการคนควาเก่ียวกับกฎหมายสมัยกรุงศรี
คื็อกฎหมายท่ีรวบรวมไวในสมัยรัชกาลท่ี 1  แหงกรุงรัตนโกสินทร  
มายที่รวบรวมไวในสมัยรัชกาลที ่ 1  นี้ไดใชจนกระทั่งถึงสมัยรัช
  แมวาจะมีการปรับปรุง  แกไขและเพิ่มเติมกฎหมายขึ้นมาใหม
ไ็มถือวามีการเปล่ียนแปลงกฎหมายไปจากเดิมมากมายนัก 
จนกระทั่งรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  รัชกาล
งกรุงรัตนโกสินทร  ซ่ึงเปนยุคท่ีสถานการณของประเทศไดเปล่ียน
  อันเน่ืองมาจากลัทธิลาอาณานิคมของชาวตะวันตก  ทําใหใน
ลาว  ประเทศไทยจึงตองจัดรวบรวมกฎหมายข้ึนใหม  เพ่ือใหรอด
ารคุกคามของลัทธิดังกลาว  โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศอังกฤษ 
เทศฝรั่งเศส  โดยกฎหมายท่ีไดรวบรวมและจัดระบบข้ึนใหมน้ีมี
“ประชุมประกาศรัชการท่ี 4”  และเม่ือลัทธิลาอาณานิคมไดทวี
แรงขึ้นในภูมิภาคเอเซีย  ทําใหไทยตองยอมทําสนธิสัญญากับ
อังกฤษในป พ.ศ.  2398  ท่ีเรียกวา “สนธิสัญญาบาวริ่ง”  เพื่อหลีก
มขัดแยงกับอังกฤษท่ียกขออางในการรุกรานประเทศไทยวา  
ของไทยมีความลาหลังและปาเถื่อน ท้ังน้ีก็เพ่ือความอยูรอดของ
จากการลาอาณานิคมดังกลาว  โดยความในสนธิสัญญาบาวร่ิง
ะสําคัญคือ  ประเทศไทยตองยอมใหคนในบังคับของอังกฤษท่ี
วามผิดในประเทศไทยไมตองข้ึนศาลไทย  โดยไทยตองยอมใหผู
วามผิดดังกลาวข้ึนศาลกงสุลของอังกฤษคือ  อังกฤษจะเปนผูตัด
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คดีความเอง         กลาวคือสนธิสัญญาบาวร่ิงน้ีถือไดวาเปนสัญญาท่ีทํา 
ใหไทยเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขตไปและหลังจากการทําสนธิสัญญา
บาวร่ิงกับอังกฤษดังกลาว  เปนผลทําใหประเทศไทยตองลงนามในสนธิ
สัญญาประเภทเดียวกันน้ีกับอีกหลายประเทศ  น่ันคือ ประเทศสหรัฐ
อเมริกา  ในป ค.ศ. 1856  ฝรั่งเศส ป ค.ศ. 1856  เดนมารก  ป ค.ศ. 1858  
โปรตุเกส ป ค.ศ. 1859  เนเธอรแลนด ป ค.ศ. 1860  เยอรมนี ป  ค.ศ. 
1862  สวีเดน  ป ค.ศ. 1868  นอรเวย ป ค.ศ. 1868   เบลเย่ียม ป ค.ศ. 
1868  อิตาลี ป ค.ศ. 1868  ออสเตรีย-ฮังการี  ป ค.ศ. 1869  สเปน ป ค.ศ. 
1870  ญ่ีปุน ป ค.ศ. 1898  และรัสเซีย ในป ค.ศ. 1899 
 ซ่ึงอยางไรก็ตาม  ในขณะนั้นประเทศไทยไมมีทางเลือกที่ดีไปกวา
น้ีเพราะจะตองพยายามรักษาเอกราชของชาติไว แรงกดดันจากประเทศ
ตาง ๆ ที่ทําใหไทยตองสูญเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต  ซ่ึงทําใหไทยตอง
เสียเปรียบในทางศาลน้ัน   จึงเปนสาเหตุท่ีทําใหประเทศไทยตองเรงปรับ
ปรุงและแกไขกฎหมายขึ้นมาอีกหลายฉบับ  และการปรับปรุงกฎหมายน้ี
ไดดําเนินการตอเนื่องกันมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลเกลาเจา
อยูหัว 
 โดยการปรับปรุงและแกไขกฎหมายของไทยใหทันสมัยในยุคน้ัน  
ไดมีการจางชาวตางประเทศเขามาชวยปรับปรุงแกไขดวย และขณะเดียว
กันพระมหากษัตริยของประเทศไทยคือ รัชกาลท่ี 5 ทานทรงมีพระปรีชา
ชาญ  ทรงโปรดเกลาฯ สงพระราชโอรสและนักเรียนไทยไปศึกษายังตาง
ประเทศ  เพ่ือนําวิชาความรูมาพัฒนาประเทศไทยในศาสตรตาง ๆ อีกทาง
หน่ึงดวย 
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 กฎหมายท่ีสําคัญ ๆ      ท่ีไดมีการปรับปรุงแกไขใหทันสมัยและ 
เหมาะสมกับสภาวการณนั้น  ไดเร่ิมในป พ.ศ. 2434    ประเทศไทยไดวาง
ระเบียบกระทรวงยุติธรรมข้ึนอีกท้ังไดตรวจแกกฎหมาย  โดยการยกเลิก
กฎหมายเกาและบัญญัติกฎหมายใหมขึ้นมาแทน อาทิเชน การประกาศ
ยกเลิกกฎหมายลงวันท่ี  29  พฤศจิกายน  พ.ศ. 2441  ท่ีออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาความแพง  พ.ศ. 2439  ซ่ึงประกาศฉบับน้ีได
ยกเลิกกฎหมายเกามากกวา 50  บท  และตอมาในป พ.ศ. 2451  ประเทศ
ไทยไดเร่ิมใชประมวลกฎหมายเปนฉบับแรกน่ันคือ  กฎหมายลักษณะ
อาญา  ร.ศ. 127  ซึ่งในเวลาตอมาก็ไดมีการบัญญัติประมวลกฎหมาย  
กฎหมายแพงและพาณิชย  พระธรรมนูญศาลยุติธรรม  ประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา  และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงขึ้น
ใช  โดยประมวลกฎหมายเหลาน้ีไดมีการคัดลอกเทียบเคียงมาจากตาง
ประเทศ  และเมื่อกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ ์  พระราชโอรสในพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จกลับจากการศึกษากฏหมาย
ประเทศอังกฤษ  จึงทรงโปรดเกลาฯ  มอบหมายใหกรมหลวงราชบุรีดิเรก
ฤทธิ์ทรงเปนองคประธานในการชําระกฎหมายใหมในป  พ.ศ. 2456  ซึ่ง
ทําใหมีการประกาศใชประมวลกฎหมายลักษณะอาญาข้ึน 
 จากการท่ีประเทศไทยไดพยายามปรับปรุงและแกไขกฎหมายน้ัน  
ก็เน่ืองมาจากการแกไขในขออางของชาติตะวันตกท่ีมุงหมายจะให
ประเทศไทยตกเปนอาณานิคมของประเทศตนท่ีวากฎหมายของไทยน้ัน
ปาเถ่ือนและลาหลังใหเปนอันตกไป    ท้ังน้ีก็เพ่ือจะใหชาติรอดพนจากการ 
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สูญเสียเอกราชใหแกชาติตะวันตกและจากการชําระกฎหมายของไทยใน 
ชวงนี ้  ไทยไดใชแนวทางแกไขปญหาของประเทศญี่ปุนซึ่งครั้งหนึ่งเคยเสีย
สิทธสิภาพนอกอาณาเขตเชนเดียวกับประเทศไทยมาใชคือการจัดระเบียบ
ศาลยุติธรรม  และจัดทํารวมท้ังแกไขกฎหมายใหเปนระบบโดยการจัดทํา
ประมวลกฎหมายทําใหไทยไดสิทธิสภาพนอกอาณาเขตกลับคืนมา 
 ตอมาในป พ.ศ. 2466  ซ่ึงตรงกับรับสมัยรัชกาลท่ี 6  ประเทศไทย
ไดประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  บรรพ 1  วาดวย
กฎหมายทั่วไป  และบรรพ 2 วาดวยหน้ี  ในป พ.ศ. 2467  มีการประกาศ
ใช บรรพ 3  วาดวยสัญญา  ในป พ.ศ. 2475  ประกาศใช บรรพ 3  วาดวย
สัญญา  ในป พ.ศ. 2475  ประกาศใชบรรพ 4  วาดวยลักษณะทรัพยสิน  
และตอมาป พ.ศ. 2477  มีการประกาศใชบรรพ 5  วาดวยครอบครัว โดย
รวมเรียกวาประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงเหตุท่ีเรียกวาประมวล
กฎหมายนั้น  ก็เพราะเปนการนํากฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมารวบรวมเอาบท
บัญญัติท่ีเปนเร่ืองเดียวกันมารวมไวดวยกัน  โดยใหมีความเก่ียวเน่ืองซ่ึง
กันและกัน  ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชและการศึกษาอาทิเชน เร่ือง
ของสัญญา  ก็จะรวบรวมในสวนท่ีเก่ียวกับสัญญาท้ังหมดมาอยูในสวน
เดียวกัน  หรือเชนในเร่ืองของครอบครัวก็จะจัดหมวดหมูของเร่ืองท่ีมีความ
สัมพันธและเก่ียวเน่ืองกันมาอยูดวยกัน 
 การยกรางประมวลกฎหมายของไทยในยุคเร่ิมแรกน้ี  ไดมีการนํา
เอากฎหมายของตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศในภาคพ้ืนยุโรป
มาประกอบการยกราง  อีกท้ังไดมีการวาจางชาวตางประเทศซ่ึงโดยมาก
จะเปนชาวยุโรปเขามาเปนท่ีปรึกษาดวย ดังน้ันจึงเปนสาเหตุท่ีทําใหระบบ 
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กฎหมายของไทยน้ันเปนไปตามระบบท่ีใชกันอยูในทวีปยุโรป      คือระบบ 
ประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  Civil  Law   
 อยางไรก็ดีในประวัติศาสตรของความเปนมาของกฎหมายไทย  
นับไดวามีการปฏิรูปทางกฎหมายหลายคร้ัง   
 ในป พ.ศ. 2451  ซ่ึงไทยไดบัญญัติกฎหมายลักษณะอาญา  ร.ศ. 
127 ขึ้นใช  ซ่ึงถือวาเปนประมวลกฎหมายฉบับแรกของไทย  และประมวล
กฎหมายของไทยในสมัยแรกเริ่มนั้น  เปนเพียงการรวบรวมบทบัญญัติท่ี
เปนเร่ืองเดียวกันท่ีกระจัดกระจายอยูคนละแหงมารวมไวในท่ีเดียวกัน  ซึ่ง
ตอมาจึงไดมีการปฏิรูปกฎหมายใหทันสมัย  โดยการยกรางกฎหมายข้ึน
ใหมเพ่ือนํามาใชตามแบบอยางของประเทศในยุโรป  ประกอบกับในขณะ
น้ันเปนชวงท่ีนักเรียนไทยซ่ึงทางราชการไดสงไปศึกษายังตางประเทศได
สําเร็จการศึกษาและกลับเขามารับราชการ  โดยนักเรียนไทยเหลาน้ันได
นําเอาแบบอยางกฎหมายของตางประเทศในภาคพ้ืนยุโรป  โดยเฉพาะ
อยางย่ิงของประเทศฝร่ังเศสและประเทศอังกฤษมาพัฒนากฎหมายของ
ไทย  ซึ่งเปนที่มาของการปฏิรูปกฎหมายไทย 
 นักเรียนไทยท่ีทางราชการไดสงไปศึกษายังตางประเทศน้ัน  มีทั้ง
ท่ีไปศึกษาในประเทศอังกฤษ  ซ่ึงเปนประเทศท่ีใชกฎหมายในระบบ 
Common Law  หรือระบบไมมีประมวลกฎหมาย  และท่ีไปศึกษายัง
ประเทศท่ีใชกฎหมายในระบบ  Civil  Law  หรือระบบประมวลกฎหมาย  
เชน  ประเทศฝร่ังเศส  เยอรมนี ฯลฯ  โดยในยุคเร่ิมแรกของการสอน
กฎหมายในโรงเรียนกฎหมายกระทรวงยุติธรรมน้ัน ไดมีการนําหลักเกณฑ
ของกฎหมายอังกฤษมาใชเสมือนกับเปนกฎหมายของประเทศไทย    และ 
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ในสมัยตอมานักเรียนท่ีสําเร็จการศึกษาจากประเทศอังกฤษก็ไดนําเอา 
หลักกฎหมายของประเทศอังกฤษมาใช ซึ่งแมวาประเทศไทยจะมีการตรา
กฎหมายออกมาใชเปนระบบประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  Civil  Law  
แตผูสอนและผูใชกฎหมายในชวงดังกลาวก็ยังคงนําหลักกฎหมายของ
อังกฤษมาใชและมาสอนตามความเคยชินอยู  แตหลังจากท่ีประเทศไทย
ไดประกาศใชประมวลกฎหมายจนครบถวนแลว  การนําหลักกฎหมาย
ของอังกฤษมาใชจึงคอยลดนอยลง และไดมีการใชระบบประมวล
กฎหมายหรือระบบ  Civil  Law  อยางจริงจังเพียงระบบเดียว  ทั้งนี้เนื่อง
จากแนวคิดและกระบวนการพจิารณาคดีระหวางระบบ  Common  Law  
ของอังกฤษกับระบบ  Civil  Law  ของประเทศตาง ๆ ในยุโรปภาคพ้ืนทวีป
น้ันมีความแตกตางกันมากและหากจะนําหลักเกณฑของระบบ Common  
Law  มาใชกับระบบ  Civil  Law  ก็อาจจะทําใหเกิดความขัดแยงและเกิด
ความไมเปนธรรมขึ้นได  ทั้งนี้เพราะระบบกฎหมายทั้งสองระบบ  ดังกลาว
ตางมีหลักเกณฑและข้ันตอนของท่ีมา  การใช  การตีความ  การพิจารณา  
และวิธีการพิพากษาคดีท่ีแตกตางอยางส้ินเชิงดังท่ีกลาวมาแลว  แตอยาง
ไรก็ดีในแงของการใชกฎหมายแลว ประเทศไทยก็มีการนําเอาหลักการของ
ระบบกฎหมายทั้งสองระบบดังกลาวมาใชในลักษณะของการผสมผสาน
กันจนกระทั่งถึงปจจุบันนี้  ดังจะเห็นไดจากการใชคําพิพากษาฎีกามาเปน
บรรทัดฐานอยางหน่ึงท่ีใชประกอบในการพิจารณาและพิพากษาคดีเชนใน
ประเทศท่ีใชระบบ  Common  Law  ถึงแมวาประเทศไทยจะไมถือวาคํา
พิพากษาฎีกาเปนกฎหมายดังเชนในประเทศดังกลาวก็ตาม 
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 จากสมัยตนกรุงรัตนโกสินทรจนกระท่ังถึงสมัยรัชกาลท่ี   6   
ประเทศไทยไดมีการพัฒนากฎหมายมากก็จริงแตเปนการพัฒนากฎหมาย
แพงกฎหมายอาญาเปนหลัก  สวนกฎหมายมหาชนยังไมมีการนํามาใช
เพราะกฎหมายมหาชนจะตองเร่ิมจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ขณะนั้นประเทศไทยยังปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  จึงไมมี
การนําหลักกฎหมายมหาชนมาใช 
2.  ปจจัยสาํคัญในการพัฒนากฎหมายมหาชนไทย 

 ถึงแมวาประวัติศาสตรของกฎหมายไทยจะมีระยะเวลาของการ
พัฒนาท่ีไมยาวนานดังเชนในประเทศอ่ืน ๆ แตอยางไรก็ดีกฎหมายของ
ไทยก็ไดมีการแบงประเภทเอาไวเชนเดียวกับประเทศท่ีมีพัฒนาการทาง
ดานกฎหมายมานานเปนพัน ๆ ป  ซึ่งการแบงประเภทของกฎหมายรวม
ตลอดถึงการจัดระบบของศาลในแตละประเทศน้ันจะมีความแตกตางกัน  
ท้ังน้ีข้ึนอยูกับปจจัยหรือองคประกอบท่ีสําคัญหลายประการ  ซึ่งพอจะสรุป
ไดดังตอไปน้ีคือ 
 1.  ระบบของกฎหมาย 
 2.  ระบบของศาล 
 3.  ระบบการเมืองและการปกครอง 
 4.  ความเจริญดานสังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง 
 5.  ระบบและวิธีการศึกษากฎหมาย 
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กฎหมา
กฎหมา
ประมวล
การบัญ
ใชกฎหม
แนวคําพ
 
การบัญ
การแบง
ความแต

 
และพพิ
อยางไร
และควา
 
Commo
ตาม  
เชน  ปร
2.1  ระบบของกฎหมาย 

ปจจุบันระบบกฎหมายมีอยู 2 ระบบใหญ ๆ คือระบบประมวล
ยหรือระบบ Civil  Law  คือระบบกฎหมายท่ีเขียนบทบัญญัติของ
ยไวเปนลายลักษณอักษร  และอีกระบบหน่ึงก็คือระบบไมมี
กฎหมายหรือระบบ  Common  Law  คือระบบกฎหมายที่ไมมี
ญัติตัวบทของกฎหมายไว  คงใชแตหลักแหงความยุติธรรมในการ
าย  ซึ่งหลักแหงความยุติธรรมนี้เปนที่มาของจารีตประเพณ ี และ
จิารณาของศาล 
ระบบกฎหมายท้ังสองระบบน้ี  มีวิวัฒนาการท่ีแตกตางกัน  หลัก
ญัติกฎหมายและการใชกฎหมายก็แตกตางกัน  ซึ่งเปนผลทําให
ประเภทของกฎหมายระบบของศาลและหลักในการพิจารณาคดีมี
กตางกัน 
2.2  ระบบของศาล 

เม่ือระบบของกฎหมายมีความแตกตางกัน ฉะนั้นวิธีการพิจารณา
ากษาคดีตาง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในสังคมก็ยอมมีความแตกตางกัน  แต
ก็ดีตางก็มีเปาหมายอันเดียวกันคือ ความยุติธรรมของคนในสังคม
มสงบสุขในการอยูรวมกันในสังคม 
ดังที่กลาวมาแลวในระบบไมมีประมวลกฎหมาย  หรือระบบ  
n  Law  ใชศาลเดียวกันพิจารณาคดีไมวาจะเปนคดีประเภทใดก็
หรือไมวาจะเปนคดีท่ีคูกรณีจะมีสถานภาพเหมือนกันหรือตางกัน
ะชาชนกับประชาชน     หรือระหวางคูกรณีท่ีมีสถานภาพทาง 
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กฎหมายท่ีแตกตางกันคือ รัฐ  หนวยงานของรัฐ    หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับ 
ประชาชน แตในทางตรงกันขามในระบบประมวลกฎหมายหรือระบบ  
Civil  Law  น้ันจะมีการแยกศาลในการพิจารณาคดี คือศาลยุติธรรมจะ
พิจารณาคดีท่ีมีกรณีพิพากษาระหวางประชาชนกับประชาชนดวยกัน  
และศาลปกครองจะพิพารณาคดีทางดานการปกครอง  หรือคดีท่ีเปนกรณี
พิพากษาระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชน 
 ซ่ึงระบบของศาลก็เปนอีกปจจัยหน่ึงท่ีบงบอกประเภทของ
กฎหมายเชน  เดียวกัน 

 
บัญญัติก
ท้ังน้ีเพร
การทาง
การใชอ
ระบอบป
คุมการใ
อยูท่ัวไป
การปกค
อํานาจร
ซ่ึงรวมไป
ผานมา
 

2.3  ระบบการเมืองการปกครอง 

ระบบการเมืองและการปกครองน้ีมีสวนสําคัญอยางย่ิงในการ
ฎหมาย  ซึ่งมีผลสืบเนื่องถึงการแบงประเภทของกฎหมายดวย  
าะอํานาจทางการเมืองจะใชอํานาจท่ีมีอยูไดก็ตองผานกระบวน
กฎหมายและการบัญญัติกฎหมายข้ึนอยูกับการไดมาซ่ึงอํานาจรัฐ  
าํนาจรัฐ  และการควบคุมการใชอํานาจของรัฐ  หมายความวาใน
ระชาธิปไตยการไดมาซ่ึงอํานาจรัฐ  การใชอํานาจรัฐและการควบ
ชอํานาจจะกระทําโดยผานตัวแทนของประชาชนอยางท่ีปฏิบัติกัน
ในประเทศตาง ๆ ท่ียึดถือระบอบประชาธิปไตย  แตถาเปนระบอบ
รองแบบเผด็จการทหารหรือระบอบคอมมิวนิสตการไดมาซ่ึง
ฐั  การใชอํานาจและการควบคุมการใชอํานาจจะแตกตางออกไป  
ถึงระบบของศาลก็จะแตกตางไปดวย  เชน  ในประเทศไทยท่ี
เกือบทุกครั้งที่มีการปฏิวัติรัฐประหารจะออกกฎหมายเปลี่ยน 
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ระบบศาลยุติธรรมเปนศาลทหาร   ซึ่งทําใหกระบวนการทางศาลตอง 
เปล่ียนไปเปนตน 
 ในกรณีท่ีบางประเทศใชระบบกฎหมายเดียวกันเชน  ประเทศ
สหรัฐอเมริกากับประเทศอังกฤษในระบบ  Common  Law  เหมือนกันแต
ระบบศาลก็แตกตางกัน  ท้ังน้ีเพราะระบบการเมืองแตกตางกัน  คือ  
ประเทศอังกฤษมีระบบการเมืองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา  
สวนประเทศสหรัฐอเมริกาเปนระบบประชาธิปไตยในระบบประธานาธิบดี
หรือในกรณีประเทศฝร่ังเศสกับประเทศไทย  ใชระบบกฎหมาย  Civil  
Law  เชนเดียวกัน  แตระบบของศาลแตกตางกัน  กลาวคือ  ประเทศไทย
ใชระบบศาลเด่ียว  สวนฝร่ังเศสใชระบบศาลคู  ทั้งนี้อาจจะเปนเพราะ
วิวัฒนาการดานสังคม  เศรษฐกิจ  การเมืองท่ีแตกตางกัน  จึงทําใหระบบ
กฎหมายตาง ๆ มีความแตกตางกันดวย  (หลังจากประกาศใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับป  2540  ประเทศไทยเร่ิมพัฒนาการเปนระบบศาลคูตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ) 

2
ป

กฎหมาย
เศรษฐกิจ
ขึ้น  มีวิว
พัฒนากา
ลอม  ฯล
 

.4  ความเจริญดานสังคม  เศรษฐกิจ  และสังคม   
จจัยสําคัญอีกประการหน่ึงท่ีจะทําใหเกิดการพัฒนาดาน
และระบบของศาลใหทันและเหมาะสมกับสภาพของสังคม  
และการเมืองในขณะนั้น  กลาวคือเม่ือสังคมมีความเจริญมาก
ัฒนาการสิ่งใหม ๆ เกิดข้ึน  ทําใหเกิดกฎหมายใหม ๆ ขึ้น  เชน  
รทางดานเทคโนโลย่ีทําใหเกิดกฎหมายลิขสิทธ์ิ  กฎหมายสิ่งแวด
ฯ      และความเจริญทางดานสังคม เปนผลทําใหระบบเศรษฐกิจ 
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เปล่ียนแปลง    ซึ่งจะโยงใยไปถึงระบบการเมืองการปกครองและกฎหมาย 
เชนเมื่อระบบการเมืองเจริญไปถึงระดับหนึ่ง ประชาชนก็จะเรียกรองความ
เปนธรรมและความถูกตองในสังคม  เชน  ประเทศไทยยุคกอนประชาชน
ไมมีการเรียกรองสิทธิหรือเรียกรองคาเสียหายใด ๆ ตอทางราชการท่ีทํา
ความเสียหาย หรือทําใหประชาชนเสียสิทธ ิ  เพราะประเพณีของไทยแต
โบราณถือวาเปนขาของแผนดิน โดยเฉพาะในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย
แตเมื่อสภาพสังคม  เศรษฐกิจ  การเมืองพัฒนาและเปลี่ยนแปลงไป  
ประชาชนก็เรียกรองความชอบธรรมข้ึน  โดยเฉพาะกรณีพิพาทระหวางรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐกับประชาชนท่ีประชาชนกําลังเรียกรองใหมีศาล
พิเศษหรือท่ีเรียกวาศาลปกครองข้ึนมาพิจารณาคดีทางปกครอง  เปนตน 

 

เรียนกา
สหรัฐอเ
แตกตาง
กัน  
อเมริกา
ตาม  แ
หลายอ
 
กฎหมา
 

2.5  ระบบและวิธีการสอนกฎหมาย  

หัวใจของการพัฒนาการดานกฎหมายและระบบศาลคือ วิธีการ
รสอนกฎหมายอีกอยางหน่ึง เชนการเรียนการสอนกฎหมายใน
มริกากับการเรียนการสอนกฎหมายในประเทศฝร่ังเศสจะมีความ
กัน  เพราะใชระบบกฎหมายท่ีแตกตางกัน  ระบบศาลท่ีแตกตาง
แมแตประเทศไทยเองการเรียนการสอนกฎหมายก็แตกตางไปจาก
และฝรั่งเศส  ถึงแมระบบกฎหมายของไทยจะเหมือนกับฝรั่งเศสก็
ตระบบศาลของไทยแตกตางออกไป  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับองคประกอบ
ยางในสังคม 
ในสมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี  ไมมีหลักฐานใดที่แสดงถึงระบบ
ยในสมัยดังกลาววาเปนระบบกฎหมายแบบใด   อาจจะเปนเพราะ 
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ความเรียบงาย  และไมสลับซับซอนของสังคมและกฎหมายในยุคดังกลาว 
แตอยางไรก็ดี  จากการศึกษาขอความในหลักศิลาจารึกของพอขุนราม
คําแหงทําใหเช่ือไดวา  ในสมัยสุโขทัยมีกฎหมายเกิดขึ้นและไดมีการใช
กฎหมายอยางมีระบบแลวถึงแมวาในศิลาจารึกจะไมไดเขียนไวโดยตรงวา  
สิ่งที่จารึกดังกลาวเปนกฎหมาย  ดังเชนในหลักศิลาจารึกหลักท่ี 1  ความ
วา 
 “…………ในนํ้ามีปลา  ในนามีขาว  เจาเมืองบอเอาจะกอบ  ใน
ไพรลูทาง…….” 
 “…………ลูกเจาลูกขุนผูใดแล  ลมตายหายกวาเหยาเรือนพอเช้ือ
เส้ือคํา  ชางมัน…..”  ขอลูกเมียเยียขาว  ไพรฟาขาไทย  ปาหมากปาพลู
เชื้อมัน  ไวแกลูกมันสิ้น………..” 
 “………….ปากประตูมีกระด่ิงอันหน่ึง  แขวนไวนั้นไพรฟาหนาปก
กลาง  บานกลางเมือง  มีถอยมีความเจ็บทอง  ของใจ  มันจักกลาวเถือง
เจา  เถืองขุน  บอไรไปล่ันกระด่ิงอันทานแขวนไว พอขุนรามคําแหงเจา
เมืองได” 
 จากขอความในหลักศิลาจารึกดังกลาวทําใหเช่ือวา  กฎหมายมี
มาต้ังแตสมัยสุโขทัยแตเน่ืองจากในสมัยน้ันประชากรยังนอย  สังคมและ
สภาพปญหาไมมีความสลับซับซอนมากนัก  ดังนั้นจึงยังไมมีความจําเปน
ท่ีจะตองมีการบัญญัติกฎหมายเปนหลักเปนเกณฑ  หรือเปนระบบ  เพียง
แตไดบัญญัติไวเปนหลักการท่ัวไปรวมไวดวยกันทุกเร่ือง  ไมวาจะเปนเรื่อง
ของหลักการในการบริหารประเทศ  หลักการอยูรวมกันของประชาชน  เชน
เร่ืองของการซ้ือขาย  เร่ืองของมรดก  รวมไปกระทั่งถึงวิธีการใชกฎหมายที ่
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ประชาชนสามารถเคาะกระด่ิงท่ีแขวนไวหนาวังหลวง    เพื่อทูลเชิญพอขุน 
รามคําแหงใหทรงพิจารณาและพิพากษาคดีพิพาทให ฯลฯ 
 สําหรับการพิจารณาคดีและการใชกฎหมายก็อยูท่ีพระราชอํานาจ
ของพระมหากษัตริยซ่ึงทรงใชหลักแหงความยุติธรรมเปนท่ีต้ัง  ดังนั้นจึงยัง
ถือไมไดวา  ไดมีการแบงแยกกฎหมายออกเปนประเภทหรือลักษณะ   
ตาง ๆ แมวาจะมีการนําถอยคําท่ีบัญญัติไวในหลักศิลาจารึกมาเทียบเคียง
หรือนํามาปรับใหเขากับหลักของกฎหมายในสมัยปจจุบันวามีลักษณะ
เปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ  เพราะในหลักศิลาจารึกเปนการกลาวถึงเร่ือง
การบริหารและปกครองประเทศรวมท้ังเร่ืองท่ัว ๆ ไปเชน กฎหมายแพง  
เพราะมีการกลาวถึงเร่ืองของมรดก  เร่ืองของภาษีอากร  เร่ืองซ้ือขาย ฯลฯ   
แตแทที่จริงแลว  กฎหมายในสมัยกรุงสุโขทัยท่ีบัญญัติไวในศิลาจารึกของ
พอขุนรามคําแหงมหาราชน้ัน  ไมไดมีการแบงกฎหมายออกเปนลักษณะ
ตาง ๆ  แตอยางใด 
 สําหรับในสมัยกรุงศรีอยุธยา ระบบการเมืองการปกครองน้ันจะมี
ความแตกตางไปจากในสมัยสุโขทัยอยางส้ินเชิง  ทั้งนี้เปนเพราะสภาพ
สังคม  เศรษฐกิจ ฯลฯ  ท่ีแปรเปล่ียนไป อันเน่ืองมาจากจํานวนประชากรท่ี
เพิ่มมากขึ้น  วิวัฒนาการของมนุษยมีมากข้ึนมนุษยมีความเจริญมากข้ึน  
ประกอบกับความเช่ือทางศาสนาในเร่ืองเทวราชา ฯลฯ  ซ่ึงลวนแลวแตเปน
ปจจัยทําใหสวนประกอบในสังคมเปล่ียนแปลงไป 
 หลักฐานทางกฎหมายของกรุงศรีอยุธยานั้นมีไมมากมายนัก  ท้ัง
น้ีเน่ืองมาจากการเผาทําลายกรุงศรีอยุธยาของพมา  ในป พ.ศ. 2310   ทํา 
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ใหหลักฐานท่ีสําคัญตาง ๆ ทางกฎหมายถูกทําลายสูญหายไปดวย  แตตอ 
มาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรเปนราชธานี  พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟา
จุฬาโลกมหาราชทรงโปรดเกลาฯ  ใหมีการรวบรวมกฎหมายตาง ๆ ท่ีเคย
ใชอยูในสมัยกรุงศรีอยุธยาข้ึนมา  และบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติมในสวนที่
ขาดหายไป  ซ่ึงรวบรวมทําเปน  3  ฉบับ  และไดประทับดวงตรา  ราชสีห  
คชสีห  และบัวแกว  ไวบนเอกสารท่ีรวบรวมกฎหมายแตละฉบับน้ัน  โดย
กฎหมายท่ีรวบรวมได  3  ฉบับดังกลาวน้ีเรียกวา  กฎหมายตรา 3 ดวง  ดัง
ท่ีกลาวมาแลวในเบ้ืองตน 
 จากการศึกษาขอความและบทบัญญัติในกฎหมายตรา 3 ดวงดัง
กลาว  จะพบวากฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนใชในสมัยกรุงศรีอยุธยาน้ันมีจํานวน
มากกวา  อีกท้ังยังมีเน้ือหาใจความท่ีสลับซับซอนมากกวากฎหมายใน
สมัยกรุงสุโขทัย  โดยกฎหมายท่ีมีมากกวาน้ีมีหลายลักษณะอาทิเชน 
 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง  ซ่ึงตราข้ึนในป  พ.ศ. 1895  โดย
เปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับบทกําหนดโทษ  การยอมความ  เหตุลดหยอน
โทษ ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะอาญาราษฎร  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1902  
โดยเปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการหามบุคคลบังคับคดีดวยตนเอง  การ
กําหนดสถานท่ีฟองลูกหน้ี  การต้ังศาลชําระคดีความเอง ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะวิวาทดาตีกัน  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1902  โดย
เปนบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับขอยกเวนการกระทําของเด็ก  คนวิกลจริต  บท
กําหนดโทษ  ฯลฯ 
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 พระอัยการลักษณะโจร  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1903     โดยเปนบท 
บัญญัติท่ีเก่ียวกับจําพวกของโจร  การจับกุมโจร  การลงโทษ ฯลฯ 
 พระอัยการลักษณะผัวเมีย  ซ่ึงตราข้ึนในป พ.ศ. 1906  เปนบท
บัญญัติท่ีเก่ียวกับการสมรส  เงื่อนไขการสมรส  การขาดจากการสมรส  
ฯลฯ 
 ซ่ึงสาเหตุท่ีตองมีกฎหมายลักษณะตาง ๆ เหลานี้เพิ่มขึ้นมา ก็ดวย
เหตุผลดังท่ีกลาวมาแลวขางตน  กลาวคือเปนเพราะความสลับซับซอน
และการแปรเปล่ียนไปของสังคมระบบการปกครองท่ีเปล่ียนแปลงไป  
จํานวนประชากรที่เพิ่มขึ้นมาก ฯลฯ  เปนปจจัยสําคัญ  จึงทําใหกฎหมาย
ตองมีบทบัญญัติท่ีมากข้ึนซับซอนข้ึน  ท้ังน้ีเพ่ือรองรับกับปจจัยตาง ๆ ดังท่ี
กลาวมา 
 กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาหรืออาจจะกลาวรวมตลอดถึงใน
สมัยกรุงรัตนโกสินทรในยุคท่ีมีการสถาปนาเปนราชธานีใหม ๆ น้ัน  มีเนื้อ
หา  สาระ  ขอบัญญัติ  ขอบังคับ  และกฎเกณฑตาง ๆ มากข้ึน  รวมทั้งยัง
ไดมีการแบงหมวดหมูของกฎหมายออกเปนลักษณะตาง ๆ เฉพาะเรื่อง  
ท้ังน้ีเพ่ือความสะดวกในการใชกฎหมาย  และการแบงหมวดหมูของ
กฎหมายนี ้ อาจจะมีความแตกตางกันไปในแตละยุคแตละสมัยตามความ
เหมาะสม  แตอยางไรก็ตาม  ข้ันตอนและวิธีการในการใชกฎหมายน้ันก็ยัง
คงยึดถือแนวทางเดิม  กลาวคือ  ผูปกครองเปนผูที่มีอํานาจสูงสุดและ
เด็ดขาดแตเพียงผูเดียว  ซึ่งทั้งนี้เปนเพราะการไดรับอิทธิพลมาจาก
ศาสนาและความเชื่อในเรื่องของระบบการเมืองและการปกครอง     รวม 
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กระทั่งความเชื่อทางสังคมของคนไทยในสมัยนั้น  ซึ่งความเชื่อตาง ๆ  
เหลานี้  ไดสืบทอดตอกันมาเปนระยะเวลาอันยาวนาน  จนกลายมาเปน
ประเพณีท่ียึดถือปฏิบัติกันอยางเหนียวแนนในสังคมไทยไปในท่ีสุด 

 อยางไรก็ตาม  กฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาและในสมัย

กรุงรัตนโกสินทรยุคตน ๆ ก็ยังไมไดมีการแบงออกเปนประเภทแต

อยางใด  โดยเฉพาะอยางย่ิงในเร่ืองของระบบศาลและหลักการ

พิจารณา  ตลอดจนกระท่ังถึงการดําเนินคดี  ก็ยังคงใชหลักการ  

แนวทางและวิธีการเดียวกันหมดสําหรับทุกประเภทของคดีพิพาท 
 การแบงประเภทของกฎหมายในประเทศไทยนั้น เริ่มมีครั้งแรกใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  รัชกาลท่ี 4 ทั้งนี้เพื่อหลีก
เล่ียงการเกิดขอพิพาทกับประเทศมหาอํานาจ  และปกครองประเทศให
รอดพนจากการสูญเสียเอกราชและดวยสาเหตุดังกลาวน้ีเอง  ทําให
ประเทศไทยตองเรงปฏิรูปและปรับปรุงกฎหมายโดยเร็ว  ดังนั้นจึงไดมีการ
วาจางชาวตางชาติเขามาปรับปรุงกฎหมายของไทยทางหน่ึง  และอีกทาง
หน่ึงก็คือ  การสงนักเรียนไทยไปศึกษากฎหมายและศาสตรแขนงตาง ๆ 
ยังตางประเทศโดยเฉพาะอยางย่ิงในชาติตะวันตก 
 จากเหตุการณและสถานการณแวดลอมดังกลาว  เปนสาเหตุท่ีทํา
ใหกฎหมายของไทยเริ่มมีการพัฒนาและมีความเปลี่ยนแปลงไปเปน
กฎหมายยุคใหม  รวมทั้งไดมีการแบงประเภทของกฎหมายไทยขึ้นเปน
คร้ังแรก   โดยการแบงประเภทของกฎหมายไทยน้ี  มีพื้นฐานและไดรับ
อิทธิพลอยางย่ิงจากประเทศตาง ๆ ในยุโรป 
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 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา รัชการท่ี 5     ไดมีการ 
วาจางชาวเบลเย่ียม  คือนายโรแลง  จัสแมง  มาชวยดูแลในการปรับปรุง
กฎหมายรวมท้ังในการจัดต้ังระบบศาล  ทั้งนี้เพื่อเรงในการเรียกรองสิทธิ
สภาพนอกอาณาเขตกลับคืนมา  นอกจากน้ีก็ยังไดมีการวาจางชาวฝร่ัง
เศสอีกหลายคนใหเขามาชวยรางกฎหมายของไทยข้ึนใหม  และดวย
สาเหตุท่ีมีชาวเบลเย่ียม  และชาวฝรั่งเศส  เปนผูเขามาวางรากฐานทาง
กฎหมายของไทยในยุคเร่ิมตน  จึงเปนสาเหตุท่ีทําใหประเทศไทยมีการ
แบงประเภทของกฎหมายท่ีชัดเจนและมีความเปนระบบท่ีแนชัดมากย่ิง
ขึ้น  คือประเทศไทยจะมีระบบของกฎหมายเปนระบบ Civil  Law  หรือ
เปนระบบมีประมวลกฎหมาย  ทั้งนี้เนื่องมาจากทั้งประเทศเบลเยี่ยมและ
ประเทศฝร่ังเศส  ตางเปนประเทศมีระบบกฎหมายเปนระบบมีประมวล
กฎหมาย  หรือระบบ Civil  Law 
3.  กําเนิดกฎหมายมหาชนไทย 

 หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เมื่อ
วันท่ี  24  มิถุนายน  พ.ศ. 2475  ซึ่งตรงกับรัชสมัยรัชกาลที ่ 7  และไดมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญข้ึนใชเปนฉบับแรกเม่ือวันท่ี 27 มิถุนายน พ.ศ. 
2475  ซึ่งถือวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและใชเปนแนวทางในการ
บริหารและการปกครองประเทศ  โดยรัฐธรรมนูญไดมีการกําหนดไวถึงวิธี
การและข้ันตอนในการบัญญัติกฎหมายดวยหลังจากท่ีไดมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยแลว       ระบบการเมืองและการปกครองของ 
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ไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงไป    อันมีผลตอการบัญญัติกฎหมายของไทยต้ัง 
แตบัดน้ันเปนตนมาจวบจนถึงปจจุบัน 
 กลาวคือการแบงประเภทกฎหมายของไทยในสมัยหลังจากท่ีมี
การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  น้ัน  จะเนนในระบบประมวล
กฎหมายหรือระบบ Civil  Law  ท้ังน้ีเน่ืองจากประเทศไทยเปนประเทศท่ี
ใชระบบประมวลกฎหมายมาต้ังแตเร่ิมแรกอันมาจากการวางรากฐาน
กฎหมายของชาวตะวันตกในยุโรปภาคพ้ืนทวีป  แตอยางไรก็ดีการแบง
ประเภทกฎหมายของไทยดังกลาวน้ันยังมีปญหาอยูบาง  ทั้งนี้เนื่องจาก
ระบบศาลของไทยและขนบธรรมเนียมประเพณีปฏิบัติของไทยน้ันมีความ
แตกตางไปจากประเทศตะวันตกท่ีเปนรากฐานของระบบ  Civil  Law  อีก
ทั้งความเจริญและพัฒนาการทางดานกฎหมายของไทยนั้นยังมีไมเทากัน
กับการพัฒนาทางดานกฎหมายของประเทศท่ีเปนตนแบบ  ประกอบกับ
การผสมผสานในการใชกฎหมายของระบบกฎหมายแบบ  Civil  Law  
และ  Common  Law  จากการท่ีนักเรียนไทยไดนําระบบกฎหมายท่ีตนได
ไปศึกษากลับมาใชในประเทศไทยตามความเคยชินของตนดังกลาว  เปน
ผลทําใหเกิดปญหาในการใชกฎหมายของไทย 
 หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแลว  ไดมีการเปล่ียน
แปลงการกําหนดอํานาจในการปกครองประเทศใหมตามหลักการของ
ระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงยึดหลักการในการแบงอํานาจออกเปน  3  
อํานาจ  เพ่ือใหเกิดการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจซ่ึงกันและกัน  
คืออํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  และอํานาจตุลาการ 
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 หลักการแบงแยกอํานาจในการปกครองประเทศออกเปน    3  
อํานาจดังกลาวเพ่ือทําหนาท่ีในการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ
ทั้งสามดังที่กลาว  ซึ่งถือไดวาเปนจุดกําเนิดของกฎหมายมหาชนของ
ไทย  เพราะสาเหตุของการแบงแยกอํานาจในการปกครองประเทศ
ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ก็เพื่อใหเกิดการ
ถวงดุลยอํานาจระหวางอํานาจทั้งสามดังกลาว  ท้ังน้ีเพ่ือไมให
อํานาจหนึ่งอํานาจใดใชอํานาจที่มีอยูมากเกินไปจนทําใหประชาชน
ไดรับความเดือดรอนและไมไดรับความเปนธรรม  ซึ่งหลักการดัง
กลาวเพื่อตองการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจ  ถือไดวา
เปนหัวใจสําคัญของกฎหมายมหาชน  และจากหลักการของ
กฎหมายมหาชนนี้เอง  ทําใหเกิดการพัฒนาองคกร  และการ
พัฒนาหลักการที่ใชอํานาจ  รวมตลอดทั้งวิธีการควบคุมและตรวจ
สอบการใชอํานาจของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนา
ท่ีของรัฐ  ขึ้นมาตามลําดับจนกระทั่งกลายมาเปนกฎหมายมหาชน
ในปจจุบันไปในที่สุด 
 ดังนั้นการแบงประเภทของกฎหมายในสมัยหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ. 2475  น้ัน  ทําใหเกิดประเภทของกฎหมายข้ึนมาอีก
ประเภทหนึ่งที่แตกตางไปจากการแบงประเภทของกฎหมายที่เคยมีมาใน
ประเทศไทยคือ  เปนการแบงแยกกฎหมายอันมีลักษณะท่ีเก่ียวของกับการ
ใชอํานาจของผูปกครอง  ซึ่งไดแก  อํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหาร  
และอํานาจตุลาการ  โดยมีจุดมุงหมายเพ่ือท่ีจะควบคุมและตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูปกครอง   ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน 
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 จากประวัติศาสตรหรือความเปนมาของกฎหมายต้ังแตยุคเร่ิมตน 
กรุงสุโขทัยมาจนถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา จวบจนกระทั่งถึงรัชสมัยรัชกาลที ่6
แหงกรุงรัตนโกสินทรน้ันไดมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ซ่ึงตางมีรูปแบบของกฎหมายในลักษณะท่ีแตกตางกันไปตามพัฒนาการ
ของระบอบการเมืองและการปกครองในแตละยุค  แตละสมัย  แตอยางไร
ก็ดี  รูปแบบของกฎหมายที่มีการพัฒนาและแปรเปลี่ยนไป โดยมีกาลเวลา
และปจจัยแวดลอมท้ังภายในและภายนอกประเทศตาง ๆ เปนเงื่อนไขนี ้ 
เปนผลทําใหประเทศไทยเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย  ซ่ึงมีมาเปนเวลานานเปนพันปน้ันเปนการปก
ครองในระบอบประชาธิปไตยไปในท่ีสุด  ซ่ึงเม่ือรูปแบบของการปกครอง
ประเทศไดเปล่ียนแปลงไป กฎหมายที่ใชเปนหลักเกณฑหรือกฎเกณฑใน
การปกครองบริหารประเทศยอมมีการเปล่ียนแปลงตามไปดวยมีการจัด
แบงหมวดหมู  และการจัดแบงประเภทของกฎหมายขึ้นเพื่อใหงายและ
สะดวกในการใชกฎหมายใหมากท่ีสุด  ทั้งนี้เพื่อรองรับกับสภาพของสังคม
และรูปแบบของการปกครองท่ีเปล่ียนแปลงไป โดยเฉพาะการตรวจสอบ
การใชอํานาจในการบริหารและการปกครอง   

กฎหมายมหาชนนั้นไดถือกําเนิดขึ้นเน่ืองมาจากหลักการ
สําคัญเพ่ือท่ีจะใชในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจตามหนาท่ีของรัฐ  
หนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหารการปกครองและการ
บริการสาธารณะ 
 ดังน้ันจึงกลาวไดวา หากจะแบงประเภทของกฎหมายของไทยใน
ยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 น้ี     อาจแบงไดเปน    2   
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ประเภทคือ   กฎหมายประเภทท่ีใชเปนหลักเกณฑของการอยูรวมกันอยาง 
สงบสุขของคนในสังคมที่มีสถานภาพทางกฎหมายเทาเทียมกันคือ 
กฎหมายแพง  กฎหมายอาญา   ประเภทหนึ่งและอีกประเภทหนึ่งก็คือ  
กฎหมายประเภทที่บัญญัติไวเกี่ยวกับเรื่องของความสัมพันธระหวางผูที่
ทําการปกครองและบริหารประเทศไดแกรัฐ  หนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาท่ีของรัฐ  กับผูท่ีอยูภายใตการปกครองคือประชาชน  ซึ่งทั้งสองฝาย
ตางมีสถานภาพทางกฎหมายไมเทาเทียมกัน ตลอดจนบัญญัติถึงมาตรการ  
หรือกระบวนการและองคกรตาง ๆ ท่ีใชในการควบคุมและตรวจสอบการ
ใชอํานาจของผูปกครองดังกลาวน้ัน  ซึ่งกฎหมายประเภทนี้ก็คือ  
“กฎหมายมหาชน”   
 ฉะนั้นจึงกลาวไดวา  กฎหมายมหาชนน้ันไดกําเนิดข้ึนในประเทศ
ไทยหลังป พ.ศ. 2475  หลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงการปกครองดังท่ี
กลาวมาแลว  และหลังจากนั้นเปนตนมากฎหมายมหาชนของไทยก็ไดมี
การพัฒนาการมาตามลําดับ ปจจุบันกฎหมายมหาชนมีอยูหลายฉบับ  
อาทิเชน 
 กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 
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พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล   
พ.ศ. 2537 
 พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 
 พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 
 ฯลฯ 
  
 แตอยางไรก็ดีการพัฒนาของกฎหมายมหาชนท่ีถือไดวา  เปนการ
พัฒนาที่เปนรูปธรรมและมีความชัดเจนตรงตามหลักการของกฎหมาย
มหาชนมากที่สุด  ก็คือบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2540  ซ่ึงไดกลาวถึงการใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐหนวยงานของรัฐ  
และเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารและการปกครองประเทศ  หรือในการ
บริการสาธารณะแลวแตกรณี  และท่ีสําคัญก็คือไดบัญญัติถึงกระบวนการ  
และองคกรตาง ๆ ท่ีใชในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจน้ัน ๆ ไว
อยางชัดเจน  อีกท้ังไดมีการบัญญัติใหมีการจัดต้ังองคกรใหมข้ึนเพ่ือทํา
หนาท่ีดังกลาว  อาทิเชน  ศาลปกครอง  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
ฯลฯ 
 สรุปไดวากฎหมายมหาชนคือกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและ
หนาท่ีแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  หรือแกเจาหนาท่ีของรัฐในการบริหาร
การปกครองและการบริการสาธารณะ  รวมทั้งจะตองมีบทบัญญัติถึง
กระบวนการและวิธีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหนาท่ีดัง
กลาวดวย 
 



143 

 
 
และ
มาจ
ท้ังน
ประ
การ
ประ
 
ควา
ของ
กระ
กฎห
อําน
แก  
 
การ
เจาห
 
ของ
บทที่ 8 
บทบาทความสําคัญของกฎหมายมหาชน 
 
กฎหมายมหาชนมีเปาหมายสําคัญ  คือ  มุงในการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพรวมตลอดกระท่ังถึงผลประโยชนของประชาชนอันเก่ียวเน่ือง
ากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาท่ีของรัฐ  
ีเ้พ่ือใหสอดคลองกับหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบ
ชาธิปไตย  อันจะรักษาไวซ่ึงความยุติธรรมท่ีประชาชนหรือผูอยูภายใต
ปกครองพึงจะไดรับจากผูใชอํานาจในการปกครองและการบริหาร
เทศ 
ฉะน้ันหากจะกลาววากฎหมายมหาชนถือวาเปนกฎหมายท่ีมี

มสําคัญข้ันพ้ืนฐานได ทั้งนี้เพราะรัฐ  หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ี
รัฐตางมีอํานาจและหนาท่ีในการปกครอง  ซ่ึงถาขาดหลักการหรือ
บวนการในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจตามหนาท่ีท่ี
มายบัญญัติแลวประชาชนอาจไดรับความไมเปนธรรมจากการใช
าจน้ันได ซ่ึงบทบาทและความสําคัญของกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญได
 

1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีใหอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
ปกครองและการบริการสาธารณะแกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐและแก
นาท่ีของรัฐ 

2.  กฎหมายมหาชนชวยคุมครองสิทธ ิ เสรีภาพ และผลประโยชน
ประชาชน 
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3.   กฎหมายมหาชนชวยควบคุมการใชอํานาจหนาท่ีของรัฐ  ของ
หนวยงานของรัฐและของเจาหนาที่ของรัฐ 
 4. กฎหมายมหาชนชวยใหขาราชการไดรับความเปนธรรมจากผู
บังคับบัญชามากย่ิงข้ึน 
 5.   กฎหมายมหาชนชวยสงเสริมการกระจายอํานาจ 
1. กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ในการ 
บริหารการปกครองและการบริการสาธารณะแกรัฐ แก
หนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ 

 บทบาทและความสําคัญของกฎหมายมหาชนแตกตางจาก
กฎหมายอ่ืนคือเปนกฎหมายท่ีบัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจและหนาท่ี
แกรัฐ  แกหนวยงานของรัฐ  และแกเจาหนาที่ของรัฐ  ในการบริหารการ 
ปกครองและการบริการสาธารณะ  ซึ่งหมายความวาถาไมมีกฎหมาย
มหาชนท่ีเปนกฎหมายมอบอํานาจและหนาท่ีในการบริหารการปกครอง  
และการบริการสาธารณะ  รัฐ  หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐก็จะ
ไมสามารถดําเนินกระบวนการและกลไกทางปกครองได  เน่ืองจากการ
บริหารการปกครองและการบริการสาธารณะจะดําเนินการไดจะตองมี
กฎหมายมอบอํานาจและหนาท่ีไว 
 ในสวนของกฎหมายเอกชนกฎหมายบัญญัติถึงความเทาเทียมกัน
ระหวางประชาชนดวยกันในการทํานิติกรรมตาง ๆ หรือการมีนิติสัมพันธ
ระหวางกันเปนเรื่องของความเสมอภาคกันไมมีฝายใดมีสิทธิพิเศษกวา    
ผูอ่ืน     เชนเรื่องซื้อขายเปนเรื่องของผูซื้อและผูขายไมมีฝายหนึ่งฝายใดจะ 
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บังคับอีกฝายหน่ึงได       ซ่ึงแตกตางจากฎหมายมหาชนท่ีฝายหน่ึงคือฝาย 
ปกคกรองท่ีอาจจะเปนรัฐ  เปนหนวยงานของรัฐ  หรือเปนเจาหนาท่ีของรัฐ  
มีอํานาจพิเศษตามท่ีกฎหมายบัญญัติไวเก่ียวกับการปกครองการบริหาร  
หรือการบริการสาธารณะ  ซ่ึงหนาท่ีดังกลาวหากปราศจากอํานาจพิเศษ
ไมสามารถดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จได 
 ฉะน้ันบทบาทและหนาท่ีสําคัญของกฎหมายมหาชนก็คือ  ชวยทํา
ใหการบริหารการปกครอง  และการบริการสาธารณะเปนไปดวยความ
เรียบรอย 
2.  กฎหมายมหาชนชวยคุมครองสิทธิ   เสรีภาพ   และผล 
ประโยชนของประชาชน 

 ในการปกครองและบริหารประเทศทุกประเทศท่ียอมจะมีขอ
พิพาทระหวางผูที่ใชอํานาจของรัฐกับประชาชนอยางหลีกเลี่ยงไมได  โดย
ขอพิพาทดังกลาวคือขอพิพาทอันเก่ียวเน่ืองกับสิทธิ เสรีภาพ และผล
ประโยชนของประชาชนแตความยุติธรรมในการปกปอง คุมครอง และดูแล
สิทธิเสรีภาพ  รวมกระทั่งถึงผลประโยชนของประชาชนจะมีมากหรือนอย
เพียงใด  ท้ังน้ีข้ึนอยูกับหลักการของการปกครองและบริหารประเทศของผู
ใชอํานาจรัฐดังกลาววา  จะเปนไปตามหลักของความยุติธรรมและความ
เสมอภาคกันของคนในสังคมหรือจะเปนไปตามอําเภอใจและลุแกอํานาจ
ท่ีตนมีอยูในการปกครอง 
 สําหรับการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  กฎเกณฑ
ท่ีใชกันในสังคมลวนแลวแตมาจากผูมีอํานาจ      ซึ่งการปกครองของผูมี 
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อํานาจดังกลาวน้ันเปนไปตามความพอใจ    คือจะเปนไปตามคุณธรรมท่ีมี 
มากหรือนอยในการใชอํานาจปกครองของผูมีอํานาจแตเพียงอยางเดียว  
โดยผูท่ีอยูภายใตการปกครองน้ันไมสามารถท่ีจะควบคุมหรือตรวจสอบ
การใชอํานาจดังกลาวไดเลย  และหากผูใชอํานาจรัฐดังกลาวน้ันใชอํานาจ
จนกระทั่งไปกระทบกระเทือน  หรือริดรอนสิทธิ  และเอารัดเอาเปรียบ
ประชาชนผูท่ีสูญเสียสิทธิและผลประโยชนหรือถูกเอารัดเอาเปรียบน้ันก็ไม
มีสิทธิในการเรียกรองหาความเปนธรรมท่ีตนควรจะไดรับไดแตอยางใด 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  กฎเกณฑที่ใชในสังคมจะ
แตกตางไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางส้ินเชิงกลาวคือ ผูที่มี
อํานาจในการปกครองหรือท่ีเรียกวาผูใชอํานาจรัฐน้ัน จะสามารถปกครอง
และบริหารประเทศไดก็ตอเม่ือประชาชนสวนใหญไดมอบหมายสิทธิและ
หนาท่ีในการปกครองประเทศใหแกบุคคลผูน้ันหรือคณะบุคคลน้ันโดยท้ังน้ี
ผูท่ีใชอํานาจรัฐดังกลาวไมวาจะเปนบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือคณะหน่ึง
คณะใด  จะตองใชอํานาจและหนาท่ีในการบริการบริหารประเทศใหเปน
ไปตามความตองการของประชาชนสวนใหญ  คือการคุมครองสิทธิ  หนาท่ี 
และผลประโยชนสูงสุดของประชาชนดวยความยุติธรรมและความเสมอ
ภาคเปนสําคัญ  มิใชการใชอํานาจท่ีเปนไปตามอําเภอใจดังเชนในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย  ซ่ึงการบริหารและการปกครองประเทศในระบอบ
ประชาธิปไตยดังกลาวจะตองมีการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจ
ของผูปกครองไดกลาวคือหากผูใชอํานาจรัฐใชอํานาจท่ีไดรับมาจาก
ประชาชนไมเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนแลว    ประชาชนซึ่งเปน 
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เจาของอํานาจดังกลาวที่แทจริงสามารถควบคุม  ตรวจสอบ   การใช 
อํานาจไดโดยผานองคกรตาง ๆ ซ่ึงองคกรตาง ๆ เหลาน้ีก็มาจากการมอบ
หนาท่ีและอํานาจจากประชาชนในการกระทําการดังกลาว  เปนหลักของ
กฎหมายมหาชน 
 ดังน้ันในการปกครองระบอบประชาธิปไตย  เมื่อเกิดกรณีพิพาท
ขึ้นระหวางผูใชอํานาจของรัฐกับประชาชนแลวมีการนํากฎหมายมหาชน
มาใชในการพิจารณาขอพิพาทดังกลาว  จะทําใหประชาชนไดรับความคุม
ครองหรือไดรับความเปนธรรมมากข้ึน เพราะการพิจารณากรณีพิพาทจะ
นําหลักการบริหารและหลักของการบริการสาธารณะมาพิจารณาดวย 
3.  กฎหมายมหาชนชวยควบคุมการใชอาํนาจและหนาท่ี   
ของเจาหนาที่ของรัฐ 

 โดยปกติแลว  การใชอํานาจและหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐน้ันจะ
กระทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายบัญญัติมอบหมายอํานาจและหนาท่ีดังกลาว
ไว ซึ่งกฎหมายจะกําหนดอํานาจและหนาท่ี แตการใชอํานาจตองใชดุลยพินิจ
และความเหมาะสมประกอบ ท้ังน้ีเพราะการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี
ของรัฐตามท่ีกฎหมายมอบหมายใหเปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจเปน
สําคัญ  เจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจและหนาท่ีดังกลาวน้ันดวยความ
เหมาะสมและตามความสมควรเทานั้น 
 การใชดุลยพินิจในการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงจะตอง
กระทําดวยความเหมาะสมและสมควรน้ันเปนเร่ืองท่ีหาขอยุติไดยาก  
เพราะไมมีมาตรหรือเกณฑอันใดที่จะนํามาวัดถึงความเหมาะสมและ 
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ความสมควรในแตละเร่ือง    ทั้งนี้เพราะในแตละเรื่องนั้นตางมีขอเท็จจริงม ี  
องคประกอบ  รวมกระทั่งถึงเงื่อนไขที่แตกตางกัน  ดังน้ันการใชดุลยพินิจ
จึงเปนเสมือนชองวางในการใชอํานาจและหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ  แม
เจตนารมณของกฎหมายมหาชนจะมุงเนนถึงการกระทําหนาที่เพื่อการ
บริการสาธารณะโดยการยึดถือผลประโยชนสาธารณะเปนสําคัญก็ตาม  
ซ่ึงหากเจาหนาท่ีของรัฐใชดุลยพินิจดังกลาวโดยมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ี
หรือใชอํานาจที่กฎหมายมอบหมายใหในลักษณะอันไมเหมาะสมแลว
ประชาชนจะไดรับความเสียหาย  และความไมเปนธรรมจากการปฏิบัติ
หนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐได 
 หากเกิดกรณีดังกลาวสิทธิและผลประโยชนของประชาชนจะถูก
ริดรอน  ทั้งนี้เพราะหากพิจารณาถึงการใชอํานาจและหนาที่ของเจาหนาที่
ของรัฐแลวจะเห็นวาเจาหนาที่ของรัฐไมไดกระทําสิ่งใดที่ผิดไปจากที่
กฎหมายบัญญัติหรือผิดกฎระเบียบแตอยางใด       ทั้งนี้เพราะกฎหมาย
ไดมอบหมายและใหอํานาจไว     และกฎหมายไมสามารถกําหนดให
ครอบคลุมจนถึงการใชดุลยพินิจการวินิจฉัยในการปฏิบัติงานของเจาหนา
ที่ของรัฐได 
 ฉะน้ันหากการใชดุลยพินิจในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของ
รัฐเปนไปดวยความไมเหมาะสมและไมสมควร  กลาวคือไมไดกระทําดวย
การยึดหลักการของการบริการสาธารณะโดยถือประโยชนของประชาชน
เปนสําคัญหรือการใชดุลยพินิจน้ันเปนไปในลักษณะของการกล่ันแกลง ใช
อํานาจบาตรใหญกับประชาชน แลวกฎหมายมหาชนก็มีกระบวนการท่ีจะ 
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ควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐได  หรือท่ีเรียกวา     “นิติวิธีทาง 
กฎหมายมหาชน”  ดังท่ีเคยกลาวมาแลว 
4.  กฎหมายมหาชนชวยใหขาราชการไดรับความเปนธรรม 
มากยิ่งขึ้น 

 การปกครองรวมท้ังการบังคับบัญชาในระบบขาราชการ  จะเปน
ไปตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจแกผูบังคับบัญชาในการปฏิบัติตอผูใต
บังคับบัญชาตามสายงานซ่ึงกฎหมายบัญญัติขอบเขตของการปกครอง   
ดูแลไว  แมวากฎหมายจะบัญญัติหรือกําหนดไวแลวแตการใชอํานาจ   
ปกครองและดูแลผูใตบังคับบัญชาเปนเร่ืองของการใชดุลยพินิจของผู
บังคับบัญชา  ดุลยพินิจนั้นเปนสิ่งที่ไมมีกฎเกณฑตายตัว ฉะนั้นผูบังคับ
บัญชาท่ีมีอํานาจตามกฎหมายดังกลาว  อาจจะใชอํานาจท่ีมีรวมกับดุลย
พินิจซ่ึงเปนชองวางน้ันในการเลือกปฏิบัติหรือปฏิบัติดวยความไมเปน
ธรรม  กล่ันแกลง  ซ่ึงสรางความเดือดรอนและเสียหายแกผูใตบังคับ
บัญชาได 
 อยางไรก็ดี  กฎหมายมหาชนจะมีหลักการควบคุมการใชอํานาจ 
หรือ  “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  ในการกระทําการท่ีไมถูกตองของผู
บังคับบัญชาดังกลาวน้ัน  ท้ังน้ีเพ่ือเปนการควบคุมการใชอํานาจ  อีกท้ัง
เปนการกล่ันกรองคําส่ังอันมิชอบดวย  นอกจากน้ันแลวกฎหมายมหาชน
ยังมีองคกรท่ีเรียกวา  “ศาลปกครอง”  ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณา
ปญหาทางปกครองเพ่ือความเปนธรรมอีกศาลหน่ึงดวย 
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5.  กฎหมายมหาชนชวยสงเสริมการกระจายอํานาย 

กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีหลักการในการมุงที่จะแบงแยก

อํานาจการปกครอง  โดยไมใหอํานาจดังกลาวข้ึนอยูกับผูใดผูหน่ึง  กลุมใด
กลุมหน่ึงหรือสวนใดสวนหน่ึง  หรือกลาวไดวา  กฎหมายมหาชนเปน
กฎหมายท่ีสงเสริมในการกระจายอํานาจในการบริหารและการปกครอง  
ดังน้ันจึงเทากับวากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีเปดโอกาสใหแก  
ประชาชนโดยท่ัวไปมีสวนรวมในการตัดสินใจหรือมีสวนรวมในการบริหาร
ประเทศ 
 ซ่ึงการกระจายอํานาจในท่ีน้ีหมายถึง  การมอบอํานาจบริหาร  
อํานาจนิติบัญญัติ  และอํานาจตุลาการบางสวน  ใหกับองคกรตาง ๆ ของ
การกระจายอํานาจเพ่ือใหองคกรตาง ๆ   เหลาน้ันดําเนินการเก่ียวกับการ
บริการสาธารณะ  สภาตําบลสามารถมีอํานาจในการบริหารตําบลไดเอง
ตามกฎหมาย  และสามารถใชอํานาจนิติบัญญัติไดดวยการออกบท
บัญญัติท่ีจะใชบังคับในตําบลไดเอง  อีกท้ังสามารถใชอํานาจในเชิง    
ตุลาการไดดวยเชน  การเปรียบเทียบปรับแกผูท่ีกระทําความผิดบาง
ประเภท 
 ในการกระจายอํานาจไปยังองคกรตาง ๆ เหลานั้น  เปนการมอบ
อํานาจและหนาท่ีไปยังหนวยงานหรือองคกรอ่ืน  ซึ่งการใชอํานาจและหนา
ท่ีขององคกรตาง ๆ ดังกลาวหรือของเจาหนาท่ีขององคกรดังกลาว  อาจจะ
กอใหเกิดการกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชน
เดียวกัน  ฉะน้ันการปองกันปญหาความเดือดรอน    หรือความเสียหายตอ 
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ประชาชนจึงตองใช   “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”   ในการควบคุมการใช 
อํานาจขององคกรตาง ๆ เหลานั้น 
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 กฎหมายเปนเครื่องม
ปญหาของสังคม  กฎหมายแ
ท่ีแตกตางกัน กฎหมายอยา
ของมนุษยจะใชแกไขปญหาใ
อาชญากรรม  ฉะน้ันกระบว
แนวคิดจะแตกตางไปจากฎห
ประสงคในการแกปญหาของ
หรือกฎหมายเอกชนก็มีเจตน
ในทางแพงไมใชเรื่องอาชญา
ฉะน้ันหลักการในการนํากฎห
อาญา  เพราะมีวัตถุประส
อีกท้ังมีผลกระทบตอสังคมโด
 ในทํานองเดียวกันกฎ
ปญหาของสังคมแตกตางไปจ
ฉะนั้นหลักการและวิธีการนํา
กฎหมายอ่ืน   กฎหมายมหาช
ท่ี แกรัฐ  แกหนวยงานของร
ทางบริหารการปกครองประเท
 การท่ีรัฐ  หนวยงาน
กระทําการใดเก่ียวกับการบริห
บทสรุป 
ืออยางหนึ่งที่มนุษยสรางขึ้นมาเพื่อใชแกไข
ตละชนิดน้ันมนุษยคิดข้ึนมาเพ่ือแกไขปญหา
งหน่ึงก็ใชแกปญหาอยางหน่ึงข้ึนอยูกับเจตนา
ด  อาทิเชน กฎหมายอาญาใชแกไขปญหา
นการนํากฎหมายอาญามาใชรวมท้ังหลักการ
มายอ่ืนท้ังน้ีเน่ืองมาจากกฎหมายอาญามีจุด
สังคมแตกตางไปจากกฎหมายอ่ืนน่ันเอง  
าแกไขปญหาระหวางประชาชนกับประชาชน
กรรม  แตเปนเร่ืองของความเปนธรรม  
มายเอกชนมาใชก็จะแตกตางกับกฎหมาย
งคในการแกไขปญหาคนละอยางแตกตางกัน  
ยรวมแตกตางกันดวย 
หมายมหาชนถูกบัญญัติข้ึนมาเพ่ือใชแก
ากกฎหมายอาญาและกฎหมายเอกชน  
กฎหมายมหาชนมาใชจึงแตกตางจาก
นเปนกฎหมายท่ีบัญญัติใหอํานาจและหนา
ฐั  แกเจาหนาท่ีของรัฐ  และแกประชาชนใน
ศรวมท้ังการบริการสาธารณะ 
ของรัฐ  เจาหนาท่ีของรัฐ  หรือประชาชนจะ
ารการปกครองและการบริการสาธารณะได 
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จะตองมีกฎหมายใหอํานาจ  และหนาที่ไว  และกฎหมายดังกลาวตองเปน
กฎหมายท่ีบัญญัติโดยประชาชน  หรือตัวแทนของประชาชน  ซึ่งการใช
อํานาจตามหนาที่จะเปนไปเพียงเทาที่กฎหมายบัญญัติไวเทานั้น  จะทํา
เกินเลยกวาเจตนาของกฎหมายบัญญัติไวไมได    อีกท้ังการใชอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายบัญญัติไวตองสามารถควบคุมและตรวจสอบไดตาม
กระบวนการของกฎหมายดวย 
 กฎหมายมหาชนไมเพียงแตเปนกฎหมายที่เกี่ยวของระหวางรัฐ  
หนวยงานของรัฐกับประชาชนเทาน้ัน  แตตองเปนกฎหมายท่ีบัญญัติให
อํานาจหนาท่ีในการบริหารการปกครอง  ซ่ึงหลักการบริหารการปกครอง  
และการบริการสาธารณะไมสามารถบัญญัติอยางชัดแจงได  หลายกรณี
ตองใชดุลยพินิจ  ใชความเหมาะสมมาเปนองคประกอบในการตัดสินใจใช
อํานาจหนาท่ีน้ันดวย  และการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ  อาจใช
อํานาจเกินเลยจนเกิดความเสียหายแกประชาชนได  จึงทําใหเกิดหลักการ
ของกฎหมายมหาชนขึ้นมาแกไข 
 การดําเนินการของรัฐ  ของหนวยงานของรัฐ  และของเจาหนาที่
ของรัฐ  ตามบทบัญญัติของกฎหมายน้ันอาจมีขอผิดพลาดและเสียหายแก
ประชาชนโดยรวมหรือสวนบุคคลได  ซ่ึงแตเดิมในสมัยท่ีมีการปกครองใน
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ขอผิดพลาดของรัฐและของเจาหนาท่ีของ
รัฐไมอาจจะนํามาฟองรองได  ซ่ึงหลักการดังกลาวถูกเปล่ียนแปลงเม่ือมี
การปกครองระบอบประชาธิปไตยยุคใหมเกิดข้ึน  และยึดหลักการวา  
อํานาจเปนของประชาชน  ปกครองโดยประชาชน  เพื่อประชาชน 
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 ซ่ึงสรุปไดวากอนท่ีจะมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเชน 
ในปจจบัุนประเทศตาง  ๆ ในโลกสวนใหญปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธ-ิ
ราชย  โดยมีพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจปกครองสูงสุด  ประชาชนเปน
เพียงผูถูกปกครองท่ีตองปฏิบัติตามและไมสามารถจะควบคุมการใช
อํานาจของผูปกครองได  แตหลังจากท่ี คศ. 1788  แนวความคิดและวิธี
การปกครองประเทศเร่ิมเปล่ียนแปลงไปท้ังน้ีสืบเน่ืองมาจากการประกาศอิ
สรภาพของอเมริกาจากอังกฤษและการประกาศใชรัฐธรรมนูญเปนแนว
ทางในการปกครองประเทศโดยยึดหลักท่ีวา 
 1.   ทุกคนมีความเทาเทียมกัน  และมีความเสมอภาคกัน 
 2. ผูท่ีจะใชอํานาจในการปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็น
ชอบจากประชาชนสวนใหญ 

3.  การใชอํานาจของผูปกครองประเทศ  จะตองเพ่ือเปนการคุม
ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและประโยชนของประชาชน 
 4.     การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกลาวก็คือหลักการ
ปกครองโดยกฎหมายหรือท่ีเรียกวา  “นิติรัฐ” หลักนิติรัฐน้ีหมายความวา
ประชาชนจะไมถูกละเมิดจากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยขาดความยุติธรรม  เพราะรัฐหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจทางปกครองตามกฎหมายแตจะใชอํานาจ
เกินเลยจากที่กฎหมายใหอํานาจไวไมได  ประชาชนมีสิทธิที่จะเรียกรอง
และขอความเปนธรรมได 
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หนาที่หลักของรัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐในระบอบระชาธิป
ไตยคือ  “การบริการสาธารณะ”  ท่ีจัดทําเพ่ือสนองความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม และการบริการสาธารณะน้ีโดยสภาพแลวไมอาจ
ทําใหบรรลุผลสําเร็จได  หากปราศจากการใชอํานาจของรัฐของหนวยงาน
ของรัฐ  หรือเจาหนาท่ีของรัฐเขาแทรกแซงรัฐ หนวยงานของรัฐ และเจา
หนาท่ีของรัฐ  มีหนาท่ีตามบทบัญญัติของกฎหมาย  เพื่อใหสามารถ
ปฏิบัติหนาท่ีในการ  “บริการสาธารณะ”  ใหบรรลุผลสําเร็จได  ดังน้ัน
กฎหมายจึงตองใหอํานาจรัฐหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ของรัฐไว
ดวย  กฎหมายดังกลาวน้ีเรียกวา “กฎหมายมหาชน” 
 การที่รัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที ่  และ
อํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย  รัฐหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
ของรัฐอาจจะใชอํานาจตามกฎหมายน้ันทําใหเกิดความเสียหายตอสถาน
ภาพของสิทธิหรือหนาที่ของประชาชนได  ฉะน้ันจึงตองมีการควบคุมการ
ใชอํานาจของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐดวย 
 กระบวนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐของหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาที่ของรัฐนี้  เรียกวา  “นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน”  ซึ่งหมาย
ความวากระบวนการนํากฎหมายมหาชนมาใช   เพ่ือใหเกิดความยุติธรรม
และเหมาะสมเนื่องจากกรณีพิพาทระหวางรัฐหนวยงานของรัฐหรือเจา
หนาท่ีของรัฐ กับประชาชนเปนกรณีพิพาททางปกครอง มีลักษณะแตก
ตางไปจากรณีพิพาททางแพง  และไมใชกรณีพิพาททางอาญาแตเปน
กรณีพิพาทที่มีลักษณะพิเศษ    เรียกวากรณีพิพาททางปกครอง     เพราะ 
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เปนการขัดแยงระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ 
รัฐ  ในการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายใหอํานาจไว  แตการใชอํานาจของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐน้ันอาจทําใหสถานภาพทางสิทธิหรือหนาท่ี  หรือเกิด
ความเสียหายอ่ืนของบุคคลได 
 ฉะน้ันเพ่ือเปนการควบคุมการใชอํานาจของรัฐหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐใหอยูในกรอบของความพอดี  จึงตองมีกระบวนการควบคุม การใช
อํานาจของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ  เรียกวา  “นิติวิธีทางกฎหมาย
มหาชน”  ซึ่งจะแยกเปน 2 ลักษณะใหญ ๆ คือ 
ลักษณะท่ีหน่ึง  การควบคุมโดยองคกรภายในของรัฐ  หรือของ            
ฝายบริหารเอง  เชน 

- การรองทุกข 
- การอุทธรณ 

ลักษณะที่สอง   การควบคุมโดยองคกรภายนอกของฝายบริหาร     เชน 
- การควบคุมโดยทางการเมอืง 
- การควบคุมโดยองคกรพิเศษ 
- การควบคุมโดยศาล  ซ่ึงอาจเปนศาลเด่ียว
หรือศาลคู  แลวแตระบบของศาล 

สรุป   กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีมอบอํานาจหนาท่ีในการบริหาร
การปกครองและการบริการสาธารณะใหแกรัฐหนวยงานของรัฐและเจา
หนาท่ีของรัฐ  และวางหลักเกณฑในการควบคุมและตรวจสอบการใช
อํานาจหนาท่ีน้ัน หมายถึง  กฎหมายท่ีบัญญัติถึง    ความสัมพันธระหวาง 
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รัฐกับเอกชน   หรือระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ   หรือผูใชอํานาจของรัฐกับ 
เอกชน  หรือระหวางองคกรของรัฐกับเอกชน  ในฐานะที่ฝายหนึ่งเปนฝาย
ปกครองเปนผูมีอํานาจปกครองตามกฎหมายและอีกฝายหน่ึงเปนผูอยูใต
อํานาจปกครอง  และรวมถึงความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับเจา
หนาท่ีของรัฐ  หรือระหวางเจาหนาท่ีของรัฐดวยกันเอง  ในฐานะท่ีฝายหน่ึง
มีอํานาจเหนืออีกฝายหน่ึง  ตามกฎหมาย  และเมื่อเกิดกรณีพิพาททาง
กฎหมายมหาชนจะตองใชนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนดวย 
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ระราชบัญญัติ 
ารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534 
พรอมดวย 

ชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม 
 

พระราชบัญญัต ิ
ัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 

 
พระราชบัญญัต ิ
ิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
พ.ศ. 2539 
และ 

บสํานักนายกรัฐมนตรี 
กัเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ 
ิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
พ.ศ.  2539 
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ราชโ
 
การแ
 
แนะน
 
บริหา
 
ประก
 
 
กันยา

ธันวา
พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534 
…………………… 
ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 

ใหไว  ณ  วันท่ี  21  สิงหาคม  พ.ศ.  2534 
เปนปที่  46  ในรัชกาลปจจุบัน 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
องการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราช

ผนดิน 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
าํและยินยอมของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  ดังตอไปน้ี 
มาตรา 1   พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ 
รราชการแผนดิน พ.ศ.  2534” 
มาตรา 2   พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 

าศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
มาตรา 3    ใหยกเลิก 
 (1) ประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่  29  
ยน  พ.ศ. 2515 

(2) ประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  310  ลงวันที ่  13    
คม  พ.ศ. 2515 
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(3)  พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ 
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 23  กันยายน  พ.ศ.  2515  พ.ศ. 2517 

(4) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ. 2515  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 
2517 

(5) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ. 2515  (ฉบับท่ี  3)  พ.ศ. 
2517 

(6) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ. 2514  (ฉบับท่ี  4)  พ.ศ. 
2519 

(7) ประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี 22  ลงวันที ่  8  
พฤศจิกายน  พ.ศ. 2520 

(8) พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่ 29  กันยายน  พ.ศ.  2515  (ฉบับท่ี  5)  พ.ศ. 
2522 

(9) ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติ  
ฉบับท่ี  48  เร่ือง  แกไขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  218  ลง
วันท่ี  29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ลงวันที ่ 28  กุมภาพันธ  พ.ศ. 2534 
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 มาตรา 4  ใหจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ดังน้ี 
(1) ระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 
(2) ระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 
(3) ระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน 

 มาตรา 5  การแบงราชการออกเปนสวนตาง ๆ ตามท่ีบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัตินี้  ใหกําหนดตําแหนงและอัตราเงินเดือนโดยคํานึงถึง
คุณภาพและปริมาณงานของสวนราชการนั้น ๆ ไวดวย 
 การบรรจุและการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงหนาท่ีราชการ
ตาง ๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย 
 มาตรา 6  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
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สวนท่ี 1 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง 

 
 มาตรา 7  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ดังน้ี 

(1) สํานักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง  หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง 
(3) ทบวง  ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
(4) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะ

เปนกรม  ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวง 
 สวนราชการตาม  (1)  (2)  (3)  และ (4)  มีฐานะเปนนิติบุคคล 
 มาตรา 8  การจัดต้ังหรือยุบสวนราชการตามมาตรา  7  ใหตรา
เปนพระราชบัญญัติ 
 การจัดต้ังทบวงโดยใหสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงให
ระบุไวในพระราชบัญญัติดวย 
 การจัดต้ังกรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปน
กรม  ซึ่งไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  กระทรวง  หรือทบวง  ใหระบุการ
ไมสังกัดไวในพระราชบัญญัติดวย 
 การแบงสวนราชการภายในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี  กรม  
หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม      ใหตราเปนพระ 
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ราชกฤษฎีกา    และใหระบุอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการไวในพระ 
ราชกฤษฎกีาดวย 
 ใหสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนและสํานักงบ
ประมาณรวมกันเสนอความเห็นตอคณะรัฐมนตรีในการแบงสวนราชการ
ภายในและในการกําหนดอํานาจหนาท่ีของแตละสวนราชการตามวรรคส่ี  
ในการเสนอความเห็นดังกลาว  ใหสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพล
เรือนจัดอัตรากําลัง   และสํานักงบประมาณจัดสรรเงินงบประมาณใหสอด
คลองเสนอไปในคราวเดียวกัน  แตถาเปนการแบงสวนราชการภายในของ
มหาวิทยาลัยหรือสถาบันในทบวงมหาวิทยาลัย  ใหสํานักงบประมาณเปน
ผูเสนอความเห็นและจัดสรรเงินงบประมาณตอคณะรัฐมนตรี 
 

หมวด  1 
การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตร ี

 มาตรา 9  การจัดระเบียบราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีใหเปน
ไปตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
 ในสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรีบรรดาท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการปรับปรุง กระทรวง  ทบวง  กรม  มีฐานะเปนกรม 
 สํานักนายกรัฐมนตรีอาจจัดใหมีสวนราชการเปนการภายในข้ึน
ตรงตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือทําหนาท่ีจัดทํานโยบายและแผน กํากับ  เรงรัด 
และติดตามนโยบายและแผนการปฏิบัติราชการตามนโยบายท่ีคณะรัฐ
มนตรีกําหนดหรืออนุมัติ    เพ่ือการน้ีนายกรัฐมนตรีจะส่ังใหกรมหรือสวน 
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ราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมในสํานักนายกรัฐมนตรีจัด 
ทําก็ได 
 มาตรา 10  สํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไว
ในกฎหมาย  วาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง กรม 
 สํานักนายกรัฐมนตรีมีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราช
การและกําหนดนโยบายของสํานักนายกรัฐมนตรีใหสอดคลองกับนโยบาย
ท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของ
สํานักนากยกรัฐมนตรี  และจะใหมีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  หรือมีท้ังรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐ
มนตรีหรือมีท้ังรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  
การส่ังและการปฏิบัติราชการของรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจํา
สํานักนายกรัฐมนตรี  ใหเปนไปตามท่ีนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
 ในระหวางท่ีคณะรัฐมนตรีตองอยูในตําแหนงเพ่ือดําเนินงานไปจน
กวาจะตั้งคณะรัฐมนตรีขึ้นใหม  เพราะนายกรัฐมนตรีตาย  ขาดคุณสมบัติ  
หรือตองคําพิพากษาใหจําคุก  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรองนายกรัฐ
มนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูปฏิบัติหนาท่ีแทนนายกรัฐมนตรี  ถาไมมีผูดํารง
ตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรัฐ
มนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูปฏิบัติหนาท่ีแทน 
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 มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาท่ี 
ดังน้ี 

(1) กํากับโดยท่ัวไปซ่ึงการบริหารราชการแผนดิน     เพื่อ 
การนี้จะสั่งใหราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค  และสวนราชการซึ่ง
มีหนาท่ีควบคุมราชการสวนทองถ่ิน  ช้ีแจงแสดงความคิดเห็น  ทํารายงาน
เก่ียวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจําเปนจะยับย้ังการปฏิบัติราชการใด ๆ 
ท่ีขัดตอนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ไดและมีอํานาจส่ังสอบสวนขอ
เท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติราชการของราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิ
ภาค  และราชการสวนทองถ่ิน 
  (2) มอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีกํากับการบริหารราช
การของกระทรวง  หรือทบวงหน่ึงหรือหลายกระทรวงหรือทบวง 
  (3)   บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนงซ่ึง 
สังกัดกระทรวง  ทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เปนกรม 
  (4)  สั่งใหขาราชการซึ่งสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง  
มาปฏิบัติราชการสํานักนายกรัฐมนตรี  โดยจะใหขาดจากอัตราเงินเดือน
ทางสงักัดเดิมหรือไมก็ได  ในกรณีท่ีใหขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัด
เดิม  ใหไดรับเงินเดือนในสํานักนายกรัฐมนตรีในระดับ  และขั้นที่ไมสูงกวา
เดิม 
  (5)  แตงต้ังขาราชการซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง  
ไปดํารงตําแหนงของอีกกระทรวง  ทบวง  กรมหน่ึง   โดยใหไดรับเงินเดือน 
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จากกระทรวง   ทบวง  กรมเดิม  ในกรณีเชนวาน้ีใหขาราชการซ่ึงไดรับแตง 
ต้ังมีฐานะเสมือนเปนขาราชการสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม  ซึ่งตนมา
ดํารงตําแหนงน้ันทุกประการ  แตถาเปนการแตงต้ังขาราชการต้ังแต
ตําแหนงอธิบดีหรือเทียบเทาข้ึนไป  ตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 
  (6)  แตงต้ังผูทรงคุณวุฒิเปนประธานท่ีปรึกษา  ท่ีปรึกษา  
หรือคณะท่ีปรึกษาของนายกรัฐมนตรี  หรือเปนคณะกรรมการเพ่ือปฏิบัติ
ราชการใด   และกําหนดอัตราเบ้ียประชุมหรือคาตอบแทนใหแกผูซ่ึงไดรับ
แตงต้ัง 
  (7)   แตงต้ังขาราชการเมืองใหปฏิบัติราชการในสํานัก  
นายกรัฐมนตรี 
  (8)  วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการ
แผนดินเปนไปโดยรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระ
ราชบัญญัติน้ี  หรือกฎหมายอ่ืน 
  (9)  ดําเนินการอ่ืน ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
 ระเบียบตาม  (8)  เม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว  ใหใช
บังคับได 
 มาตรา 12 ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสวนราช
การท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  แตมิไดสังกัดสํานักนายกรัฐ
มนตรี  หรือทบวง  นายกรัฐมนตรีจะมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรี  หรือ
รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีปฏิบัติราชการแทนก็ได 
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 มาตรา 13  สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  มีอํานาจหนาท่ีเก่ียว 
กับราชการทางการเมือง  มีเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขา
ราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  
และใหมีรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝายการเมืองและรองเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีฝายบริหาร   เปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการและจะใหมีผู
ชวยเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ใหเลขาธิการนายกรัฐมนตรีและรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝาย
การเมืองเปนขาราชการการเมือง  และใหรองเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
ฝายบริหาร  และผูชวยเลขาธิการนายกรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือน
สําคัญ 
 มาตรา 14 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการของคณะรัฐมนตรี  รัฐสภา  และราชการในพระองค  มีเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีและใหมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเปน
ผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
เปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  และผู
ชวยเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือนสามัญ 
 มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณเลขาธิการสภาความม่ังคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีา        เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน   
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เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ    และ 
เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนเปนผูบังคับบัญชา  ขาราชการ
สํานักขาวกรองแหงชาติ  สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคง
แหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขา
ราชการพลเรือน  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ  และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนและรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ รองผูอํานวยการและรอง
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ 
 ความในมาตรา 15  ถูกยกเลิกและใชความใหมแทนแลวโดยมาตรา 3 แหง  
พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535  ดังตอไปน้ี 
 “มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณ  เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีา  เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
เลขาธิการคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  เลขาธิการคณะ
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และเลขาธิการคณะ
กรรมการสงเสริมการลงทุน  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการสํานักขาวกรอง
แหงชาติ  สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ  สํานัก
งานคณะกรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  สํานักงานคณะ
กรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ       และสํานักงานคณะ 
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กรรมการสงเสริมการลงทุน     และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรง 
ตอนายกรัฐมนตรี 
 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ  รองผูอํานวยการและรอง
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ” 
 ความในมาตรา 15  ถูกยกเลิกและใชความใหมแทนอีกครั้งหนึ่งโดยมาตรา 
3  แหง  พ.ร.บ.ฯ  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ. 2536 ดังตอไปน้ี 
 “มาตรา 15  ใหผูอํานวยการสํานักขาวกรองแหงชาติ  ผูอํานวย
การสํานักงบประมาณ  เลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎกีาเลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  
เลขาธิการคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  เลขาธิการคณะ
กรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เลขาธิการคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสาน
งานโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดําริ  และเลขาธิการคณะกรรมการสง
เสริมการลงทุน  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการสํานักขาวกรองแหงชาติ  
สํานักงบประมาณ  สํานักงานสภาความม่ันคงแหงชาติ  สํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎกีา  สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  สํานัก
งานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  สํานักงานคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ  สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครง
การอันเน่ืองมาจากพระราชดําริ  และสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการ
ลงทุนและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
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 ใหผูอํานวยการและเลขาธิการ        รองผูอํานวยการและรอง 
เลขาธิการ  และผูชวยผูอํานวยการและผูชวยเลขาธิการเปนขาราชการพล
เรือนสามัญ” 
 มาตรา 16  สํานักนายกรัฐมนตรี  นอกจากมีนายกรัฐมนตรี  รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี  ใหมีปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังน้ี 
  (1)   รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในสํานักนายกรัฐ 
มนตรี  กําหนดแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของสํานักนากยกรัฐ
มนตรี  และลําดับความสําคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของ
สวนราชการในสํานักนายกรัฐมตรีใหเปนไปตามนโยบายท่ีนายกรัฐมนตรี
กําหนด  รวมท้ังกํากับ  เรงรัด  ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ
ของสวนราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2)   เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
สํานักนายกรัฐมนตรี  รองจากนายกรัฐมนตรี  รองนายกรัฐมนตรีและรัฐ
มนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรียกเวนขาราชการของสวนราชการซ่ึงหัว
หนาสวนราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี 
  (3) เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีตามวรรคหน่ึง  
ใหมีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูชวยสั่งและปฏิบัติราชการ และจะใหมีผู
ชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
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 ในกรณีที่มีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานัก 
นายกรัฐมนตรีหรือมีท้ังรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีและผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี  ใหรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือผูชวยปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการรองจากปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
 ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  และ
ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  เปนขาราชการพลเรือนสามัญ  และให
รองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  และผูดํารง
ตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มี
อํานาจหนาท่ีตามปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 17  สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับราชการประจําท่ัวไปของสํานักนายกรัฐมนตรี และราชการท่ีคณะ
รัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปนหนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดสํานักนายก
รัฐมนตรีโดยเฉพาะ  รวมท้ังกํากับและเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวน
ราชการในสํานักนายกรัฐมนตรี  ใหเปนไปตามนโยบาย  แนวทาง  และ
แผนการปฏิบัติราชการของสํานักนายกรัฐมนตรี  ยกเวนราชการของสวน
ราชการซ่ึงกฎหมายกําหนดใหหัวหนาสวนราชการข้ึนตรงตอนายกรัฐ
มนตรี 
 ในกรณีที่สํานักนายกรัฐมนตรีมีทบวงอยูในสังกัดและยังไมสม
ควรจัดต้ังสํานักงานปลัดทบวงตามมาตรา 25  วรรคสาม  จะใหสํานักงาน
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
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หมวด 2 
การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง 

 มาตรา 18  ใหจัดระเบียบราชการของกระทรวง  ดังน้ี 
(1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
(2) สํานักงานปลัดกระทรวง 
(3) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เวนแตบาง
กระทรวงเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราช
การต้ังข้ึนเปนกรมก็ได 

 ใหสวนราชการตาม (2)   และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตาม 
(3)  มีฐานะเปนกรม 
 กระทรวงใดมีความจําเปนจะตองมีสวนราชการเพ่ือทําหนาท่ีจัด
ทํานโยบายและแผน  กํากับ  เรงรัด  และติดตามนโยบายและแผนการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวงจะจัดระเบียบบริหารราชการโดยอนุมัติคณะ
รัฐมนตรีเพ่ือใหมีสํานักนโยบายและแผนเปนสวนราชการภายใน  ข้ึนตรง
ตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงก็ได 
 มาตรา 19  การจัดระเบียบราชการในกระทรวงหน่ึง ๆ ใหเปนไป
ตามกฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  สวนการจัด
ระเบียบราชการในกระทรวงท่ีเก่ียวกับการทหาร  ใหเปนไปตามกฎหมาย
วาดวยการน้ัน 
 กระทรวงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการ
ปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
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 มาตรา 20  ภายใตบังคับบทบัญญัติมาตรา 11    กระทรวงหนึ่งม ี
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และกําหนด
นโยบายของกระทรวงใหสอดคลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรือ
อนุมัติและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และจะใหมีรัฐ
มนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  การส่ังหรือการปฏิบัติ
ราชการของรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมอบหมาย 
 ในกรณีท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาสวนราชการ
ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมแตมิไดสังกัดกระทรวง  รัฐมนตรีวา
การกระทรวงจะมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงปฏิบัติราชการ
แทนก็ได 
 มาตรา  21   กระทรวง  นอกจากมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงและ
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  ใหมีปลัดกระทรวงคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดัง
น้ี 
  (1)    รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในกระทรวง    
กําหนดแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง  และลําดับ
ความสําคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของสวนราชการใน
กระทรวงใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมมนตรีกําหนดรวมท้ังกํากับ  เรงรัด  
ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวง 
  (2)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
กระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
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  (3)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัด 
กระทรวง และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดกระ 
ทรวง 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดกระทรวงตามวรรคหน่ึง  ใหมีรอง
ปลัดกระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยปลัด
กระทรวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองปลัดกระทรวงหรือผูชวยปลัดกระทรวง  หรือมีท้ัง
รองปลัดกระทรวงและผูชวยปลัดกระทรวง ใหรองปลัดกระทรวงหรือผูชวย
ปลัดกระทรวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการรองจากปลัดกระทรวง 
 ใหรองปลัดกระทรวง  ผูชวยปลัดกระทรวง  และผูดํารงตําแหนงท่ี
เรียกช่ืออยางอ่ืน  ในสํานักงานปลัดกระทรวง  มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีปลัด
กระทรวงกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 22  สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการทางการเมือง  มีเลขานุการรัฐมนตรีซึ่งเปนขาราชการเมืองเปนผู
บังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรีข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง  และจะใหมีผูชวย
เลขานุการรัฐมนตรีซ่ึงเปนขาราชการการเมืองคนหน่ึงหรือหลายคนเปนผู
ชวยส่ังหรือปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 
 มาตรา 23  สํานักงานปลัดกระทรวงมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราช
การประจําท่ัวไปของกระทรวง  และราชการท่ีคณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดให 
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เปนหนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ   รวมท้ังกํากับ 
และเรงรัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในกระทรวงใหเปนไปตาม
นโยบายแนวทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง 
 ในกรณีที่กระทรวงมีทบวงอยูสังกัดและยังไมสมควรจัดตั้งสํานัก
งานปลัดทบวงตามมาตรา  25  วรรคสาม   จะใหสํานักงานปลัดกระทรวง
ทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
 มาตรา  24   การจัดระเบียบราชการในทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทา
กระทรวงใหอนุโลมตามการจัดระเบียบราชการของกระทรวงซ่ึงบัญญัติไว
ในมาตรา 18  ถึงมาตรา  23 
 

หมวด  3 
การจัดระเบียบราชการในทบวงซึ่งสังกัด 
สํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 

 มาตรา 25  ราชการสวนใดซึ่งโดยสภาพและปริมาณของงานไม
เหมาะสมที่จะจัดต้ังเปนกระทรวง  หรือทบวงซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง
จะจัดต้ังเปนทบวงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง  เพื่อใหมีรัฐ
มนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของทบวงก็ได  และใหจัดระเบียบราชการในทบวงดังน้ี 

(1) สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี 
(2) สํานักงานปลัดทบวง 
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(3) กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เวนแตบาง 
ทบวงซึ่งเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราชการตั้งขึ้นเปนกรมก็ได 
 ใหสวนราชการตาม  (2)  และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนตาม 
(3)  มีฐานะเปนกรม 
 ในกรณีท่ีสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวงมีทบวงอยูในสังกัด  
และปริมาณและคุณภาพของราชการในทบวงยังไมสมควรจัดตั้งสํานัก
งานปลัดทบวง  จะใหสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสํานักงานปลัดกระทรวงทํา
หนาท่ีสํานักงานปลัดทบวงดวยก็ได 
 มาตรา 26  การจัดระเบียบราชการในทบวงหน่ึง ๆ ใหเปนไปตาม
กฎหมายวาดวยการปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม  สวนการจัดระเบียบ
ราชการในทบวงมหาวิทยาลัย  ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 
 ทบวงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการปรับ
ปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม 
 มาตรา  27  ภายใตบังคับบทบัญญัติมาตรา  11  ทบวงหนึ่งมีรัฐ
มนตรีวาการทบวงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และกําหนดนโยบายของ
ทบวงใหสอดคลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรืออนุมัติ  และรับ
ผิดชอบในการปฏิบัติราชการของทบวง  และจะใหมีรัฐมนตรีชวยวาการ
ทบวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรัฐมนตรีชวยวาการทบวง  การส่ังหรือการปฏิบัติราช
การของรัฐมนตรีชวยวาการทบวงใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการทบวง
มอบหมาย 
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 ในกรณีท่ีเปนทบวงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง     ให 
รัฐมนตรีวาการทบวงปฏิบัติราชการภายใตการกํากับของนายกรัฐมนตรี  
หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง  แลวแตกรณี 
 มาตรา 28  ทบวง  นอกจากมีรัฐมนตรีวาการทบวงและรัฐมนตรี
ชวยวาการทบวง  ใหมีปลัดทบวงคนหน่ึงมีอํานาจหนาท่ีดังน้ี 
  (1)  รับผิดชอบควบคุมราชการประจําในทบวง  กําหนด
แนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของทบวง  และลําดับความสําคัญ
ของแผนการปฏิบัติราชการประจําปของสวนราชการในทบวงใหเปนไป
ตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนด  รวมท้ังกํากับ  เรงรัด  ติดตามและประเมิน
ผลการปฏิบัติราชการของสวนราชการในทบวง 
  (2)    เปนผูบังคับบัญชาขาราชการของสวนราชการใน 
ทบวงรองจากรัฐมนตรี 
  (3)  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการในสํานักงานปลัดทบวง
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานปลัดทบวง 
 ในการปฏิบัติราชการของปลัดทบวงตามวรรคหน่ึง  ใหมีรองปลัด
ทบวงเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการ  และจะใหมีผูชวยปลัดทบวงเปนผู
ชวยส่ังและปฏิบัติราชการดวยก็ได 
 ในกรณีท่ีมีรองปลัดทบวงหรือผูชวยปลัดทบวง  หรือมีท้ังรองปลัด
ทบวงและผูชวยปลัดทบวง  ใหรองปลัดทบวงหรือผูชวยปลัดทบวงเปนผู
บังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการรองจากปลัด
ทบวง 
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 ใหรองปลัดทบวง    ผูชวยปลัดทบวง    และผูดํารงตําแหนงท่ีเรียก 
ช่ืออยางอ่ืนในสํานักงานปลัดทบวง  มีอํานาจหนาท่ีตามท่ีปลัดทบวง
กําหนดหรือมอบหมาย 
 ในกรณีท่ีปลัดทบวงจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอ
บังคับหรือคําส่ังใด  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย  
ระเบียบขอบังคับ  หรือคําส่ังน้ัน  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ันมิได
กลาวถึงอํานาจของปลัดทบวงไวใหปลัดทบวงมีอํานาจดังเชนปลัด
กระทรวง 
 ในกรณีท่ีใหสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือสํานักงาน
ปลัดกระทรวงทําหนาท่ีสํานักงานปลัดทบวง  ใหปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
หรือปลัดกระทรวงทําหนาท่ีปลัดทบวง 
 มาตรา 29  สํานักงานเลขานุการรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการทางการเมือง  มีเลขานุการรัฐมนตรีซ่ึงเปนขาราชการการเมืองเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานัก
งานเลขานุการรัฐมนตรีข้ึนตรงตอรัฐมนตรีวาการทบวง  และจะใหมีผูชวย
เลขานุการรัฐมนตรี  ซ่ึงเปนขาราชการการเมืองคนหน่ึงหรือหลายคนเปนผู
ชวยส่ังหรือปฏิบัติราชการแทนเลขานุการรัฐมนตรีก็ได 
 มาตรา 30  สํานักงานปลัดทบวงมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการ
ประจําท่ัวไปของทบวง  และราชการท่ีคณะรัฐมนตรีมิไดกําหนดใหเปน
หนาท่ีของกรมใดกรมหน่ึงในสังกัดทบวงโดยเฉพาะ   รวมทั้งกํากับและเรง
รัดการปฏิบัติราชการของสวนราชการในทบวงใหเปนไปตามนโยบายแนว
ทาง  และแผนการปฏิบัติราชการของทบวง 
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หมวด  4 
การจัดระเบียบราชการในกรม 

 มาตรา 31  กรมซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  
กระทรวง  หรือทบวง  อาจแบงสวนราชการดังน้ี 

(1) สํานักงานเลขานุการกรม 
(2) กองหรือสวนราชการท่ีมีฐานะเทียบกอง  เวนแตบาง

กรมเห็นวาไมมีความจําเปนจะไมแยกสวนราชการต้ังข้ึนเปนกองก็ได 
 กรมใดมีความจําเปน  จะแบงสวนราชการโดยใหมีสวนราชการ
อ่ืนนอกจาก (1)  หรือ (2)  ก็ได 
 สําหรับกรมตํารวจและสํานักงานอัยการสูงสุด  จะแบงสวนราช
การใหเหมาะสมกับราชการของตํารวจหรือราชการของอัยการก็ได 
 มาตรา 32  กรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการสวนใดสวนหน่ึง
ของกระทรวงหรือทบวงตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎกีาแบงสวนราชการ
ของกรม  หรือตามกฎหมายวาดวยอํานาจหนาท่ีของกรมน้ัน 
 กรมมีอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของกรมใหเปนไปตามนโยบาย  แนวทาง  และแผนการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวงและในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนกําหนดอํานาจ
หนาท่ีของอธิบดีไวเปนการเฉพาะ  การใชอํานาจและการปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมายดังกลาวใหคํานึงถึงนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดหรือ
อนุมัติและแนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวงดวย 
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 ในกรมหน่ึงจะใหมีรองอธิบดีหรือผูชวยอธิบดี   หรือมีท้ังรองอธิบดี 
และผูชวยอธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการรองจากอธิบดีและชวย
อธิบดีปฏิบัติราชการก็ได 
 รองอธิบดี  ผูชวยอธิบดี  หรือผูดํารงตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนใน
กรมมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีอธิบดีกําหนดหรือมอบหมาย 
 มาตรา 33  สํานักงานเลขานุการกรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราช
การท่ัวไปของกรม  และราชการท่ีมิไดแยกใหเปนหนาท่ีของกองหรือสวน
ราชการใดโดยเฉพาะมีเลขานุการกรมเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานักงานเลขานุการกรม 
 สวนราชการตามมาตรา 31  วรรคหน่ึง  (2)  และสวนราชการตาม
มาตรา  31  วรรคสอง  ใหมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีไดกําหนดไวใหเปนหนาท่ี
ของสวนราชการน้ัน ๆ โดยใหมีผูอํานวยการกอง  หรือหัวหนากองหรือหัว
หนาสวนราชการตามมาตรา 31  วรรคสอง  เปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ 
 มาตรา 34  กระทรวง ทบวง กรมใดมีเหตุพิเศษ  จะตราพระราช
กฤษฎกีาแบงทองท่ีออกเปนเขตเพ่ือใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขต
แลวแตจะเรียกช่ือเพ่ือปฏิบัติงานทางวิชาการก็ได 
 หัวหนาสวนราชการประจําเขตมีอํานาจหนาท่ีเปนผูรับนโยบาย
และคําสั่งจากกระทรวง  ทบวง  กรม  มาปฏิบัติงานทางวิชาการ  และเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการประจําสํานักงานเขตซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  
กรมนั้น 
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 ความในมาตรานี้ไมใชบังคับแกการแบงเขตและการปกครอง 
บังคับบัญชาของตํารวจและอัยการซ่ึงไดกําหนดโดยพระราชกฤษฎกีา 
 มาตรา 35  กระทรวง  ทบวง  หรือกรมใดโดยสภาพและปริมาณ
ของงานสมควรมีผูตรวจราชการของกระทรวง  ทบวง  หรือกรมน้ัน  ก็ให
กระทําได 
 ผูตรวจราชการของกระทรวง  ทบวง  หรือกรม  มีอํานาจหนาท่ี
ตรวจและแนะนําการปฏิบัติราชการอันเก่ียวกับกระทรวง  ทบวง  หรือกรม
น้ันใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบ  หรือขอบังคับของกระทรวง  ทบวง  
หรือกรม  หรือมติของคณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรี 
 มาตรา 36  สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม
จะมีเลขาธิการ  ผูอํานวยการ  หรือตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนซ่ึงเทียบเทา
ปลัดกระทรวงหรืออธิบดีเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการของสวนราชการน้ันใหเปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนด
และจะใหมีรองเลขาธิการ   รองผูอํานวยการหรือตําแหนงรองของตําแหนง
ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  หรือผูชวยเลขาธิการ  ผูชวยผูอํานวยการหรือตําแหนง
ผูชวยของตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  หรือมีทั้งรองเลขาธิการ  และผูชวย
เลขาธิการหรือท้ังรองผูอํานวยการ  และผูชวยผูอํานวยการ    หรือท้ัง
ตําแหนงรองและตําแหนงผูชวยของตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน  เปนผู
บังคับบัญชาขาราชการ  และชวยปฏิบัติราชการแทนก็ได 
 มาตรา 37  ใหนําความในมาตรา  31  มาตรา  32  มาตรา  33  
มาตรา 34  และมาตรา 35  มาใชบังคับแกสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืน
และมีฐานะเปนกรมโดยอนุโลม 
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หมวด  5 
การปฏิบัติราชการแทน 

 มาตรา 38  อํานาจในการส่ัง  การอนุญาต การอนุมัติ  การ
ปฏิบัติราชการหรือการดําเนินการอ่ืน  ท่ีผูดํารงตําแหนงใดจะพึงปฏิบัติ
หรือดําเนินการตามกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือคําส่ังใด  หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด  ถากฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือคําส่ัง
น้ัน  หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองน้ันมิไดกําหนดเร่ืองการมอบอํานาจ
ไวเปนอยางอ่ืน  หรือมิไดหามเร่ืองการมอบอํานาจไว ผูดํารงตําแหนงน้ัน
อาจมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราชการแทนได  ดังตอไปน้ี 
  (1)  นายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหรองนายกรัฐมนตรี
หรือรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี 
  (2)  รัฐมนตรีวาการกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรัฐมนตรี
ชวยวาการกระทรวง  ปลัดกระทรวง  อธบิดี  หรือหัวหนาสวนราชการซ่ึง
ดํารงตําแหนงเทียบเทาหรือผูวาราชการจังหวัด 
  (3) รัฐมนตรีวาการทบวงอาจมอบอํานาจใหรัฐมนตรีชวย
วาการทบวง  ปลัดทบวง  อธบิดี  หรือหัวหนาสวนราชการซ่ึงดํารงตําแหนง
เทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
  (4) ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีอาจมอบอํานาจใหรองปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี  ผูชวยปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  อธบิดี  หรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
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  (5)   ปลัดกระทรวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดกระทรวง    
ผูชวยปลัดกระทรวง  อธบิดี  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา หรือผูวาราช
การจังหวัด 
  (6)  ปลัดทบวงอาจมอบอํานาจใหรองปลัดทบวง  ผูชวย
ปลัดทบวง  อธบิดี  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  หรือผูวาราชการจังหวัด 
  (7)   อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาอาจมอบอํานาจ 
ใหรองอธบิดี  ผูชวยอธิบดี  ผูอํานวยการกอง  หัวหนากอง  หัวหนาสวน
ราชการตามมาตรา  31  วรรคสอง  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  หรือผู
วาราชการจังหวัด 
  (8)  ผูอํานวยการกอง  หัวหนากอง  หัวหนาสวนราชการ
ตามมาตรา  31  วรรคสอง  หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา  อาจมอบ
อํานาจใหขาราชการในกองหรือสวนราชการท่ีมีฐานะเทียบกองหรือสวน
ราชการตามมาตรา 31  วรรคสอง  ไดตามระเบียบท่ีอธิบดีกําหนด 
  (9)    ผูวาราชการจังหวัดอาจมอบอํานาจใหรองผูวาราช 
การจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ปลัดจังหวัด  หัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด  นายอําเภอ  ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจําก่ิงอําเภอ  
หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ 
  (10)  นายอําเภออาจมอบอํานาจใหปลัดอําเภอ  หรือหัว
หนาสวนราชการประจําอําเภอ 
  (11)  ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจําก่ิงอําเภออาจมอบ
อํานาจใหปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําก่ิงอําเภอ 
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  (12)  หัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดอาจมอบอํานาจ 
ใหหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําก่ิง
อําเภอ 
  (13)  ผูดํารงตําแหนงอ่ืนนอกจาก  (1)  ถึง  (12)  อาจ
มอบอํานาจใหบุคคลอ่ืนไดตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 การมอบอํานาจของปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ปลัดกระทรวง  
หรือปลัดทบวงในฐานะหัวหนาสวนราชการสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐ
มนตรี  สํานักงานปลัดกระทรวงหรือสํานักงานปลัดทบวง  หรือการมอบ
อํานาจของหัวหนาสวนสวนราชการซ่ึงข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรีตาม
มาตรา  15  ใหนําความใน  (7)  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 การมอบอํานาจตามมาตราน้ีใหทําเปนหนังสือ 
 คณะรัฐมนตรีอาจกําหนดใหมีการมอบอํานาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  
หรือกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ  หรือเง่ือนไขในการมอบอํานาจใหผูมอบ
อํานาจหรือผูรับมอบอํานาจตามวรรคหน่ึงตองปฏิบัติก็ได 
 มาตรา 39  เมื่อมีการมอบอํานาจตามมาตรา  38  โดยชอบแลว 
ผูรับมอบอํานาจหนาท่ีตองรับมอบอํานาจน้ัน  และจะมอบอํานาจน้ันให
แกผูดํารงตําแหนงอ่ืนตอไปไมได  เวนแตกรณีการมอบอํานาจใหแกผูวา
ราชการจังหวัดตามมาตรา  38  (2) (3)  (4)  (5)  (6)  หรือ  (7)  ผูวาราช
การจังหวัดจะมอบอํานาจน้ันตอไปตามมาตรา  38 (9)  ก็ได 
 ในการมอบอํานาจของผูวาราชการจังหวัดตามวรรคหน่ึงใหแกรอง
ผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัด  ใหผูวาราชการจังหวัด
แจงใหผูมอบอํานาจช้ันตนทราบ  สวนการมอบอํานาจใหแกบุคคลอ่ืนนอก 
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จากรองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดจะกระทําไดตอ 
เม่ือไดรับความเห็นชอบจากผูมอบอํานาจช้ันตนแลว 
 มาตรา 40  ในการมอบอํานาจตามมาตรา  38 (4)  ถึง  (11)  ให
ผูมอบอํานาจพิจารณาถึงการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  ความรวด
เร็วในการปฏิบัติราชการ การกระจายความรับผิดชอบตามสภาพของ
ตําแหนงของผูรับมอบอํานาจและผูรับมอบอํานาจตองปฏิบัติหนาท่ีท่ีไดรับ
มอบอํานาจตามวัตถุประสงคของการมอบอํานาจดังกลาว 
 เม่ือไดมอบอํานาจแลว  ผูมอบอํานาจมีหนาท่ีกํากับติดตามผล
การปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจ  และใหมีอํานาจแนะนําและแกไข
การปฏิบัติราชการของผูรับมอบอํานาจได 
 

หมวด  6 
การรักษาราชการแทน 

 มาตรา 41  ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมอาจปฏิบัติราชการได  ให
รองนายกรัฐมนตรีเปนผูรักษาราชการแทน  ถามีรองนายกรัฐมนตรีหลาย
คน  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรองนายกรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผู
รักษาราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี  หรือมีแตไม
อาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรับมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใดคน
หน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 มาตรา 42 ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวง  
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได      ใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเปนผู 
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รักษาราชการแทน  ถามีรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงหลายคน  ใหคณะรัฐ 
มนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวง  หรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหคณะรัฐมนตรีมอบหมายใหรัฐมนตรีคนใด
คนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับแกรัฐมนตรีวาการทบวงดวย
โดยอนุโลม 
 มาตรา 43  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการรัฐมนตร ี 
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถามีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีหลายคน ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมอบหมายใหผูชวยเลขานุการรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูชวยเลขานุการรัฐมนตรี  ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงแตงต้ังขาราชการในกระทรวงคนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงมาใชบังคับแกเลขานุการรัฐมนตรีวาการ
ทบวงดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 44  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงปลัดกระทรวง  หรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหรองปลัดกระทรวงเปนผูรักษาราชการแทน  
ถามีรองปลัดกระทรวงหลายคน  ใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐ
มนตรีหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงต้ังรองปลัดกระทรวงคนใดคนหน่ึง
เปนผูรักษาราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวงหรือมี
แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหนายกรัฐมนตรีสําหรับสํานักนายกรัฐมนตรี 
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หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงแตงต้ังขาราชการในกระทรวงซ่ึงดํารง 
ตําแหนงไมตํ่ากวาอธิบดีหรือเทียบเทาเปนผูรักษาราชการแทน 
 ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงรองปลัดกระทรวง  หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได ปลัดกระทรวงจะแตงต้ังขาราชการในกระทรวงซ่ึงดํารง
ตําแหนงไมตํ่ากวาผูอํานวยการกองหรือเทียบเทาเปนผูรักษาราชการแทน
ก็ได 
 มาตรา 45  ใหนําความในมาตรา  44  มาใชบังคับแกกรณีที่ไมมี
ผูดํารงตําแหนงปลัดทบวงหรือรองปลัดทบวงตามมาตรา 24  หรือมาตรา  
28  ดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 46  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงอธิบดี  หรือมีแตไมอาจ
ปฏิบัติราชการได  ใหรองอธิบดีเปนผูรักษาราชการแทน  ถามรีองอธบิดี
หลายคน  ใหปลัดกระทรวงแตงต้ังรองอธิบดีคนใดคนหน่ึงเปนผูรักษาราช
การแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองอธิบดีหรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการ
ได  ใหปลัดกระทรวงแตงต้ังขาราชการในกรมซ่ึงดํารงตําแหนงเทียบเทา
รองอธิบดี  หรือขาราชการต้ังแตตําแหนงหัวหนากองหรือเทียบเทาข้ึนไป
คนใดคนหน่ึงเปนผูรักษาราชการแทน  แตถานายกรัฐมนตรีสําหรับสํานัก
นายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเห็นสมควรเพ่ือความเหมาะ
สมแกการรับผิดชอบการปฏิบัติราชการในกรมน้ัน  นายกรัฐมนตรีหรือรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงจะแตงต้ังขาราชการคนใดคนหน่ึงซ่ึงดํารงตําแหนง
ไมตํ่ากวารองอธิบดีหรือเทียบเทา  เปนผูรักษาราชการแทนก็ได 
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 ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงรองอธิบด ี  หรือมีแตไมอาจปฏิบัต ิ
ราชการไดอธิบดีจะแตงต้ังขาราชการในกรมซ่ึงดํารงตําแหนงเทียบเทารอง
อธบิดี  หรือขาราชการต้ังแตตําแหนงหัวหนากองหรือเทียบเทาข้ึนไปเปนผู
รักษาราชการแทนก็ได 
 ใหนําความในวรรคหน่ึงและวรรคสองมาใชบังคับแกกรณีท่ีไมมีผู
ดํารงตําแหนงเลขาธิการ  รองเลขาธิการ  ผูอํานวยการ  รองผูอํานวยการ  
หรือตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนซ่ึงเทียบเทาปลัดกระทรวงหรืออธิบดี  ใน
สวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรมดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 47  ในกรณีท่ีไมมีผูดํารงตําแหนงเลขานุการกรมตาม
มาตรา  33  วรรคหน่ึง  หรือหัวหนาสวนราชการตามมาตรา  33  วรรคสอง  
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหอธิบดีแตงต้ังขาราชการในกรมคน
หน่ึง  ซ่ึงดํารงตําแหนงไมตํ่ากวาหัวหนากองหรือเทียบเทา  เปนผูรักษาราช
การแทน 
 ใหนําความในมาตราน้ีมาใชบังคับแกสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยาง
อ่ืนและมีฐานะเปนกรมดวยโดยอนุโลม 
 มาตรา 48  ใหผูรักษาราชการแทนตามความในพระราชบัญญัติ
น้ีมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงตนแทน 
 ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงใดหรือผูรักษาราชการแทนผูดํารง
ตําแหนงน้ัน มอบหมายหรือมอบอํานาจใหผูดํารงตําแหนงอ่ืนปฏิบัติราช
การแทนใหผูปฏิบัติราชการแทนมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผูซ่ึงมอบ
หมายหรือมอบอํานาจ 
 



189 

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนแตงต้ังใหผูดํารงตําแหนงใดเปนกรรมการ 
หรือใหมีอํานาจหนาท่ีอยางใด  ใหผูรักษาราชการแทนหรือผูปฏิบัติราช
การแทนมีอํานาจหนาท่ีเปนกรรมการหรือมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับผู
ดํารงตําแหนงน้ันในการรักษาราชการแทนหรือปฏิบัติราชการแทนดวย
แลวแตกรณี 
 มาตรา 49  การเปนผูรักษาราชการแทนตามพระราชบัญญัติน้ีไม
กระทบกระเทือนอํานาจนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีเจาสังกัด  ปลัดกระทรวง  
หรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาปลัดกระทรวง  ปลัดทบวง  อธิบดีหรือผูดํารง
ตําแหนงเทียบเทาอธิบดี  ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาท่ีจะแตงต้ังขาราชการอ่ืน
เปนผูรักษาราชการแทนตามอํานาจหนาท่ีท่ีมีอยูตามกฎหมาย 
 ในกรณีท่ีมีการแตงต้ังผูรักษาราชการแทนตามวรรคหน่ึง  ใหผู
ดํารงตําแหนงรองหรือผูชวยพนจากความเปนผูรักษาราชการแทนนับแต
เวลาท่ีผูไดรับแตงต้ังตามวรรคหน่ึงเขารับหนาท่ี 
 มาตรา 50  ความในหมวดน้ีมิใหใชบังคับแกราชการในกระทรวง
ท่ีเก่ียวกับทหาร 
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สวนท่ี  2 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค 

 มาตรา 51  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค  ดังน้ี 
(1) จังหวัด 
(2) อําเภอ 

 
หมวด  1 
จังหวัด 

 มาตรา 52  ใหรวมทองท่ีหลาย ๆ อําเภอต้ังข้ึนเปนจังหวัดมีฐานะ
เปนนิติบุคคล 
 การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด  ใหตราเปนพระราช
บัญญัติ 
 มาตรา 53 ในจังหวัดหน่ึงใหมีคณะกรรมการจังหวัดทําหนาท่ีเปน
ท่ีปรึกษาของผูวาราชการจังหวัดในการบริหารราชการแผนดินในจังหวัด
น้ัน  และใหความเห็นชอบในการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด  กับปฏิบัติหนา
ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายหรือมติของคณะรัฐมนตรีกําหนด 
 คณะกรรมการจังหวัดประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปน
ประธาน  รองผูวาราชการจังหวัดหน่ึงคนตามท่ีผูวาราชการจังหวัดมอบ
หมาย  ปลัดจังหวัด  อัยการจังหวัดซ่ึงเปนหัวหนาท่ีทําการอัยการจังหวัด  
รองผูบังคับการตํารวจซ่ึงทําหนาท่ีหัวหนาตํารวจภูธรจังหวัด  หรือผูกํากับ
การตํารวจภูธรจังหวัดแลวแตกรณี       และหัวหนาสวนราชการประจํา 
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จังหวัดจากกระทรวงและทบวงตาง ๆ เวนแตกระทรวงมหาดไทยซึ่งประจํา 
อยูในจังหวัดกระทรวงหรือทบวงละหน่ึงคนเปนกรรมการจังหวัด  และหัว
หนาสํานักงานจังหวัดเปนกรรมการจังหวัดและเลขานุการ 
 ถากระทรวงหรือทบวงมีหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซ่ึงกรม
ตาง ๆ ในกระทรวงหรือทบวงน้ันสงมาประจําอยูในจังหวัดมากกวาหน่ึงคน
ใหปลัดกระทรวงหรือปลัดทบวงกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดหน่ึงคนเปนผูแทนของกระทรวงหรือทบวงในคณะกรรมการจังหวัด 
 ในการปฏิบัติหนาท่ีตามวรรคหน่ึง  เม่ือผูวาราชการจังหวัดเห็นสม
ควรจะแตงต้ังใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีในราช
การสวนภูมิภาคคนหน่ึงหรือหลายคนเปนกรรมการจังหวัดเพ่ิมข้ึนเฉพาะ
การปฏิบัติหนาท่ีใดหนาท่ีหน่ึงก็ได 
 มาตรา 54  ในจังหวัดหน่ึง  ใหมีผูวาราชการจังหวัดคนหน่ึงเปนผู
รับนโยบายและคําส่ังจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล  คณะรัฐ
มนตรีกระทรวง  ทบวง  กรม  มาปฏิบัติการใหเหมาะสมกับทองท่ีและ
ประชาชนและเปนหัวหนาบังคับบัญชาบรรดาขาราชการฝายบริหาร  ซึ่ง
ปฏิบัติหนาท่ีในราชการสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด  และรับผิดชอบในราช
การจังหวัดและอําเภอ  และจะใหมีรองผูวาราชการจังหวัด  หรือผูชวยผูวา
ราชการจังหวัด  หรือท้ังรองผูวาราชการจังหวัดและผูชวยผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูชวยส่ังและปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัดก็ได 
 รองผูวาราชการจังหวัดหรือผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับ
บัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคในเขตจังหวัด  และรับผิดชอบใน
ราชการรองจากผูวาราชการจังหวัด 
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 ผูวาราชการจังหวัด   รองผูวาราชการจังหวัด     และผูชวยผูวา- 
ราชการจังหวัดสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 มาตรา 55  ในจังหวัดหน่ึง  นอกจากจะมีผูวาราชการจังหวัดเปน
หัวหนาปกครองบังคับบัญชาขาราชการ  และรับผิดชอบงานบริหารราช
การของจังหวัดดังกลาวในมาตรา  54  ใหมีปลัดจังหวัดและหัวหนาสวน
ราชการประจําจังหวัดซ่ึงประทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ สงมาประจําทําหนา
ท่ีเปนผูชวยเหลือผูวาราชการจังหวัด  และมีอํานาจบังคับบัญชาขาราช
การฝายบริหารสวนภูมิภาคซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรมนั้นในจังหวัด
น้ัน 
 มาตรา 56  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงผูวาราชการจังหวัด   
หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหรองผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษา
ราชการแทน  ถาไมมีผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด  หรือมีแตไม
อาจปฏิบัติราชการไดใหผูชวยผูวาราชการจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน   
ถาไมมีผูดํารงตําแหนงผูชวยผูวาราชการจังหวัด  หรือมีแตไมอาจปฏิบัติ
ราชการไดใหปลัดจังหวัดเปนผูรักษาราชการแทน  ถามีรองผูวาราชการ
จังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัดหรือปลัดจังหวัดหลายคน  ใหปลัด
กระทรวงแตงต้ังรองผูวาราชการจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  หรือ
ปลัดจังหวัดคนใดคนหน่ึง แลวแตกรณี  เปนผูรักษาราชการแทน   ถาไมมี
ท้ังผูดํารงตําแหนงรองผูวาราชการจังหวัด  ผูชวยผูวาราชการจังหวัด  และ
ปลัดจังหวัด  หรือมีแตไมอาจปฏิบัติราชการได  ใหหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัดซ่ึงมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผู
รักษาราชการแทน 
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 มาตรา 57  ผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี 
(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน
ของทางราชการ 

(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง  
กรม  มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําช้ีแจงของผู
ตรวจราชการกระทรวงในเม่ือไมขัดตอกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือ
คําส่ังของกระทรวง  ทบวง  กรม  มติของคณะรัฐมนตรีหรือการส่ังการของ
นายกรัฐมนตรี 

(4) กํากับดูแลการปฏิบัติราชการอันมิใชราชการสวนภูมิ
ภาคของขาราชการซ่ึงประจําอยูในจังหวัดน้ัน  ยกเวนขาราชการทหาร  ขา
ราชการฝายตุลาการ  ขาราชการฝายอัยการ  ขาราชการพลเรือนใน
มหาวิทยาลัย  ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดินและขาราชการครู  
ใหปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมาย  ระเบียบขอบังคับ  หรือคําส่ัง
ของกระทรวง  ทบวง  กรม หรือมติของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของ
นายกรัฐมนตรีหรือยับย้ังการกระทําใด ๆ ของขาราชการในจังหวัดท่ีขัดตอ
กฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ หรือคําส่ังของกระทรวง  ทบวง  กรม  มติ
ของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรีไวช่ัวคราวแลวราย
งานกระทรวง  ทบวง  กรม  ท่ีเก่ียวของ 

(5)  ประสานงานและรวมมือกับขาราชการทหาร  ขาราช
การฝายตุลาการ   ขาราชการฝายอัยการ     ขาราชการพลเรือนใน 
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มหาวิทยาลัย  ขาราชการในสํานักงานตรวจเงินแผนดิน  และขาราชการครู 
ผูตรวจราชการและหัวหนาสวนราชการในระดับเขตหรือภาค    ในการ
พัฒนาจังหวัดหรือปองปดภัยพิบัติสาธารณะ 

(6) เสนองบประมาณตอกระทรวงท่ีเก่ียวของตามโครง
การหรือแผนพัฒนาจังหวัด  และรายงานใหกระทรวงมหาดไทยทราบ 

(7) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินใน
จังหวัดตามกฎหมาย 

(8) กํากับการปฏิบัติหนาท่ีของพนักงานองคการของ 
รัฐบาล  หรือรัฐวิสาหกิจ  ในการน้ีใหมีอํานาจทํารายงานหรือแสดงความ
คิดเห็นเก่ียวกับการดําเนินงานขององคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจตอ
รัฐมนตรีเจาสังกัดองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ 

(9) บรรจุ    แตงต้ัง    ใหบําเหน็จ   และลงโทษขาราชการ
สวนภูมิภาคในจังหวัดตามกฎหมาย  และตามท่ีปลัดกระทรวง ปลัดทบวง  
หรืออธบิดีมอบหมาย  
 มาตรา 58  การยกเวน  จํากัด  หรือตัดทอน  อํานาจหนาท่ีของผู
วาราชการจังหวัดในการบริหารราชการในจังหวัด  หรือใหขาราชการของ
สวนราชการใดมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการสวนภูมิภาคเชนเดียว
กับผูวาราชการจังหวัดจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชบัญญัติ 
 มาตรา 59  ใหนําความในมาตรา 48  และมาตรา 49  มาใช
บังคับแกผูรักษาราชการแทนและผูปฏิบัติราชการแทนตามหมวดน้ี 
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 มาตรา 60  ใหแบงสวนราชการของจังหวัดดังน้ี 
(1) สํานักงานจังหวัด  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปและ

การวางแผนพัฒนาจังหวัดของจังหวัดนั้น  มีหัวหนาสํานักงานจังหวัดเปน
ผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสํานัก
งานจังหวัด 

(2) สวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ไดจัดต้ังข้ึน  มี
หนาท่ีเก่ียวกับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมนั้น ๆ มีหัวหนาสวนราช
การประจําจังหวัดน้ัน ๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิดชอบ 
 

หมวด 2 
อําเภอ 

 มาตรา 61   ในจังหวัดหน่ึงใหมีหนวยราชการบริหารรองจาก
จังหวัดเรียกวา  อําเภอ 
 การต้ัง  ยุบ  และเปลี่ยนเขตอําเภอ  ใหตราเปนพระราชกฤษฎกีา 
 มาตรา 62  ในอําเภอหน่ึง  มีนายอําเภอคนหน่ึงเปนหัวหนาปก
ครองบังคับบัญชาบรรดาขาราชการในอําเภอ และรับผิดชอบงานบริหาร
ราชการของอําเภอ 
 นายอําเภอสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 บรรดาอํานาจและหนาท่ีเก่ียวกับราชการของกรมการอําเภอหรือ
นายอําเภอซ่ึงกฎหมายกําหนดใหกรมการอําเภอและนายอําเภอมีอยูให
โอนไปเปนอํานาจและหนาท่ีของนายอําเภอ 
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 มาตรา 63     ในอําเภอหน่ึง  นอกจากจะมีนายอาํเภอเปนผูปก- 
ครองบังคับบัญชาและรับผิดชอบดังกลาวในมาตรา 62  ใหมีปลัดอําเภอ
และหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอซ่ึงกระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ  สง
มาประจําใหปฏิบัติหนาท่ีเปนผูชวยเหลือนายอําเภอ  และมีอํานาจบังคับ
บัญชาขาราชการฝายบริหารสวนภูมิภาคซ่ึงสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม
น้ันในอําเภอน้ัน 

มาตรา 64  ในกรณีที่ไมมีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ ใหผูวาราช
การจังหวัดแตงต้ังปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมี
อาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 

ถามีผูดํารงตําแหนงนายอําเภอ  แตไมอาจปฏิบัติราชการได  ให
นายอําเภอแตงต้ังปลัดอําเภอ  หรือหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอผูมี
อาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการเปนผูรักษาราชการแทน 
 ในกรณีท่ีผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมิไดแตงต้ังผูรักษา
ราชการแทนไวตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง  ใหปลัดอําเภอหรือหัวหนา
สวนราชการประจําอําเภอผูมีอาวุโสตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ
เปนผูรักษาราชการแทน 
 มาตรา 65  นายอําเภอมีอํานาจและหนาท่ีดังน้ี 

(1) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน
ของทางราชการถากฎหมายใดมิไดบัญญัติวาการปฏิบัติตามกฎหมายน้ัน
เปนหนาท่ีของผูใดโดยเฉพาะใหเปนหนาท่ีของนายอําเภอท่ีจะตองรักษา
การใหเปนไปตามกฎหมายน้ันดวย 
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(2) บริหารราชการตามท่ีคณะรัฐมนตรี  กระทรวง  ทบวง   
กรม  มอบหมายหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรีส่ังการในฐานะหัวหนารัฐบาล 

(3) บริหารราชการตามคําแนะนําและคําช้ีแจงของผูวา
ราชการจังหวัด  และผูมีหนาท่ีตรวจการอ่ืนท่ีซ่ึงคณะรัฐมนตรี  นายกรัฐ
มนตรี  กระทรวง  ทบวง  กรม  และผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย  ในเมื่อ
ไมขัดตอกฎหมาย  ระเบียบ ขอบังคับ  หรือคําส่ังของกระทรวง  ทบวง  
กรม  มติของคณะรัฐมนตรี  หรือการส่ังการของนายกรัฐมนตรี 

(4) ควบคุมดูแลการบริหารราชการสวนทองถ่ินในอําเภอ
ตามกฎหมาย 
 มาตรา 66  ใหแบงสวนราชการของอําเภอดังน้ี 

(1) สํานักงานอําเภอ  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการท่ัวไปของ
อําเภอน้ัน ๆ มีนายอําเภอเปนผูปกครองบังบังบัญชาขาราชการและรับผิด
ชอบ 

(2) สวนตาง ๆ ซึ่งกระทรวง  ทบวง  กรม  ไดต้ังข้ึนใน
อําเภอน้ัน  มีหนาท่ีเก่ียวกับราชการของกระทรวง  ทบวง  กรมนั้น ๆ มีหัว
หนาสวนราชการประจําอําเภอน้ัน ๆ เปนผูปกครองบังคับบัญชารับผิด
ชอบ 
 มาตรา 67  ใหนําความในมาตรา 48  และมาตรา 49  มาใช
บังคับแกผูรักษาราชการแทนและผูปฏิบัติราชการแทนตามหมวดน้ี 
 มาตรา 68  การจัดการปกครองอําเภอ  นอกจากท่ีไดบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัตินี้  ใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการปกครองทองท่ี 
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สวนท่ี 3 
การจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถิ่น 

 มาตรา 69  ทองถ่ินใดท่ีเห็นสมควรจัดใหราษฎรมีสวนในการปก
ครองทองถ่ินใหจัดระเบียบการปกครองเปนราชการสวนทองถ่ิน 
 มาตรา 70  ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน  ดังน้ี 

(1) องคการบริหารสวนจังหวัด 
(2) เทศบาล 
(3) สุขาภิบาล 
(4) ราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนด 

 มาตรา 71   การจัดระเบียบการปกครององคการบริหารสวน
จังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  และราชการสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการน้ัน 

บทเฉพาะกาล 
 มาตรา 72  คําวา  “ทบวงการเมือง”  ตามกฎหมายอ่ืนท่ีมีอยูกอน
วันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหหมายความถึงกระทรวง  ทบวง  กรม  
ตามพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหหมายความถึงกระทรวง  ทบวง  กรม  
ตามพระราชบัญญัติน้ีแลวแตกรณี 
 มาตรา 73  พระราชกฤษฎกีา  และประกาศของคณะปฏิวัติเก่ียว
กับการจัดระเบียบราชการในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี  สํานักงาน
ปลัดกระทรวงหรือทบวง กรม และสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะ
เทียบเทากรมหรือมีฐานะเปนกรมท่ีไดตราหรือประกาศโดยอาศัยอํานาจ 
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กฎหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการแผนดินท่ีใชบังคับอยูกอนวันท่ีพระ 
ราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหคงใชบังคับไดตอไปเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระ
ราชบัญญัติน้ี  จนกวาจะมีพระราชกฤษฎกีาวาดวยการจัดระเบียบราชการ
ตามพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับแทน 
 มาตรา 74  พระราชกฤษฎกีาแบงสวนราชการภายในสํานักงาน
เลขานุการรัฐมนตรี  และกรมหรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมี
ฐานะเทียบเทากรมหรือมีฐานะเปนกรมใดยังมิไดระบุอํานาจหนาท่ีไวตาม
มาตรา  8  วรรคส่ี  ใหดําเนินการแกไขใหเสร็จส้ินภายในสองปนับแตวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 
 มาตรา 75  บทบัญญัติแหงกฎหมาย  กฎ ขอบังคับ  ระเบียบ  
หรือคําส่ังใดอางถึงประกาศของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี 218  ลงวันที ่ 29 
กันยายน  พ.ศ. 2515  หรืออางถึงบทบัญญัติแหงประกาศของคณะปฏิวัติ  
ฉบับท่ี  218  ลงวันที ่29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ใหถือวาบทบัญญัติแหง
กฎหมาย  กฎ  ขอบังคับ  ระเบียบ  หรือคําส่ังน้ันอางถึงพระราชบัญญัติ  
หรือบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติน้ีในบทมาตราท่ีมีนัยเชนเดียวกันแลว
แตกรณี 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     อานันท   ปนยารชุน 
 นายกรัฐมนตรี 
      (108  ร.จ. 1  ตอนท่ี 156  (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที ่4 กันยายน 
2534) 
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หมายเหต:ุ-     เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี     คือ   
โดยท่ีเปนการจําเปนตองกําหนดขอบเขตอํานาจหนาท่ีของสวนราชการ
ตาง ๆ ใหชัดเจนเพ่ือมิใหมีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกันระหวางสวนราชการ
ตาง ๆ  และเพื่อใหการบริหารงานในระดับกระทรวงมีเอกภาพสามารถ
ดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีกําหนดไดและสมควรเพ่ิมบท
บัญญัติเก่ียวกับการมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทนใหครบถวนชัดเจน
เพ่ือไมใหเปนอุปสรรคในการปฏิบัติราชการ  และกําหนดอํานาจและหนา
ท่ีของผูวาราชการจังหวัดในการควบคุมดูแลการปฏิบัติราชการของขาราช
การซ่ึงปฏิบัติราชการในเขตจังหวัดใหเหมาะสมข้ึน  ประกอบกับประกาศ
ของคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี 218  ลงวันที ่  29  กันยายน  พ.ศ. 2515  ซึ่งเปน
กฎหมายหลักในการบริหารราชการแผนดินไดประกาศใชบังคับมาเปน
เวลานานแลว  สมควรแกไขปรับปรุงเปนพระราชบัญญัติเสียในคราวเดียว
กัน จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 
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พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่2)  พ.ศ. 2535 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  13  มีนาคม  พ.ศ.  2535 
เปนปที่  47  ในรัชกาลปจจุบัน 

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ราชโองการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
แนะนําและยินยอมของสภานิติบัญญัติแหงชาติ  ทําหนาที่รัฐสภา  ดังตอ
ไปนี ้
 มาตรา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหาราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535” 
 มาตรา 2    พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 มาตรา 3 ใหยกเลิกความในมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  และใหใชความตอไปน้ีแทน 
 (ไดนําความใหมไปพิมพตอทายความเดิมไปแลว) 
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ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     อานันท      ปนยารชุน 
          นายกรัฐมนตรี 

     (109  ร จ. 6  ตอนท่ี 21  ลงวันที ่ 14  มีนาคม  2535) 
----------------------------------------------------------------------------------------- 
หมายเหต:ุ- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  
โดยท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบก  (ฉบับท่ี  
2)  พ.ศ. 2535  ไดบัญญัติใหจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการ
จราจรทางบก  เปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มีเลขาธิการ
คณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  ในการน้ี
สมควรแกไขเพิ่มเติมมาตรา  15  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
การแผนดิน พ.ศ. 2534  เสียใหมเพ่ือใหสอดคลองกัน  จึงจําเปนตองตรา
พระราชบัญญัตินี ้
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พระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับที ่ 3)  พ.ศ. 2536 

ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  27  สิงหาคม  พ.ศ.  2536 

เปนปที่  48  ในรัชกาลปจจุบัน 
 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ราชโองการโปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
 โดยท่ีเปนการสมควรแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน 
 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
แนะนําและยินยอมของรัฐสภา   ดังตอไปน้ี 
 มาตรา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี 3)  พ.ศ. 2536” 
 มาตรา  2    พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวัน 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 มาตรา 3  ใหยกเลิกความในมาตรา 15  แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534  ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับท่ี  2 )  พ.ศ. 2535  และให
ใชความตอไปน้ีแทน 
 (ไดนําความใหมไปพิมพตอทายความเดิมไวแลว) 
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ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
     ชวน   หลีกภัย 
          นายกรัฐมนตรี 
               (110 ร.จ. 1  ตอนท่ี 127  (ฉบับพิเศษ)  ลงวันที ่ 6 กันยายน 
2536) 
หมายเหต:ุ- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี คือ  โดย
ท่ีเปนการสมควรกําหนดใหเลขาธิการคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสาน
งานโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดําริเปนผูบังคับบัญชาขาราชการใน
สํานักงานคณะกรรมการพิเศษเพ่ือประสานงานโครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดําริ  และรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ  ข้ึนตรงตอนายกรัฐ
มนตรีและโดยท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ  
พ.ศ. 2535  ซ่ึงไดใชบังคับแลวบัญญัติใหจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการ
นโยบายพลังงานแหงชาติเปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี  มี
เลขาธิการคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติเปนผูบังคับบัญชาขา
ราชการในสํานักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ และรับผิด
ชอบในการปฏิบัติราชการ ข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี  ในการน้ีตองแกไข
เพิ่มเติมมาตรา  15  แหง  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ. 2534  ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  (ฉบับท่ี 2)  พ.ศ. 2535  เพ่ือกําหนดใหหัวหนาสวนราชการท้ัง
สองเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการข้ึน
ตรงตอนายกรัฐมนตรี  จึงจาํเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 

-------------------------- 
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ให

 พระบาท
ราชโองการโปรดเ
 โดยท่ีสม
 จึงทรงพร
แนะนําและยินยอ
 มาตรา 
ราชการทางปกคร
 มาตรา 
แปดสิบวันนับแต
 มาตรา 
เปนไปตามท่ีกําห
กําหนดวิธีปฏิบัต
เกณฑท่ีประกันค
กวาหลักเกณฑท่ีก
 

พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

---------------------------------------- 
ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 

ไว  ณ  วันท่ี  27  กันยายน  พ.ศ. 2539 
เปนปที่  51  ในรัชกาลปจจุบัน 
สมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอุดลยเดช  มีพระบรม
กลาฯ  ใหประกาศวา 
ควรมีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ะกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
มของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
อง  พ.ศ. 2539” 

2  พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับเม่ือพนกําหนดหน่ึงรอย
วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเปนตนไป 
3  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ให
นดในพระราชบัญญัติน้ี  เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใด
ริาชการทางปกครองเร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลัก
วามเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่า
าํหนดในพระราชบัญญัติน้ี 
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ความในวรรคหน่ึงมิใหใชบังคับกับขั้นตอน        และระยะเวลาอุทธรณหรือโต
แยงท่ีกําหนดในกฎหมาย 
 มาตรา 4  พระราชบัญญัติน้ีมิใหใชบังคับแก 

(1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
(2) องคกรท่ีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรี  หรือรัฐมนตรีใน

งานทางนโยบายโดยตรง 
(4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนิน

งานของเจาหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี  การบังคับคดี  และการวาง
ทรัพย 

(5) การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขและการสั่งการ
ตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีา 

(6) การดําเนินงานเก่ียวกับนโยบาย  การตางประเทศ 
(7) การดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารเรือเจาหนาท่ี

ซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีทางยุทธการรวมกับทหารในการปองกันและรักษาความ
ม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศ 

(8) การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
(9) การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา 

    การยกเวนไมใหนําบทบัญญัติแหงพระราช
บัญญัติน้ีมาใชบังคับแกการดําเนินกิจการใดหรือกับหนวยงานใดนอกจาก
ท่ีกําหนดไว 
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ในวรรคหน่ึง  ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามขอเสนอของคณะ
กรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 มาตรา 5    ในพระราชบัญญัตินี้ 
  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”  หมายความวา การ
เตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง
หรือกฎและรวมถึงการดําเนินการใด ๆ   ในทางปกครองตามพระราช
บัญญัติน้ี 
  “การพิจารณาทางปกครอง”  หมายความวา  การเตรียม
การและการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง 
  “คําส่ังทางปกครอง”  หมายความวา 
  (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ  เปล่ียนแปลง  โดย
สงวน  ระงับ  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล
ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวเชน  การส่ังการ  การอนุญาต  การ
อนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  
การรับรอง   และการรับจดทะเบียนแตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2)  การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
  “กฎ”  หมายความวา  พระราชกฤษฎกีา  กฎกระทรวง  
ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถ่ิน  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบท
บัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณี
ใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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“คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท”  หมายความวา   คณะกรรมการท่ีจัดต้ัง
ข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจัดองคกรและวิธีพิจารณาสําหรับการวินิจฉัยช้ี
ขาดสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมาย 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  บุคคล  คณะบุคคล  หรือ
นิติบุคคล  ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองของ
รัฐในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัด
ต้ังข้ึนในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม 
  “คูกรณี”  หมายความวา  ผูย่ืนคําขอหรือผูคัดคานคําขอ  
ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง  และผูซึ่งไดเขามา
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ันจะถูกกระทบ
กระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา 6 ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัตินี ้และ
ใหมีอํานาจออกกฎกระทรวงและประกาศ  เพ่ือปฏิบัติการตามพระราช
บัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงและประกาศน้ัน  เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษา
แลว  ใหใชบังคับได 
 
หมวด  1 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
--------------------- 
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 มาตรา 7  ใหมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา   “คณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”   ประกอบดวยประธานกรรมการคนหน่ึง
ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   ปลัดกระทรวงมหาดไทย     เลขาธิการคณะรัฐ 
มนตรี  เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  เลขาธิการคณะ
กรรมการกฤษฎกีา  และผูทรงคุณวุฒิอีกไมนอยกวาหาคน  แตไมเกินเกา
คนเปนกรรมการ 
  ใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังประธานกรรมการและกรรมการผู
ทรงคุณวุฒ ิ  โดยแตงต้ังจากผูซ่ึงมีความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร  รัฐ
ประศาสนศาสตร   รัฐศาสตร  สังคมศาสตร  หรือการบริหารราชการแผน
ดิน  แตผูน้ันตองไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎกีาแตงต้ังขาราชการ
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ 
 มาตรา 8 ใหกรรมการซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งมีวาระดํารง
ตําแหนงคราวละสามป    กรรมการซ่ึงพนจากตําแหนงอาจไดรับแตงต้ังอีก
ได 
 ในกรณีท่ีกรรมการพนจากตําแหนงตามวาระแตยังมิไดแตงต้ัง
กรรมการใหม  ใหกรรมการน้ันปฏิบัติหนาท่ีไปพลางกอนจนกวาจะไดแตง
ต้ังกรรมการใหม 
 มาตรา 9 นอกจากพนจากตําแหนงตามวาระตามมาตรา 8  
กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแตงต้ังพนจากตําแหนงเม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติ
ใหออกหรือเม่ือมีเหตุหน่ึงเหตุใดตามมาตรา 76 
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 มาตรา 10 ใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทําหนาท่ีเปน 
สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง    
รับผิดชอบงานธุรการ   งานประชุม  การศึกษาหาขอมูลและกิจการตาง  ๆ  
ท่ีเก่ียวกับงานของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 มาตรา 11 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีอํานาจ
หนาท่ี  ดังตอไปน้ี 
  (1) สอดสองดูแลและใหคําแนะนําเก่ียวกับการดําเนิน
งานของเจาหนาท่ีในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี 
  (2) ใหคําปรึกษาแกเจาหนาท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัตินี ้  ตามท่ีบุคคลดังกลาวรองขอ  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑท่ี
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนด 
  (3) มีหนังสือเรียกใหเจาหนาท่ีหรือบุคคลอ่ืนใดมาช้ีแจง
หรือแสดงความเห็นประกอบการพิจารณาได 
  (4)  เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎกีาและการออก
กฎกระทรวงหรือประกาศตามพระราชบัญญัติน้ี 
  (5) จัดทํารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี
เสนอคณะรัฐมนตรีเปนคร้ังคราวตามความเหมาะสมแตอยางนอยปละ
หน่ึงคร้ัง  เพ่ือพัฒนาและปรับปรุงการปฏิบัติราชการทางปกครองใหเปน
ไปโดยมีความเปนธรรมและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
  (6)  เร่ืองอ่ืนตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบ
หมาย 
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หมวด  2 
คําส่ังการปกครอง 
--------------------- 

 
สวนท่ี 1 
เจาหนาท่ี 

--------------------- 
 มาตรา 12  คําส่ังทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมี
อํานาจหนาท่ีในเร่ืองน้ัน 
 มาตรา 13  เจาหนาท่ีดังตอไปน้ีจะทําการพิจารณาทางปกครอง
ไมได  

(1) เปนคูกรณีเอง 
(2) เปนคูหม้ันหรือคูสมรสของคูกรณี 
(3) เปนญาติของคูกรณี  คือเปนบุพการีหรือผูสืบสันดาน

ไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นองหรือลูกพี่ลูกนองนับไดเพียงภายในสามชั้น
หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 

(4) เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือ
ผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี 

(5) เปนเจาหนาท่ีหรือลูกหน้ีหรือเปนนายจางของคูกรณี 
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 มาตรา 14   เมื่อมีกรณีตามมาตรา  13      หรือคูกรณีคัดคานวา 
เจาหนาท่ีผูใดเปนบุคคลตามมาตรา 13 ใหเจาหนาท่ีผูน้ันหยุดการ
พิจารณาเร่ืองไวกอน  และแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึง
ทราบ  เพ่ือท่ีผูบังคับบัญชาดังกลาวจะไดมีคําส่ังตอไป 
 การย่ืนคําคัดคาน  การพิจารณาคําคัดคานและการส่ังใหเจาหนา
ท่ีอ่ืนเขาปฏิบัติหนาท่ีแทนผูท่ีถูกคัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธี
การท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 15  เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13  หรือคูกรณีคัดคานวา
กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมี
ลักษณะดังกลาวใหประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือ
พิจารณาเหตุคัดคานน้ัน  ในการประชุมดังกลาวกรรมการผูถูกคัดคานเม่ือ
ไดช้ีแจงขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลวตองออกจากท่ีประชุม 
 ถาคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถูก
คัดคานในระหวางท่ีกรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากท่ีประชุม  ใหถือวา
คณะกรรมการคณะน้ันประกอบดวยกรรมการทุกคนท่ีไมถูกคัดคาน 
 ถาท่ีประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาท่ีตอไปดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของกรรมการท่ีไมถูกคัดคาน  ก็ให
กรรมการผูน้ันปฏิบัติหนาท่ีตอไปได  มติดังกลาวใหกระทําโดยวิธีลง
คะแนนลับและใหเปนท่ีสุด 
 การย่ืนคําคัดคานและการพิจารณาคําคัดคานใหเปนไปตามหลัก
เกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 
เก่ียวกับเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปน
กลาง  เจาหนาท่ีหรือกรรมการผูน้ันจะทําการพิจารณาทางปกครองในเร่ือง
นั้นไมได 
  ในกรณีตามวรรคหน่ึง  ใหดําเนินการดังน้ี 
  (1)  ถาผูน้ันเห็นเองวาตนมีกรณีดังกลาว  ใหผูน้ันหยุด
การพิจารณาเร่ืองไวกอนและแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึง
หรือประธานกรรมการทราบ  แลวแตกรณี 
  (2)  ถามีคูกรณีคัดคานวาผูน้ันมีเหตุดังกลาว  หากผูน้ัน
เห็นวาตนไมมีเหตุตามท่ีคัดคานน้ัน  ผูน้ันจะทําการพิจารณาเร่ืองตอไปก็
ไดแตตองแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงหรือประธาน
กรรมการทราบ  แลวแตกรณี 
  (3) ใหผูบังคับบัญชาของผูน้ันหรือคณะกรรมการท่ีมี
อํานาจพิจารณาทางปกครอง  ซ่ึงผูน้ันเปนกรรมการอยูมีคําส่ังหรือมีมติ
โดยไมชักชาแลวแตกรณีวาผูน้ันมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองใน
เรื่องนั้นหรือไม 
 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 14  วรรคสอง  และมาตรา 15  วรรคสอง  
วรรคสาม  และวรรคส่ีมาใชบังคับโดยอนุโลม 
 มาตรา 17  การกระทําใด ๆ ของเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะ
กรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองท่ีไดกระทําไปกอนหยุดการ 
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พิจารณาตามมาตรา 14  และมาตรา 16  ยอมไมเสียไปเวน

แตเจาหนาที่ผู 
เขาปฏิบัติหนาท่ีแทนผูถูกคัดคานหรือคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณา
ทางปกครองแลวแตกรณีจะเห็นสมควรดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดเสียใหม
ก็ได 
 มาตรา 18  บทบัญญัติมาตรา 13  ถึงมาตรา 16  ไมใหนํามาใช
บังคับกับกรณีท่ีมีความจําเปนเรงดวน  หากปลอยใหลาชาไปจะเสียหาย
ตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมีทางแกไขได  
หรือไมมีเจาหนาท่ีอ่ืนปฏิบัติหนาท่ีแทนผูน้ันได 
 มาตรา 19  ถาปรากฎภายหลังวาเจาหนาท่ีหรือกรรมการในคณะ
กรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองใดขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะ
ตองหามหรือการแตงต้ังไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุใหผูน้ันตองพน
จากตําแหนงการพนจากตําแหนงเชนวาน้ีไมกระทบกระเทือนถึงการใดท่ีผู
น้ันไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาท่ี 
 มาตรา 20  ผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงตามมาตรา 14  
และมาตรา 16  ใหหมายความรวมถึง  ผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจ
กํากับหรือควบคุมดูแลสําหรับกรณีของเจาหนาท่ีท่ีไมมีผูบังคับบัญชาโดย
ตรง  และนายกรัฐมนตรีสําหรับกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูน้ันเปนรัฐมนตรี 
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สวนท่ี 2 
คูกรณี 

--------------------- 
 มาตรา 21  บุคคลธรรมดา  คณะบุคคลหรือนิติบุคคล  อาจเปนคู
กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบ
กระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได 
 มาตรา 22 ผูมีความสามารถกระทําการในกระบวนการพิจารณา
ปกครองได  จะตองเปน 
  (1)  ผูซึ่งบรรลุนิติภาวะ 
  (2)  ผูซึ่งมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดใหมีความสามารถ
กระทําการในเร่ืองท่ีกําหนดได  แมผูนั้นจะยังไมบรรลุนิติภาวะหรือความ
สามารถถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  (3)  นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา 21  โดยผูแทน
หรือตัวแทน  แลวแตกรณี 
  (4) ผูซ่ึงมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐ
มนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหมีความสามารถกระทํา
การในเร่ืองท่ีกําหนดได  แมผูนั้นจะยังไมบรรลุนิติภาวะหรือความสามารถ
ถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 มาตรา 23  ในการพิจารณาทางปกครองท่ีคูกรณีตองมาปรากฎ
ตัวตอหนาเจาหนาท่ี  คูกรณีมีสิทธินําทนายความหรือท่ีปรึกษาของตนเขา
มาในการพิจารณาทางปกครองได 
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 การใดท่ีทนายความหรือท่ีปรึกษาไดทําลงตอหนาคูกรณีใหถือวา 
เปนการกระทําของคูกรณี  เวนแตคูกรณีจะไดคัดคานเสียแตในขณะน้ัน 
 มาตรา 24  คูกรณีอาจมีหนังสือแตงต้ังใหบุคคลหน่ึงบุคคลใดซ่ึง
บรรลุนิติภาวะกระทําการอยางหน่ึงอยางใดตามท่ีกําหนดแทนตนใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองใด ๆ ได  ในการน้ีเจาหนาท่ีจะดําเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองกับตัวคูกรณีไดเฉพาะเม่ือเปนเร่ืองท่ีผูน้ันมี
หนาท่ีโดยตรงท่ีจะตองทําการน้ันดวยตนเองและตองแจงใหผูไดรับการ
แตงต้ังใหกระทําการแทนทราบดวย 
 หากปรากฎวาผูไดรับการแตงต้ังใหกระทําการแทนผูใดไมทราบ
ขอเท็จจริงในเรื่องนั้นเพียงพอหรือมีเหตุไมควรไววางใจในความสามารถ
ของบุคคลดังกลาวใหเจาหนาท่ีแจงใหคูกรณีทราบโดยไมชักชา 
 การแตงต้ังใหกระทําการแทนไมถือวาส้ินสุดลงเพราะความตาย
ของคูกรณีหรือการท่ีความสามารถหรือความเปนผูแทนของคูกรณีเปล่ียน
แปลงไป  เวนแตผูสืบสิทธิตามกฎหมายของคูกรณีหรือคูกรณีจะถอนการ
แตงต้ังดังกลาว 
 มาตรา 25  ในกรณีท่ีมีการย่ืนคําขอโดยมีผูลงช่ือรวมกันเกินหา
สิบคนหรือมีคูกรณีเกินหาสิบคนย่ืนคําขอท่ีมีขอความอยางเดียวกันหรือ
ทํานองเดียวกัน  ถาในคําขอมีการระบุใหบุคคลใดเปนตัวแทนของบุคคล
ดังกลาวหรือมีขอความเปนปริยายใหเขาใจไดเชนน้ัน  ใหถือวาผูท่ีถูกระบุ
ช่ือดังกลาวเปนตัวแทนรวมของคูกรณีเหลาน้ัน 
 ในกรณีท่ีมีคูกรณีเกินหาสิบคนย่ืนคําขอใหมีคําส่ังทางปกครองใน
เร่ืองเดียวกัน  โดยไมมีการกําหนดใหบุคคลใดเปนตัวแทนรวมของตนตาม 
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วรรคหน่ึง    ใหเจาหนาท่ีในเร่ืองน้ันแตงต้ังบุคคลท่ีคูกรณีฝายขางมากเห็น 
ชอบเปนตัวแทนรวมของบุคคลดังกลาว  ในกรณีน้ีใหนํามาตรา 24  วรรค
สอง  และวรรคสาม  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ตัวแทนรวมตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองตองเปนบุคคลธรรมดา 
 คูกรณีจะบอกเลิกการใหตัวแทนรวมดําเนินการแทนตนเม่ือใดก็ได
แตตองมีหนังสือแจงใหเจาหนาท่ีทราบและดําเนินการใด ๆ  ในกระบวน
การพิจารณาทางปกครองตอไปดวยตนเอง 
 ตัวแทนรวมจะบอกเลิกการเปนตัวแทนเม่ือใดก็ได  แตตองมี
หนังสือแจงใหเจาหนาท่ีทราบกับตองแจงใหคูกรณีทุกรายทราบดวย 

 
สวนท่ี  3 
การพิจารณา 

--------------------- 
 มาตรา 26  เอกสารท่ีย่ืนตอเจาหนาท่ีใหจัดทําเปนภาษาไทย  ถา
เปนเอกสารท่ีทําข้ึนเปนภาษาตางประเทศ  ใหคูกรณีจัดทําคําแปลเปน
ภาษาไทยท่ีมีการรับรองความถูกตองมาใหภายในระยะเวลาท่ีเจาหนาท่ี
กําหนด  ในกรณีน้ีใหถือวาเอกสารดังกลาวไดย่ืนตอเจาหนาท่ีในวันท่ีเจา
หนาท่ีไดรับคําแปลน้ัน  เวนแตเจาหนาท่ีจะยอมรับเอกสารท่ีทําข้ึนเปน
ภาษาตางประเทศ  และในกรณีน้ีใหถือวาวันท่ีไดย่ืนเอกสารฉบับท่ีทําข้ึน
เปนภาษาตางประเทศเปนวันท่ีเจาหนาท่ีไดรับเอกสารดังกลาว 
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 การรับรองความถูกตองของคําแปลเปนภาษาไทยหรือการยอม 
รับเอกสารท่ีทําข้ึนเปนภาษาตางประเทศ  ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธี
การท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 27   ใหเจาหนาท่ีแจงสิทธิและหนาท่ีในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองใหคูกรณีทราบตามความจําเปนแกกรณี 
 ถาคําขอหรือคําแถลงมีขอบกพรองหรือมีขอความท่ีอานไมเขาใจ
หรือผิดหลงอันเห็นไดชัดวาเกิดจากความไมรูหรือความเลินเลอของคูกรณี  
ใหเจาหนาท่ีแนะนําใหคูกรณีแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตอง 
 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครองเจาหนาท่ีอาจตรวจสอบ
ขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสมในเรื่องนั้น ๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคํา
ขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี 
 มาตรา 29  เจาหนาท่ีตองพิจารณาพยานหลักฐานท่ีตนเห็นวาจํา
เปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงในการนี ้ ใหรวมถึงการดําเนินการดังตอไปน้ี 
  (1)  แสวงหาพยานหลักฐานทุกอยางท่ีเก่ียวของ 
  (2)  รับฟงพยานหลักฐาน  คําช้ีแจง  หรือความเห็นของคู
กรณีหรือของพยานบุคคลหรือพยานผูเช่ียวชาญท่ีคูกรณีกลาวอาง  เวนแต
เจาหนาที่เห็นวาเปนการกลาวอางที่ไมจําเปนฟุมเฟอยหรือเพื่อประวิงเวลา 
  (3)  ขอขอเท็จจริงหรือความเห็นจากคูกรณี  พยานบุคคล  
หรือพยานผูเช่ียวชาญ 
  (4)  ขอใหผูครอบครองเอกสารสงเอกสารท่ีเก่ียวของ 

(5) ออกไปตรวจสถานท่ี 
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 คูกรณีตองใหความรวมมือกับเจาหนาท่ีในการพิสูจนขอเท็จจริง   
และมีหนาท่ีแจงพยานหลักฐานท่ีตนทราบแกเจาหนาท่ี 
 พยานหรือพยานผูเช่ียวชาญท่ีเจาหนาท่ีเรียกมาใหถอยคําหรือทํา
ความเห็นมีสิทธิไดรับคาปวยการตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง 
 มาตรา 30  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู
กรณ ี  เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียง
พอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปน้ี  เวนแต
เจาหนาท่ีจะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางย่ิง 
  (1)  เม่ือมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะ
กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแกผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอ
ประโยชนสาธารณะ 
  (2) เม่ือจะมีผลทําใหระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไวใน
การทําคําส่ังทางปกครองตองลาชาออกไป 
  (3)  เม่ือเปนขอเท็จจริงท่ีคูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ  
คําใหการหรือคําแถลง 
  (4)  เมือ่โดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไม
อาจกระทําได 
  (5)  เม่ือเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  (6)  กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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 หามมิใหเจาหนาท่ีใหโอกาสตามวรรคหน่ึงถาจะกอใหเกิดผลเสีย 
หายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 
 มาตรา 31  คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจําเปนตองรูเพ่ือการ
โตแยงหรือช้ีแจงหรือปองกันสิทธิของตนได แตถายังไมไดทําคําส่ังทางปก
ครองในเร่ืองน้ัน  คูกรณีไมมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางคํา
วินิจฉัย 
 การตรวจดูเอกสาร  คาใชจายในการตรวจดูเอกสาร  หรือการจัด
ทําสําเนาเอกสารใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎ
กระทรวง 
 มาตรา 32 เจาหนาท่ีอาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสารหรือพยาน
หลักฐานได  ถาเปนกรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับ 
 มาตรา 33 เพ่ือประโยชนในการอํานวยความสะดวกแกประชาชน  
ความประหยัดและความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานของรัฐ  ใหคณะ
รัฐมนตรีวางระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเพ่ือใหเจาหนาท่ี
กําหนดเวลาสําหรับการพิจารณาทางปกครองข้ึนไวตามความเหมาะสม
แกกรณี  ท้ังน้ีเทาท่ีไมขัดหรือแยงกับกฎหมายหรือกฎในเร่ืองน้ัน 
 ในกรณีท่ีการดําเนินงานในเร่ืองใดจะตองผานการพิจารณาของ
เจาหนาท่ีมากกวาหน่ึงรายเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของมีหนาท่ีตองประสานงาน
กันในการกําหนดเวลาเพ่ือการดําเนินงานในเร่ืองน้ัน 
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สวนท่ี  4 
รูปแบบและผลของคําส่ังทางปกครอง 

---------------------- 
 มาตรา 34  คําส่ังทางปกครองอาจทําเปนหนังสือหรือวาจาหรือ
โดยการส่ือความหายในรูปแบบอ่ืนก็ได  แตตองมีขอความหรือความหมาย
ที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได 
 มาตรา 35  ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังดวยวาจา  ถาผู
รับคําส่ังน้ันรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุอันสมควรภายในเจ็ด
วันนับแตวันท่ีมีคําส่ังดังกลาว  เจาหนาท่ีผูออกคําส่ังตองยืนยันคําส่ังน้ัน
เปนหนังสือ 
 มาตรา 36 คําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ  
วัน  เดือนและปท่ีทําคําส่ังช่ือและตําแหนงของเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังพรอม
ท้ังมีลายมือช่ือของเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน้ัน 
 มาตรา 37  คําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือและการยืนยันคํา
ส่ังทางปกครองเปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย  และเหตุผลน้ันอยาง
นอยตองประกอบดวย 
  (1)  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
  (2)  ขอกฎหมายท่ีอางอิง 
  (3)  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
 นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษากําหนดใหคําส่ังทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตองระบุ
เหตุผลไวในคําส่ังน้ันเองหรือในเอกสารแนบทายคําส่ังน้ันก็ได 
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 บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้ 
  (1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและ
หนาท่ีของบุคคลอ่ืน 
  (2)  เหตุผลน้ันเปนท่ีรูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
  (3)  เปนกรณีท่ีตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
  (4) เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปน
กรณีเรงดวนแตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผู
อยูในบังคับของคําส่ังน้ันรองขอ 
 มาตรา 38  บทบัญญัติตามมาตรา 36  และมาตรา 37  วรรค
หน่ึง  มิใหใชบังคับกับคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ  วิธีการ  และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 39 การออกคําสั่งทางปกครองเจาหนาท่ีอาจกําหนดเงื่อนไข
ใด ๆ  ไดเทาท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย   เวนแต
กฎหมายจะกําหนดขอจํากัดดุลพินิจเปนอยางอ่ืน 
 การกําหนดเง่ือนไขตามวรรคหน่ึง  ใหหมายความรวมถึงการ
กําหนดเง่ือนไขในกรณีดังตอไปน้ีตามความเหมาะสมแกกรณีดวย 
  (1)  การกําหนดใหสิทธิหรือภาระหนาที่เริ่มมีผลหรือส้ินผล  ณ  
เวลาใดเวลาหน่ึง 
  (2) การกําหนดใหการเร่ิมมีผลหรือส้ินผลของสิทธิหรือ
ภาระหนาท่ีตองข้ึนอยูกับเหตุการณในอนาคตท่ีไมแนนอน 
  (3)  ขอสงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคําส่ังทางปกครอง 
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  (4) การกําหนดใหผูไดรับประโยชนตองกระทําหรืองดเวน 
กระทําหรือตองมีภาระหนาท่ีหรือยอมรับภาระหนาท่ีหรือความรับผิดชอบ
บางประการ  หรือการกําหนดขอความในการจัดใหมีเปล่ียนแปลง  หรือ
เพ่ิมขอกําหนดดังกลาว 
 มาตรา 40 คําส่ังทางปกครองท่ีอาจอุทธรณหรือโตแยงตอไปน้ีได
ใหระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณหรือโตแยง  การย่ืนคําอุทธรณหรือคําโตแยง  
และระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงดังกลาวไวดวย 
 ในกรณีท่ีมีการฝาฝนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึงใหระยะเวลา
สําหรับการอุทธรณหรือการโตแยงเร่ิมนับใหมต้ังแตวันท่ีไดรับแจงหลัก
เกณฑตามวรรคหนึ่งแตถาไมมีการแจงใหมและระยะเวลาดังกลาวมีระยะ
เวลาส้ันกวาหน่ึงป  ใหขยายเปนหน่ึงปนับแตวันท่ีไดรับคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา  41 คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยการฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑดังตอไปน้ีไมเปนเหตุใหคําส่ังทางปกครองน้ันไมสมบูรณ 
  (1)  การออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมีผูย่ืนคําขอใน
กรณีท่ีเจาหนาท่ีจะดําเนินการเองไมไดนอกจากจะมีผูย่ืนคําขอ  ถาตอมา
ในภายหลังไดมีการย่ืนคําขอเชนน้ันแลว 
  (2)  คําส่ังทางปกครองท่ีตองจัดใหมีเหตุผลตามมาตรา 
37  วรรคหน่ึง  ถาไดมีการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลัง 
  (3)  การรับฟงคูกรณีท่ีจําเปนตองกระทําไดดําเนินการมา
โดยไมสมบูรณ  ถาไดมีการรับฟงใหสมบูรณในภายหลัง 
  (4)  คําส่ังทางปกครองท่ีตองใหเจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็น
ชอบกอน  ถาเจาหนาท่ีน้ันไดใหความเห็นชอบในภายหลัง 
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 เม่ือมีการดําเนินการตามวรรคหน่ึง   (1)   (2)  (3)  หรือ  (4)  แลว   
และเจาหนาท่ีผูมีคําส่ังทางปกครองประสงคใหผลเปนไปตามคําส่ังเดิมให
เจาหนาท่ีผูน้ันบันทึกขอเท็จจริงและความประสงคของตนไวในหรือแนบไว
กับคําส่ังเดิมและตองมีหนังสือแจงความประสงคของตนใหคูกรณีทราบ
ดวย 
 กรณีตาม (2)  (3)  และ  (4)  จะตองกระทํากอนส้ินสุดกระบวน
การพิจารณาอุทธรณตามสวนท่ี 5  ของหมวดน้ี  หรือตามกฎหมายเฉพาะ
วาดวยการน้ัน  หรือถาเปนกรณีท่ีไมตองมีการอุทธรณดังกลาวก็ตองกอน
มีการนําคําส่ังทางปกครองไปสูการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองน้ัน 
 มาตรา 42  คําส่ังทางปกครองใหมีผลใชอันตอบุคคลต้ังแตขณะ
ท่ีผูน้ันไดรับแจงเปนตนไป 
 คําส่ังทางปกครองยอมมีผลตราบเทาท่ียังไมมีการเพิกถอนหรือ
ส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 
 เม่ือคําส่ังทางปกครองส้ินผลลง  ใหเจาหนาท่ีมีอํานาจเรียกผูซ่ึง
ครอบครองเอกสารหรือวัตถุอ่ืนใดท่ีไดจัดทําข้ึนเน่ืองในการมีคําส่ังทางปก
ครองดังกลาวซ่ึงมีขอความหรือเคร่ืองหมายแสดงถึงการมีอยูของคําส่ัง
ทางปกครองนั้น  ใหสงคืนส่ิงน้ันหรือใหนําส่ิงของดังกลาวอันเปน
กรรมสิทธ์ิของผูน้ันมาใหเจาหนาท่ีจัดทําเคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของ
คําส่ังทางปกครองดังกลาวได 
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 มาตรา 43    คําสั่งทางปกครองที่มีขอผิดพลาดเล็กนอยหรือผิด 
หลงเล็กนอยน้ัน  เจาหนาที่อาจแกไขเพิ่มเติมไดเสมอ 
 ในการแกไขเพ่ิมเติมคําส่ังทางปกครองตามวรรคหน่ึงใหแจงใหผูท่ี
เก่ียวของทราบตามควรแกกรณีในการน้ีเจาหนาท่ีอาจเรียกใหผูท่ีเก่ียวของ
จัดสงคําส่ังทางปกครอง  เอกสารหรือวัตถุอ่ืนใดท่ีไดจัดทําข้ึนเน่ืองในการ
มีคําสั่งทางปกครองดังกลาวมาเพื่อการแกไขเพิ่มเติมได 
 
สวนท่ี 5 

การอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
--------------------- 

 มาตรา 44  ภายใตบังคับมาตรา  48 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครอง
ใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนอุทธรณภายใน
ฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ  ใหคูกรณีอุทธรณคําส่ังทางปกครองน้ันโดย
ย่ืนตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีตนได
รับแจงคําส่ังดังกลาว 
 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายท่ีอางอิงประกอบดวย 
 การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครอง  
เวนแตจะมีการส่ังใหทุเลาการบังคับตามมาตรา 56  วรรคหน่ึง 
 มาตรา 45  ใหเจาหนาท่ีตามมาตรา 44  วรรคหน่ึง  พิจารณาคํา
อุทธรณและแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา       แตตองไมเกินสามสิบวันนับแต 
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วันท่ีไดรับอุทธรณ    ในกรณีท่ีเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบาง 
สวนก็ใหดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็นของตน
ภายในกําหนดเวลาดังกลาวดวย 
 ถาเจาหนาท่ีตามมาตรา 44  วรรคหน่ึง  ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ
ไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหเรงรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณภายในกําหนดเวลาตามวรรคหน่ึงใหผูมี
อํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวันนับแต
วันท่ีตนไดรับรายงานถามีเหตุจําเปนไมอาจพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน
ระยะเวลาดังกลาว  ใหผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณมีหนังสือแจงใหผู
อุทธรณทราบกอนครบกําหนดเวลาดังกลาว  ในการน้ี  ใหขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณออกไปไดไมเกินสามสิบวันนับแตวันท่ีครบกําหนดเวลา
ดังกลาว 
 เจาหนาท่ีผูใดจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณตามวรรคสองให
เปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 บทบัญญัติมาตราน้ีไมใชกับกรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว
เปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 46 ในการพิจารณาอุทธรณใหเจาหนาท่ีพิจารณาทบทวน
คําส่ังทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหาขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  หรือ
ความเหมาะสมของการทําคําสั่งทางปกครอง  และอาจมีคําส่ังเบิกถอนคํา
ส่ังทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงคําส่ังน้ันไปในทางใด  ทั้งนี้  ไมวาจะ
เปนการเพิ่มภาระหรือลดภาระ     หรือใชดุลพินิจแทนในเร่ืองความเหมาะ 
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สมของการทําคําส่ังทางปกครอง  หรือมีขอกําหนดเปนเง่ือนไขอยางไรก็ได   
 มาตรา 47  การใดท่ีกฎหมายกําหนดใหอุทธรณตอเจาหนาท่ีซ่ึง
เปนคณะกรรมการ  ขอบเขตการพิจารณาอุทธรณใหเปนไปตามกฎหมาย
วาดวยการน้ัน  สําหรับกระบวนการพิจารณาใหปฏบัิติตามบทบัญญัติ  
หมวดสองน้ี  เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับกฎหมายดังกลาว 
 มาตรา 48  คําส่ังทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการตาง ๆ  
ไมวาจะจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายหรือไม  ใหคูกรณีมีสิทธิโตแยงตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีาได
ทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมายภายใน 90 วัน  นับแตวันท่ีไดรับ
แจงคําสั่งนั้น  แตถาคณะกรรมการดังกลาวเปนคณะกรรมการวินิจฉัยขอ
พิพาท  สิทธิการอุทธรณและกําหนดการอุทธรณใหเปนไปตามท่ีบัญญัติ
ในกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีา 
 
สวนท่ี 6 

การเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
--------------------- 

 มาตรา 49  เจาหนาท่ีหรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีอาจเพิก
ถอนคําส่ังทางปกครองไดตามหลักเกณฑในมาตรา 51  มาตรา 52  และ
มาตรา 53  ไมวาจะพนข้ันตอนการกําหนดใหอุทธรณหรือใหโตแยงตาม
กฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนมาแลวหรือไม 



 
228 

 
 การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการใหประโยชน 
ตองกระทําภายใน  90  วัน  นับแตไดรูถึงเหตุท่ีจะใหเพิกถอนคําส่ังทางปก
ครองน้ันเวนแตคําส่ังทางปกครองจะไดทําข้ึนเพราะการแสดงขอความอัน
เปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซ่ึงควรบอกใหแจงการขมขูหรือการชักจูงใจ  
โดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
 มาตรา 50  คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายอาจถูกเพิก
ถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผล
ในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดได  แตถาคําส่ังน้ันเปนคํา
ส่ังซ่ึงเปนการใหประโยชนแกผูรับการเพิกถอนตองเปนไปตามบทบัญญัติ
มาตรา 51  และมาตรา 52   
 มาตรา 51 การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่ง
เปนการใหเงิน  หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได  ให
คํานึงถึงความเช่ือสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําส่ังทางปก
ครองน้ันกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 
 ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผู
ไดรับคําส่ังทางปกครองไดใชประโยชนอันเกิดคําส่ังทางปกครองถือได
ดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลวโดยไมอาจแกไขเปล่ียนแปลงไดหรือ
การเปล่ียนแปลงจะทําใหผูน้ันเสียหายเกินควรแกกรณี 
 ในกรณีดังตอไปน้ี  ผูรับคําส่ังทางปกครองจะอางความเช่ือโดย
สุจริตไมได 
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  (1) ผูน้ันไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความ 
จริงซ่ึงควรบอกใหแจงหรือขมขู  หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือให
ประโยชนอ่ืนใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
  (2) ผูน้ันไดใหขอความซ่ึงไมถูกตองหรือไมครบถวนใน
สาระสําคัญ 
  (3)  ผูน้ันไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง
ปกครองในขณะไดรับคําส่ังทางปกครองหรือการไมรูน้ันเปนไปโดยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง  การคืนเงิน  ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองไดไป  ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิ
ควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม  โดย
ถาเม่ือใดผูรับคําส่ังทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคํา
ส่ังทางปกครอง  หรือควรไดรูเชนน้ันหากผูน้ันมิไดประมาทเลินเลออยาง
รายแรงใหถือวาผูน้ันตกอยูในฐานะไมสุจริตต้ังแตเวลาน้ันเปนตนไป  และ
ในกรณีตามวรรคสามผูน้ันตองรับผิดในการคืนเงิน  ทรัพยสินหรือ
ประโยชนท่ีไดรับไปเต็มจํานวน 
 มาตรา 52  คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและไมอยู
ในบังคับของมาตรา 51  อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนได  แตไดผู
รับผลกระทบจากการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีสิทธิไดรับคา
ทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคํา
ส่ังทางปกครองไดและใหนําความในมาตรา  51   วรรคหน่ึง   วรรคสอง   
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และวรรคสาม   มาใชบังคับโดยอนุโลม    แตตองรองขอคาทดแทนภายใน 
180 วัน  นับแตไดรับแจงใหทราบถึงการเพิกถอนน้ัน 
 คาทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตองไมสูงกวาประโยชน
ท่ีผูน้ันอาจไดรับหากคําส่ังทางปกครองดังกลาวไมถูกเพิกถอน 
 มาตรา 53  คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงไมเปนการ
ใหประโยชนแกผูรับคําส่ังทางปกครองอาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบาง
สวนโดยใหมีผลต้ังแตขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใด
ขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดได  เวนแตเปนกรณีท่ีคงตองทําคําส่ังทางปกครอง
ท่ีมีเน้ือหาทํานองเดียวกันน้ันอีก  หรือเปนกรณีท่ีการเพิกถอนไมอาจ
กระทําไดเพราะเหตุอ่ืน  ทั้งนี้  ใหคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอก
ประกอบดวย 
 คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหประโยชนแก
ผูรับคําส่ังทางปกครองอาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือบางสวนโดยใหมีผลต้ัง
แตขณะท่ีเพิกถอน  หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ี
กําหนดไดเฉพาะเม่ือมีกรณีดังตอไปน้ี 
  (1)  มีกฎหมายกําหนดใหเพิกถอนไดหรือมีขอสงวนสิทธิ
ใหเพิกถอนไดในคําส่ังทางปกครองน่ันเอง 
  (2) คําส่ังทางปกครองน้ันมีขอกําหนดใหผูรับประโยชน
ตองปฏิบัติ  แตไมมีการปฏิบัติภายในเวลาท่ีกําหนด 
  (3)  ขอเท็จจริงและพฤติการณเปลี่ยนแปลงไป  ซึ่งหากมี
ขอเท็จจรงิและพฤตกิารณเชนน้ีในขณะทําคาํส่ังทางปกครองแลว   เจาหนาท่ีคง 
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จะไมทําคําสั่งทางปกครองนั้น      และหากไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความ
เสียหายตอประโยชนสาธารณะได 
  (4)  บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป  ซึ่งหากมีบทกฎหมาย
เชนนี้ในขณะทําคําสั่งทางปกครองแลวเจาหนาที่คงจะไมทําคําสั่งทางปก
ครองน้ัน  แตการเพิกถอนในกรณีน้ีใหกระทําไดเทาผูท่ีรับประโยชนยังไม
ไดใชประโยชน  หรือยังไมไดรับประโยชนตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว  
และหากยังไมเพิกถอนจะกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ
ได 
  (5) อาจเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอประโยชน
สาธารณะหรือตอประชาชน  อันจําเปนตองปองกันหรือขจัดเหตุดังกลาว 
 ในกรณีท่ีมีเพิกถอนคําส่ังทางปกครองเพราะเหตุตามวรรคสอง  
(3)   (4) และ (5)  ผูไดรับประโยชนมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหาย
อันเกิดจากความเช่ืออันสุจริตในความคงอยูของคําส่ังทางปกครองได  
และใหนํามาตรา  52  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 คําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงเปนการใหเงินหรือให
ทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได  อาจถูกเพิกถอนท้ังหมดหรือ
บางสวนโดยใหมีผลยอนหลังหรือไมมีผลยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไป
ถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกําหนดไดในกรณีดังตอไปน้ี 
  (1)  มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนินการให
เปนไปตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง 
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(2)  ผูไดรับประโยชนมิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติลาชาในอันท่ีจะดําเนิน

การใหเปนไปตามเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง 
 ทั้งนี้    ใหนําความมาตรา 51  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
สวนท่ี 7 

การขอใหพิจารณาใหม 
--------------------- 

 มาตรา 54  เม่ือคูกรณีมีคําขอ    เจาหนาท่ีอาจเพิกถอนหรือแกไข
เพ่ิมเติมคําส่ังทางปกครองท่ีพนกําหนดอุทธรณตามสวนท่ี 5  ไดในกรณีดัง
ตอไปน้ี 
  (1)  มีพยานหลักฐานใหม   อันอาจทําใหขอเท็จจริงท่ีฟง
เปนยุติแลวน้ันเปล่ียนแปลงไปในสาระสําคัญ 
  (2) คูกรณีท่ีแทจริงมิไดเขามาในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองหรือไดเขามาในกระบวนการพิจารณาคร้ังกอนแลวแตถูกตัด
โอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาทางการ
ปกครอง 
  (3) เจาหนาท่ีไมมีอํานาจท่ีจะทําคําส่ังทางปกครองใน
เรื่องนั้น 
  (4)  ถาคําสั่งทางปกครองไดออกโดยอาศัยขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมายใดและตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายน้ันเปล่ียนแปลง
ไปในสาระสําคัญในทางท่ีจะเปนประโยชนแกคูกรณี 
 



233 
 
 การย่ืนคําขอตามวรรคหน่ึง  (1)  (2)  หรือ (3)  ใหกระทําไดเม่ือคู
กรณีไมอาจทราบถึงเหตุน้ันในการพิจารณาคร้ังท่ีแลวมากอนโดยไมใช
ความผิดของผูน้ัน การย่ืนคําขอใหพิจารณาใหมตองกระทําภายใน  
90 วัน   นับแตผูน้ันไดรูถึงเหตุซ่ึงอาจขอใหพิจารณาใหมได 
 

สวนท่ี 8 
การบังคับทางปกครอง 
--------------------------- 

มาตรา 55 การบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาท่ีดวยกัน  เวน
แตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 56 เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครอง  มีอํานาจท่ีจะ
พิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตามคําส่ังของตนได
ตามบทบัญญัติในสวนน้ี  เวนแตจะมีการส่ังใหทุเลาการบังคับไวกอน  โดย
เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน่ันเอง  ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือผูมีอํานาจ
พิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
 เจาหนาท่ีตามวรรคหน่ึงจะมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีซ่ึงอยูใตบังคับ
บัญชาหรือเจาหนาท่ีอ่ืนเปนผูดําเนินการก็ไดตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
กําหนดในกฎกระทรวง 
 ใหเจาหนาท่ีตามวรรคหน่ึง  หรือวรรคสองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพียงเทาท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครอง
โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนอยท่ีสุด 
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มาตรา 57  คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึง
กําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน      ใหเจาหนาท่ีมีหนังสือ 
เตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน   
ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปก
ครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพ่ือชําระเงิน
ใหครบถวน 
 วิธีการยึด  การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม  สวนผูมีอํานาจ
ส่ังยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
 มาตรา 58   คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวน
กระทํา  ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม  
เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางใดหน่ึงอยางใดดังตอ
ไปนี ้
  (1)  เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมาย
ใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชด
ใชคาใชจายและเงินเพ่ิมในอัตรารอยละย่ีสิบหาตอไปของคาใชจายดัง
กลาวแกเจาหนาท่ี 
  (2)  ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสม
ควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหม่ืนบาทตอวัน 
 เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวน
เทาใดสําหรับในกรณีใด  ใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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ในกรณีท่ีมีความจําเปนท่ีจะตองบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกัน
มิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทางอาญาหรือมิใหเกิดความเสีย
หายตอประโยชนสาธารณะ  เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปก- 
ครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็
ไดแตท้ังน้ีตองกระทําโดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ี
ของตน 
 มาตรา 59  กอนใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 58  
เจาหนาท่ีจะตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหมีการกระทําหรือละเวนกระทํา
ตามคําส่ังทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีกําหนดตามสมควรแกกรณี  คํา
เตือนดังกลาวจะกําหนดไปพรอมกับคําส่ังทางปกครองก็ได 
 คําเตือนน้ันจะตองระบุ 
  (1)  มาตรการบังคับทางปกครองท่ีจะใชใหชัดแจง  แตจะ
กําหนดมากกวาหน่ึงมาตรการในคราวเดียวกันไมได 
  (2) คาใชจายในการท่ีเจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเอง
หรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทน  หรือจํานวนคาปรับทางปก
ครองแลวแตกรณี 
 การกําหนดคาใชจายในคําเตือน  ไมเปนการตัดสินท่ีจะเรียกคาใช
จายเพิ่มขึ้น  หากจะตองเสียคาใชจริงมากกวาท่ีไดกําหนดไว 
 มาตรา 60  เจาหนาท่ีจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
ท่ีกําหนดในคําเตือนตามมาตรา  59  การเปล่ียนแปลงมาตรการจะกระทํา
ไดก็ตอเม่ือปรากฎวามาตรการท่ีกําหนดไวไมบรรลุตามวัตถุประสงค 
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ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับ
ทางปกครอง         เจาหนาท่ีอาจใชกําลังเขาดําเนินการเพ่ือใหเปนไปตาม 
มาตรการบังคับทางปกครองไดแตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุในกรณ ี
จําเปน  เจาหนาท่ีอาจขอความชวยเหลือจากเจาพนักงานตํารวจได   
 มาตรา 61  ในกรณีไมชําระคาปรับทางปกครอง  ใหเจาหนาท่ี
ดําเนินการตอไปตามมาตรา 57   
 มาตรา 62  ผูถูกดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจ
อุทธรณบังคับทางปกครองน้ันได 
 การอุทธรณการบังคับทางปกครองใหใชหลักเกณฑและวิธีการ
เดียวกันกับอุทธรณคําส่ังทางปกครอง 
 มาตรา 63 ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครอง
ไวโดยเฉพาะแลว  แตเจาหนาท่ีท่ีเห็นวามาตรการบังคับน้ันมีลักษณะท่ีจะ
เกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดน้ี  เจาหนาท่ีจะใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามหมวดน้ีแทนก็ได 
 
หมวด  3 

ระยะเวลาและอายุความ 
--------------------- 

 มาตรา 64  กําหนดเวลาเปนวัน  สัปดาห  เดือน  หรือปน้ัน  มิให
นับวันแรกแหงระยะเวลาน้ันรวมเขาดวยเวนแตจะไดเร่ิมการในวันน้ันหรือ
มีการกําหนดไวเปนอยางอ่ืนโดยเจาหนาท่ี 
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 ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีมีหนาท่ีตองกระทําการอยางใดภายในระยะ 
เวลาท่ีกําหนด  ใหนับวันส้ินสุดของระยะเวลาน้ันรวมเขาดวยแมวาวันสุด
ทายเปนวันหยุดทําการงานสําหรับเจาหนาท่ี 
 ในกรณีท่ีบุคคลใดตองทําการอยางหน่ึงอยางใดภายในระยะเวลา
ท่ีกําหนดโดยกฎหมายหรือโดยคําส่ังของเจาหนาท่ี  ถาวันสุดทายเปนวัน
หยุดของการทํางานสําหรับเจาหนาท่ีหรือวันหยุดตามประเพณีของบุคคล
ผูรับคําส่ัง  ใหถือวาระยะเวลาน้ันส้ินสุดในวันทํางานท่ีถัดจากวันหยุดน้ัน  
เวนแตกฎหมายหรือเจาหนาท่ีท่ีมีคําส่ังจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
 มาตรา 65  ระยะเวลาท่ีกําหนดไวในคําส่ังของเจาหนาท่ีอาจมี
การขยายอีกได  และถาระยะเวลาน้ันไดส้ินสุดลงแลวเจาหนาท่ีอาจขยาย
โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังไดเชนกันถาการส้ินสุดตามระยะเวลาเดิมจะ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมท่ีจะใหส้ินสุดลงตามน้ัน 
 มาตรา 66  ในกรณีท่ีผูใดไมอาจกระทําการอยางหน่ึงอยางใด
ภายในระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายไดเพราะมีพฤติการณที่จําเปน
อันมิไดเกิดข้ึนจากความผิดของผูน้ัน  ถาผูน้ันมีคําขอเจาหนาท่ีอาจขยาย
ระยะเวลาและดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดท่ีลวงมาแลวเสียใหมก็ได  ทั้งนี้  
ตองย่ืนคําขอภายในสิบหาวันนับแตพฤติการณเชนวาน้ันไดส้ินสุดลง 
 มาตรา 67  เม่ือมีการอุทธรณตามบทบัญญัติในสวนท่ี 5  ของ
หมวด  2  แหงพระราชบัญญัตินี ้  หรือการย่ืนคําขอตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยขอพิพาทหรือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือใหวินิจฉัยช้ีขาดแลวใหอายุความสะดุดหยุด 
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อยูไมนับในระหวางนั้น      จนกวาการพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดย 
ประการอ่ืน  แตถาเสร็จไปเพราะเหตุถอนคําขอหรือท้ิงคําขอใหถือวาอายุ
ความเรียกรองของผูย่ืนคําขอไมเคยมีการสะดุดหยุดอยูเลย 
 
หมวด 4 

การแจง 
--------------------- 

 มาตรา 68  บทบัญญัติในหมวดน้ีมิใหใชบังคับกับการแจงซ่ึงไม
อาจกระทําโดยวาจาหรือเปนหนังสือไดหรือมีกฎหมายกําหนดวิธีการแจง
ไวเปนอยางอ่ืน 
 ในกรณีคําส่ังทางปกครองท่ีแสดงใหทราบโดยการส่ือความหมาย
ในรูปแบบอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  ใหมีผลเมื่อไดแจง 
 มาตรา 69  การแจงคําส่ังทางปกครองการนัดพิจารณา  หรือการ
อยางอ่ืนท่ีเจาหนาท่ีตองแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบอาจกระทําดวยวาจาก็
ไดแตถาผูนั้นประสงคจะใหกระทําเปนหนังสือก็ใหแจงเปนหนังสือ 
 การแจงเปนหนังสือใหสงหนังสือแจงตอผูนั้นหรือถาไดสงไปยังภูมิ
ลําเนาของผูน้ันก็ใหถือวาไดรับแจงต้ังแตในขณะท่ีไปถึง 
 ในการดําเนินการเร่ืองใดท่ีมีการใหท่ีอยูไวกับเจาหนาท่ีไวแลว  
การแจงไปยังท่ีอยูดังกลาวใหถือวาเปนการแจงไปยังภูมิลําเนาของผูน้ัน
แลว 
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 มาตรา 70  การแจงเปนหนังสือโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง  ถาผูรับ 
ไมยอมรับหรือถาขณะนําไปสงไมพบผูรับ  และหากไดสงใหกับบุคคลใดซ่ึง
บรรลุนิติภาวะท่ีอยูหรือทํางานในสถานท่ีน้ัน  หรือในกรณีท่ีผูน้ันไมยอมรับ  
หากไดวางหนังสือน้ันหรือปดหนังสือน้ันไวในท่ีซ่ึงเห็นไดงาย  ณ  สถานท่ี
น้ันตอหนาเจาพนักงานตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงท่ีไปเปนพยานก็ให
ถือวาไดรับแจงแลว 
 มาตรา 71  การแจงโดยวิธีสงทางไปรษณียตอบรับใหถือวาไดรับ
แจงเม่ือครบกําหนดเจ็ดวันนับแตวันสงสําหรับกรณีภายในประเทศหรือ
เม่ือครบกําหนดสิบหาวันนับแตวันสงสําหรับกรณีสงไปยังตางประเทศ  
เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากวันน้ัน 
 มาตรา 72  ในกรณีท่ีมีผูรับเกนิหาสินคนเจาหนาท่ีจะแจงใหทราบต้ัง
แตเร่ิมดําเนินการในเร่ืองน้ันวาการแจงตอบุคคลเหลาน้ันจะกระทําโดยวิธี
ปดประกาศไว  ณ  ท่ีทําการของเจาหนาท่ีและท่ีวาการอําเภอท่ีผูรับมีภูมิ
ลําเนาก็ได  ในกรณีน้ีใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับ
แตวันท่ีไดแจงโดยวิธีดังกลาว 
 มาตรา 73  ในกรณีท่ีไมรูตัวรผูรับหรือรูตัวแตไมรูภูมิลําเนาหรือรู
ตัวและภูมิลําเนาแตมีผูรับเกินหน่ึงรอยคน  การแจงเปนหนังสือจะกระทํา
โดยการประกาศในหนังสือพิมพซ่ึงแพรหลายในทองถ่ินน้ันก็ได  ในกรณีน้ี
ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจงโดยวิธี
ดังกลาว 
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มาตรา  74   ในกรณีมีเหตุจําเปนเรงดวนการแจงคําส่ังทางปกครอง
จะใชวิธีสงทางเครื่องโทรสารก็ได  แตตองมีหลักฐานการไดสงจาก
หนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมท่ีเปนส่ือในการสงโทรสารน้ัน  และตอง
จัดสงคําส่ังทางปกครองตัวจริงโดยวิธีใดวิธีหน่ึงตามหมวดน้ีใหแกผูรับใน
ทันทีท่ีอาจกระทําไดในกรณีน้ีใหถือวาผูรับไดรับแจงคําส่ังทางปกครองเปน
หนังสือตามวัน  เวลา  ท่ีปรากฎในหลักฐานของหนวยงานผูจัดบริการโทร
คมนาคมดังกลาว  เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอน
หรือหลังจากน้ัน 
 
หมวด 5 

คณะกรรมการท่ีมีอํานาจดําเนินการพิจารณาทางปกครอง 
--------------------- 

 มาตรา 75  การแตงต้ังกรรมการในลักษณะท่ีเปนผูทรงคุณวุฒิให
แตงต้ังโดยระบุตัวบุคคล 
 มาตรา 76  นอกจากพนจากตําแหนงตามวาระ  กรรมการพน
จากตําแหนงเมื่อ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) เปนบุคคลลมละลาย 
(4) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความ

สามารถ 
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(5) ไดรับโทษจําคุกโดยคําพิพากษาถึงท่ีสุดใหจําคุก  เวน 
แตเปนความผิดลหุโทษ  หรือความผิดอันไดกระทําโดยประมาท 
  (6)  มีเหตุตองพนจากตําแหนงกอนครบวาระตามกฎหมายวา
ดวยการน้ัน 
 มาตรา 77  ในกรณีท่ีกรรมการพนจากตําแหนงกอนวาระ  ผูมี
อํานาจแตงต้ังอาจแตงต้ังผูอ่ืนเปนกรรมการแทนได  และใหผูท่ีไดรับแตง
ต้ังใหดํารงตําแหนงแทนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของผูซ่ึงตน
แทน 
 ในกรณีที่มีการแตงตั้งกรรมการเพิ่มขึ้นในระหวางที่กรรมการซึ่ง
แตงต้ังไวแลวยังมีวาระอยูในตําแหนง  ใหผูท่ีไดรับแตงต้ังใหเปนกรรมการ
เพ่ิมข้ึนอยูในตําแหนงเทากับวาระท่ีเหลืออยูของกรรมการท่ีไดรับแตงต้ังไว
แลว 
 มาตรา 78  ภายใตบังคับมาตรา 76  การใหกรรมการในคณะ
กรรมการวินิจฉัยขอพิพาทพนจากตําแหนงกอนครบวาระจะกระทํามิได  
เวนแตกรณีมีเหตุบกพรองอยางย่ิงตอหนาท่ีหรือมีความประพฤติเส่ือมเสีย
อยางรายแรง 
 มาตรา 79  ภายใตบังคับมาตรา 15  วรรคสอง  การประชุมของ
คณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยก่ึงหน่ึงจึงจะเปนองค
ประชุม  เวนแตบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือกฎหรือคําส่ังท่ีจัดใหมีคณะ
กรรมการชุดน้ันจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
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 ในกรณีมีกรรมการครบที่จะเปนองคประชุมไดแตการพิจารณา 
เร่ืองใดถาตองเล่ือนมาเพราะไมครบองคประชุม  ถาเปนการประชุมของ
คณะกรรมการซึ่งมิใชคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท  หากไดมีการนัด
ประชุมเร่ืองน้ันอีกภายในสิบส่ีวันนับแตวันนัดประชุมท่ีเล่ือนมา  และการ
ประชุมครั้งหลังนี้มีกรรมการมาประชุมไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวน
กรรมการทั้งหมด  ใหถือวาเปนองคประชุมแตท้ังน้ีตองระบุความประสงค
ใหเกิดผลตามบทบัญญัติน้ีไวในหนังสือนัดประชุมดวย 
 มาตรา 80 การประชุมใหเปนไปตามระเบียบการท่ีคณะกรรมการ
กําหนด 
 การนัดประชุมตองทําเปนหนังสือและแจงใหกรรมการทุกคน
ทราบลวงหนาไมนอยกวาสามวันเวนแตกรรมการน้ันจะไดทราบการบอก
นัดในท่ีประชุมแลว  กรณีดังกลาวนี้จะทําหนังสือแจงนัดเฉพาะกรรมการที่
ไมไดมาประชุมก็ได 
 บทบัญญัติในวรรคสองมใิหนํามาใชบังคับในกรณีมีเหตุจําเปนเรง
ดวนซ่ึงประธานกรรมการจะนัดประชุมเปนอยางอ่ืนก็ได 
 มาตรา 81  ประธานกรรมการมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการประชุม  
และเพ่ือรักษาความเรียบรอยในการประชุม  ใหประธานมีอํานาจออกคํา
สั่งใด ๆ  ตามความจําเปนได 
 ถาประธานกรรมการไมอยูในท่ีประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดให
รองประธานกรรมการทําหนาท่ีแทน ถาไมมีรองประธานกรรมการหรือมีแตไมสามารถ
ปฏิบัติหนาท่ีได  ใหกรรมการท่ีมาประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงข้ึนทําหนาท่ีแทน 
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 ในกรณีท่ีประธานกรรมการมีหนาท่ีตองดําเนินการใด ๆ  นอกจาก 
การดําเนินการประชุมใหนําความในวรรคสองมาใชบังคับโดยอนุโลม 
 มาตรา 82  การลงมติของที่ประชุมใหถือเสียงขางมาก 
 กรรมการคนหนึ่งใหมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียง
เทากันใหประธานในที่ประชุมออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกเสียงหนึ่งเปนเสียงชี้ขาด 
 เรื่องใดถาไมมีผูคัดคาน  ใหประธานถามท่ีประชุมวามีผูเห็นเปนอยาง
อ่ืนหรือไม  เม่ือไมมีผูเห็นเปนอยางอื่น  ใหถือวาท่ีประชุมลงมติเห็นชอบในเร่ือง
น้ัน 
 มาตรา 83  ในการประชุมตองมีรายงานการประชุมเปนหนังสือ 
 ถามีความเห็นแยงใหบันทึกความเห็นแยงพรอมท้ังเหตุผลไวใน
รายงานการประชุม  และถากรรมการฝายขางนอยเสนอความเห็นแยงเปน
หนังสือก็ใหบันทึกความเห็นแยงน้ันไวดวย 
 มาตรา 84  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตองมี
ลายมือช่ือของกรรมการท่ีวินิจฉัยเร่ืองน้ัน 
 ถากรรมการคนใดมีความเห็นแยง  ใหมีสิทธิทําความเห็นแยงของ
ตนรวมไวในคําวินิจฉัยได 

บทเฉพาะการ 
--------------------- 

 มาตรา 85  ใหถือวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวยการ
ปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหนวยงานของรัฐ   พ.ศ.  2532         เปน 
ระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีวางข้ึนตามมาตรา 33  แหงพระราชบัญญัตินี ้
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 มาตรา 86 บรรดาคําขอเพ่ือใหมีคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีได 
รับไวกอนท่ีพระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ  ใหเจาหนาท่ีทําการพิจารณาคําขอ
ดังกลางตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายหรือกฎสําหรับเร่ืองน้ันไดกําหนดไว 
 มาตรา 87  เม่ือไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนแลว  บทบัญญัติ
มาตรา 48  ใหเปนอันยกเลิก 
 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
บรรหาร        ศิลปอาชา 
นายกรัฐมนตรี 

 
หมายเหตุ :-  เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  โดยท่ี
การดําเนินงานทางปกครองในปจจุบันยังไมมีหลักเกณฑและข้ันตอนท่ี
เหมาะสม  จึงสมควรกําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนตาง ๆ  สําหรับการ
ดําเนินงานทางปกครองข้ึนเพ่ือใหการดําเนินงานเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมาย  มีประสิทธิภาพในการใชบังคับกฎหมายใหสามารถรักษา
ประโยชนสาธารณะไดและอํานวยความเปนธรรมแกประชาชน  อีกท้ังยัง
เปนการปองกันการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  จึงจําเปนตอง
ตราพระราชบัญญัติน้ี 
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 พระ
ราชโองการโ
 โดย
หนาท่ี 
 จึงท
แนะนําและย
 มาต
ผิดทางละเม
 มาต
ในราชกิจจา
 มาต
บัญญัติไวแล
บัญญัติน้ี  ให
 มาต
 

พระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่

พ.ศ. 2539 

--------------------- 

ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 
ใหไว  ณ  วันท่ี  27  กันยายน  พ.ศ. 2539 

เปนปที่ 51  ในรัชกาลปจจุบัน 
บาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรม
ปรดเกลาฯ  ใหประกาศวา 
ท่ีสมควรมีกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจา

รงพระกรุณาโปรดเกลาฯ  ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคํา
นิยอมของรัฐสภาดังตอไปน้ี 
รา 1  พระราชบัญญัติน้ีเรียกวา  “พระราชบัญญัติความรับ
ิดของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539” 
รา 2 พระราชบัญญัติน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศ
นุเบกษาเปนตนไป 
รา 3  บรรดากฎหมาย  กฎ  และขอบังคับใด ๆ  ในสวนที่มี
วในพระราชบัญญัติน้ีหรือซ่ึงขัดหรือแยงกับบทแหงพระราช
ใชพระราชบัญญัตินี้แทน 
รา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
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  “เจาหนาท่ี” หมายความวาขาราชการ  พนักงาน  ลูกจาง 
หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน ไมวาจะเปนการแตงต้ังในฐานะเปนกรรมการ
หรือฐานะอ่ืนใด 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการ  ท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  ราชการ
สวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  และรัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดยพระราช
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอ่ืน
ของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราช
บัญญัติน้ีดวย 
 มาตรา 5 หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหง
ละเมิดท่ีเจาหนาท่ีของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ในกรณีนี้ผูเสีย
หายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไม
ได 
 ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาท่ีซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐ
แหงใดใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐท่ีตองรับผิดตาม
วรรคหน่ึง 
 มาตรา 6  ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีมิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาท่ี  เจาหนาท่ีตองรับผิดในการน้ันเปนการเฉพาะตัว  ใน
กรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองเจาหนาท่ีไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐ
ไมได 
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 มาตรา 7  ในคดีท่ีผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ   ถาหนวยงาน 
ของรัฐเห็นวาเปนเร่ืองท่ีเจาหนาท่ีตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด  หรือในคดี
ท่ีผูเสียหายฟองเจาหนาท่ีถาเจาหนาท่ีเห็นวาเปนเร่ืองท่ีหนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิดหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีดังกลาวมี
สิทธิขอใหศาลท่ีพิจารณาคดีน้ันอยูเรียกเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐ
แลวแตกรณี  เขามาเปนคูความในคดี 
 ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนา
ท่ีท่ีถูกฟองมิใชผูตองรับผิดใชขยายอายุความฟองรองผูท่ีตองรับผิดซ่ึงมิได
ถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึงหกเดือนนับแตวันท่ีคําพิพากษาน้ันถึงท่ีสุด 
 มาตรา 8  ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทด
แทนแกผูเสียหายเพ่ือการละเมิดของเจาหนาท่ี  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิ
เรียกใหเจาหนาท่ีผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงาน
ของรัฐได  ถาเจาหนาท่ีไดกระทําการน้ันในดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด
ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละ
กรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 
 ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม  ใหหักสวนแหงความรับผิดดัง
กลาวออกดวย 
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 ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากหนาท่ีหลายคน   มิใหนําหลักเรื่องลูก 
หน้ีรวมใชบังคับและเจาหนาท่ีแตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน
เฉพาะสวนของตนเทานั้น 
 มาตรา 9  ถาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีไดใชคาสินไหมทด
แทนแกผูเสียหาย  สิทธิท่ีจะเรียกใหอีกฝายหน่ึงชดใชคาสินไหมทดแทนแก
ตนใหมีกําหนดอายุความหน่ึงปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ี
ไดใชคาสินไหมทดแทนน้ันแกผูเสียหาย 
 มาตรา 10  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีเปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม  ถาเปนการ
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ีการเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีให
นําบทบัญญัติมาตรา 8  มาใชบังคับโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาท่ีใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย 
 สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีท้ังสองประการตาม
วรรคหน่ึง  ใหมีกําหนดอายุความสองปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐรูถึง
การละเมิดและรูตัวเจาหนาท่ี  ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทนและกรณีที่
หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาท่ีผูน้ันไมตองรับผิด  แตกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิดใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนน้ันมี
กําหนดอายุความหน่ึงปนับแตวันท่ีหนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง 
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 มาตรา 11 ในกรณีท่ีผูเสียหายเห็นวาหนวยงานของรัฐตองรับผิด 
ตามมาตรา 5  ผูเสียหายจะย่ืนคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช
คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายท่ีเกิดแกตนก็ไดในการน้ีหนวยงาน
ของรัฐตองออกใบรับคําขอใหไวเปนหลักฐานและพิจารณาคําขอน้ันโดย
ไมชักชาเมื่อหนวยงานของรัฐมีคําสั่งเชนใดแลวหากผูเสียหายยังไมพอใจ
ในผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎกีาได
ภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย 
 ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอท่ีไดรับตามวรรคหน่ึงใหแลว
เสร็จภายในหน่ึงรอยแปดสิบวันหากเร่ืองใดไมอาจพิจารณาไดทันใน
กําหนดน้ันจะตองรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือ
กํากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐแหงน้ันทราบและขออนุมัติขยาย
ระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะ
เวลาใหอีกไดไมเกินหน่ึงรอยแปดสิบวัน 
 มาตรา 12   ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนท่ี
หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายมาตรา 8  หรือในกรณีท่ีเจาหนาท่ี
ตองใชคาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาท่ีผูน้ันไดกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐตามมาตรา 10  ประกอบกับมาตรา 8  ใหหนวยงานของ
รัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินดังกลาว
ภายในเวลาท่ีกําหนด 
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 มาตรา  13   ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพ่ือใหเจาหนาท่ีซ่ึง 
ตองรับผิดตามมาตรา 8  และมาตรา 10  สามารถผอนชําระเงินที่จะตอง
รับผิดน้ันไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะ  ครอบครัวและความรับผิดชอบ  
และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย 
 มาตรา 14  เม่ือไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนแลว  สิทธิรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11  ใหถือวาเปนสิทธิฟอง
คดีตอศาลปกครอง 
 มาตรา 15  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี 
 

ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
บรรหาร    ศิลปอาชา 
นายกรัฐมนตรี 

หมายเหตุ :-  เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  การท่ี
เจาหนาท่ีดําเนินกิจการตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐน้ัน  หาไดเปนไปเพื่อ
ประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม  การปลอยใหความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี  ในกรณีท่ีปฏิบัติงานในหนาท่ีและเกิดความเสียหายแกเอก
ชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยจึงเปนการไมเหมาะสมกอใหเกิดความเขาใจผิดวา  เจาหนาที่จะ
ตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ  เปนการเฉพาะตัวเสมอไป  เมื่อการที่ทําไป
ทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็จะมีการฟอง
ไลเบ้ียเอาจากหนาท่ีเต็มจํานวนน้ัน    ท้ังท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไมต้ัง 
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ใจหรือความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาท่ี   นอกจากน้ันยังมี 
การนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับ  ใหเจาหนา
ท่ีตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาท่ีผูอ่ืนดวยซ่ึงระบบน้ันมุงหมาย
แตจะไดเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมท่ีจะมีตอแตละคน  กรณี
เปนการกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาท่ีและยังเปนการบ่ันทอน
กําลังขวัญในการทํางานของเจาหนาท่ีดวย  จนบางคร้ังกลายเปนปญหา
ในการบริหารเพราะเจาหนาท่ีไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาท่ีควร  เพราะ
เกรงความรับผิดชอบท่ีจะเกิดแกตน  อน่ึง  การใหคุณใหโทษแกเจาหนาท่ี
เพ่ือควบคุมการทํางานของเจาหนาท่ียังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคล
และการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหน่ึง  อันเปนหลักประกันมิ
ใหเจาหนาท่ีทําการใด ๆ  โดยไมรอบคอบอยูแลว  ดังน้ัน  จึงสมควร
กําหนดใหเจาหนาท่ีตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหนาท่ี
เฉพาะเมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว  หรือจงใจใหเกิดความ
เสียหายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน  และใหแบงแยกความ
รับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชบังคับ  ทั้งนี้  เพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ  จึงจํา
เปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 
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 โด
หนาท่ี  พ.
ผิดทางละเ
เร่ืองความ
ความรับผ
หนาท่ีและ
การปฏิบัต
กอน  สว
เพียงใดนั้น
แกเจาหนา
ประมาทเล
รัฐตองรับผ
ไหมทดแท
และพฤติก
การท่ีไมใช
สินไหมทด
 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 
--------------------- 
ยที่ไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
ศ. 2539  ข้ึนและกฎหมายดังกลาวมีหลักการเก่ียวกับความรับ
มิดของเจาหนาที ่  ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปจากแนวทางปฏิบัติใน
รับผิดทางแพงท่ีทางราชการถือปฏิบัติในปจจุบัน  โดยไดแยก
ดิทางละเมิดของเจาหนาท่ีออกเปนเหตุท่ีเน่ืองมาจากการปฏิบัติ
ท่ีไมใชการปฏิบัติหนาท่ี  โดยเม่ือมีความเสียหายเน่ืองมาจาก
หินาท่ีน้ันหนวยงานของรัฐจะตองรับภาระชดใชคาเสียหายไป
นเจาหนาท่ีของรัฐจะรับผิดชดใชคาเสียหายตอหนวยงานของรัฐ
  ใหไปไลเบ้ียตอไปในภายหลัง  โดยจะยึดหลักวาจะเรียกเอา
ท่ีของรัฐเฉพาะกรณีความเสียหายน้ันเกิดข้ึนโดยจงใจหรือ
นิเลออยางรายแรงเทาน้ัน  นอกจากน้ีในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของ
ดิชดใชคาเสียหายใหเจาหนาท่ีของรัฐสามารถผอนชําระคาสิน
นไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะครอบครัวและความรับผิดชอบ
ารณแหงกรณีประกอบดวย  สําหรับความเสียหายท่ีเกิดจาก
การปฏิบัติหนาท่ี  เจาหนาที่ของรัฐจะตองถูกฟองและชดใชคา
แทนเปนการสวนตัวโดยไมเก่ียวกับทางราชการ       สมควรวาง 
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ระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ 
เจาหนาท่ีใหเหมาะสมและสอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่  พ.ศ.2539  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติใหวางระเบียบไว  
ดังตอไปน้ี 
 ขอ 1  ระเบียบน้ีเรียกวา  “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
พ.ศ.2539” 
 ขอ 2  ระเบียบน้ีใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราช
กิจจานุเบกษาเปนตนไป 
 ขอ 3  ใหยกเลิก 
  (1)  ระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพง  
ซ่ึงออกตามมติคณะรัฐมนตรีโดยหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
ดวน  ท่ี  นว 155/2503  ลงวันที ่ 1  ธันวาคม  2503 
  (2)  หนังสือกระทรวงการคลัง ท่ี  13582,  13583   
(บคร)./2504  ลงวันที ่ 24  เมษายน  2504 
  (3)  หนังสือกระทรวงการคลังท่ี  กค  0508/6466  ลงวัน
ท่ี  11  มีนาคม  2509 
  (4)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0508/10283  ลง
วันท่ี  5  เมษายน  2516 
  (5)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0508/ว.27274  
ลงวันที ่ 19  กรกฎาคม  2525 
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  (6)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0514/21738   ลง 
วันท่ี  7  พฤษภาคม  2528 

  (7)  หนังสือกรมบัญชีกลาง  ท่ี  กค  0514/2302  ลงวันที ่ 
16  เมษายน  2539 
  (8)  หนังสือกระทรวงการคลัง ท่ี  กค  0514/12461  ลง
วันท่ี  25  มีนาคม  2530 
  (9)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0514/52333   ลง
วันท่ี  29  ตุลาคม  2530   
  (10)  หนังสือกรมบัญชีกลาง  ท่ี  กค  0514/5975  ลงวัน
ท่ี  11  พฤศจิกายน  2530 
  (11)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0514/23228  ลง
วันท่ี  10  พฤศจิกายน  2531 
  (12)  หนังสือกระทรวงการคลัง  ท่ี  กค  0514/63119  ลง
วันท่ี  20  ธันวาคม  2531 
 บรรดาระเบียบ  ขอบังคับ  หรือมติคณะรัฐมนตรีอ่ืนใดในสวนท่ีกําหนด
ไวแลวในระเบียบน้ีหรือซ่ึงขัดหรือแยงกับระเบียบน้ีใหใชระเบียบน้ีแทน 

 ขอ 4  ในระเบียบน้ี 
  “เจาหนาท่ี”  หมายความวา  ขาราชการ  พนักงาน  ลูก
จาง  หรือผูปฏิบัติงานประเภทอ่ืน  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปน
กรรมการหรือฐานะอ่ืนใด  บรรดาซ่ึงไดรับแตงต้ังหรือถูกส่ังใหปฏิบัติงาน
ใหแกหนวยงานของรัฐ 
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  “คณะกรรมการ”    หมายความวาคณะกรรมการสอบขอ 
เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
  “ผูแตงต้ัง”  หมายความวา  ผูแตงต้ังคณะกรรมการข้ึน
เพ่ือปฏิบัติตามระเบียบน้ี 
  “ความเสียหาย”  หมายความวา  ความเสียหายท่ีเกิด
จากการละเมิดอยางใด ๆ  แตไมรวมถึงการออกคําส่ังหรือกฎ 
 ขอ 5  ใหนายกรัฐมนตรีรักษาการตามระเบียบน้ี 
 
หมวด 1 

กรณีเจาหนาท่ีกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
--------------------- 

 ขอ 6  ในหมวดน้ี 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  ราชการ
สวนภูมิภาค  ราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราช
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา
ดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
 ขอ 7  เม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ  ใหเจาหนาท่ีท่ี
เก่ียวของแจงตอผูบังคับบัญชาโดยไมชักชา  และใหมีการรายงานตาม
ลําดับช้ันถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
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 ขอ  8   เม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใด      และ    
หัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันมีเหตุอันควรเช่ือวาเกิดจากการกระทําของ
เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงนั้น  ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐดัง
กลาวแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนคณะ
หน่ึง  โดยไมชักชาเพ่ือพิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกับผูตองรับผิดและ
จํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีผูน้ันตองชดใช 
 คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง  ใหมีจํานวนไมเกินหาคน  โดยแตง
ต้ังจากเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงน้ันหรือหนวยงานของรัฐอ่ืนตาม
ท่ีเห็นสมควร 
 กระทรวงการคลังอาจประกาศกําหนดวาในกรณีความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนมีมูลคาความเสียหายต้ังแตจํานวนเทาใด  จะใหมีผูแทนของหนวย
งานของรัฐหนวยงานใดเขารวมเปนกรรมการดวยก็ได 
 ในการแตงต้ังคณะกรรมการ  ใหกําหนดเวลาแลวเสร็จของการ
พิจารณาของคณะกรรมการไวดวย 
 ขอ 9  ถาเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความ
เสียหายแกหนวยงานของรัฐอีกแหงหน่ึง  ใหเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความ
เสียหายแจงตอผูบังคับบัญชาและใหมีการรายงานตามลําดับช้ันจนถึงหัว
หนาหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดเวนแต 
  (1)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนรัฐมนตรี  
ใหแจงตอนายกรัฐมนตรี 
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  (2)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนกรรมการ 
ท่ีต้ังข้ึนเพ่ือปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหแจงตอหัวหนาหนวย
งานของรัฐแหงนั้น 
  (3)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนผูซ่ึงไมได
สังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหแจงตอกระทรวงการคลัง 
  (4)  ถาเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหายเปนผูซ่ึไมมีผู
บังคับบัญชาและมิใชผูปฏิบัติงานในราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจที่จัด
ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่  ใหแจงตอผูมี
กํากับดูแล  ผูแตงตั้งตน  หรือผูซึ่งสั่งใหตนปฏิบัติงานใหแกหนวยงานของรัฐ 
 ขอ 10  ในกรณีความเสียหายเกิดข้ึนตาม ขอ 9  ใหหัวหนาหนวย
งานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผู
น้ันสังกัดหรือผูซ่ึงระเบียบน้ีกําหนดใหเปนผูรับแจงตามขอ 9 (1) (2) (3)  
หรือ (4)  แลวแตกรณีมีอํานาจรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการ 
 ขอ 11  ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวา
หน่ึงแหงและหรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจาหนาท่ีหลาย
หนวยงาน  ใหผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ 8  หรือขอ 10  
บรรดาท่ีเก่ียวของ  แลวแตกรณีรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการ 
 ขอ 12  ถาผูมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ 8 ขอ 10  หรือ
ขอ 11  ไมดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมการภายในเวลาอันควรหรือแตงต้ัง
กรรมการโดยไมเหมาะสม  ใหปลัดกระทรวง  ปลัดทบวง   หรือรัฐมนตรีซ่ึง 
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เปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของบุคคลดัง 
กลาวมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการ  หรือเปล่ียนแปลงกรรมการผูแทนมี
อํานาจแตงต้ังน้ันไดตามท่ีเห็นสมควร 
 ขอ 13  ในการประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมไม
นอยกวาก่ึงหน่ึงของกรรมการท้ังหมดจึงจะเปนองคประชุม  ถาประธาน
กรรมการไมอยูในท่ีประชุมหรือไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได  ใหกรรมการท่ี
มาประชุมเลือกกรรมการคนใดคนหน่ึงข้ึนทําหนาท่ีแทน 
 มติที่ประชุมใหถือเสียงขางมากกรรมการท่ีไมเห็นดวยกับมติที่
ประชุม  อาจทําความเห็นแยงมติที่ประชุมรวมไวในความเห็นของคณะ
กรรมการได 
 ขอ 14  ในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ี
พิจารณาขอเท็จจริงอันเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  โดยตรวจสอบขอเท็จ
จริงและรวบรวมพยานหลักฐานทั้งปวงที่เกี่ยวของ  รับฟงพยานบุคคล  
หรือพยานผูเช่ียวชาญ  และตรวจสอบเอกสาร  วัตถุ  หรือสถานท่ี 
 กระทรวงการคลังอาจกําหนดแนวทางการสอบขอเท็จจริง  การทํา
บันทึกและการรายงานผลเพ่ือเปนแนวทางปฏิบัติเปนการท่ัวไปได 
 ขอ 15  คณะกรรมการตองใหโอกาสแกเจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของหรือผู
เสียหายไดช้ีแจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยาง
เพียงพอและเปนธรรม 
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ขอ 16  เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเสร็จแลวใหเสนอความเห็นไป
ยังผูแตงต้ัง  ถาผูแตงต้ังขอใหทบทวนหรือสอบสวนเพ่ิมเติม  ใหคณะ
กรรมการรีบดําเนินการใหเสร็จส้ินภายในเวลาท่ีผูแตงต้ังกําหนด 
 ความเห็นของคณะกรรมการตองมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ี 
แจงชัด  และตองมีพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนประกอบดวย 
 ความเห็นของคณะกรรมการไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความ
เห็นเปนอยางอ่ืน  
 ขอ 17  เม่ือผูแตงต้ังไดรับผลการพิจารณาของคณะกรรมการแลว  
ใหวินิจฉัยส่ังการวามีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม  และเปน
จํานวนเทาใดแตยังมิตองแจงการส่ังการใหผูท่ีเก่ียวของทราบ 
 ใหผูแตงต้ังสงสํานวนภายในเจ็ดวันนับแตวันวินิจฉัยส่ังการให
กระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบเวนแตเปนเร่ืองท่ีกระทรวงการคลัง
ประกาศกําหนดวาไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 ใหกระทรวงการคลังพิจารณาโดยไมชักชาและใหมีอํานาจตรวจ
สอบพยานหลักฐานท่ีเก่ียวของในกรณีท่ีเห็นสมควรจะใหบุคคลใดสง
พยานหลกัฐานหรือมาใหถอยคาํเพ่ือประกอบการพิจารณาเพ่ิมเตมิอีกก็ได 
 ในระหวางการพิจารณาของกระทรวงการคลังใหผูแตงตั้งสั่งการ
ใหตระเตรียมเร่ืองใหพรอมสําหรับการออกคําส่ังใหเจาหนาท่ีชําระคาสิน
ไหมทดแทนหรือดําเนินการฟองคดีเพ่ือมิใหขาดอายุความสองปนับจากวัน
ที่ผูแตงตั้งวินิจฉัยสั่งการ 
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ใหกระทรวงการคลังพิจารณาใหแลวเสร็จกอนอายุความสองปส้ิน
สุดไมนอยกวาหกเดือน  ถากระทรวงการคลังไมแจงผลการตรวจสอบให
ทราบภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหผูแตงตั้งมีคําสั่งตามท่ีเห็นสมควรและ
แจงใหผูที่เกี่ยวของทราบ   เวนแตในกรณีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการ 
สวนทองถ่ินรัฐวิสาหากิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช- 
กฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที ่  ใหกระทรวงการคลังพิจารณาใหแลวเสร็จกอนอายุ
ความสองปส้ินสุดไมนอยกวาหน่ึงป  ถากระทรวงการคลังไมแจงผลการ
ตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ใหผูแตงต้ังมีคําส่ังตามท่ี
เห็นสมควรและแจงใหผูที่เกี่ยวของทราบ 
 ขอ 18  เมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว  ใหผูแตงต้ังมีคํา
ส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  และแจงคําสั่งนั้นใหผูที่เกี่ยวของ
ทราบ  แตในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถ่ิน  รัฐ
วิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวย
งานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ัน
วินิจฉัยสั่งการใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามท่ีเห็นวาถูกตอง 
 ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายตามวรรคหน่ึงส่ังการตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลังใหผูแตงต้ังดําเนินการเพ่ือออกคําส่ังให
ชําระคาสินไหมทดแทนหรือฟองคดีตอศาลอยางใหขาดอายุความหน่ึงป
นับแตวันท่ีผูแตงต้ังแจงคําส่ังใหผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทราบ 
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ขอ 19  การแจงคําส่ังใหผูท่ีเก่ียวขอทราบขอ 17  และขอ 18  ให
แจงดวยวาผูน้ันมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและฟอง
คดีตอศาลไดพรอมกับแจงกําหนดอายุความรองทุกขและอายุความฟอง
คดีตอศาลใหทราบดวย 
 ขอ 20   ในกรณีรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการตามขอ  10  หรือขอ   
11  ใหผูแตงตั้งรวมกันวินิจฉัยสั่งการ  และเสนอความเห็นทั้งหมดไมวาจะ
เห็นตรงกันหรือไม  ไปยังกระทรวงการคลังและเม่ือไดดําเนินการตามขอ 
17  และขอ 18  แลวถาผลในช้ันท่ีสุดผูแตงต้ังรวมยังมีความเห็นตามขอ 
18  แตกตางกันจนหาขอยุติไมได  ก็ใหเสนอเร่ืองใหคณะรัฐมนตรีวินิจฉัยช้ี
ขาด 
 ขอ 21  ในการพิจารณาของกระทรวงการคลัง  ใหมี  “คณะ
กรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง”  เปนผูพิจารณาใหความเห็นตอ
กระทรวงการคลัง 
 ใหคณะกรรมการตามวรรคหน่ึงประกอบดวยอธิบดีกรมบัญชี
กลางเปนประธานกรรมการ  ผูแทนสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา  ผู
แทนสํานักงานอัยการสูงสุด  ผูแทนสํานักงานตรวจเงินแผนดินและผูแทน
กระทรวงการคลังตามจํานวนท่ีจําเปนซ่ึงปลัดกระทรวงการคลังแตงต้ัง  
เปนกรรมการ 
 คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงอาจแตงต้ังคณะ
อนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีมอบหมายได 
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ในการประชุมของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงให
นําความในขอ 13  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ขอ 22  ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดแกเงินใหใชเปนเงินแตเพียง
อยางเดียว 
 ขอ  23   ในกรณีที่ความเสียหายมิไดเกิดแกเงิน  จะดําเนิน
การดังตอไปนี้แทนการชําระเงินก็ได 
  (1) ชดใชเปนทรัพยสินอยางเดียวกันโดยมีสภาพคุณ
ภาพปริมาณและลักษณะเด ียวกันกับทรัพยส ินที่ส ูญหายหรือเส ีย
หายและใชงานแทนไดเชนเดียวกับทรัพยสินท่ีสูญหายหรือเสียหาย  โดย
ทําสัญญายินยอมชดใชคาสินไหมทดแทนเปนทรัพยสินดังกลาว 
  (2) ซอมแซมหรือบูรณะทรัพยสินท่ีชํารุดเสียหายใหคง
สภาพเดิม  โดยทําสัญญาวาจะจัดการใหทรัพยสินคงสภาพเหมือนเดิม
ภายในเวลาไมเกินหกเดือน 
  (3)  การชดใชเปนทรัยพสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะ
ทรัพยสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะทรัพยสินท่ีแตกตางไปจาก (1)  หรือ 
(2)  ตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน 
 การชดใชคาเสียหายเปนทรัพยสินหรือการซอมแซมหรือบูรณะ
ทรัพยสินตามวรรคหน่ึง  ใหมีการตรวจรับตามระเบียบวาดวยการพัสดุของ
ทางราชการหรือของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ 
 การทําสัญญาตามวรรคหน่ึงตองจัดใหมีผูคํ้าประกัน  และในกรณี
ท่ีเห็นสมควรจะใหวางหลักประกันดวยก็ได 
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ขอ 24  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูรับผิดชอบใหรีบดําเนินการตาม
ระเบียบน้ีโดยอนุโลมเพ่ือใหไดขอยุติโดยเร็วและระมัดระวังอยาใหขาดอายุ
ความมรดกในกรณีท่ีผูแตงต้ังเห็นวาเจาหนาท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนแกหนวยงานของรัฐ      ใหสงเร่ืองใหพนักงานอัยการเพ่ือฟอง 
ผูจัดการมรดกหรือทายาทตอไป    ในกรณีของผูแตงต้ังรวมถามีความเห็น 
แตกตางกันใหดําเนินการไปพลางกอนตามความเห็นของผูแตงต้ังสําหรับ
หนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย  และถาตอมามีขอยุติเปนประการใดใหแกไข
เปล่ียนแปลงการดําเนินการไปตามน้ัน 
 ขอ 25  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีตองรับผิดและขอผอนชําระคาสินไหม
ทดแทน  ไมวาจะเกิดข้ึนในข้ันตอนใด  ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย
กําหนดจํานวนเงินท่ีขอผอนชําระน้ันตามความเหมาะสมโดยคํานึงถึงราย
ได  คาใชจายในการดํารงชีพตามฐานานุรูปของเจาหนาท่ี  ความรับผิด
ชอบท่ีบุคคลน้ันมีอยูตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี  และพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวย 
 ในการใหผอนชําระ  ตองจัดใหมีผูคํ้าประกันและในกรณีท่ีเห็นสม
ควรจะใหวางหลักประกันดวยก็ได 
 ขอ 26  กระทรวงการคลังอาจประกาศกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับ
การคํ้าประกัน  การวางหลักประกันหนังสือผอนชําระ  และสัญญาค้ํา
ประกันก็ได 
 ขอ 27  ในกรณีที่เจาหนาท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทน   แมปรากฎ    
วาเจาหนาที่ไมสามารถชําระหนี้ได  ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย 
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พิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตามหลักเกณฑท่ีกระทรวงการคลัง
กําหนดและตองไมดําเนินคดีลมละลายแกผูน้ัน  แตถาการท่ีไมสามารถ
ชําระหน้ีไดน้ันเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาท่ีหรือเจา
หนาท่ีกระทําการใด ๆ    อันเปนการประพฤติช่ัวอยางรายแรงเพ่ือใหหนวย 
งานของรัฐไมไดรับชําระหน้ีครบถวน       ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายสง 
เร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีลมละลาย 
 ขอ 28  การประนีประนอมยอมความไมวาจะเกิดข้ึนในข้ันตอนใด
ตองไดรับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังกอน  เวนแตกระทรวงการ
คลังจะประกาศกําหนดเปนอยางอ่ืน 
 ขอ 29  ในกรณีตามขอ 26  ขอ 27  หรือขอ 28  ถาเก่ียวกับหนวย
งานของรัฐท่ีเปนราชการสวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราช-
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา  หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา
ดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  การดําเนินการใหเปนไปตาม
ระเบียบสําหรับหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
 
หมวด 2 

กรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก 
--------------------- 

 ขอ 30  ในหมวดน้ี 
  “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  
กรม  หรือสวนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม  และราชการ 
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สวนภูมิภาคแตไมรวมถึงราชการสวนทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  หรือหนวยงาน
อ่ืนของรัฐ 
 ขอ 31  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีทําใหเกิดความเสียหายแกบุคคลภาย
นอก       ถาเจาหนาท่ีผูน้ันเห็นวาความเสียหายเกิดข้ึนเน่ืองในการท่ีตนได 
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหเจาหนาท่ีผูน้ันแจงตอผูบังคับบัญชาโดยไม 
ชักชา  และใหมีการรายงานตามลําดับช้ันถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐแหง
น้ัน  แตในกรณีท่ีเจาหนาท่ีเปนรัฐมนตรีหรือกรรมการท่ีต้ังข้ึนเพ่ือปฏิบัติ
งานในหนวยงานของรัฐหรือผูซึ่งไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดหรือผูซึ่ง
ไมมีผูบังคับบัญชาใหดําเนินการตามขอ 9  (1)  (2)  (3)  หรือ (4)  และให
นําขอ 8  ถึงขอ 20  มาใชบังคับโดยอนุโลม 
 ขอ 32  ในกรณีท่ีผูเสียหายย่ืนคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคา
สินไหมทดแทน  ใหหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัด  หรือกระทรวง
การคลัง  ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีมิไดสังกัดหนวยงานใดหรือหนวยงานของรัฐ
แหงใดแหงหนึ่ง  ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจา
หนาท่ีหลายหนวยงาน  รับคําขอน้ันและดําเนินการตามระเบียบน้ีโดยไม
ชักชา 
 ในกรณีท่ีผูเสียหายย่ืนคําขอผิดหนวยงานใหหนวยงานผูรับคําขอ
รีบสงเร่ืองไปยังหนวยงานของรัฐท่ีเห็นวาเปนหนวยงานของรัฐท่ีจะตองรับ
ผิดชอบพิจารณาตอไปและใหแจงใหผูย่ืนคําขอทราบกรณีดังกลาวน้ีใหถือ
วาหนวยงานของรัฐไดรับคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนนับแตวันท่ีไดรับ
คําขอท่ีสงมาน้ัน 
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ขอ 33  เม่ือไดรับคําขอตามขอ 32  และหนวยงานของรัฐที่ไดรับ
คําขอไวเห็นวาเปนเร่ืองท่ีเก่ียวกับตน  ใหแตงต้ังคณะกรรมการเพ่ือดําเนิน
การตอไปโดยไมชักชา 
 ขอ 34  ในกรณีท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูย่ืนคําขอ  ให 
หนวยงานของรัฐท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนปฎิบัติตามท่ีกระทรวงการ
คลังกําหนด 
 ใหคิดดอกเบ้ียตามอัตราดอกเบ้ียผิดนัดนับแตวันกระทําละเมิดใน
จํานวนเงินท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูย่ืนคําขอจนถึงวันชําระคา
สินไหมทดแทน 
 ขอ 35  ในกรณีท่ีผูเสียหายฟองคดีตอศาลใหผูมีอํานาจแตงต้ัง
คณะกรรมการโดยไมชักชาเวนแตจะไดมีการต้ังคณะกรรมการดังกลาวไว
แลวและใหประสานงานกับสํานักงานอัยการสูงสุดเพ่ือเตรียมการตอสูคดี
ตอไป  พรอมท้ังรายงานใหกระทรวงการคลังทราบและปฏิบัติตามท่ีไดรับ
คําแนะนําจากกระทรวงการคลัง 
 ขอ 36  ถาผูแตงต้ังเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาท่ีมิได
กระทําในการปฏิบัติหนาท่ีหรือเม่ือไดฟงความเห็นของคณะกรรมการหรือ
ไดรับทราบผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังแลวเห็นวาความเสีย
หายเกิดจากเจาหนาท่ีมิไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  ใหเรียกเจาหนาท่ีผู
น้ันเขามาเปนคูความในคดีดวย 
 ขอ 37  ถาผลการพิจารณาของผูแตงต้ังยุติเปนท่ีสุดวา  ความเสีย
หายเกิดจากเจาหนาท่ีไดกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี  จะตองไมมีการเรียก 



 
267 

 
เจาหนาท่ีเขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาท่ีตอ
ศาลกอนแลวหรือมีการเรียกเจาหนาท่ีเขามาเปนคูความในคดีกอนแลว  
ใหผูแตงต้ังแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพ่ือแถลงตอศาล   เพื่อ
ใหเจาหนาที่มีโอกาสพนจากการเปนคูความในคดี       และขอให
พนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาท่ีในระหวางน้ันดวย 
 ขอ 38  ในกรณีหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกใน
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีน้ัน  ความรับผิด
ของเจาหนาที่จะมีหรือไมและเพียงใด  เปนกรณีที่หนวยงานของรัฐจะ
พิจารณาไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ในภายหลัง  ซึ่งคณะกรรมการ  ผูแตงต้ัง  
และกระทรวงการคลัง  แลวแตกรณี  ตองพิจารณาดวยวาจะมีการไลเบ้ีย
หรือไม  หรือจะไลเบี้ยใหชดใชเพียงใด  และใหนําขอ  22  ถึงขอ  29  มา
ใชบังคับกับการชดใชคาสินไหมทดแทนท่ีหนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสีย
หาย  โดยอนุโลม 
 

ประกาศ  ณ  วันท่ี  15  พฤศจิกายน  พ.ศ. 2539 
บรรหาร           ศิลปอาชา 

นายกรัฐมนตรี 
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ยิมดีมาก) 
r  en  Droit  (Paris  2  เกียรตินิยมดีมาก) 

วยทูตฝายทหารเรือประจําสถานเอกอัครราชฑูตไทย  
ปารีส  ประเทศฝร่ังเศส 
ณบดีฝายวิชาการคณะนิติศาสตร         มหาวิทยาลัย 
หง 
รรองคณบดีคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
ธิการบดี  มหาวิทยาลัยรามคําแหง 



 
- รองอธิการบดีฝายกิจการนักศึกษา  มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
- รองอธิการบดีฝายศิลปวัฒนธรรม  มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
- อาจารยประจําคณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
 

งานสอน 
 ช้ันปริญญาตรี -     กฎหมายมหาชน 

- กฎหมายระหวางประเทศ 
- สังคมวิทยาการเมือง 

ช้ันปริญญาโท -     กฎหมายมหาชน 
- กฎหมายมหาชนเศรษฐกิจ 
- กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
- สิทธิเสรีภาพมหาชน 

 
ผูบรรยาย 
   มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
   มหาวิทยาลัยศรีปทุม 
   มหาวิทยาลัยวงชวลิตกุล 
   มหาวิทยาลัยภาคกลาง 
   มหาวิทยาลัยเกริก 
   โรงเรียนนายรอยตํารวจสามพราน 
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